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AVVERTENZA

Avvertenza

In questo numero di PasSaggi Costituzionali le prime pagine, che finora
sono state occupate da atti di convegno (quello su “Tecnologia e anticorruzio-
ne” nel primo numero e quello sul “Recovery fund e il futuro dell’Europa” nel
secondo), sono impegnate dai saggi generosamente presentati in riscontro alla
call, lanciata dal Comitato direttivo della Rivista, sul tema “La riforma costi-
tuzionale degli artt. 9 e 41 Cost.”, riferita evidentemente alla nuova legge di
revisione costituzionale n. 1 dell'11 febbraio 2022. Ad essi segue, tuttavia, per
consolidare la tradizionale impostazione della Rivista, la pubblicazione degli
atti di un webinar, organizzato da giovani studiosi, sul tema “La Scuola e le sfide

del Covid”, svoltosi il 28 giugno 2021.

Per il resto 'impostazione della rivista & quella abituale, con una parte miscel-
lanea e le consuete, ulteriori rubriche. Buona lettura!

LaDirezione



Call for papers

sul tema

La riforma degli artt. 9 e 41 della Costituzione

In seguito alla revisione costituzionale, la Carta repubblicana annovera oggi
fra i principi fondamentali la tutela dell’ambiente, della biodiversita e degli
ecosistemi, anche nell'interesse delle future generazioni (art. 9 Cost.), nonché
la tutela degli animali.

Lart. 41 Cost., a sua volta, annovera la salute e 'ambiente tra i limiti espressi
all’esercizio dell’attivita economica, al pari della sicurezza, della liberta e della
dignitd umana.

Si tratta di una revisione solo in parte innovativa, visto che, come noto, la
giurisprudenza costituzionale negli anni ha gia mostrato una sensibilitd in
suddetti termini.

Le modificazioni costituzionali hanno, perod, uno specifico significato anche
formale, essendo venuta meno la cosiddetta “intoccabilitd” dei primi dodici
articoli della Costituzione, dedicati ai Principi fondamentali.

Pertanto, la Rivista, considerata la delicatezza e 'importanza delle innovazioni
introdotte, ritiene opportuno invitare la comunita scientifica a riflettere sui
seguenti profili:

1) Le conseguenze derivanti, sul piano costituzionale, dalla modificazione dei
Principi fondamentali della Carta costituzionale.

2) Le possibili ricadute delle modificazioni costituzionali in ordine al rapporto
intercorrente fra diritto alla salute e tutela del’ambiente.

3) Il significato costituzionale della riserva di legge prevista nel nuovo art. 9
Cost. a tutela degli animali.

4) I possibili effetti derivanti dalle nuove limitazioni all’esercizio delle liberta
economiche.



AMBIENTE E COSTITUZIONE: SPERANZA E DISINCANTO
Ambiente e Costituzione: speranza € disincanto

di Quirino CAMERLENGO

SoMMmARIO: 1. Ambiente e domanda di Costituzione. — 2. Qualche riflessione
sulla revisione del 2022. — 3. Una proposta radicale.

1. I processi decisionali che si realizzano in ambito istituzionale sono aperti
alle sollecitazioni che provengono dal contesto sociale. La mediazione dei
partiti e dei movimenti politici ¢ la condizione affinché tali istanze possano
essere recepite in queste sedi e tradotte in atti che siano espressione di potere,
a cominciare da quello legislativo. La dimensione istituzionale recepisce questa
domanda di attenzione e offre una risposta al termine di una complessa opera
di ricognizione, interpretazione e rimodulazione delle richieste avanzate dalla
societd. Anche il potere giudiziario ¢ sensibile all'impatto prodotto da questi
stimoli comunitari, sol che si pensi alla rilevanza assunta, non senza dubbi e
prudenza, dalla cd. “coscienza sociale”. E comunque il versante politico quello
pitt idoneo ad abbracciare questa domanda sociale correlata a bisogni ed esigenze
che hanno avuto la forza di imporsi all’attenzione delle istituzioni.

Il peso acquisito da queste sollecitazioni ¢ ancor piu rilevante quando le
istanze sociali confluiscono in una “domanda di Costituzione”. Il processo
costituente non ¢ un complesso di attivitd devoluto ad una cerchia ristretta di
professionisti delle istituzioni politiche e giuridiche chiamati a redigere un testo
che enunci i principi fondamentali e definisca I'architettura istituzionale dello
Stato. Esso ¢ lo spazio all'interno del quale il bisogno di una Costituzione che
suggelli il rinnovato patto tra Stato e societd, tra la dimensione dell’autorita
e quella della liberta, trova l'occasione propizia per culminare nella massima
espressione di potere, in quanto volta a edificare le fondamenta della struttura
ordinamentale intorno ai pilastri che hanno sancito proprio quel patto. La
Costituzione non ¢, dunque, calata dall’alto, ma ¢ il frutto di un articolato
processo che recepisce la domanda formulata in ambito sociale traducendola
in un complesso di enunciati congeniali alla costruzione di un ordinamento
autenticamente orientato all'inveramento dei principi che conferiscono sostanza
al patto con la societa stessa.

I presente articolo ¢ stato sottoposto a referaggio.
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Lo stesso ragionamento vale anche quando il testo costituzionale viene
sottoposto a revisioni volte ad intercettare una domanda di Costituzione che
non si ¢ esaurita con l'esercizio del potere costituente, ma che continua ad
affacciarsi sulla scena politico-istituzionale proprio perché la societa ¢ in continua
trasformazione: a volte molto lentamente, in altri casi per effetto di improvvise
accelerazioni. In fondo, la “materia costituzionale” non si cristallizza una volta
per tutte nel contenuto normato da un testo, cosi come non ¢ ricostruibile
applicando un teorema o un algoritmo validi universalmente: la materia
costituzionale include tutti quegli oggetti (fatti, comportamenti, relazioni) che
la societa stessa giudica cosi strategici e vitali da meritare una specifica protezione
ad opera della fonte superprimaria del diritto.

Ebbene, con la legge costituzionale n. 1 del 2022, il Parlamento non ha fatto
altro che recepire una precisa domanda di Costituzione promossa e alimentata
da numerose e variegate sollecitazioni provenienti da diversi contesti sociali e
culturali, tutte accomunate dalla consapevolezza che il silenzio serbato dal testo
costituzionale sull'ambiente (non come materia contesa tra Stato e Regioni, ma
come bene fondamentale) fosse divenuto assordante e, come tale, abbisognoso
di essere superato attraverso una puntuale opera di revisione del testo stesso.

Non ¢ certo questa la sede per elencare i molteplici contributi che, da diverse
parti, hanno nutrito questa domanda di cura costituzionale per I'ambiente:
movimenti ecologisti, manifestazioni di piazza, convegni, riflessioni di
studiosi e intellettuali, sviluppo tecnologico orientato verso il contenimento
dell'impatto ambientale di opere dell'uomo, mobilitazione della rete. Quanto,
poi, alla mediazione politica, resa necessaria dall'implementazione del metodo
democratico nella sua proiezione rappresentativa, ¢ interessante osservare come
tra le fila del Parlamento che ha varato questa riforma non vi fosse un partito
“verde” a tutti gli effetti'. La Federazione dei Verdi (nota pit semplicemente come
1 Verds) ¢ stato un partito politico italiano di matrice (non solo, ma soprattutto)
ambientalista, protagonista sin dalla nascita dell’ European Green Party, che ha
esaurito la sua attivita trentennale nel luglio del 2021 confluendo nel movimento
Europa Verde. La mancanza di una formazione politica dichiaratamente e
identitariamente ecologista ¢ un elemento che rafforza I'impatto dispiegato dalla
domanda sociale di inclusione dell’ambiente nella materia costituzionale, sin dai
principi fondamentali, visto che questi impulsi sociali hanno avuto una forza tale
da operare trasversalmente, insinuandosi nelle pieghe programmatiche di tanti

! Alla Camera i cinque Deputati di Europa verde-Verdi europei sono confluiti nel Gruppo
misto. Al Senato, anche i Liberi e Ugnali-Ecosolidali sono nel Gruppo misto.
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altri attori politici che all’'ambiente avevano dedicato un’attenzione marginale o,
comungque, non sostanzialmente qualificante.

2. In veritd, 'ambiente era stato accolto nella materia costituzionale in
via pretoria, facendo leva sulla lettura combinata degli artt. 9 e 32. E la stessa
giurisprudenza costituzionale che, sin dalla sentenza n. 407 del 2002, ha riempito
di significato il compito trasversale della “tutela dell’ambiente” introdotto in
occasione della revisione dell’art. 117, ha contribuito non poco ad arricchire
e sviluppare le potenzialita di questo bene costituzionale “innominato”: e ben
oltre la mera contesa della funzione legislativa in questo ambito.

E da condividere quanto ha sostenuto Marcello Cecchetti circa Iattitudine
di questa riforma a riportare al centro dei processi decisionali gli attori politici,
con conseguente arretramento delle istituzioni giudiziarie®. Il nuovo art. 9, e
cosi pure l'art. 41, parla ancora piti chiaramente al legislatore e al governo quali
interlocutori primari nella complessa opera di inveramento di questo principio
costituzionale, lasciando alle istanze giurisdizionali, a cominciare dalla stessa
Corte costituzionale, un ruolo interpretativo (le giurisdizioni comuni) e di
controllo (il giudice delle leggi) quali momenti strumentali o sussidiari rispetto al
centro dell’azione politica in materia ambientale. In questo modo, la riforma in
parola ha responsabilizzato direttamente gli attori politici, i quali non potranno
pit confidare sull’azione di supplenza rimessa agli organi giudiziari.

Restano, perd, problemi aperti e nodi da sciogliere.

Il nuovo art. 9 puo essere interpretato come base di un inedito diritto
fondamentale alla tutela dell’ambiente? Si potrebbe fare certamente leva
sull'interpretazione combinata degli artt. 2 e 9, in questa nuova versione, per
riconoscere piena dignita costituzionale a questa posizione giuridica soggettiva
che — si badi bene — non necessariamente deve essere imputabile a singoli, ma
anche a formazioni sociali. E se anche si riuscisse in questo intento, resterebbe
da individuare in modo puntuale la modalita di protezione, il tipo di pretesa
fatta valere (ove si riconoscesse un diritto “sociale” all’'ambiente), e tutto cid in
vista di un non agevole bilanciamento con altri diritti altrettanto fondamentali.

Ancora. Come tradurre in adeguate e serie forme di garanzia «l'interesse delle
future generazioni»? Gia l'inclusione di queste nel novero dei soggetti titolari di una
posizione qualificata nella trama costituzionale ha destato la curiosita e, talvolta,

2 V., infatti, M. CecCHETTI, La revisione degli articoli 9 e 41 della Costituzione e il valore
costituzionale dell ambiente: tra rischi scongiurati, qualche virtuosita (anche) innovativa e molte
lacune, in Forum Quaderni costituzionali, 2021, f. 3, pp. 286 ss.
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I'imbarazzo di non pochi cultori del diritto costituzionale’. Come pesare questo
interesse? Ma, soprattutto e ancor prima, come tradurre in termini sicuramente
giuridici questo non meglio declinato “interesse”? Un vero e proprio diritto
soggettivo o, piuttosto, una legittima aspettativa il cui tasso di soddisfacimento ¢
perd rimesso alla sensibilita o empatia delle istituzioni di governo? Nel secondo
caso, l'intento sotteso alla riforma si rivelerebbe seriamente frustrato, e allora
troverebbero libero sfogo le occasioni di reviviscenza delle posizioni teoriche
inclini a rinvenire, nel testo costituzionali, norme meramente programmatiche,
che suonano come manifesti politici piuttosto che come schemi di qualificazione
normativa in ipotesi utilizzabili dalla stessa Corte costituzionale.

E, poi, I'inclusione della tutela del'ambiente tra i limiti opponibili alla liberta
di iniziativa economica privata, ex art. 41, secondo comma, Cost., parrebbe
in qualche modo relativizzare la portata della importante revisione dell’art. 9.
Quest’ultimo annovera il bene ambientale tra i principi fondamentali, laddove
l'art. 41 colloca lo stesso bene all'interno di quella struttura dialettica che da
sempre anima I'interazione tra la citata liberta e i vari limiti quivi enunciati, a
cominciare dalla clausola generale dell’utilita sociale. Una normativa legislativa
che dovesse rivelarsi leggermente orientata verso le ragioni della produzione,
attraverso un pur ragionevole bilanciamento tra bene e limite ai sensi dell’art.
41, sarebbe insanabilmente in contrasto con I’art. 9?

3. Sara sufficiente questa riforma costituzionale a determinare una coraggiosa
e netta virata ecologista delle nostre istituzioni repubblicane?

Io non sono cosi ottimista, e, ancor prima della conclusione della procedura di
revisioni qui considerata, ho gia avuto modo di esprimere il mio personalissimo
punto di vista a partire da una intuizione di Michele Carducci®. Commentando
il nuevo constitucionalismo andino Michele Carducci ipotizzd I'ascesa di una
nuova accezione di costituzione, da intendersi come “ecosistema’: in queste
costituzioni domina «I'idea che il miglior garante del benessere sociale non sia lo
Stato ma la natura, verso la quale tutta 'umanita ¢ in debito e il cui ecosistema
deve costituire I'unico obiettivo di legittimazione delle scelte politiche, tanto
individuali quanto collettive»’.

* Mi limito a citare la fondamentale riflessione di R. BrruLco, Diritto e generazioni future.
Problemi giuridici della responsabilita intergenerazionale, Milano, E Angeli, 2008.

# Q. CAMERLENGO, Natura e potere. Una rilettura dei processi di legittimazione politica, Milano-
Udine, Mimesis, 2020.

> M. Caroucct, La Costituzione come “ecosistema’ nel nuevo constitucionalismo delle Ande, in
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Carducci allude alla Costituzione dell’Ecuador del 2008 che nel suo
Preambolo celebra «la naturaleza, la Pacha Mama, de la que somos parte y que
es vital para nuestra existencia», si da dar vita a «una nueva forma de convivencia
ciudadana, en diversidad y armonia con la naturaleza, para alcanzar el buen
vivir, el sumak kawsay». Non dissimile la Costituzione boliviana del 2009 la
quale, sempre nel Preambolo, rammenta che «en tiempos inmemoriales se
erigieron montafas, se desplazaron rios, se formaron lagos. Nuestra amazonia,
nuestro chaco, nuestro altiplano y nuestros llanos y valles se cubrieron de
verdores y flores. Poblamos esta sagrada Madre Tierra con rostros diferentes, y
comprendimos desde entonces la pluralidad vigente de todas las cosas y nuestra
diversidad como seres y culturas». Il «ivir bien» (suma qamana) ¢ perseguito,
quale fine essenziale dell’azione statale, attraverso la promozione e la garanzia
dell’caprovechamiento responsable y planificado de los recursos naturales».

Temo che non sia sufficiente questo pur apprezzabile arricchimento della
materia costituzionale fatto segnare dal nostro Parlamento. Occorre rivedere la
stessa matrice di legittimazione del potere: di quel potere, cioe, che non ¢ stato
in grado di gestire ragionevolmente la relazione dell'uvomo con la natura.

Nella Prefazione all’ edizione italiana ad una delle sue piti celebri opere, Murray
Bookchin descrisse in questi termini il presente e cosi immagino il futuro di una
umanita insensibile alle ragioni dell'ambiente: «i dati sull'incremento planetario
della temperatura dovuto al crescente tasso di anidride carbonica nell’atmosfera
(il cosiddetto effetto serra), la scoperta di immensi buchi nello strato di ozono,
un fenomeno attribuito al larghissimo uso di clorofluorocarburi che consente
ingresso di letali radiazioni ultraviolette, e 'inquinamento massiccio degli
oceani, dell’aria, dell’acqua potabile e del cibo, la diffusa deforestazione causata
dalle piogge acide e dai tagli insensati, la disseminazione di materiale radioattivo
lungo la catena alimentare (...). Tutto cid ha dato all'ecologia urn’'importanza
che non ha mai avuto in passato. La societa attuale sta danneggiando il pianeta a
livelli tali da superare le sue capacita di auto-risanamento. Ci stiamo sempre pitt
avvicinando al momento in cui i/ pianeta non sara pii in grado di mantenere la
specie umana e le complesse forme non umane di vita che si sono sviluppate in
miliardi di anni di evoluzione organica»°.

S. Bagni (a cura di), Dallo Stato del bienestar allo Stato del buen vivir. Innovazione e tradizione nel
costitugionalismo latino-americano, Bologna, Filodiritto, 2013, p. 11 (enfasi aggiunta).

¢ M. BookcHIN, The Ecology of Freedom. The Emergence and Dissolution of Hierarchy, Palo
Alto, Cheshire Books, 1982, trad. it., Lecologia della liberta, Milano, Eléuthera, 2017, p. 7 (enfasi
aggiunta).
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Ogni forma di legittimazione si manifesta attraverso un processo, e non in
virtlt di un semplice atto, e in questo processo converge una pluralita di fattori
eterogenei (politica, societd, economia, cultura, diritto, religione, morale). Le
diverse forme di legittimazione che si sono succedute nel tempo hanno in
comune una condivisa matrice e sensibilita antropocentrica, ruotando sempre
e comunque intorno all’essere umano ed alle sue ragioni, ritenute il punto di
riferimento di ogni teoria del potere. Queste forme di legittimazione sono entrate
in ¢risi nel momento in cui la visione dell’'uomo in esse celebrata o presupposta
ha cessato di esercitare la necessaria forza persuasiva e aggregativa. E lo stesso
vale per quella attuale, messa in discussione da molteplici fattori: la parabola
discendente della sovranita; 'attenuazione della portata esclusiva ed escludente
della condizione di cittadino membro di un popolo; la crisi della rappresentanza
da molteplici punti di vista.

Cio che, pero, rileva in questa sede ¢ osservare come la legittimazione
popolare, anche per come praticata in concreto, non abbia indotto il potere
politico a garantire il necessario rispetto della natura.

Il potere politico sovrintende e garantisce un ordine sociale, cosi come il
potere della natura definisce e presidia un ordine naturale. Lordine naturale &
retto da leggi di natura che condizionano, in modo decisivo, la stessa esistenza del
genere umano. Poiché ogni discorso sul potere politico non avrebbe senso logico,
prima ancora che rilevanza empirica, senza la comunitd umana di riferimento,
la natura vanta una primazia ontologica rispetto ad ogni sodalizio umano.
Sicché, Tordine sociale non pud non presupporre I'ordine naturale. Il potere
politico, quindi, deve fondarsi su di un titolo di legittimazione che impedisca
ai suoi titolari di vanificare quell’ordine naturale. Al cospetto della natura, ogni
individuo rileva innanzitutto come homo biologicus che vive in una condizione di
istituzionale compenetrazione con la natura, secondo una indefettibile relazione
simbiotica. 11 potere politico, legittimato su base popolare, ha assecondato un
atteggiamento predatorio delluomo che non ha mai abbandonato I'approccio
classico fondato su pretese di dominio su risorse naturali percepite e trattate
come meri oggetti di diritto’.

Ebbene, diversi e variegati fattori concorrono ad alimentare da tempo
questo processo di rilegittimazione del potere: espansione incontrollata delle

7 G. ANDERS, Die Antiquiertheit des Menschen, bd. I, Miinchen, Beck, 1956, trad. it. Luomo
é antiquato. 1) Considerazioni sull anima nell epoca della seconda rivoluzione industriale, Torino,
Bollati Boringhieri, 2003, e Ip., Die Antiquiertheir des Menschen, bd. 1I, Miinchen, Beck,
1980, trad. it., Luomo é antiquato. 2) Sulla distruzione della vita nell’epoca della terza rivoluzione
industriale, Torino, Bollati Boringhieri, 2003.
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pratiche scientifiche e tecnologiche che hanno messo 'uvomo di fronte alla
sua vana pretesa di dominare i processi naturali, restandone il piti delle volte
vittima; conseguente diffusione su scala mondiale di una cultura ecologista che,
soprattutto attraverso il cd. “catastrofismo illuminato”, ha allegato dati oggettivi
a conforto della tesi secondo cui il genere umano rischia 'estinzione in presenza
di azioni incontrollate sull’ecosistema®; globalizzazione anche dei problemi
ambientali; progressiva emersione di una “etica della Terra” che conduca ad
una inedita reinterpretazione dei doveri di 7ispezo verso la natura attraverso la
riscoperta dell'umilta dell'uvomo di fronte agli accadimenti naturali’; processi
costituenti che, soprattutto nel continente sudamericano, hanno elevato la
natura non solo a bene primario da presidiare, ma ancor prima a premessa di
ogni forma di socializzazione.

La combinazione di questi fattori stimola ed esorta, quale frangente
qualificante il processo di rilegittimazione qui teorizzato, la stipulazione di un
contratto naturale che ridefinisca le fondamenta su cui erigere ogni struttura di
potere che intenda davvero recuperare la primazia ontologica della stessa natura'®.

Questo processo di rilegittimazione naturale del potere ¢ idoneo a produrre
effetti rilevanti innanzitutto sul versante delle relazioni internazionali: estensione
erga omnes dei vincoli scaturenti dai trattati, da considerarsi ricognitivi e non
costitutivi di obblighi qualificati di rispetto della natura; consacrazione di
principi generali di tutela dell'ambiente; rafforzamento di pratiche cooperative
tra Stati. All'interno degli Stati, si profilano processi costituenti che, comunque,
svolgerebbero anch’essi una funzione meramente dichiarativa di principi
affermatisi per forza propria. Processi, questi, accomunati dalla condivisa
attitudine a promuovere un geocostituzionalismo che contribuirebbe a rivedere il
potere su inedite basi di legittimazione.

Del pari, il processo qui teorizzato dovrebbe alimentare una reinterpretazione
in chiave ecologica della democrazia e dei suoi elementi costitutivi: pluralismo,
partecipazione, coesione sociale. Ogni processo decisionale, attivato in ambiente
democratico, dovrebbe confrontarsi con la questione ambientale, come prima
opzione da considerare nell’allestire le diverse misure di intervento nei vari
settori interessati dall’azione delle pubbliche istituzioni.

8 V., infatti, J.-P. Durvy, Pour un catastrophisme éclairé, Paris, Editions du Seuil, 2002, trad.
it,, Per un catastrofismo illuminato, Milano, Medusa, 2011.

? V. soprattutto A. LeoroLp, A Sand County Almanac, Oxford, Oxford University Press,
1949, trad. it., Almanacco di un mondo semplice, Como, Red, 1997.

10 Cfr. M. SERRES, Le contrat naturel, Paris, F. Bourin, 1990, trad. it., I/ contratto naturale,
Milano, Feltrinelli, 1991, pp. 50 s.
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Il potere, rilegittimato dalla natura, volge il suo sguardo alle furure generazioni,
portatrici di legittime aspettative (se non vere e proprie pretese giuridicamente
rilevanti pur in difetto di un attuale e concreto titolare) in ordine, innanzitutto,
alle chances di sopravvivenza. La rilegittimazione del potere su base naturale
potra essere ulteriormente favorita e alimentata da forme di resistenza civile e
di obiezione di coscienza ecologica grazie alle quali la comunita possa indurre le
istituzioni a rivedere radicalmente la propria percezione del potere.
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La revisione degliarticoli 9 e 41 della Costituzione
nel quadro dei principisupremi

di Massimo Cavino

La legge costituzionale n.1 dell'11 febbraio 2022 rappresenta sicuramente un
passaggio rilevante nel dibattito intorno ai limiti alla revisione costituzionale: per
la prima volta si mette mano al testo di una disposizione relativa a principi fon-
damentali'; ma si mette mano anche ad una disposizione qualificante il sistema
dei rapporti economici, compresa, come tale, nella prima parte della Costituzio-
ne rispetto alla cui modifica sono state espresse molte cautele’. In forza di questi
elementi non ¢ sciocco domandarsi se la novella costituzionale rispetti il limite
della conformita ai “principi supremi” enunciato dalla Corte costituzionale con la
sentenza n.1146 del 1988. Si faccia pero attenzione. La Corte costituzionale non
ha affermato I'intangibilita delle disposizioni costituzionali espressive dei principi
supremi, ma ha subordinato la legittimita di possibili interventi riformatori alla
coerenza con il loro originario significato normativo, stabilendo che essi non pos-
sono essere sovvertiti o modificati nel loro contenuto essenziale.

Posta questa premessa si puo procedere ad un ragionamento analitico che
chiarisca se le disposizioni oggetto della revisione ad opera della legge costituzio-
nale n.1 del 2022 siano riconducibili al novero dei principi supremi; e, in caso
affermativo, se la novella costituzionale li abbia sovvertiti o ne abbia modificato il
contenuto essenziale.

Per quanto concerne la modifica dell’articolo 9 della Costituzione occor-
re interrogarsi sul rapporto tra i concetti di “principi fondamentali” e “principi

Il presente articolo ¢ stato sottoposto a referaggio.

' Un intervento su disposizione relativa ai principi fondamentali era gia stato compiuto con la
legge costituzionale n.1 del 21 giugno 1967 in forza della quale non si applica ai delitti di genocidio
'ultimo comma dell’articolo 10 della Costituzione, che sancisce il divieto di estradizione dello stra-
niero per reati politici. Si ¢ trattato di un intervento integrativo e non manipolativo del testo costitu-
zionale, di cui ha comunque definito 'ambito materiale di efficacia.

2 In argomento v. S. Sicarp1, Costituzione, potere costituente e revisione costituzionale alla prova
dell’ultimo ventennio, in S. SicarpI, M. CaviNoO, L. IMARIS10, (a cura di), Ventanni di Costituzione.
(1993-2013) Dibattiti e riforme nell Italia tra due secoli, Bologna, 2015, p. 27.
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supremi”. Pare di poter affermare che essi non siano sovrapponibili e che i primi,
pur non esaurendo il genus dei secondi, ne siano una species. Questa conclusione &
stata per altro suffragata dal fraseggio della stessa sentenza n.1146 del 1988, la ove
la Corte, ricordando la propria giurisprudenza sulle disposizioni del Concordato
e sulla legge di esecuzione del Trattato CEE, alterna, senza sovrapporli, i concet-
ti di principi supremi e principi fondamentali. Larticolo 9 Cost. rientra dunque
pienamente nell'ambito della disciplina dei principi supremi del nostro ordina-
mento costituzionale. Occorre quindi procedere al passaggio successivo e doman-
darsi se I'intervento di revisione I'abbia sovvertita o ne abbia modificato il conte-
nuto essenziale. E rispetto a questo punto pare di poter aderire convintamente alla
posizione di Marcello Cecchetti che, pur dubbioso sulla premessa da noi accolta,
esclude che di sovvertimento si possa parlare’.

Venendo al contenuto normativo dell’articolo 41 Cost., non ¢ seriamente re-
vocabile in dubbio la riconducibilita della liberta di iniziativa economica al nove-
ro dei principi supremi.

Ma i principi supremi sono pur sempre principi, e pertanto, in ragione del-
la loro struttura normativa, suscettibili di una applicazione elastica nel quadro di
bilanciamenti operati con altre norme della stessa specie; bilanciamenti che non
ammettono ['affermazione di gerarchie stabili, ma possono soltanto condurre a
ragionevoli prevalenze in funzione degli interessi concreti che attendono di essere
regolati. Il fondamento di questa dinamica normativa ¢ stato riconosciuto anche
dalla Corte costituzionale quando si ¢ pronunciata sulla vicenda ILVA di Taranto
con la sentenza n.85 del 2013. Cosi, nel bilanciamento con altri principi costitu-
zionali, il principio di tutela dell'iniziativa economica ¢ risultato ora prevalente,

> M. CecCHETTL, La revisione degli articoli 9 e 41 della Costituzione e il valore costituzionale
dell ambiente: tra rischi scongiurati, qualche virtuositi (anche) innovativa e molte lacune, in M. CEc-
cHETTL L. RONCHETTI, E. BRUTI LIBERATI, Tistela dell ambiente. Diritti e politiche, Napoli, 2021,
p. 48: «Anche a voler assumere che la ipotizzata revisione dell’art. 9 Cost. possa guodammodo coin-
volgere I'area dei “principi supremi” dell’ordinamento costituzionale, pare davvero impossibile pre-
dicare per il nuovo terzo comma che vi si vorrebbe aggiungere quell’effetto di “sovvertimento” dei
suddetti principi, ovvero di “modifica del loro contenuto essenziale”, cui il Giudice costituzionale
ha espressamente riferito il limite al potere di revisione. [...] il legislatore costituzionale del 2021 si
¢ determinato, del tutto opportunamente, non solo per introdurre una formula normativa gia pa-
cificamente ritenuta — da giurisprudenza pluridecennale — implicitamente riconducibile allo stesso
art. 9 Cost., ma anche per mantenere inalterato il testo dei due commi originari, con cio salvaguar-
dandone, senza interferenza alcuna, quella lettura unitaria a “traiettoria circolare” che costituisce il
fondamento stesso del principio in cui si esprime quello che la Corte costituzionale considera il nu-
cleo normativo essenziale dell'intero art. 9 (nel testo vigente), ossia il c.d. “valore estetico-culturale”™
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ora recessivo, in ragione di quella che Roberto Bin chiamava “la topografia del
conflitto” tra interessi costituzionalmente rilevanti®.

Secondo autorevole dottrina la novella costituzionale del 2022 potrebbe por-
tare ad una rottura di questo equilibrio dinamico poiché rappresenterebbe un
tentativo di istituire una rigida gerarchia tra valori — con al vertice salute e am-
biente — rispetto ai singoli limiti opponibili alla liberta di impresa®. Se questo ti-
more fosse fondato, se effettivamente venisse instaurata tale gerarchia di valori ci
troveremmo sicuramente di fronte ad una modifica del contenuto essenziale di un
principio supremo, e dovremmo quindi concludere per la illegittimita della legge
direvisione costituzionale n.1 del 2022, limitatamente alla parte in cuila realizza.

Pare tuttavia di poter affermare che si tratti di un timore eccessivo per una ra-
gione molto semplice, benché in apparenza paradossale: per il semplice motivo
che i concetti di salute e di ambiente non sono affatto oggettivi come parte della
dottrina vorrebbe sostenere®. Essi sono il risultato di politiche, di scelte legislative
discrezionali che, di per sé, rappresentano esse stesse una forma di bilanciamen-
to con altri interessi costituzionalmente rilevanti. La prevalenza gerarchica della

*R. BiN, Diritti e argomenti. Il bilanciamento degli interessi nella giurisprudenza costituzionale,
Milano, 1992, pp.120ess.

> L. CASSETTL, Salute ¢ ambiente come limiti “prioritari” alla liberta di iniziativa economica?, in
Federalismi.it, paper, 23 giugno 2021, p. 4. Nello stesso senso, con toni ancor pilt preoccupati, G. D1
PrLINIO, Linsostenibile evanescenza della costituzionalizzazione dell ambiente, ivi, 1luglio 2021, p. 2.

¢ Cfr. R. Birurco, Primissime riflessioni intorno alla l. cost. 1/2022 in materia di tutela dell'am-
biente, in Federalismi.it, paper, 6 aprile 2022, p. 4: «Leconomia, in altri termini, rimane una sfera
sociale rimessa all’evoluzione dei rapporti sociali, come ¢ d’altronde sempre stato, mentre 'ambien-
te accede ad una sfera privilegiata, una sorta di riserva costituzionale, che lo mette al riparto dalla
sfera della discrezionalita legislativa, da quella lotta per I'esistenza in cui un interesse o un principio
deve confrontarsi con altri interessi o principi per trovare concreta espressione. Non sto sostenendo,
ovviamente, che la posizione privilegiata assunta dall'ambiente lo pone al di sopra di altri interessi o
principi, gerarchicamente sovraordinata; sto solo dicendo che, a differenza dell’economia, plasmata
o contorta, a seconda dei casi, dal conflitto degli interessi, 'ambiente assurge ad una posizione pri-
vilegiatar. Riesce assai pill persuasiva la proposta interpretativa dii M. CECCHETTL, La revisione degli
articoli 9 e 41 della Costituzione, cit., pp. 10 es.: «i connotati tipici dell'ambiente sotto il profilo della
multidimensionalitd, della complessita e della mutevolezza nel tempo, che lo rendono un “oggetto”
intrinsecamente insuscettibile di una predeterminazione in astratto che possa essere assunta, nella
sua interezza, come riferimento oggettivo di interessi individuali o collettivi giuridicamente tutela-
bili nelle forme delle posizioni giuridiche soggettive, ne fanno necessariamente 'oggetto di politiche
pubbliche, ossia di strategie e azioni di tutela — genericamente intese — affidate alle istituzioni titolari
del potere legislativo e del potere amministrativo. In altri termini, la tutela dell'ambiente non si re-
alizza tanto per il tramite dello strumento dei diritti (o delle altre situazioni giuridiche soggettive),
come invece accade in altri settori dell’ordinamento, bensi soprattutto per il tramite delle politiche
legislative e delle azioni amministrative».
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salute e dell’ambiente sulla liberta di iniziativa economica non ¢ possibile sempli-
cemente perché gli interessi materiali sottostanti a questa, sono elementi essenziali
per definire il contenuto normativo di quelle. Il concetto di libera iniziativa eco-
nomica e i concetti di salute e di ambiente appartengono allo stesso genere: essi
sono il prodotto di politiche normative.

La revisione dell’articolo 41 non ne modifica pertanto il contenuto essenziale.
Essa introduce nuovi termini all’enunciato normativo, ma poiché si tratta di ter-
mini riferiti a concetti dello stesso genere — rispetto ai quali non esiste una gerar-
chia di senso — il risultato prodotto dalla novella non ¢ quello di ridurre le possibili
ipotesi di bilanciamento, ma al contrario di allargare i margini della topografia del
conflitto.
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Art. 9 ediritti delle future generazioni

di ALronso CELOTTO

1. La novella dell’art. 9 Cost. comporta un cambio di prospettiva davvero im-
portante, perché sancisce la rilevanza di un tema per anni non considerato: la tute-
ladelle generazioni future.

Come sappiamo, per decine di secoli le decisioni umane e politiche hanno
pensato soltanto agli effetti immediati. Forse per I'abitudine a interessarsi soltanto
dei problemi vicini, nel tempo e nello spazio. Forse per la mancata abitudine a
programmare, a prevedere.

Potremo dire che la politica ha sempre deciso considerando soltanto il “qui
eora’.

Nessun governo, Re o Imperatore pensava a cose che potessero andare oltre la
stretta attualitd e come tali andavano programmate e valutate.

Nell’antichitd, al limite si poteva arrivare a programmare una campagna mili-
tare. Viene ad esempio ricordato I'imperatore romano Giuliano, poi passato alla
storia come “I'Apostata”, per la sua capacita di pianificazione logistica nella inva-
sione dell'impero sassanide in Persia (362 d.C.). A differenza di tanti suoi prede-
cessori, Giuliano penso che non bastasse preparare un grande esercito di invasio-
ne, ma prepard una flotta di 1000 navi per accompagnare la spedizione risalendo
il fiume Tigri con tutte le provviste e le vettovaglie necessarie, che gli consentirono
di condurre una campagna vittoriosa fino aquando le provviste durarono.

Non era certo la visione dei diritti delle generazioni future, ma semplicemente
una programmazione piti accurata e pitt a lungo termine. In fondo gli antichi riu-
scivano al limite a programmare un po’ pili a lungo, ma non certo a considerare i
diritti delle generazioni future.

Dobbiamo arrivare in anni molto pili vicini a noi per accorgerci che 'angolo
visuale delle decisioni si ¢ ampliato fino a ricomprendere quella che ¢ la valutazio-
ne dei diritti delle generazioni future.

Il problema ¢ emerso inizialmente negli studi economici classici, consideran-
do anche gli sviluppi futuri nella massimizzazione intertemporale’.

I presente articolo ¢ stato sottoposto a referaggio.
'E P. Ramsey, A Mathematical Theory of Saving, in Economic Journal, 38, 1928.
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A livello globale e delle masse il problema ¢ emerso soprattutto per la tutela
dell’ambiente, con le campagne di tutela dei mari pensate dall'oceanografo fran-
cese Jacques-Yves Cousteau. Nel 1979 Cousteau lancio la sua campagna per la
ratifica di una Dichiarazione dei diritti delle generazioni future, al fine di sancire
alcuni punti essenziali: il diritto delle generazioni future ad una Terra indenne e
non contaminata; il dovere di tutte le generazioni di amministrare oculatamente
il patrimonio-Terra nel rispetto dei posteri; la responsabilita di ogni generazione
di sorvegliare le conseguenze del progresso suscettibili di nuocere alla vita sul pia-
neta, agli equilibri naturali e all’evoluzione dell'umanita.

Questa dichiarazione ricevette il sostegno di milioni di persone e fece emer-
gere il problema anche per la cultura politica: occorreva porsi il problema della
equitd intergenerazionale e alla sostenibilita delle decisioni prese anche in relazio-
ne agli impatti sul futuro. Non ci si poteva limitare a versare in mare tonnellate di
rifiuti per liberarsene e non si poteva costruire una nuova autostrada abbattendo
foreste, spianando colline, distruggendo reperti archeologici.

E cosi che si & fatta strada Pesigenza di tutelare 'ambiente e i cambi climatici,
di considerare anche i diritti di coloro che verranno quando si incide su patrimo-
nio culturale, ingegneria genetica e sviluppi bioetici, robotica, welfare e dinami-
che economiche, perché anche il debito pubblico e le pensioni incidono sulle ge-
nerazioni future.

In buona sostanza, si tratta di una visione pitt ampia nelle decisioni politiche.
Sidevono considerare anche la debolezza o vulnerabilita degli interessi delle gene-
razioni future, superando la tradizionale tendenza della politica, della democrazia
e dell’economia a essere schiacciate sulle esigenze del presente.

Cosi I'istanza intergenerazionale costringe a ripensare i meccanismi della de-
mocrazia politica e delle maggioranze legislative.

In fondo, si tratta anche di una forma di evoluzione del pensiero umano, con-
siderando che per secoli si ¢ guardato soprattutto alle generazioni anteriori, come
esempio e base della vita. Questa impostazione classica ¢ sintetizzata nella rifles-
sione kantiana, ove si parlava di generazioni anteriori che sembrano "solo affati-
carsi per quelle che sopravvengono", mentre queste ultime sembrano "dovere ave-
re la fortuna di abitare nell edificio intorno a cui i loro predecessori [... ] lavorano senza

poter partecipare alla fortuna che esse hanno contribuito a creare” .

2. Negli ultimi decenni queste istanze hanno trovato un consolidamento legi-
slativo e costituzionale, perché il diritto deve porsi la necessita di pensare al futuro
2 E. KaNT, Idea di una storia universale dal punto di vista cosmopolitico, 1794.
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per renderlo possibile o almeno di non scaricare su di esso e su chi sara chiamato a
viverlo gli effetti irreversibilmente negativi delle scelte attuali. Cesempio pitt noto
¢ quello della Costituzione tedesca, che nel 1994 ha modificato I'art. 20, aggiun-
gendo che “Lo Stato tutela, assumendo con cio la propria responsabiliti nei confronti
delle generazioni future, i fondamenti naturali della vita” .

Molti altri Stati hanno preso decisioni analoghe.

In Franciala Carta dell'ambiente del 2004 (richiamata nel preambolo della Co-
stituzione) prevede che “... che al fine di perseguire uno sviluppo sostenibile, le scelte
compiute per rispondere ai bisogni del presente non devono compromettere la capacita
delle generazioni future e degli altri popoli di dare risposta ai loro specifici bisogni”.

In Svezia I'articolo 2 della legge fondamentale sulla forma di governo (Rege-
rungsformen) prevede: “Le istituzioni pubbliche promuovono uno sviluppo sosteni-
bile che porti ad un buon ambiente per le generazioni presenti e future”.

La Costituzione del Portogallo ha inserito all’art. 66 che: “ Per assicurare il dirit-
to all ambiente, nel quadro di uno sviluppo sostenibile, spetta allo Stato, per mezzo di
propri organismi e con il coinvolgimento e la partecipazione dei cittadini:

d) promuovere lo sfruttamento razionale delle risorse naturali, salvaguardando le
loro capacita di rinnovamento e la stabilita ecologica, nel rispetto del principio di soli-
darieta tra generazions” .

Ugualmente la Polonia all’art. 74 prevede che: “Le autorita pubbliche perseguo-
no politiche che garantiscano la sicurezza ecologica delle generazioni attuali e future”.

In Lussemburgo ¢ stato aggiunto I'art. 11-bisalla Costituzione per prevedere che
“Lo Stato garantisce la protezione dell ambiente umano e naturale, operando per stabili-
re un equilibrio sostenibile tra la conservazione della natura, in particolare la sua capaci-
ta di rinnovamento, e il soddisfacimento delle esigenze delle generazioni presenti e future.

Promuove la protezione e il benessere degli animali” .

Nella Costituzione di Malta si dispone: “Lo Stato protegge e conserva [ ambiente
e le sue risorse a beneficio delle generazioni presenti e future e adotta misure per affron-
tare qualsiasi forma di degrado ambientale a Malta, incluso quello dell' aria, dell ac-
qua e della terra, e qualsiasi tipo di problema dell'inquinamento e per promuovere,
alimentare e sostenere il diritto di azione a favore dell ambiente” (art. 9).

Si tratta di clausole costituzionali che si pongono espressamente il problema
della tutela e della conservazione delle risorse naturali in considerazione dei diritti
di coloro che verranno in futuro.

Ma a ben vedere il problema ha assunto dignita costituzionale anche per la tu-
tela dell’equilibrio finanziario e sostenibilita dei conti pubblici.

Un esempio molto chiaro ¢ quello della modifica costituzionale avvenuta nella
nostra Costituzione nel 2012, modificando I'art. 81 al fine di prevedere anche “Lo
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Stato assicura l'equilibrio tra le entrate e le spese del proprio bilancio e la sostenibilita
del debito”. E I'art. 97 Cost, 1° comma, secondo cui: “Le pubbliche amministra-
zioni, in coerenza con | ordinamento dell'Unione europea, assicurano 'equilibrio dei
bilanci e la sostenibiliti del debito pubblico”.

E evidente che i debiti accumulati dagli Stati “qui e ora” graveranno sulle gene-
razioni future e quindi occorre una particolare cautela nelle decisioni finanziarie
per non indebitare le generazioni future.

3. Eagevole notare come il problema di tutelare le generazioni future sia emer-
so soltanto negli ultimi decenni. Ma la sua centralita ha portato presto a farlo
transitare dal dibattito culturale e politico al piano delle valutazioni giuridiche. In
fondo oggi siamo passati dal “se” tutelare i diritti delle generazioni che verranno a
“come” operare questa tutela.

Nel dare solidita giuridica a questa tutela si pongono essenzialmente tre que-
stioni, a cui qui possiamo soltanto accennare.

a) Chi sono le generazioni future? 1l problema non ¢ banale, in quanto in astrat-
to ¢ impossibile dire quali siano le generazioni da considerare nelle nostre valuta-
zioni di oggi, visto che il futuro ¢ una dimensione dinamica e indeterminata e che
quindi potrebbe considerare 'umanita intera, senza distinzioni legate alla mag-
giore o minore vicinanza temporale.

Questa ampiezza temporale rende molto difficili le valutazioni, per cui occorre
pill opportunamente considerare la fascia rilevante rispetto al singolo valore in
considerazione. Cosl, ad es., in una decisione del 2004 in tema di guidelines per
la sicurezza dei depositi di scorie nucleari nel sito di Yucca Mountain nel Nevada,
una corte dello Stato del Nevada ha giudicato illegittimo il limite temporale del-
le norme di sicurezza di diecimila anni, dovendosi considerare in astratto 'intera
umanita futura nella valutazione di proporzionalita delle misure.

b) Quali diritti vanno tutelati? Anche qui il profilo ¢ complesso, in quanto
astrattamente sono numerosi se non innumerevoli i profili che impattano an-
che sulle generazioni future. In linea di principio, occorre valutare i principi e i
valori che emergono nei diversi settori in cui si interviene, ma ad ogni modo i
pits rilevanti sono ambiente, salute, genetica, bilancio. Ovviamente non si puod
fare una elencazione esaustiva e nemmeno una gerarchia dei possibili valori da
tenere in conto nella valutazione di quelli che possono essere i diritti e gli interes-
si delle generazioni future, in rapporto alla adozione di una decisione politica o
amministrativa.

In tale ottica, puo essere interessante notare che la Costituzione italiana non
tiene conto direttamente della tutela dei diritti delle generazioni future. Né del
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resto poteva farlo, in quanto a meta degli anni 40 del secolo scorso, quando i Co-
stituenti hanno lavorato, non era certo emerso nel dibattito teorico il problema
di tutelare anche le generazioni future. Tuttavia la nostra costituzione pone tutta
una serie di limiti teleologici e finalistici che, a ben vedere, comportano anche una
valutazione pitt ampia delle decisioni da assumere, ricomprendendo all'interno
della valutazione decisionale anche gli interessi delle generazioni future: ¢ quanto
accade, ad es., in ordine sparso, rispetto alla tutela delle minoranze (art. 6 Cost.);
alla tutela dell’'ambiente (art. 9) e della salute (art. 32); alla tutela del risparmio
(art. 47); al razionale sfruttamento del suolo (art. 44); alla utilita sociale dell'im-
presa (art. 41); al dovere di fedelta alla Repubblica (art. 54), alla difesa della patria
(art. 52), all'equilibrio di bilancio (art. 81 € 97) e piti in generale al compito della
repubblica di rimuovere gli ostacoli che impediscono la piena partecipazione dei
lavoratori, che pone il valore della eguaglianza sostanziale (art. 3). A ben vedere
si tratta di finalita che vanno tutte lette nel senso di ricomprendere anche i diritti
delle generazioni future nelle valutazioni da effettuare nella concreta declinazione
delle singole politiche. In fondo ¢ una conferma che, anche dal punto di vista dei
diritti delle generazioni future, la nostra ¢ una Costituzione “presbite” che guarda
lontano (per usare le note parole di Piero Calamandrei).

Del resto, a livello operativo la Corte costituzionale ha iniziato a tener conto dei
diritti delle generazioni future sia nelle valutazioni relative alla tutela dell'ambiente,
sia in quelle in tema di equilibrio di bilancio. Ad es., ha osservato, relativamente alle
regole di tutela del’ambiente e dell’ecosistema, che lo Stato puo e deve porre limiti
invalicabili “nell apprestare cioé una «tutela piena ed adeguatar, capace di assicurare la
conservazione dell ambiente per la presente e per le future generazions™. E sul bilancio
che “Lequiti intergenerazionale comporta, altresi, la necessiti di non gravare in modo
sproporzionato sulle opportunita di crescita delle generazioni future, garantendo loro ri-
sorse sufficienti per un equilibrato sviluppo™.

Sempre nel nostro ordinamento va ricordato, a livello legislativo, I‘art. 144 del
c.d. Codice del’Ambiente (D.Lgs. n. 152 del 20006), che all’art. 3-quater, comma
1 prevede che: “Ogni attivita umana giuridicamente rilevante ai sensi del presente
codice deve conformarsi al principio dello sviluppo sostenibile, alfine di garantire
che il soddisfacimento dei bisogni delle generazioni attuali non possa compromettere
la qualiti della vita e le possibilita delle generazioni future”. E all'art. 144 prevede

che: “Le acque costituiscono una risorsa che va tutelata  ed utilizzata secondo

3 Corte cost., 11 dicembre 2012, n. 288.
4 Corte cost., 14 febbraio 2019, n. 18.

29



PAsSAGGI COSTITUZIONALI

criteri di solidarieti; qualsiasi loro uso é effettuato salvaguardando le aspettative ed
i diritti delle generazioni future a fruire di un integro patrimonio ambientale”.

Si tratta di riconoscimenti importanti, anche perché ci fanno capire quan-
to il tema dei diritti delle generazioni future si stiano consolidando nel nostro
ordinamento.

) Come sono giustiziabili i diritti delle generazioni future? Si pongono problemi
di legittimazione a ricorrere e di tipo di tutela da riconoscere, anche perché spesso
gli obblighi verso le generazioni future si configurano quasi pitt come obblighi
morali prima ancora che come obblighi giuridici. Dal punto di vista della titola-
ritd alla tutela, non si puo certo pensare che siano legittimate a ricorrere le stesse
generazioni future, in quanto non ancora esistenti. Per risolvere questo proble-
ma - apparentemente insolubile — in molti Stati si ¢ attivato un difensore civico
o un comitato pubblico per la tutela dei diritti delle generazioni future (¢ quanto
accade in Finlandia, in Isracle, Ungheria, Francia, UK, Canada). Dal punto di
vista contenutistico, ¢ difficile individuare in via generale quali siano le misure
che in generale possono essere adeguate a tutelare i diritti delle generazioni fu-
ture, ad es. per salvaguardare 'ambiente o non aggravare il debito pubblico. Si
ritiene che le misure vadano considerate caso per caso (ad es. rispetto alla singola
opera pubblica da costruire) e comportino essenzialmente e innanzitutto un one-
re procedimentale di istruttoria. In altri termini, una adeguata valutazione degli
interessi delle generazioni future passa necessariamente attraverso una istruttoria
nelle quale emergano le posizioni delle generazioni future e se ne faccia adeguata
ponderazione rispetto al bilanciamento con gli altri principi e valori che emergo-
no nella valutazione della decisione politica da assumere.

E, in fondo, questo ¢ 'impegno che richiede il Next generation EU e piti in ge-
nerale la individuazione delle strategie per far ripartire il Sud. Non devono essere
valutazioni limitate al “qui e ora”, me devono tenere in adeguato conto anche i
diritti delle generazioni future.
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La tutela dell’ambiente tra i principi fondamentali:
le ragioni e le potenzialita
di una riforma

di ALESSANDRO MORELLI

Sommario: 1. Lalegge costituzionale n.1 del 2022, tra bilancio e programma.
— 2. Linteresse delle generazioni future e la riserva di legge statale relativa ai
modi e alle forme di tutela degli animali. — 3. Linedita modifica di un principio
fondamentale.

1. La legge costituzionale n. 1 del 2022, tra bilancio e programma

Una prima questione affrontata nei commenti alla legge costituzionale
n.1 del 2022 ¢ quella relativa all'efficacia dichiarativa o costitutiva delle novita
normative da quest’ultima introdotte', o se, si vuole, alla natura di «revisione
bilancio» o di «revisione programma» della legge medesima®. Quest'ultima,
com’¢ noto, ha modificato, per la prima volta, un articolo contenuto nella parte
della Costituzione dedicata ai principi fondamentali, aggiungendo, alla fine
dell’art. 9, il seguente comma: «[La Repubblica] tutela 'ambiente, la biodiversita
e gli ecosistemi, anche nell'interesse delle future generazioni. La legge dello Stato
disciplina i modi e le forme di tutela degli animali». Ha, inoltre, revisionato
lart. 41 Cost., il quale, per effetto della novella, prevede ora, al secondo comma,
che I'iniziativa economica privata, oltre a non potersi svolgere in contrasto con
I'utilita sociale o in modo da recare danno alla sicurezza, alla liberta e alla dignita
umana (come gia recitava il testo originario dell'articolo), incontra altresi i limiti
della salute e dell’ ambiente; mentre, al terzo comma, indica, oltre ai «fini sociali»
(gid previsti dal testo costituzionale), anche quelli «ambientali», ai quali puod

Il presente articolo ¢ stato sottoposto a referaggio.

! Cfr., per es., E. D1 SALVATORE, Brevi osservazioni sulla revisione degli articoli 9 e 41 della
Costituzione, in www.costituzionalismo.it, 112022, pp. 2 ss.

? Cfr. M. CeccHETTL, La revisione degli articoli 9 e 41 della Costituzione ¢ il valore
costitugionale dell'ambiente: tra rischi scongiurati, qualche virtuosita (anche) innovativa e molte
lacune, in M. CeEccHETTI, L. RoNcHETTIL, E. BRUTI LiBERATI, Tustela dell ambiente: diritti e
politiche, Editoriale Scientifica, Napoli, 2021, pp. 28 ss.
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essere indirizzata e coordinata I'attivitd economica pubblica e privata, tramite i
programmi e i controlli determinati dalla legge.

Il bene ambiente non era certo sguarnito di tutela giuridica prima di tale
intervento normativo, potendo contare tanto sui riconoscimenti contenuti
in una copiosa giurisprudenza costituzionale quanto sulle garanzie previste
dalla disciplina internazionale e da quella dell'Unione europea, oltre che dalla
legislazione nazionale. Nel complesso, vige da tempo, nel nostro ordinamento,
un «diritto costituzionale dell’'ambiente»’, che ha trovato adesso il suo piu alto
riconoscimento, proprio a livello costituzionale, tra i principi fondamentali.
In ragione di tale circostanza, da parte di qualcuno ¢ stata sminuita la portata
della legge costituzionale n. 1 del 2022, la quale, in tesi, si sarebbe limitata
a costituzionalizzare formalmente quanto, in realtd, faceva gia parte del
diritto costituzionale vigente, forse, paradossalmente, riducendone perfino le
potenzialita®.

La stessa distinzione tra «revisione bilancio» e «revisione programma» e
quella tra efficacia «dichiarativa» ed efficacia «costitutiva», specialmente se
rapportate a una novella costituzionale di tale rilevanza, appaiono, tuttavia,
discutibili. La trascrizione nella legge fondamentale di un principio riconosciuto
dalla giurisprudenza o in altri testi normativi ¢ gia di per sé idonea ad avviare
processi interpretativi e dinamiche di produzione di nuovo diritto dagli esiti non
del tutto prevedibili. Si pensi soltanto alle conseguenze che — anche sul piano
delle competenze legislative (per esempio, con I'invenzione da parte della Corte
costituzionale della c.d. «chiamata in sussidiarieta» nella sent. n. 303 del 2003) —
ha avuto la trascrizione nell’art. 118 Cost. del principio di sussidiarieta, da parte

3 Ancora M. CECCHETTI, 0p. cit., pp. 26 ss.

4 Cfr., in senso critico e con diversi accenti, tra gli altri, L. CASSETTL, salute e ambiente come
limiti “prioritari” alla liberta di iniziativa economica?, in www. federalismi.it, Paper, 23 giugno
2021, 1 ss.; T.E. FrosiNi, La Costituzione in senso ambientale. Una critica, ivi, 23 giugno 2021,
1 ss.; E RescioNo, Quale riforma per Larticolo 9, ivi, 23 giugno 2021, 1 ss.; A.L. bE CESARIs,
Ambiente ¢ Costituzione, ivi, 30 giugno 2021, 1 ss.; G. D1 PLiNio, Linsostenibile evanescenza
della costituzionalizzazione dell ambiente, ivi, 1 luglio 2021, 1 ss.

In una diversa prospettiva v. l.A. NicoTRA, Lingresso dellambiente in Costituzione, un
segnale importante dopo il Covid, ivi, 30 giugno, 1 ss.; I. CroLL1, Diritti delle generazioni future,
equita intergeneragionale e sostenibilita del debito. Riflessioni sul tema, in Diritro e conti, 1/2021,
spec. pp. 60 ss.; L. VioLint, G. Formic, Doveri intergenerazionali e tutela dell ambiente: riforme
costitugionali e interventi della giurisprudenza, e G. ARCONZO, La tutela dei beni ambientali
nella prospettiva intergenerazionale: il rilievo costituzionale dello sviluppo sostenibile alla luce della
riforma degli articoli 9 ¢ 41 della Costituzione, entrambi in O. PANTALONE (a cura di), Doveri
intergenerazionali e tutela dell ambiente. Sviluppi, sfide e prospettive per Stati, imprese ¢ individui,
Atti del Convegno svoltosi presso I'Universita degli Studi di Milano, 7 ottobre 2021, il 7/ diritto
dell’economia, numero monografico, STEM, Modena, 2021, rispett. pp. 32 ss. e pp. 157 ss.
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del legislatore costituzionale del 2001, principio che era gia stato introdotto,
al livello sub-costituzionale, dalla legge n. 59 del 1997. Nel caso della legge
costituzionale 1 del 2021, la “promozione” del diritto ambientale ¢ avvenuta,
peraltro, in una modalita inedita, intervenendo per la prima volta sulla parte della
Costituzione contenente i principi fondamentali (che pero non esauriscono il
«nucleo duro, intangibile, dell'ordinamento costituzionale, il quale comprende
anche le norme che riconoscono i diritti fondamentali e gli altri principi
supremi, inespressi ma ricavabili dalla trama normativa dell'ordinamento’).
Si tratta, in sostanza, di una riforma che non si limita soltanto a “mettere in
sicurezza’ orientamenti consolidati della Corte costituzionale e principi di
diritto internazionale e del'UE (operazione comunque utile per la garanzia
della certezza giuridica), ma che ha anche un potenziale notevole, se si guarda ai
contenuti delle nuove disposizioni costituzionali.

Deve aggiungersi, inoltre, che anche a una prima, generale osservazione, i
nuovi enunciati inseriti nell’art. 9 presentano gradi diversi di novita rispetto al
vigente «diritto costituzionale dell'ambiente»: se, infatti, la tutela dell’ambiente,
della biodiversita e degli ecosistemi esprimono principi riconosciuti da tempo,
peraltro con una terminologia che puod contare su usi consolidati anche nel
linguaggio giuridico (il che — lo si ribadisce — non preclude la possibilita che da
tali enunciati possano scaturire nuove norme, grazie al gioco delle interrelazioni
sistemiche con le altre disposizioni della Carta, espressive o meno di principi
supremi), un impatto ordinamentale considerevolmente innovativo potrebbero
avere, da un lato, il riferimento all'«interesse delle future generazioni» e,
dall’altro, la riserva di legge statale relativa ai modi e alle forme di tutela degli
animali. Proprio a questi contenuti si dedichera attenzione nelle brevi notazioni
che seguiranno.

> Sul c.d. «nucleo duro» cfr., per tutti, A. SPADARO, Dalla Costituzione come “atto” (puntuale
nel tempo)alla Costituzione come ‘processo” (storico). Owvvero della continua evoluzione del
parametro costituzionale attraverso i gindizi di costituzionalita, in Quad. cost., 3/1998, spec. pp.
371 ss.; Ip., “Nucleo duro” costituzionale e “teoria dei doveri”: prime considerazioni, in S. STAIANO
(a cura di), Giurisprudenza costituzionale e principi fondamentali: alla ricerca del nucleo duro
delle Costituzioni, Giappichelli, Torino, 2006, spec. pp. 779 ss.; Q. CAMERLENGO, La vocazione
cosmapolitica dei sistemi costituzionali alla luce del comune nucleo essenziale, ivi, pp. 21 ss.; P.
FARAGUNA, Ai confini della Costituzione. Principi supremi e identiti costituzionale, Franco Angeli,
Milano, 2015.
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2. Linteresse delle generazioni future e la riserva di legge statale relativa ai modi
e alle forme di tutela degli animali

Il riferimento alle generazioni future introdotto nell'art. 9 Cost. ¢
contenuto in un enunciato la cui formulazione rivela la consapevolezza della
complessita della prospettiva evocata dalla responsabilita intergenerazionale.
Luso dell’avverbio «anche» sottolinea, infatti, 'importanza di contemperare gli
interessi delle generazioni future con quelli delle generazioni presenti, tenendo
conto, peraltro, che I'idea delle prime ¢ pur sempre — e inevitabilmente — una
proiezione delle seconde®.

Anche in questo caso ci troviamo di fronte a un’istanza che ha trovato
riconoscimento, da tempo, a livello internazionale: basti ricordare qui il
Rapporto Brundtland del 1987, dal titolo «Our common future», al quale si deve
la definizione classica del concetto di «sviluppo sostenibile» («uno sviluppo che
soddisf1 i bisogni del presente senza compromettere la possibilita delle generazioni
future di soddisfare i propri»’), e la Dichiarazione sulle responsabilita delle
generazioni presenti verso le generazioni future, firmata il 12 novembre 1997
a Parigi dalla Conferenza generale dell’Organizzazione delle Nazioni Unite per
I'Educazione, la Scienza e la Cultura®.

Il richiamo alle generazioni future esprime lesigenza di reagire al
“presentismo” delle politiche pubbliche contemporanee, alla visione nichilista
che orienta gran parte delle classi dirigenti attuali e non consente di distogliere
lattivita di direzione politica dalla mera risoluzione di problemi contingenti,
proiettandola in una prospettiva temporale di medio-lungo periodo. Si tratta di
tendenze presenti da tempo, che la pandemia da Sars-CoV-2 ha solo accentuato.

La finzione rappresentata dall'interesse delle generazioni future ¢, dunque,
utile a fornire un orizzonte di senso piti ampio alle politiche pubbliche, anche
al fine di porre limiti alle decisioni che possano produrre effetti irreversibili

¢ Sul punto, sia consentito rinviare al mio Ritorno al futuro. La prospettiva intergenerazionale
come declinazione necessaria della responsabiliti politica, in www.costituzionalismo.it, 3/2021,
spec. pp. 97 ss.

7 Tale definizione ¢ stata accolta in tutte le conferenze e i documenti successivi; per tutti,
si veda ora ’Agenda 2030 per lo sviluppo sostenibile «Trasformare il nostro mondo», adottata
dai Governi dei Paesi membri delle Nazioni Unite in occasione del Summit sullo Sviluppo
Sostenibile del 25-27 settembre 2015.

® Su tale Dichiarazione cfr., tra gli altri, M.R. SauLLE, Dalla tutela giuridica all'esercizio
dei diritti umani, Napoli, 1999; C. ZaNGHl, Per una tutela delle generazioni future, in Jus,
1999, p. 638; R. BiruLco, Diritto e generazioni future. Problemi giuvidici della responsabilita
intergenerazionale, FrancoAngeli, Milano, 2008, pp. 27 ss.
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sui beni comuni’. In tale prospettiva, il nuovo enunciato contenuto nell’art.
9 Cost., che vi fa cenno, potrebbe anche fungere da parametro di legittimita
costituzionale, invalidando previsioni normative che dessero corpo a decisioni
irreversibili, affette da manifesta “miopia politica” o tali da compromettere
irrimediabilmente beni di interesse per le generazioni future: 'ambiente, il
genoma umano, la biodiversita ecc.

Come si ¢ argomentato in altre sedi'’, un’analoga funzione avrebbe gia potuto
essere svolta dalla previsione del dovere di fedelta alla Repubblica, contenuta
nell’art. 54 Cost., intendendo tale situazione giuridica come il vincolo gravante
su ogni cittadino a contribuire alla salvaguardia della continuita dell'ordinamento
repubblicano nell'identita dei suoi principi ispiratori. Riflettendo la naturale
pretesadell’ordinamento stesso alla propria continuita, il dovere di fedelta avrebbe
potuto essere inteso come il fondamento costituzionale della responsabilita
intergenerazionale con riguardo alla continuitd del patrimonio politico-
culturale della Repubblica. Una lettura che non ¢ stata accolta in giurisprudenza
ma che adesso, dopo la legge costituzionale n. 1 del 2022, potrebbe trovare un
riferimento normativo esplicito tra i principi fondamentali.

Meno efficace appare, invece, la nuova disposizione dell'art. 9 Cost. in
base alla quale «la legge dello Stato disciplina i modi e le forme di tutela degli
animali»: si tratta, com’¢ stato notato', di una riserva di legge che si limita
a un’attribuzione di competenza esclusiva al legislatore statale e che, pertanto,
avrebbe trovato una sua sede piti congeniale nell’art. 117, secondo comma,
Cost.; inoltre, il mancato riferimento al carattere “senziente” degli animali
rischia di «confondere la mappatura dei valori costituzionali di cui si propone
la positivizzazione»; infine, una siffatta attribuzione di competenza potrebbe
determinare un irrigidimento eccessivo (a favore del legislatore statale) del
sistema di distribuzione delle competenze in una materia — quella appunto della
tutela degli animali — nella quale la legislazione regionale finora ha offerto una
valida protezione. D’altro canto, I'inserimento di una siffatta riserva di legge tra
i principi fondamentali potrebbe anche ispirare letture del testo costituzionale
volte a ridefinire i bilanciamenti tra i valori in campo, legittimando, per esempio,

? Si veda, se si vuole, ancora il mio Ritorno al futuro. La prospettiva intergenerazionale come
declinazione necessaria della responsabilita politica, cit., pp. 76 ss.

10 Oltre al citato Ritorno al futuro. La prospettiva intergenerazionale come declinazione
necessaria della responsabilita politica, cit., spec. pp. 93 ss., cfr., se si vuole, il mio / paradossi della
fedelti alla Repubblica, Giuffre, Milano, 2013, spec. 199 ss.

" Per tutti i rilievi riportati nel testo cfr. M CECCHETTL, 9p. cit., pp. 39 ss.
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forme di protezione piti rigorose degli animali domestici o di quelli sottoposti ad
attivita di sperimentazione. Tali sviluppi, tuttavia, come la concreta definizione
dei bilanciamenti nella cornice assiologica tracciata dal nuovo art. 41 Cost., sono
rimessi al legislatore e alla Corte costituzionale. E, peraltro, com’¢ stato notato,
si tratta di bilanciamenti che appartengono «alla nostra storia costituzionale nei
termini e nelle forme che la Corte costituzionale ha cercato di sintetizzare in
una giurisprudenza ormai consolidata e che ¢ stata nella sostanza riconfermata
all'indomani della introduzione nell’art. 117 Cost. comma 2, lett. s) del compito
affidato in via esclusiva allo Stato di tutelare “I'ambiente, 'ecosistema e i beni
culturali” a seguito della riforma costituzionale del Titolo V, parte II Cost. (1.
cost. n. 3/2001)»"2.

3. Linedita modifica di un principio fondamentale

Qualche parola merita, infine, la circostanza (inedita) che si sia modificato
un principio fondamentale, il che costituisce un precedente che potrebbe essere
richiamato in occasione di proposte di revisione non altrettanto condivise e
condivisibili come quella della legge costituzionale n. 1 del 2022.

Secondo quanto sostenuto dalla prevalente dottrina e dalla giurisprudenza
della Corte costituzionale (soprattutto a partire dalla nota sent. n. 1146 del
1988), il «nucleo duro» dell'ordinamento costituzionale, rappresentato dai
principi supremi e dalle disposizioni che riconoscono e garantiscono i diritti
inviolabili della persona umana, resisterebbe perfino al procedimento aggravato
previsto dall’art. 138 Cost. In base a tale indirizzo, la parte di Costituzione
espressiva dei suddetti contenuti non sarebbe del tutto intangibile, in quanto
a dover essere protetto dal legislatore sarebbe solo il «contenuto essenziale»
degli stessi principi supremi e delle previsioni normative inerenti ai diritti
fondamentali. Secondo una tesi proposta da un'autorevole dottrina, la difesa di
tale «contenuto essenziale» implicherebbe il divieto di revisioni in senso regressivo,
volte a reintrodurre principi e regole appartenenti al precedente regime
autoritario, negaro dalla Costituzione repubblicana’. Tale assunto muove
dalla premessa che la Costituzione vigente rappresenti I'atto fondativo di un
ordinamento migliore del precedente e dalla convinzione che la superiorita etica

12 Cosi L. CASSETTL, 0p. cit., 2 .
13 Cfr. G. SILVESTRI, Spunti di riflessione sulla tipologia e sui limiti della revisione costituzionale,
in Studi in onore di P Biscaretti di Ruffia, 11, Giuffre, Milano, p. 1206.
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dell’ordinamento repubblicano possa preservarsi anche nel processo evolutivo
che inevitabilmente coinvolge ogni ordinamento, in ragione delle trasformazioni
sociali, economiche, politiche, culturali che investono tutti i gruppi sociali. In
base al criterio indicato risultano insostenibili e, quindi, illegittimi tutti gli
emendamenti idonei a provocare un depauperamento degli strumenti giuridici
di garanzia e di promozione dell’eguaglianza e della liberta, la cui ragionevole
composizione costituisce I'aspirazione ideale della democrazia pluralista'®.

Adottando siffatto criterio, non sembra esservi dubbio sulla coerenza dei
principi introdotti dalla legge costituzionale n. 1 del 2022 con la tavola dei valori
costituzionali dell'ordinamento repubblicano; e cio al netto delle inevitabili
incertezze che accompagnano ogni intervento riformatore, il quale non pud che
rivelarsi privo di effettivita se non ¢ seguito da un adeguato processo attuativo
che ne sviluppi le potenzialita.

" Cfr. R. DwWORKIN, Virtis sovrana. Teoria dell’uguaglianza (2000), trad. it., Feltrinelli,
Milano, 2002, p. 139; G. SuvestRi, Dal potere ai principi. Liberta ed eguaglianza nel
costituzionalismo contemporaneo, Laterza, Roma-Bari, 2009, pp. 43 ss. e 85 ss.
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La modificadell’art. 9 della Costituzione
e la tutela degli animali

di ALronso VuoLo

SommaRIO: 1. Premessa. — 2. I testo dellal. cost. n. 1 del 2022. — 3. Il riparto
delle competenze. —4. La tutela degli animali nel diritto dell'Unione. — 5. Il valo-
re della riforma costituzionale.

1. Premessa

Il rapporto tra uomini e animali, si sa, ¢ mutevole, essendo contraddistinto da
infinite modalita: ci cibiamo degli animali; li ammazziamo per puro diletto con
la caccia; ci vestiamo delle loro pelli; li usiamo come mezzi di locomozione e di
lavoro; ci gioviamo della loro compagnia; li adoriamo come divinita; li amiamo e
saremmo disponibili a morire per garantire laloro sopravvivenza'.

E un caleidoscopio di relazioni che & impossibile ricondurre ad uniti anche
lungo i due assi del tempo e dello spazio. Del tempo perché ¢ inarrestabile il pro-
cesso di trasformazione delle relazioni uomo-animale impresso dal mutare delle
condizioni economiche e sociali anche in ragione del progredire delle acquisizioni
scientifiche. Dello spazio perché nello stesso momento storico ¢ differente 'ap-
proccio culturale nell’area geografica in cui il tema ¢ posto (si pensi solo al convin-
cimento religioso sugli animali o, meglio, su alcuni animali che contraddistingue
Iesperienza di taluni Paesi).

Questa complessita e molteplicita di relazioni, inevitabilmente, si riflette an-
che nel campo della produzione normativa e si amplifica sul piano delle disposi-
zioni costituzionali, stante il loro elevato coefficiente di elasticita.

E ragionevole, pero, che in queste ultime si tragga qualche indirizzo di fondo,
volto ad orientare attivita del legislatore nei vari settori dell'ordinamento.

Tuttavia, non puo sottacersi che la cornice delle relazioni istituzionali sia mol-
to piu articolata rispetto, per fare un esempio, all'Italia dello Statuto albertino e
del Codice Zanardelli, allorché, con un qualche artificio retorico, si sosteneva
che il legislatore era unico ed onnipotente. Oggi il fenomeno della produzione

11 presente articolo ¢ stato sottoposto a referaggio.
' F. Fasant, Lanimale come bene giuridico, in Rivista italiana di diritto e procedura penale, 2,
2017, par. 1.
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normativa ¢ distribuito su pit livelli: non solo sul piano interno, dove accanto
al Parlamento si pongono le assemblee regionali, ma anche nella dimensione
sovranazionale.

In effetti, anche il tema della protezione degli animali non si sottrae all'inqua-
dramento nella cd. tutela multilivello dei diritti, pur con gli adattamenti necessari.

Le regole giuridiche, ovviamente, risentono delle conflittualitd ideologiche
che si annidano sul tema: da un lato, 'antropocentrismo applicato agli animali
per cui questi sono tutelati se e in quanto soddisfano interessi degli uomini (anche
se di natura meramente sentimentale); dall’altro, 'animalismo (per mutuare una
suggestione risalente alla Fatzoria degli animali di George Orwell) come corrente
di pensiero che vuole gli animali soggetti di diritto a tutto tondo.

2. [l testo della L. cost. 1 del2022

La legge costituzionale n. 1 dell'11 febbraio 2022, considerata nel suo com-
plesso, non ¢ specificamente tesa a inserire nel dettato costituzionale la tutela degli
animali quanto ad elevare a principio fondamentale la protezione dell'ambiente’.

Innanzitutto, va segnalato che tra la proposta originaria e quella deliberata in
primalettura al Senato (e che non sara pitt modificata) vi ¢ uno scarto sensibile’.

E dato rilevare, per alcuni versi, tangibili miglioramenti e, per altri, vere e pro-
prieaporie.

Innanzitutto, ¢ stato opportuno lo stralcio di quello che sarebbe divenuto il
quarto comma dell’articolo 9, in quanto conteneva alcune precisazioni decisa-
mente ridondanti: infatti, dopo aver stabilito al terzo comma che “/lz Repubbli-
ca tutela [ambiente, la biodiversita e gli ecosistemi”, al quarto comma prevedeva,
in maniera pletorica, che “/z Repubblica persegue il miglioramento delle condizioni
dell aria, delle acque, del suolo e del territorio, nel complesso e nelle sue componenti. La
tutela dell ambiente, della biodiversita e degli ecosistemi costituisce diritto fondamen-
tale della persona e della collettivita ed é fondata sui principi di precauzione, azione
preventiva, responsabilita e correzione, in via prioritaria alla fonte, dei danni causati
all ambiente. La Repubblica promuove le condizioni necessarie a rendere effettivo rale
diritto”. Soltanto, invece, al quinto comma era relegata la disposizione che qui pitt
ciinteressa: “La Repubblica riconosce gli animali come esseri senzienti e ne promuove
e garantisce il rispetto a un'esistenza compatibile con le loro caratteristiche etologiche”.

Y. GUuerra — R. Mazza, La proposta di modifica degli articoli 9 e 41 Cost.: una prima lettura, in
wwuw.forumcostituzionale.it, 5,2021, pp. 109 ess.
? Atto Senato n. 212, XVII legislatura.
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In effetti, 'ipotetico quarto comma non scioglieva alcuni nodi problematici:
anzi, ne aggiungeva altri come, solo per fare un esempio, la tutela della biodiversi-
ta come diritto fondamentale della persona e della collettivita.

Non pare che dal dibattito in sede parlamentare sia affiorata adeguata consa-
pevolezza su tali profili. In ogni caso, lo snellimento del testo, in questa parte, si &
rivelato opportuno.

Qualche riserva, invece, puo formularsi sullo stralcio del terzo comma dell’art.
1 del progetto di riforma nella parte in cuisi stabiliva che: “La Repubblica riconosce
gli animali come esseri senzienti e ne promuove e garantisce il rispetto a un'esistenza
compatibile con le loro caratteristiche etologiche” .

Il mantenimento di questa diposizione, in effetti, avrebbe comportato una
precisa scelta di campo. Tuttavia, il “vuoto” determinato dalla soppressione di
questa disposizione ¢ circoscritto, perché soccorre la previsione dell’art. 13 TFUE
sulla quale si dira piti avanti.

3. Il riparto delle competenze

Una critica non superabile, invece, ¢ costituita dall’oggettivo arretramento che
si registra riguardo all’allocazione delle competenze sul piano legislativo. Infatti,
la proposta originaria interveniva — coerentemente con I'impianto costituzionale,
almeno sotto il profilo formale —sull’art. 117, inserendo la tutela degli animali alla
lettera s) del secondo comma, accanto alla tutela del’ambiente e dell’ecosistema,
facendo si che in questo settore vi fosse la sola competenza esclusiva dello Stato
(fermala possibilita di delega regolamentare ai sensi del successivo sesto comma).

Nel testo definitivamente deliberato, in effetti, ¢ venuta meno la modifica
dellart. 117 ma non ¢ stata pretermessa la necessita di allocare la competenza. Ac-
cade pero che questa sia ora inserita nel terzo comma dell’art. 9 ove si registrano
due nuovi elementi: accanto alla previsione secondo la quale “/z Repubblica tutela
Lambiente, la biodiversiti e gli ecosistemi” , si aggiunge “anche nell interesse delle future
generazioni. La legge dello Stato disciplina i modi e le forme di tutela degli animals” .

E impropria la scelta compiuta, che si inserisce in un pittampio filone, risalen-
te all'esperienza della . cost. 3 del 2001, con riguardo alla quale si ¢ opportuna-
mente discorso di “erraticita delle collocazioni”, “incongruenze e dimenticanze”,
“evidenti errori materiali™,

Sitratta, in effetti, di un corto circuito topografico, logico, pratico.

Topografico perché I'allocazione delle competenze avrebbe dovuto essere re-
alizzata all'interno dell’art. 117, come originariamente previsto, attenendo a un

* A. D’ATENA, Diritto regionale, Torino, 2010, 143.
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profilo di stretta distribuzione delle competenze e non alla funzione di garanzia
tipica delle riserve dilegge contenute tra i principi fondamentali®.

Logico in quanto lo scorporo della semplice “tutela degli animali” “dalla tutela
della biodiversitd” non ha piti alcun senso se non accompagnata dalla previsione
che questi esseri sono senzienti. C’¢ il rischio che gli animali ritornino, per alcuni
versi, ad avere rilievo esclusivamente come “fauna” o come fattore di biodiversita e
degli equilibri ecosistemici.

Pratico poiché ¢ molto poco credibile che la congetturata competenza esclu-
siva dello Stato estrometta il legislatore regionale, specie alla luce della notevole
produzione normativa da questi finora sviluppata in argomento.

Sarebbe stato piti utile limitarsi alla prima parte del terzo comma, fissando con
il termine “Repubblica” il compito comune di tutte le articolazioni istituzionali
nel tutelare la biodiversita, che include anche la tutela degli animali.

Ma, invero, la ipotetica totale attribuzione della disciplina allo Stato sembra
sconfessata dallo stesso dato testuale, non essendo assegnata la competenza legi-
slativa riguardo alla tutela degli animali sic ez simpliciter ma limitatamente ai “soli”
modi e forme di questa.

Tale precisazione implica una delimitazione che prelude, evidentemente, ad
una costante presenza delle Regioni nella disciplina della materia, come gia re-
alizzatasi dopo I'entrata in vigore della 1. 281 del 1994, che si ¢ auto qualificata
“legge quadro in materia di animali di affezione e prevenzione del randagismo”, a
dimostrazione di una competenza concorrente in materia, suffragata da alcune
decisioni della Corte®.

La protezione degli animali identifica, quanto meno, un “interesse” ascrivibile
alle materie di sicura spettanza regionale.

E difficile immaginare chelal. cost. n. 1 del 2022 determini, almeno sul piano
formale e al netto di indirizzi giurisprudenziali, una inversione di rotta rispetto
alla piti recente esperienza contraddistinta per un ampliamento dei compiti delle
Regioni in ambito normativo.

> Si consideri che I'art. 3 del testo di riforma aggiunge che: “1. La legge dello Stato che disciplina i
modii e le forme di tutela degli animali, di cui all'articolo 9 della Costituzione, come modificaro dall arti-
colo 1 della presente legge costituzionale, si applica alle regioni a statuto speciale e alle province autonome
di Trento e di Bolzano nei limiti delle competenze legislative ad esse riconosciute dai rispettivi statuti”).

¢ Corte cost., 24 giugno 2003, n. 222, riguardo alla detenzione di animali esotici, ascrivibile
alla tutela della salute. Corte cost., 11 giugno 2004, n. 166, con riferimento alla tutela degli anima-
li sottoposti a sperimentazione a scopo scientifico e didattico rientrante nella materia “ricerca scien-
tifica”, egualmente di tipologia concorrente, e non, come sostenuto nell’occasione dalla regione,
nella materia innominata “rapporti tra uomo e specie animali”, annoverabile, in quanto tale, nella
competenza residuale.
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Lungo questo crinale non pud trascurarsi che numerosi statuti annoverano,
tra i principi fondativi dell’ordinamento regionale’, la tutela degli animali, pur
declinata in vario modo: diritti degli animali; corretta convivenza con 'uomo;
cultura del rispetto degli animali; contrarieta ad ogni forma di maltrattamento e
diatti crudeli. Non pare che queste disposizioni possano essere confinate nel lim-
bo delle enunciazioni prive di rilievo giuridico vincolante per gli organi regionali®.

Cio a dimostrazione di un processo dal “basso” in cui gli enti intermedi si
fanno promotori del processo di tutela, tuttora in corso, analogamente a quanto
accaduto in altre esperienze ordinamentali: ad esempio, in Svizzera dove la sedi-
mentazione di una ampia legislazione cantonale ha favorito la successiva modifica
costituzionale in argomento. Si tratta di processi ascensionali che sublimano, nel
nostro caso, il “modo di essere della Repubblica”, per riprendere una felice espres-
sione di Giorgio Berti, della Repubblica democratica come formidabile sintesi tra
Stato centrale e comunita territoriali’.

Pur nella diversita di accenti, le disposizioni statutarie convergono nel richia-
mare le convenzioni internazionali e la normativa dell'Unione europea, sulle quali
¢ utile qualche cenno.

4. La tutela degli animali nel diritto dell’ Unione

In ambito europeo sul tema si ¢ sviluppato una corposa normazione di rango
primario'’.

Dopodiché, la ratio sottesa a tali interventi € assurta al vertice dell'ordinamen-
to europeo, al c.d. diritto convenzionale, in quanto l'art. 13 del TFUE stabilisce
che: “Nella formulazione e nell attuazione delle politiche dell'Unione, (...) ['Unio-
ne e gli Stati membri tengono pienamente conto delle esigenze in materia di benesse-
re degli animali in quanto esseri senzienti”. Gli animali non sono pil considerati
come res (beni mobili, secondo la risalente tradizione civilistica), ma come essere

7 Possiamo ricordare: Campania, Marche, Abruzzo, Lombardia, Basilicata, Toscana, Piemonte,
Lazio.

81l riferimento ¢ alle sentenze della Corte nn. 372,378 € 379 del 2004.

° G. Berty, Art. 5, in Commentario della Costituzione, a cura di G. Branca, vol. I, Bologna —
Roma, 1975.

1 Solo per limitarci a qualche cenno: direttiva 98/58 sulla protezione degli animali negli al-
levamenti; regolamento 1/2005 sulla protezione degli animali durante il trasporto; regolamento
10099/2009 sulla protezione degli animali durante I'abbattimento; direttiva 2010/63 sulla prote-
zione degli animali utilizzati a fini scientifici; regolamento 1523/2007 sul divieto di commercia-
lizzazione di pellicce di cani e gatti; regolamento 1223/2009 sul divieto di sperimentazione degli
animali per testare prodotti cosmetici.
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senzienti in grado di soffrire, godere, apprendere, provare emozioni e, in quanto
tali, meritevoli di vedere protetto il proprio benessere.

Riguardoal tipo e all'ambito della tutela vengono in evidenza tre elementi.

Puo, intanto, notarsi che il benessere degli animali deve essere considerato li-
mitatamente a taluni settori in cui i Trattati assegnano all'Unione una competen-
za prevalentemente concorrente: agricoltura, pesca, trasporti, mercato interno,
ricerca, sviluppo tecnologico e dello spazio. Dunque, ¢ perimetrato il campo di
azione in cui il citato art. 13 dispiega i suoi effetti.

Inoltre, il benessere dell’animale, ancorché senziente, non configura un prin-
cipio inderogabile; ¢, piuttosto, uno degli obiettivi da considerare nella definizio-
ne delle politiche dell'Unione nei settori prima citati''. Del resto, a rifletterci, pro-
prio la materia pesca implica la possibilita di cibarci della fauna ittica.

Per di piti la disciplina concreta deve rispettare nel contempo le disposizioni le-
gislative o amministrative e le consuetudini degli Stati membri per quanto riguar-
da, in particolare, i riti religiosi, le tradizioni culturali e il patrimonio regionale'?.

Se ne ricava che ¢ insito nella previsione un importante criterio di metodo:
la tecnica del bilanciamento tra i vari interessi meritevoli di protezione da parte
dell’ordinamento.

D’altronde, analogamente accade con riferimento alla tutela dell’'ambiente:
lart. 11 TFUE dispone, infatti, che: “Le esigenze connesse con la tutela dell ambien-
te devono essere integrate nella definizione e nell attuazione delle politiche e azioni
dell'Unione, in particolare nella prospettiva di promuovere lo sviluppo sostenibile”’*.
Come si intuisce, in ambito europeo non ¢ affatto coltivata la visione integra-
lista o utopistica che delinea un interesse ambientale prevalente, se si vuole ti-
rannico, ma esso ¢ uno degli interessi, tra i tanti, da ponderare nella definizione
delle politiche concrete'.

In ogni caso, di questo blocco normativo europeo bisogna tenere conto, con-
siderato che esso si immette nel nostro ordinamento al livello piti alto travolgendo
le fonti interne, con la sola eccezione dei principi supremi della Costituzione.

" M. LoTTINI, La tutela degli animali d affezione tra diritto italiano ed europeo, in Rivista quadri-
mestrale di diritto dell ambiente, 1,2017, pp. 109 ¢ 110.

'2Vi ¢ una chiara eco di queste disposizioni nell’art. 19-ter disp. coord., c.p.

'3 Analogamente prescrive 'art 37 della CDFUE.

4 M. CeCCHETTI, La revisione degli articoli 9 e 41 della Costituzione e il valore costituzionale
dell ambiente: tra rischi congiurati, qualche virtuositis (anche) innovativa e molte lacune, in www.foru-
meostituzionale.it, 3,2021, spec. p. 290.
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5. llvalore della riforma costituzionale

Come ¢ espressamente ammesso nella relazione alla proposta, la legge cost. n.
1 del 2022 non produce effetti dirompenti, calandosi in un contesto normativo
(ai vari livelli, dal sovranazionale al locale) in cui una linea direttrice era gia sta-
ta tracciata da tempo. La novella costituzionale potrebbe ascriversi, pertanto, al
novero delle “revisioni bilancio”, ovvero quelle dotate di un valore simbolico, in
quanto razionalizzano in ambito costituzionale cid che si ¢ largamente realizzato
sul piano legislativo e giurisprudenziale.

Cio detto, non mi pare nemmeno che possa essere sottostimata la vis innovati-
vadel testo di riforma.

Innanzitutto, non trascurerei la collocazione — per quanto impropria — della
novella nel circolo dei principi fondamentali che, di per sé, dispiega una sua in-
fluenza nell'interpretazione delle disposizioni giuridiche sottostanti: orienta at-
tivita del legislatore ma indirizza soprattutto i giudici, che, nel dubbio, devono
privilegiare, tra i vari significati possibili delle disposizioni da applicare, I'interpre-
tazione pill coerente con il dettato costituzionale. Ad esempio, non sorprendereb-
be che la modifica dell’art. 9 possa favorire un nuovo indirizzo in materia di rico-
noscimento anche del danno non patrimoniale per il proprietario di un animale
ucciso da terzi®.

Inoltre, la riforma traccia una linea di demarcazione netta tra passato e futuro,
nel senso che sard molto problematico per il legislatore ordinario rivedere i7 peius
la normativa finora elaborata per la protezione degli esseri animali: si tratta di altri
termini di un livello minimo di tutela pressoché intangibile. Non solo per il legi-
slatore ordinario maanche per il corpo elettorale: ad esempio, potrebbe essere pre-
clusa I'abrogazione per via referendaria delle norme penali a tutela degli animali,
in quanto queste costituirebbero un presidio minimo per la protezione del nuovo
interesse assurto alla dimensione costituzionale (limite c.d. delle norme costitu-
zionalmente necessarie'®).

La riforma, in realta, sul fronte della protezione degli animali deve essere sag-
giata in un orizzonte visuale pitt ampio. Non pare casuale la collocazione nell’art.
9 della Costituzione, li dove vengono implementate sul piano formale le esigenze

!> Tema sul quale non ¢ univoca la posizione della giurisprudenza. Vero ¢ che il riconoscimento
del danno sarebbe a tutela del diritto inviolabile della persona umana costituzionalmente tutelato,
come sancito anche da ultimo da qualche giudice comune Tribunale di Novara, 24.3.2020; contra
Cassazione civile, VI, 23.10.2018, n. 26770, con la conseguenza che 'animale sarebbe I'oggetto
della condottaillecita.

¢ Da ultimo, ad esempio, si veda Corte cost., 16 febbraio 2022, n. 56.
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di tutela dell’'ambiente, della biodiversita degli ecosistemi. Dico sul piano forma-
le, perché, come noto, nella giurisprudenza pluridecennale della Corte, la tutela
del paesaggio, testualmente prevista, ha assorbito anche la nuova esigenza della
salvaguardia dell'ambiente con la conseguenza per questo di trovare il suo speci-
fico fondamento nella Carta secondo il diritto costituzionale vivente!”. Assorbi-
mento non immune da contrapposizioni: basti pensare — solo per fare un cenno
—alla potenziale collisione tra la installazione di pale eoliche, volte alla produzione
dienergia pulita, e la conservazione del paesaggio.

In effetti, I'esplicito riferimento alla protezione dell'ambiente, per effetto della
revisione costituzionale ora compiuta, costituisce una sorta di (definitiva) eman-
cipazione dell’'interesse ambientale da quello paesaggistico.

Ma non ¢ solo questo.

La "tutela dell ambiente e dell'ecosistema” , gia presente nell’art. 117, non ¢ stata
finora reputata un’endiadi: secondo la Corte, infatti, “con la tutela dell’'ambiente
si vuole, soprattutto, fare riferimento a cio che riguarda I' babitar degli esseri uma-
ni, mentre con la tutela dell’ecosistema a cio che riguarda la conservazione della
natura come valore in sé”'8,

Gli elementi ignoti al testo costituzionale, prima della modifica, sono due: 2)
la tutela della biodiversita, che racchiude tutte le forme di vita, compresa quella
degli animali; ) la circostanza che la tutela della biodiversita, unitamente a quel-
la dell’'ambiente e degli ecosistemi, siano proiettate alla salvaguardia “anche degli
interessi delle future generazioni” . Responsabilita intergenerazionale che, finora, la
Corte ha richiamato nella sua giurisprudenza con specifico riferimento all’equili-
brio di bilancio imposto dal novellato art. 81 della Costituzione.

Si configura una varieta di situazioni giuridiche che pretendono necessaria-
mente il ragionevole componimento attraverso soluzioni adeguate, escogitate da-
gli enti legislativi, prima, e dagli apparati amministrativi, poi, per essere eventual-
mente sottoposte al vaglio degli organi giurisdizionali, infine.

Non sfugge che in questo processo sia insito il rischio di una relativizzazione
delle situazioni giuridiche che abbiano riconoscimento sul piano costituzionale,
ma non potrebbe essere altrimenti. E un tratto distintivo del costituzionalismo
moderno, al quale ¢ sottesa non tanto una lotta peri diritti ma unalotta #rz diritti.

Il terzo comma dell’art. 9 della Costituzione puo essere, in questa ottica, una
previsione densa di conseguenze giuridiche inedite: alla “revisione bilancio”

17 Per pitt ampi ragguagli, A. Vuoro, Lambiente ¢ il problematico assetto delle competenze tra Stato
e Regioni, in Nomos, 1,2022.
'8 Corte cost., 23 gennaio 2009, n. 12.
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si affianca il carattere di “revisione programma” volta a fondare un’evoluzione
dell’ordinamento nel senso di assicurare un equilibrio convincente tra le varie for-
me di vita presenti sul Pianeta: uomini, animali e vegetali di questa fase storica e
delle successive™. Cio, si badi, non comporta una equiparazione di status fra la
specie umana e le altre. Anzi all'interno dello stesso regno animale sono plausibili
differenziazioni di trattamento. Equilibrio, per di piti, che non puo essere cristal-
lizzato una volta e per sempre, ma necessita di continui aggiornamenti a seconda
degli andamenti di ciascuna variabile e tenendo conto delle acquisizioni scientifi-
che che maturano nel corso del tempo.

E questa ispirazione di fondo della revisione costituzionale compiuta.

La storia di quest’ultimi secoli ci consegna il dato che la specie umana ha avuto
un incremento considerevole a svantaggio delle altre.

Si delinea, dunque, un evidente paradosso. Da un lato, 'uomo che altera gli
equilibri plurisecolari della natura: ¢ stato plasticamente notato che in alcuni de-
cenni siamo passati dai “campi di sterminio” allo “sterminio dei campi”. Dall’al-
tro, perd, ¢ imprescindibile affidarsi proprio all'uomo in quanto unico essere ra-
zionale in grado di poter garantire a tutti una vita possibile e futura sulla Terra.

Si tratta di assumere scelte razionali, di prevenire I'irreparabile, con pondera-
zione rifuggendo da estremismi di qualsivoglia provenienza. Se cosi non fosse, sa-
rebbe proprio 'uomo a pagarne le conseguenze piti pesanti.

A ben vedere, vi ¢ una sorta di trasfigurazione nell’art. 9 della Costituzione,
perché alla dimensione estetica e identitaria, insita innegabilmente nella tutela del
paesaggio e nel patrimonio storico artistico della Nazione, si afhanca, prevalendo,
un significato pit profondo che ci interroga sulla nostra stessa ragione di trovarci
su questo piccolo punto sospeso nell'infinita dell Universo®'.

Sulla dimensione culturale ed estetica del paesaggio, propria delle scienze
umanistiche, si innesta il tema ambientale ma non ristretto al suo rilievo biolo-
gico/chimico, insomma tecnico, caratteristico delle scienze esatte?, con la con-
seguenza che, per il tramite dell’equilibrio naturale (e pur con le approssimazioni

'Y M. CECCHETT, La revisione degli articoli 9 e 41 della Costituzione e il valore costituzionale dell am-
biente: trarischi congiurati, qualche virtuosita (anche) innovativa e molte lacune, cit., spec. p. 289.

2°S. SeTTIS, Pacsaggio Costituzione Cemento, Torino, 2012, p. 79 e riferimenti bibliografici ivi
indicati.

21 Per una critica serrata alla riforma si veda G. D1 PLINIO, Linsostenibile evanescenza della costi-
tuzionalizzazione dell ambiente, in www. federalismi.it, 1° luglio 2021.

2 In argomento P. CARPENTIERI, Paesaggio, ambiente e transizione ecologica, in wwuw.giustiziain-
sieme.it.
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di cui abbiamo detto), aleggia tra i principi fondamentali della Carta un afflaro,
una ispirazione di fondo sul futuro delle nostre vite e delle generazioni che ci
seguiranno.

E innegabile, perd, che il tema continueri a risentire di una insopprimibile
impronta antropocentrica, se non altro perché ¢ 'uomo — e solo lui — a poter de-
terminare una inversione di tendenza®.

» Tra gli altri, G. GEMMA, Costituzione e tutela degli animali, in www.forumcostituzionale.it, 27
aprile 2004.
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Le “generazioni future” come paradigma
interpretativo dell’articolo 9 Cost.

di FrancEsco CLEMENTI

Sommario: 1. Introduzione. Larticolo 9 e le sue interpretazioni. — 2. Lart. 9
e l'art. 41: le ragioni di una riforma e le loro conseguenze sul piano costituziona-
le. — 3. Le “generazioni future” come nuovo paradigma interpretativo dell’intero
articolo 9.

1. Introduzione. Larticolo 9 e le sue interpretazioni

Storicamente, ma soprattutto negli ultimi venti anni, vi & stata una costante
e progressiva crescita del numero dei testi costituzionali di tipo democratico che
hanno inteso inserire principi e diritti ambientali in quelle carte, mostrando cosi
con palese chiarezza la definitiva affermazione dell'evoluzione del diritto ambien-
tale in Europace, del pari, nel mondo.

Questa dinamica ha evidenziato, cosi, tanto il superamento di quella conce-
zione della protezione dell’'ambiente limitata, per lo pit, a disposizioni generali
o semplicemente strumentali, quanto I'affermazione potente e sempre pili solida
della centralita dei valori ambientali nella struttura dei sistemi costituzionali di
tipo democratico.

Anche il nostro Paese, in questo quadro, non ha fatto eccezione rispetto a que-
StO percorso.

Tuttavia I'esperienza italiana entra in questo ragionamento a partire da una
situazione nella quale il tema ambientale ¢ entrato con forza solo come parte di un
“basket” di beni previsti dall'art. 9 della Costituzione assai diversi tra loro, quali
cultura, ricerca scientifica e tecnica, paesaggio e patrimonio storico-artistico della
Nazione e poi, appunto, piti di recente, 'ambiente, la biodiversita e gli ecosistemi.

Questi infatti, se da un lato rappresentano una sintesi — essenziale, pur mol-
to efficace — di tutto cid che serve per favorire lo sviluppo della personalita dei
singoli individui, facendo accrescere i comuni vincoli di appartenenza culturale
- quell’essere “italiano” che ci rende tanto speciali, come ci dicono spesso i non-i-
taliani -, dall’altro, invece, rendono i valori che ciascun lemma in sé esprime pitt

Il presente articolo ¢ stato sottoposto a referaggio.
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deboli, in quanto non specificamente perimetrati in modo autonomo e a se stan-
te, protetti insomma come si meriterebbero.

La grande novita allora ¢ stata infatti quella che la Costituente venne a ricono-
scere, ossia che non si potevano affidare solo all’arte e alla scienza — che sono beni
tutelati dall’articolo 33 della Costituzione come noto — il pieno sviluppo delle li-
berta individuali. Ma che, al contrario, serviva allargare e dilatare le potenzialita
dei singoli nella crescita di sé anche ad altro; in particolare, appunto, a partire in-
nanzitutto dagli ulteriori elementi individuati nell’art. 9.

Eppure, a lungo, questo articolo ¢ rimasto “zitto e muto”, espressione di un
insieme di principi per lo piti di tipo programmatico, cioe senza un vero e proprio
valore capace di vincolare chi fa le norme, ossia il Parlamento e il Governo, e chi ¢
chiamato ad utilizzarle dentro un conflitto tra parti, ossia un giudice.

Poi, invece, negli anni Settanta del secolo scorso, il “ghiaccio” che aveva bloc-
cato queste norme si ¢ progressivamente scongelato di fronte ad una nuova sensi-
bilita che la societa stava iniziando ad avere nei confronti della cultura, del paesag-
gio edell’'ambiente.

Accadde quindi che quei principi, considerati puramente programmatici e
non vincolanti, iniziarono ad assumere invece un valore normativo, rafforzati via
via da regole e strumenti legislativi che si consolidarono; al punto tale da portare
nel 1974 alla nascita di un apposito Ministero per i beni culturali e ambientali e,
poi, nel 1977, a dare compiti e funzioni anche in materia culturale, ambientale
e paesaggistica alle Regioni ordinarie che stavano guadagnando definitivamente
unavita propria.

Quelli furono anni importanti che vennero poi irrobustiti dalle senten-
ze della Corte costituzionale che riconobbe il “valore bellezza” - anche esteti-
co-culturale del nostro paesaggio non pit vissuto a mo’ di semplice “cartoli-
na’... - come un valore primario nel contesto dell’ordinamento, legando
indissolubilmente lo sviluppo e la crescita della comunita umana con quello
dell’ambiente chela circonda.

La tutela e la valorizzazione delle attivita culturali, anche perché parti inte-
granti del paesaggio e del patrimonio storico e artistico della Nazione, diven-
nero quindi elementi imprescindibili e nuovi di un'idea pit ricca dell’ “essere
italiani”. Di modo che, ancora una volta, il compito della Repubblica divenne
allora—ed ¢ ancora oggi - quello di garantire in modo attivo il pluralismo cultu-
rale del nostro Paese.

In questo quadro, tanto le bellezze naturali non sono quindi pitt semplici
espressioni di paesaggio ma assumono una dimensione pitt ampia, divenendo
sintesi dei valori storici, culturali, naturali, morfologici ed estetici del territorio
italiano, quanto, del pari, i beni culturali non sono semplicemente manufatti, ma
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mostrano il legame stretto che vi ¢ tra quelle opere e la cultura che incorporano in
riferimento alla storia della civiltd e del costume anche locale.

2. Lart. 9 e lart. 41: le ragioni di una riforma e le loro conseguenze sul piano
costituzionale

Su questo sfondo, che disegna in modo concentrico una vera e propria “Co-
stituzione culturale” all'interno del testo della stessa Costituzione, evidenziando
il ruolo che questa ha per favorire il pieno rafforzamento dei diritti dei singoli
individui e il consolidamento dei percorsi di costruzione dell'identita italiana,
la recente approvazione del terzo comma con lintroduzione de “I'ambiente, la
biodiversita e gli ecosistemi” nonché dei “modi e le forme di tutela degli animali”
rafforza ulteriormente I'idea di un Paese — il nostro — frutto di un combinato uni-
co e magnifico, potente e ricco, di tanti elementi. Che lo rendono appunto spe-
ciale e bello, non solo ai nostri occhi di italiani. Ma anche - se non soprattutto - di
quelli che italiani non lo sono.

In questo quadro, allora, le conseguenze sul piano costituzionale derivanti dal-
la modifica dei Principi fondamentali della Carta costituzionale introdotti dalla
legge costituzionale n. 1 del 2022 - che, approvata con al maggioranza dei due
terzi dei componenti ¢ appunto intervenuta sugli articoli 9 e 41 della Costituzio-
ne per introdurre la tutela dell'ambiente nelle loro previsioni, definendo in parti-
colare un nuovo comma all'articolo 9 della Costituzione — pongono all'interprete
innanzitutto un grande tema: come leggere in modo adeguato un articolo che,
introducendo il principio di tutela dell'ambiente, della biodiversita e degli eco-
sistemi, anche nell'interesse delle future generazioni, nei fatti trasforma la tutela
dell’'ambiente come uno strumento, anzi un fattore, di solidarieta intergenerazio-
nale? Questa ¢ lasfida.

E tale va colta nella sua essenza, ossia guardando all’insieme di tutti questi beni
— non soltanto quelli nuovi, introdotti nel comma 3 dell’art. 9 - in nome e per
conto innanzitutto delle “future generazioni”.

Sempre di pill, infatti, tenuto conto del radicale mutamento dell’ordine dei
problemi (basti pensare allo sconvolgimento climatico o a quello demografico) il
diritto ¢ messo di fronte al dovere di pensare al futuro: di renderlo possibile, evi-
tando di far si che ogni generazione si comporti come se fosse 'ultima. E dunque
non scaricando sul futuro, e su chi sara chiamato a viverlo, gli effetti irreversibil-
mente negativi delle scelte attuali.

Tutelare le “generazioni future” vuol dire allora, ed innanzitutto, ridurre al mi-
nimo quelle “minacce” intergenerazionali — da qui, non a caso, anche la tutela de-
glianimali—di cui ogni tempo, in fondo, puo essere pericolosamente portatore.
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In questa logica, e da una prospettiva prevalentemente collocata nell’'ambito
della materia ambientale e, in particolare, in quella relativa all'utilizzo delle risorse
naturali, il principio di sostenibilita allora sembra essersi definitivamente “eman-
cipato”, giungendo a sollecitare pit1 attente riflessioni anche nei generali ambiti
dell'organizzazione sociale ed economica delle collettivita.

In altre parole, il problema della sostenibilita — da elemento pre-giuridico di
confronto politico, di studio sociologico e talvolta, addirittura, di richiamo mo-
rale — assume concreta consistenza e dimensione propria della categoria giuridi-
ca, presentandosi cosi come il cuore di un nuovo modello di relazione sociale —
e dunque anche imprenditoriale, non a caso il legame con la novella introdotta
nell’art. 41 — che fa dello sviluppo sostenibile teso a garantire sempre e comunque
P'interesse delle future generazioni come la prospettiva pili efficace del confronto

pubblico.

3. Le ‘generazioni future” come nuovo paradigma interpretativo dell’intero
articolo 9

Pertanto, era inevitabile che il concetto di generazioni future acquistasse un
ruolo di tipo nuovo.

La sua crescente rilevanza all'interno del diritto costituzionale lo staimponen-
do infatti quale paradigma sempre piti solido di un percorso normativo che ha
I'obiettivo di allineare 'ordinamento giuridico, le sue logiche e i suoi dispositivi al
principio dello sviluppo sostenibile.

E’ quindi necessario introdurre una prospettiva intergenerazionale in primo
luogo nelle dinamiche di relazione, anche economiche, capace di offrire una pro-
tezione agli uomini e alle donne di la da venire. Per questo il sistema delle impre-
se, con lungimiranza, puo e deve ispirare - dentro il dialogo tra gli articoli 9 ¢ 41
Cost. che questa riforma prevede - una “riconversione” verso il rafforzamento e
lo sviluppo di proposte e soluzioni economiche per il cittadino orientate sempre
e comunque alla tutela delle future generazioni. Perché nel loro interesse vi ¢, in
fondo, I'interesse di ciascuna impresa che guarda al futuro, compreso il suo.

Al tempo stesso - ma per noi “comunita di interpreti” del testo costituzionale
di certo mettendolo in cimaalle priorita - ¢ necessario introdurre del pari una pro-
spettiva intergenerazionale nella lettura del testo costituzionale, posto che il senso
vero che impone la novella di questo articolo ¢ quello di tentare comunque una
difficile ricomposizione di questioni, prospettive ed interessi che essa contiene.

Cosi, appoggiandosi sempre di pitt e meglio sul diritto inter-generazionale,
cio¢ su quelle “future generazioni” (e i loro interessi) che sono —almeno a mio av-
viso - la prospettiva migliore per leggere appunto 'intero articolo 9, quest’ottica si
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presenta come la piti adeguata ed efficace per capire, per bene e fino in fondo, a chi
parla questo articolo cosi ricco, sfaccettato, disomogeneo e prospettico.

D’altronde, al di la delle contingenze politiche di una legislatura assai peculia-
re, solo cosi infatti si verrebbe a giustificare quello che fin dal 1983, ma soprattutto
negli ultimi quindici anni, era ritenuto — un poco ipocritamente, va riconosciuto
—del tutto ingiustificabile appunto, ossia la modificabilita dei Principi fondamen-
tali della Parte Prima della Costituzione.

In tal senso quindi troverebbe maggiore forza e giustificazione proprio que-
sta novella costituzionale che, come detto, nonostante i tanti dibattiti — oltre che
i numerosi lai che si sono levati in tema di riforma costituzionale riguardo alla
sacralitd dell'immodificabilita dei Principi fondamentali della Parte Prima della
Costituzione —, quasi con un’ostentata nonchalance, ha visto appunto introdurre
proprio un nuovo comma nell’ambito di un articolo all'interno di quei Principi
fondamentali, considerati a lungo inviolabili.

Se questo ¢ allora, ossia se la modifica costituzionale puo contribuire ad in-
trodurre e a consolidare ur’interpretazione del testo costituzionale orientata alle
generazioni future, e dunque a considerare nelle scelte ordinamentali gli effetti nel
tempo dei propri comportamenti molto pitt e meglio di quanto ¢ stato fatto fino
ad oggi, il compito degli interpreti non puo essere altro che sempre piti quello di
guardare dentro il diritto inter-generazionale, facendo emergere, tra diritti e dove-
ri, la responsabilita intergenerazionale come espressione e come parametro costi-
tuzionale, in primis come arricchimento ulteriore di quel principio di solidarieta,
codificato dall’art. 2 della Costituzione.

Se si riuscira a fare cio, questa novella avra contribuito in modo rilevante, nel
metodo prima che nel merito, a rafforzare un modo diverso di essere responsabil-
mente liberi cittadini, vivendo quotidianamente la propria vita, giorno per gior-
no, nel pieno rispetto dei valori e dei principi costituzionali.
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Note minime sulle recenti modifiche all’art. 41 Cost.

di Luca LONGHI

SOMMARIO: 1. Introduzione. — 2. La consacrazione costituzionale della tutela
dell’'ambiente. — 3. Osservazioni sull’effettiviti del “nuovo” terzo comma. — 4. La
nuova costituzione economica e la democratizzazione della regola della concor-
renza.—5. Amo’ di conclusioni. I nuovi orizzonti delle attivith economiche.

1. La nuova formulazione dell’art. 41 Cost., introdotta per effetto dellal. cost.
n. 1/2022, prevede l'inserimento, al primo comma, dei richiami all'ambiente e
alla salute e, al secondo comma, dei fini ambientali accanto ai fini sociali gia pre-
senti nel testo originario'.

Tale disposizione va, naturalmente, letta in collegamento con il “nuovo” art. 9
Cost., che ha visto I'aggiunta di un terzo comma dal seguente tenore: «(La Repub-
blica) [tJutelal’ambiente, la biodiversita e gli ecosistemi, anche nell’interesse delle
future generazioni. La legge dello Stato disciplina i modi e le forme di tutela degli
animali».

In questa sede si provera a ragionare, in particolare, sul testo dell’art. 41 Cost.
risultante dalla recente novella, riflettendo sugli effetti che I'introduzione esplicita
della tutela dell’ambiente, nelle modalita descritte, potra verosimilmente appor-
tare allo svolgimento delle attivita economiche.

Si trattera di valutare, inoltre, quale impatto ne potra derivare sulla c.d. costi-
tuzione economica in senso materiale?, considerato che la stessa gia aveva cono-
sciuto profonde evoluzioni nel corso degli ultimi decenni, alla luce, ad esempio,
dei processi di integrazione europea.

Per il presente contributo, pertanto, si ¢ scelto 'angolo visuale dell’art. 41
Cost., sebbene la riforma in questione (rubricata, non a caso, “Modifiche agli ar-
ticoli 9 e 41 della Costituzione in materia di tutela del’'ambiente”) abbia previsto
un intervento congiunto del quale occorrera comunque tenere conto in una visio-
ne quanto pitt possibile organica.

Il presente articolo ¢ stato sottoposto a referaggio.

! Liniziativa economica privata ¢ libera. Non puo svolgersi in contrasto con I'utilita sociale o
in modo da recare danno alla salute, all ambiente, alla sicurezza, alla libert, alla dignitd umana. La
legge determina i programmi e i controlli opportuni perché I'attivitd economica pubblica e privata
possa essere indirizzata e coordinataa fini sociali e ambientali» (in corsivo le aggiunte).

2Siveda, sul punto, S. CASSESE, La nuova costituzione economica, Roma-Bari, 1995.
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2. Un primo spunto di riflessione relativo all’art. 41 Cost. puo riferirsi al bi-
nomio “ambiente-salute”, che gia prima della recente novella rappresentava un
motivo ricorrente nello strumentario costituzionalistico.

Ed anzi, si puo dire che, nella fase precedente, in assenza di un’esplicita consa-
crazione costituzionale della tutela dell’ambiente, la matrice di quest’ultima an-
dasse ricercata nel combinato disposto degli artt. 9 e 32 Cost., ovvero nell’endiadi
«ambiente salubre» che si era progressivamente imposta nel lessico giuridico, at-
traverso soprattutto I'interpretazione della giurisprudenza della Consulta.

Gli sviluppi recenti dell’ultima emergenza sanitaria, del tutto impronosticabi-
li fino ad appena due anni fa, avrebbero accentuato, poi, in maniera drammatica,
I'esigenza di porre la tutela della salute collettiva — e, correlativamente, dell’am-
biente — finalmente al centro delle politiche pubbliche dopo anni di relativa so-
stanziale indifferenza, nei quali la causa risultava confinata ai margini del dibattito
o comunque avvertita come appannaggio solo di pochi esperti e addetti ai lavori.

Non ¢ facile sbilanciarsi in termini assoluti, tanto piti in chiave prognostica,
sull opportunita di un simile intervento normativo, tenuto conto che, come os-
servato, I'ambiente gia rivestiva di fatto una propria rilevanza nell’assiologia or-
dinamentale, eppure non si pud omettere di considerare I'impatto che una men-
zione espressa nel testo costituzionale potra produrre nel bilanciamento con le
esigenze della produzione, come richiesto da certe vicende venute alla ribalta nelle
cronache giudiziarie degli ultimianni (si pensi, ad esempio, al c.d. caso Ilva).

Il secondo comma dell’art. 41 Cost., dunque, presenta adesso ulteriori limiti
allo svolgimento della liberta di iniziativa economica, identificati appunto nella
tutela della salute e del’ambiente, che, tuttavia, come si ¢ avuto modo di eviden-
ziare, ricevono anche un proprio apposito inquadramento costituzionale in altra
sede, rispettivamente agliartt. 32 ¢ 9 (nuova formulazione).

3. Il terzo comma dell’art. 41 Cost., invece, inserisce i fini ambientali, accanto
ai fini sociali cui indirizzare e coordinare I'attivitd economica pubblica e privata.

Quest’ultima modifica forse, piti ancora che la precedente, potrebbe prestarsi
a critiche di scarsa utilita o efficacia, se si pensa che la norma nella quale ¢ inseri-
ta oggi rispecchia una realta economica superata o quantomeno profondamente
mutata rispetto al tempo in cui era stata concepita.

Nel contesto attuale, difatti, quale si ¢ andato delineando da alcuni decenni
ormai, i concetti di programmazione economica e di attivitd economica pubblica
evocati dall’art. 41, co. 3 Cost. — insieme alle correlative funzioni di controllo,
indirizzo e coordinamento — hanno perduto il proprio senso originario, assumen-
done un altro, decisamente pit sfumato.
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Ecco perché, dunque, al di la della questione di carattere generale che attiene
all opportunita dell’inserimento della tutela del'ambiente in Costituzione, si pud
discutere, piu nel dettaglio, circa I'utilita di un riferimento ai fini ambientali nel
quadro di una disposizione (il terzo comma dell’art. 41 Cost., appunto) che non
risponde piti agli obiettivi per i quali era stata prevista e di cui oggi risulta alquanto
nebuloso I'effettivo ambito diapplicazione.

I rinvio al legislatore ivi contenuto rende tale specifico intervento ulterior-
mente generico e privo di effettivita, in quanto trasporta in un momento futuro (e
incerto) la determinazione in concreto delle politiche che promette.

4. Ad ogni buon conto, la versione dell’art. 41 Cost. che risulta dalla riforma
consolida ulteriormente quella dimensione sociale che caratterizzava in origine il
titolo I, parte I della Carta e che necessita oggi di ricevere un’adeguata valorizza-
zione nel contesto della c.d. costituzione economica europea.

E sintomatico, ad esempio, che si sia ritenuto di novellare I'art. 41 Cost. con
I'intervento in commento e non piuttosto inserendovi un richiamo espresso alla
concorrenza, “principio” cardine del diritto pubblico dell’economia degli ultimi
trent’anni che proprio in quella sede trova il proprio naturale terreno d’elezione’.

D’altronde, ¢ indicativo che negli articoli della Costituzione dedicati ai rap-
porti economici non vi sia traccia esplicita del principio che maggiormente influi-
sce ormai sul governo dell’economia, dovendosene ancora ricavare un fondamen-
to costituzionale solo in via interpretativa e facendo leva su altre disposizioni (Iart.
21,ad esempio?).

Quel che ¢ certo ¢ che, a maggior ragione a seguito della novella, la costituzio-
ne economica presenta una serie di riferimenti sociali (I'«utilita sociale» e i «fini
sociali» di cui all’art. 41, la «funzione sociale» della proprieta di cui all’art. 42, i
«fini di utilita generale» di cui all’art. 43, ecc.) che non possono essere trascurati e
che impongono di inquadrare la concorrenza in un’ottica democratica, anche nel
solco dell’art. 3 Cost., contrariamente alla visione che se ne ha nella vulgata.

Si puo patlare, anzi, in questa prospettiva, di una vera e propria “democratiz-
zazione” della concorrenza, ovvero della finalizzazione di quest’ultima non solo
al lucro degli operatori economici vincenti, ma prioritariamente alla creazione di
condizioni di maggiore benessere diffuso a vantaggio della collettivita.

3 Sulla concorrenza come regola e non come principio inderogabile, si vedano le tesi di A. Luca-
RELLL, Scritti di diritto pubblico europeo dell'economia, Napoli, 2016, passim.
4 Cfr. G. AMATO, Il mercato nella Costituzione, in Quad. cost., 1992, pp. 12 ss.
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Ne emerge una visione complessiva del sistema economico molto piti sensibile
alla dimensione sociale di quanto lasci trasparire I'interpretazione che comune-
mentesi tende a dareagliartt. 35 ss. Cost.

Si tratta di elementi in larga parte sottovalutati nel dibattito corrente e che,
invece, tanto pitt alla luce del recente intervento normativo, danno luogo ad un
itinerario coerente di principi sui quali dovrebbe intendersi fondato il diritto pub-
blico dell’economia come regno dell'interesse generale in perfetta armonia con i
presupposti originari della nostra Costituzione.

5. Alla luce del breve itinerario condotto in questa sede, si puo osservare che
degli interventi apportati sul testo dell’art. 41 Cost. quello di cui al secondo
comma appare quello pili in grado di incidere in maniera diretta nell'esercizio
delle attivita economiche, poiché fa riferimento all’iniziativa economica priva-
ta, che costituisce la componente di gran lunga piu significativa dei fenomeni
descritti, e soprattutto non necessita della mediazione legislativa, in attuazione
delle funzioni di programmazione e controllo originariamente previste dal ter-
zo comma.

Linserimento della tutela della salute e del'ambiente tra i limiti connaturati
all’esercizio dell'iniziativa economica privata rappresenta il segno di una definitiva
presa di coscienza, in una fase che non ammette pili arretramenti o esitazioni su
questo versante.

D’altronde, salute e ambiente si pongono in relazione di perfetta coerenza con
gli altri elementi gid enumerati nel secondo comma dell’art. 41 Cost., ovvero uti-
litd sociale, sicurezza, liberta e dignita umana, in quanto riferimenti essenziali per
vedere tutelati proprio i beni e i valori gia contemplati dal testo precedente.

Le recenti vicende dell'emergenza sanitaria, peraltro, avevano messo in evi-
denza, ad altro livello, la dimensione collettiva del diritto alla salute, sollecitando-
la duramente e facendone emergere il significato profondo come mai era accaduto
in precedenza.

Dalla condotta e dal senso di responsabilita di ciascuno possono dipendere in
concreto la sicurezza e I'incolumita degli altri consociati, anche sui luoghi di lavo-
ro, nell’'ambito, cio¢, in cui trovano principale espressione le attivitd economiche,
nella prospettiva indicata dagliartt. 2,4 e 41 Cost.

Attraverso la novella in esame, pertanto, si ridisegnano i confini, in continuo
aggiornamento, tra diritto privato e diritto pubblico o, comunque, gli orizzonti
che il diritto pubblico opportunamente ¢ chiamato a definire allo svolgimento
delle attivita economiche.
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In conclusione, si pud dire che la modifica in questione, se ¢ vero che non puo
essere considerata idonea di per sé ad imprimere una diversa decisione di sistema’
rispetto a quella in essere, racchiuda pur sempre degli indirizzi rilevanti nella di-
rezione dell’interesse generale, dei quali occorrera tenere conto, perché possano
essere messi veramente nelle condizioni di produrre effetti giuridici.

In caso contrario, le contraddizioni gia esistenti tra piano ideale e Costituzione
in senso materiale finiranno per determinare, di fatto, l'ineffettivita di ulteriori
istituti del titolo II1, che, come si ¢ avuto occasione di rilevare, gia aveva visto sacri-
ficati, nel corso dei decenni, numerosi dei suoi contenuti originari.

> Lespressione ¢ utilizzata in N. IRT1, Lordine giuridico del mercaro, Roma-Bari, ed. 2003, p. 16.
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Parturient montes, nascetur ridiculus mus?
Il nuovo articolo 9 della Costituzione Italiana e il
mancato traguardo della soggettivita animale

di FrancEesca RescigNo

Sommario: 1. Prologo: I'approccio giuridico alla questione animale. — 2.
Gli animali quali esseri senzienti: la senzieta non ¢ soggettivita. — 3. La riforma
costituzionale.

1. La recente riforma costituzionale rompe il “tablt” dellimmodificabili-
ta dei primi 12 articoli della nostra Carta andando ad integrare I'articolo 9, da
sempre oggetto di interpretazioni a dir poco estensive ed espansive per consenti-
re, ben prima della presente revisione, di garantire anche cio6 che non compariva
espressamente.

La riforma dell’articolo 9 concerne sia 'ambiente che la tutela degli esseri ani-
mali e se da un lato la revisione rispetto all'ambiente appare quasi come un atto
dovuto poiché effettivamente un diritto costituzionale del'ambiente era gia ope-
rante, in quanto formulato dalla giurisprudenza costituzionale anche se con tutte
le caratteristiche e i difetti propri del diritto casistico, e andava quindi stabilizzato
con una esplicita previsione costituzionale', dall’altro I'ingresso degli esseri ani-
mali in Costituzione rappresenta (o per meglio dire potrebbe rappresentare) una
piccola masignificativa rivoluzione %,

Il presente articolo ¢ stato sottoposto a referaggio.

! Rispetto alla formulazione di un diritto dell’ambiente ben prima della recente riforma costi-
tuzionale si rimanda nell'ambito dell’ampia bibliografia disponibile almeno a B. Caravita, Di-
ritto dell ambiente, Bologna, 1990; L. LirroLis (a cura di), Diritti umani, poteri degli Stati e tutela
dell ambiente, Milano, 1993; R. FERraRA — E FrRaccHIA — N. OLIVETTI RASON, Diritto dell ambien-
te, Roma — Bari, 2000; B. Caravita — L. CaseTTI — A. MORRONE (a cura di), Diritto dell ambiente,
Bologna, 2016; C. DELLA GIUSTINA, I/ diritto all ambiente nella Costituzione Italiana, in Ambiente
Diritto,n. 1,2020.

2 Rispetto alla possibilita di includere gli esseri animali in Costituzione, misi consenta di riman-
dare a E RescIGNo, [ diritti degli animali. Da res a soggetti, Torino, 2005 e pili recentemente IDEM,
Audizione resa il 27 novembre 2019 innanzi alla Commissione Affari Costituzionali del Senato della
Repubblica concernente la discussione dei disegni di legge costituzionali volti alla modifica dell articolo 9
in tema di ambiente e tutela degli esseri animali, in Associazione Italiana dei Costituzionalisti, Osserva-
torio Costituzionale, Fasc. 1/2020, 7 gennaio 2020.
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Prima di esaminare nello specifico la revisione costituzionale appena entra-
ta in vigore appare necessario accennare alla connotazione mostrata fino ad ora
dall’approccio giuridico rispetto alla questione animale. E’ doveroso infatti sot-
tolineare come il diritto sia giunto ad occuparsi del rapporto con gli esseri animali
con notevole ritardo rispetto alla filosofia e alla scienza medica in generale e all'e-
tologia in particolare, saperi capaci di evolvere da una posizione sostanzialmen-
te anti-animalista fino a riconoscere agli esseri animali livelli differenziati di sog-
gettivita, partendo da un livello minimo fondato sulla sensibilita quale zona della
dimensione cognitiva, che non ¢ piti mera sensazione ma coinvolge I'emotivita,
per arrivare a livelli di vera consapevolezza di sé, dimostrando che anche gli esseri
animali sono intelligenti e soprattutto ingegnosi al punto da modificare i propri
comportamenti per proteggersi dai pericoli e garantirsi condizioni di vita miglio-
1i, esattamente come ha sempre fatto I'essere umano. Percio appare chiaro che an-
che per gli esseri animali la vita non ¢ solo pura corporeita, essi partecipano alla
vita sociale, hanno regole, comportamenti indotti dalle necessita del momento,
contesti sociali e sono dunque contraddistinti da un valore inerente che andrebbe
riconosciuto anche dai sistemi giuridici .

Rispetto alla questione animale il diritto ha lungamente mostrato un atteg-
giamento ‘difensivo’ sostanzialmente riconducibile alla considerazione cartesia-
na degli animali quali esseri mancanti di raziocinio, in grado di agire solo in base
all’istinto, per cui non possono comprendere ed utilizzare a proprio vantaggio
eventuali riconoscimenti giuridici in quanto privi delle facolta intellettive tipiche
umane e soprattutto della capacita di linguaggio; per questo sarebbe inutile ed an-
che giuridicamente fuorviante riconoscere loro una soggettivita giuridica. Queste
affermazioni non appaiono solo superficiali in considerazione delle reali capacita
tipiche degli esseri animali, ma anche pericolose nei confronti degli stessi esseri
umani poiché possono condurre al paradosso per cui gli esseri umani mancanti
delle facolta menzionate potrebbero essere privati della tutela giuridica.

Lapproccio giuridico generale e quello del nostro ordinamento in particolare
hanno faticato non poco ad abbandonare il rassicurante antropocentrismo giuri-
dico ma, seppure lentamente, hanno elaborato una visione piti attenta ai bisogni
animali senza giungere pero all'agognato traguardo dell’affermazione di una reale
soggettivita giuridica animale.

3 Cfr. Sul punto in generale cfr. B. CYRuLNIK, E. DE FONTENAY, P SINGER, Anche gli animali hanno
diritti, Parigi, 2013 e E RescioNo, “Bios” e “Zoe” nel diritto. Per una tutela giuridica del vivente non
umano, in Scuola Superiore della Magistratura, Bioetica e Biodiritto, 2021, Quaderno 1, 91.
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Per quanto concerne il nostro ordinamento, siamo passati dal piu che antro-
pocentrico articolo 491 del Codice Zanardelli del 1889, all’articolo 727 del Co-
dice Rocco del 1930, oggetto di una continua e costante elaborazione dottrinale,
giurisprudenziale ed anche legislativa, all'importante Legge n. 473 del 1993 ca-
pace, per la prima volta, di definire il reato di maltrattamento degli animali colle-
gando tale fattispecie con le caratteristiche etologiche degli animali stessi, per cui
ogni animale deve essere considerato, rispetto al comportamento posto in essere,
aseconda delle proprie peculiaritd e conseguentemente non esiste pitt un concetto
teorico generico di maltrattamento; fino alla Legge n. 189 del 2004, che rimane
tuttora il principale riferimento normativo nella definizione dello szzus animale
nel nostro ordinamento. E’ stata infatti proprio questa legge ad introdurre il prin-
cipio ai sensi del quale i reati commessi a danno degli animali non rientrano piu
nell'ambito dei crimini contro la proprieta o riguardanti la polizia dei costumi,
ma hanno un proprio specifico oggetto ed un titolo apposito venendo rubricati
quali: “delitti contro il sentimento per gli animali”. 11 nuovo Titolo introduce fat-
tispecie di notevole interesse, superando finalmente la distinzione tra uccisione
di animale altrui e maltrattamento e uccisione di animale proprio, eliminando
anche la lacuna relativa all'uccisione di animali di nessuno (o res nullius); in tal
modo I'animale diviene effettivamente il soggetto passivo del reato e non piti solo
un mero referente indiretto di diritti altrui, anche se la condotta sanzionata dalla
nuova previsione deve -a differenza di quanto stabilito dalla disciplina ‘umana’-
essere caratterizzata dagli elementi della crudelta e della mancanza di necessita.

Lapprovazione della Legge del 2004 rappresenta senza dubbio una svolta si-
gnificativa nell'approccio giuridico alla questione animale, ma purtroppo allo
stesso tempo segna una battuta d’arresto nel nostro cammino legislativo in ma-
teria poiché successivamente il Legislatore si ¢ limitato all’attuazione e all'appli-
cazione della normativa europea senza proporre soluzioni nuove maggiormente
orientate verso il benessere animale.

2. Lapproccio giuridico alla questione animale non resta confinato ai singo-
li ordinamenti ma rappresenta anche uno dei punti all'ordine del giorno dell’a-
genda europea. In tale contesto I'anno pit significativo puo essere considerato il
2009, anno in cui entra in vigore il Trattato di Lisbona sottoscritto nel dicembre
del 2007, che all’articolo 13 definisce gli esseri animali quali ‘essers senzienti’, su-
scitando clamore e grandi aspettative *. E’ doveroso pero sottolineare come una

4 Larticolo 13 del Trattato di Lisbona recita: “Nella formulazione e nell attuazione delle politi-
che dell'Unione nei settori dell agricoltura, della pesca, dei trasporti, del mercato interno, della ricerca e
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lettura accorta di tale disposizione ne evidenzi immediatamente il forte spirito di
compromesso, poiché essa coniuga I'affermazione della ‘senzieta animale’ con il
mantenimento in essere di fenomeni discutibili ed altamente problematici, quali
ad esempio le macellazioni rituali religiose o le attivita folkloristiche e di costume,
lasciando sostanzialmente liberi gli Stati membri di interpretare la “senzieta ani-
male” aloro piacimento.

Insomma, la tanto celebrata senzieta animale che avrebbe dovuto rivoluziona-
re lo status degli esseri animali, in realta ¢ cosa ben diversa dalla soggettivita giuri-
dica ed infatti non ha modificato il destino giuridico degli esseri animali, ancora
sostanzialmente “7es” a nostra disposizione.

In realta, il 2009 ¢ un anno di estrema importanza per egli esseri animali non
tanto per 'approvazione del famoso articolo 13, quanto per I'adozione del Re-
golamento CE n. 1223 del novembre 2009 al quale si deve I'eliminazione pro-
gressiva della possibilita di effettuare test sugli animali per i prodotti cosmetici in
Europa, fino a giungere al divieto totale di ogni tipo di sperimentazione. La nuova
regolamentazione vieta le sperimentazioni che coinvolgano gli animali sia per i
prodotti finiti che per gli ingredienti o le combinazioni di ingredienti che andran-
no a formare il prodotto. Il Regolamento vieta altresi I'importazione e I'immis-
sione sul mercato europeo di prodotti la cui formulazione finale sia stata oggetto
di sperimentazione animale, cosi come di quei prodotti contenenti ingredienti o
combinazioni di ingredienti oggetto di sperimentazione animale. Lapprovazione
di questa normativa, in un settore decisamente redditizio quale quello della co-
smesi, dimostra la capacita dell'Unione di realizzare percorsi virtuosi con azioni
che possono anche urtare sensibilita poco inclini al benessere animale.

3. 1l sintetico excursus tracciato sull’evoluzione del diritto positivo rispetto
alla questione animale ¢ utile per effettuare una prima esegesi della recente rifor-
ma costituzionale dell’articolo 9. Pur tralasciando volutamente la revisione spe-
cificamente dedicata all’'ambiente non si puo fare a meno di notare come anche
tale innovazione coinvolga comunque gli esseri animali, che alla fine entrano in
Costituzione ben quattro volte: come animali (tutti), come ambiente di cui fan-
no innegabilmente parte, come biodiversita che non esiste senza di loro ed infi-
ne quali protagonisti degli ecosistemi. La riforma costituzionale, dunque, ¢ piu

sviluppo tecnologico e dello spazio, ['Unione e gli Stati membri tengono pienamente conto delle esigenze
in materia di benessere degli animali in quanto esseri senzienti, rispettando nel contempo le disposizioni
legislative o amministrative e le consuetudini degli Stati membri per quanto riguarda, in particolare, i riti
religiosi, le tradizioni culturali e il patrimonio regionale” .
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“animalista” di quanto si potrebbe supporre ad una prima lettura e di quanto pro-
babilmente volevano gli stessi riformatori.

La prima annotazione rispetto all'ingresso degli esseri animali nella nostra Co-
stituzione concerne la mancata riproposizione della definizione di “animali quali
esseri senzienti”, gli animali infatti appaiono nel testo costituzionale semplice-
mente come animali, senza nessuna altra specificazione. Allo stato attuale ¢ dif-
ficile affermare se tale scelta possa costituire un passo indietro rispetto al raggiun-
gimento della soggettivita animale soprattutto considerando che la “senzietd”
introdotta dal Trattato di Lisbona non ha condotto, come gia evidenziato, ad un
riconoscimento giuridico dello szazus di essere animale, collocando gli animali
nel peculiare limbo delle “res senzienti”, costituendo al massimo uno sprone per
i legislatori degli Stati membri ad adottare politiche piu rispettose del benessere
animale. Il mancato riferimento alla senzieta non rappresenta dunque di per sé un
depauperamento della posizione animale, ma allo stesso tempo non si puo fare a
meno di notare come un esplicito richiamo a quanto gia affermato in sede euro-
pea avrebbe potuto costituire un valore aggiunto contribuendo allo stesso tempo
alla definizione giuridica della senzieta.

La formula introdotta nella nostra Carta fondamentale in verita appare al-
quanto semplice, se non laconica, prevedendo la tutela degli esseri animali grazie
ad una riserva di legge, incaricando quindi il Legislatore statale di disciplinare i
modiele formedi tutela®.

Lingresso degli esseri animali in Costituzione non ¢ dunque rivoluzionario;
tuttavia, & necessario soffermarsi con attenzione sullo strumento utilizzato e cio¢
quello della riserva di legge nell'ambito di un principio fondamentale, consi-
derando che tale previsione avrebbe potuto essere collocata piti semplicemente
nell’articolo 117, secondo comma, accanto alle competenze in materia di tutela
dell'ambiente e dell’ecosistema. La scelta della collocazione della riserva nell’ar-
ticolo 9 merita di essere valorizzata e non rubricata come una “svista” del rifor-
matore, riflettendo sul fatto che lo strumento della riserva di legge rappresenta da
sempre il mezzo principale per difendere e garantire 'essenza dell’essere umano e
dei suoi diritti fondamentali, e in questa occasione viene estesa, per la prima volta,
anche agli esseri animali, costituendo un passo concreto verso il riconoscimento
della loro soggettivita giuridica, senza dimenticare che I'inserimento della riserva

>Tale competenza appare mediata dalla circostanza per cui lalegge di cuiall’articolo 9 “si applica
alle Regioni a statuto speciale e alle Province autonome di Trento e di Bolzano nei limiti delle competenze
legislative ad esse riconosciute dai rispettivi Statuti”, per cui potranno verificarsi situazioni “geografica-
mente” diverse di tutela.
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di legge statale all'interno dei principi fondamentali la connota quale limite alla
competenza legislativa regionale in materia, ma soprattutto quale chiave interpre-
tativa di altre disposizioni costituzionali, ampliando decisamente la sfera di garan-
zia e protezione fino ad oggi assicurata agli esseri animali.

La revisione costituzionale attraverso la statuizione della riserva di legge pone
una precisa responsabilita in capo al Legislatore statale che dovra necessariamen-
te intraprendere una strada nuova riguardo alla loro tutela e protezione. Non si
tratta, almeno non ancora, dell’affermazione di una soggettivita giuridica per gli
esseri animali, ma certamente di responsabilita nuove per chi dettale regole.

Se, come gia detto, non si poteva confondere la senzieta prevista dal Trattato
di Lisbona con la soggettivita giuridica, non ¢ nemmeno possibile presumere che
la statuizione della riserva di legge condurra certamente alla soggettivita animale,
ma ¢ al contempo innegabile che la revisione costituzionale e il dibattito ad essa
sotteso pongano la questione animale sotto una nuova luce.

In tal senso la revisione costituzionale non rappresenta certamente un punto
diarrivo e avrebbe potuto essere assai piti coraggiosa riferendosi esplicitamente al
riconoscimento giuridico della dignita animale, tuttavia ¢ possibile considerarla
ottimisticamente quale nuovo punto di partenza caratterizzato da un rinnovato
vigore e, seppure la Costituzione non ¢ la panacea di tutti i mali poiché diverse
sono le previsioni costituzionali che rimangono purtroppo solo sulla carta, ¢ in-
negabile che il rinnovato articolo 9 dimostra ur’inedita consapevolezza eco-cen-
trica, oggi sempre pill necessaria e sempre piti presente nella societa civile che ha
indubitabilmente influenzato il revisore costituzionale. Resta da vedere se il Legi-
slatore sapra e vorra effettivamente allontanarsi dalla visione normativa antropo-
centrata fino ad oggi dominante adottando normative biocentriche che arrivino
finanche al riconoscimento della soggettivita giuridica agli esseri animali.

Una riforma timida ma dalle grandi potenzialit, forse sfuggite allo stesso re-
visore costituzionale. Ora non ci resta che osservare se il topolino partorito dalla
montagna diventera o meno soggetto del diritto.
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La tutela del’ambiente nella Costituzione
dopo lalegge costituzionale n. 1 del 2022.
Considerazioni minime

di GIANCARLO SORRENTINO

“Va riconosciuto /o sforzo in atto di dare un riconoscimento specifico alla sal-
vaguardia dell'ambiente come diritto fondamentale della persona ed interesse
fondamentale della collettivita e di creare istituti giuridici per la sua protezione.
Si tende, cio¢, ad una concezione unitaria del bene ambientale comprensiva di
tutte le risorse naturali e culturali. Esso comprende la conservazione, la razionale
gestione e il miglioramento delle condizioni naturali ... la esistenza e la preserva-
zione dei patrimoni genetici terrestri e marini, di tutte le specie animali e vegetali
... ed in definitivala persona umana in tutte le sue estrinsecazioni.”

Questo il passaggio con il quale nel 1987 (sentenza n. 210 del 28 maggio
1987) la Corte costituzionale sancisce in via definitiva l'ingresso della tutela
dell'ambiente tra i valori fondanti dell'ordinamento repubblicano, affermandone
(attraverso il richiamo agliartt. 9 e 32) la presenza nella Costituzione del 1948 pur
in assenza di una sua espressa menzione e considerazione.

A distanza di 35 anni, "lo sforzo" individuato dal giudice delle leggi si materia-
lizza nella lettera della Costituzione (art. 9 comma 2) ' e ¢'¢, quindi, da chiedersi
se si tratti di opera superflua e ridondante (se non addirittura inutile e pregiudizie-
vole), ovvero di intervento che chiude il cerchio della inarrestabile tutela evolutiva
dell'ambiente quale bene giuridico, delineandone la quadratura in coerenza con il
principio personalistico, con i doveri di solidarieta e con il principio di responsa-
bilita che secondo Costituzione impegnano le persone e soprattutto le Istituzioni
della Repubblica (arg. exartt. 1,2, 3,5 e 114 Cost.).

In proposito, deve innanzitutto registrarsi che se per giurisprudenza costitu-
zionale, almeno dagli anni '80, la tutela dell'ambiente ¢ nella natura delle cose e

Il presente articolo ¢ stato sottoposto a referaggio.

! Tra i primi commenti alla modifica costituzionale, si ricordano E FrRaccHIA, L ambiente
nell'art. 9 della Costituzione: un approccio in "negativo”, in Il diritto dell'economia, 1/2022, pp. 15-
30, R. MONTALDO, Lz tutela costituzionale dell ambiente nella modifica degli artt. 9 e 41 Cost.: una
riforma opportuna e necessaria? in Federalismi.it, 13/2022, pp. 187-212, R. CaBazz1, Dalla “con-
trapposizione” alla “armonizzazione”? Ambiente ed iniziativa economica nella riforma (della assiologia)
costituzionale, in Federalismi.it, 7/2022, pp. 31-63.
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non pud non essere, ora per Costituzione la tutela dell'ambiente ¢ impegno solen-
ne della Repubblica e non solo criterio (funzionale) di riparto della competenza
legislativa tra Stato e Regioni (exart. 117 comma 2 letteras Cost.).

La positivizzazione delle evidenze giurisprudenziali non pud essere senza si-
gnificato. E dunque, pur comprendendo le perplessita (e finanche le preoccupa-
zioni) di letture minimaliste della modifica costituzionale, questa non puo essere
ridotta a mera operazione lessicale, dovendosene invece cogliere e valorizzare la
valenza innovativa (anche tenendo in debito conto il contesto emergenziale pla-
netario nel quale ¢ intervenuta?).

A tacer d'altro, nella modifica costituzionale sembra trovare significativa con-
ferma quel processo evolutivo segnalato da attenta dottrina®, secondo cui il prin-
cipio dello sviluppo sostenibile (che a partire dal Rapporto Brundtland del 1987
ha qualificato le politiche internazionali, eurounitarie e nazionali in tema di am-
biente) non puo che cedere il passo alla tutela dell'ambiente per lo sviluppo, nel
senso che ¢ perseguibile e va perseguito (anche e soprattutto nell’interesse delle
generazioni future) solo quello sviluppo che si relazioni con 'ambiente in termini
non tanto di sostenibilita, quanto piuttosto di sua necessaria salvaguardia, pro-
mozione e tutela.

E inevitabile che quanto detto sconti una evidente dose di astrattezza e di ge-
nericitd; resta perd che, nella infinita varieta dei contesti concreti nei quali I'am-
biente come valore reclama tutela costituzionale, “sviluppo sostenibile” e “am-
biente per lo sviluppo” possono condurre a soluzioni (anche) diverse ¢/o diversa-
mente modulate; cosicché la differenza tra l'uno (lo sviluppo sostenibile) e I'altra

2 Per limitarsi al nostro Paese, si ricordano tre degli allarmanti esempi che emergono dal sesto
¢ ultimo rapporto sul surriscaldamento globale dell'Ipcc, il Gruppo intergovernativo sul cambia-
mento climatico delle Nazioni Unite, segnalati nel marzo scorso da Elena Tebano sulle pagine del
Corriere della sera: “Quasi una persona su due al mondo vive in luoghi e condizioni «altamente
vulnerabili al cambiamento climatico». I bambini che nascono oggi in Italia nel corso della loro
vita dovranno affrontare ondate di calore sempre piti roventi, inondazioni ed eventi estremi e 'in-
nalzamento delle acque portate dal surriscaldamento climatico. In alcune zone del Paese sara im-
possibile continuare a vivere senza strategie di adattamento all'innalzamento delle temperature.
Se per esempio entro il 2100 il surriscaldamento globale rimarra sotto i 2 gradi in pil rispetto al
livello pre-industriale (lo scenario al momento migliore: gia adesso siamo a +1,1 gradi) in Umbria
le frane invernali aumenteranno del 16-53%, mentre arriveranno a raddoppiare se 'aumento delle
temperature superera i 3 gradi. Le ondate di calore del 2015 hanno gia provocato una riduzione
della produttivita mensile italiana dell’8-9%. Mentre si ¢ visto che nel Nord Italia pitt aumentano
le giornate molto calde (destinate a diventare pili frequenti e intense nei prossimi anni) pittaumen-
tano le visite psichiatriche di emergenza.”

*G. Rosst, Diritto dell ambiente, Torino, 2021, pp. 21 ess. Sul tema, G. Rossi— M. MONTEDU-
RO (a curadi), Ambiente per lo sviluppo. Profili giuridici ed economici, Torino, 2020.
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(la tutela dell'ambiente per lo sviluppo) non si risolve in un gioco di parole, ap-
prezzandosi in termini di contenuti e di possibilita.

Ed invero, per una Costituzione che tutela I'ambiente quale suo valore fon-
dante lo sviluppo possibile cui tendere non potra essere considerato solo in termi-
ni di sostenibilitd, ma andra valutato in ragione del beneficio che lo stesso sara in
grado di recare al bene ambiente, secondo una prospettiva di analisi e di decisione
che - superando il minimo sindacale della compatibilita - sia qualificata dalla ne-
cessaria convergenza verso la tutela dell'ambiente dei differenti interessi giuridici
che possono venire in rilievo nelle molteplici situazioni concrete.

In tal senso, una significativa conferma si coglie anche nella modifica dei com-
mi 2 e 3 dell'art. 41 Cost., che pure concorre a definire e delineare la portata (in-
novativa) del complessivo innesto introdotto dalla legge costituzionale n. 1/2022,
fornendo indicazioni sulla portata ampliativa e differenziata della tutela dell’am-
biente sia rispetto all’utilita sociale, alla salute, alla sicurezza, alla liberta e alla di-
gnitd umana (comma 2), sia in relazione ai fini sociali (comma 3).

Anche rispetto a questa parte della modifica costituzionale si pongono interro-
gativi (e dubbi) sulle possibili applicazioni, ma resta il dato certo che — ora (anche)
secondo Costituzione — la tutela dell’'ambiente, quale valore in sé (e non solo “de-
rivato”), costituisce elemento di conformazione e di qualificazione della liberta di
iniziativa economica, pubblica e privata.

Cosicché, essendo la tutela dell’ambiente compito della Repubblica e non
(solo) dello Stato, pud ipotizzarsi che la Corte costituzionale - chiamata a nuovi
interventi in ordine al rapporto tra fonti legislative statali e regionali in tema di tu-
tela dell’'ambiente e di tutela della concorrenza - possa trovare proprio nelle recenti
modifiche della prima parte della Costituzione le basi utili per rinnovati interven-
ti di sistemazione e di razionalizzazione dell’intricata materia.

In questa prospettiva, che mira a dare significativita alla presenza dell'ambien-
te tra i principi fondamentali piuttosto che a ridurla a mera ratifica di cio che gia
¢, non pud poi tacersi sul richiamo fatto nel nuovo testo costituzionale all'inzeresse
delle generazioni future, al quale pure ¢ preordinato il compito di tutela dell'am-
biente cui ¢ chiamatala Repubblica.

E facile rilevare che la presenza dell'enunciato in Costituzione costituisce ma-
nifestazione plastica della solidarietd* che trasversalmente caratterizza e qualifica
le tematiche ambientali e che - in forza del principio dello sviluppo sostenibile

#Sulle molteplici implicazioni tra solidarieta e tutela del’ambiente sempre attuale e suggestivo &
il contributo di F. PUGLIESE e L. IANNOTTA, Principio di solidarieti e tutela dell ambiente, estratto de-
gliatti del convegno di Cervia dell'ottobre ‘92 ‘U diritto dell ambiente nell Europa del mercato unico”.
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- assume pure connotazione diacronica, giuridicizzando nel presente obblighi,
vincoli e impegni funzionali anche alla tutela delle future generazioni.

Viene in rilievo una solidarieta intergenerazionale che proietta costantemente
nel futuro il cuore antico della Costituzione, inducendo anche a nuove letture dei
compiti cui ¢ chiamata la Repubblica in generale (art. 3 Cost.) e non solo a tutela
dell'ambiente.

Se, infatti, ¢ compito della Repubblica rimuovere gli ostacoli di fatto di ordi-
ne economico e sociale che impediscono il pieno sviluppo della persona (art. 3
Cost.) e se la Repubblica tutela 'ambiente, la biodiversita e gli ecosistemi anche
nell'interesse delle future generazioni (art. 9 Cost.), le politiche pubbliche devono
porsi al servizio della persona per garantire ad essa nel presente dignita e liberta
preservando e favorendo le condizioni (in senso lato) ambientali che costituiscano
garanzia di liberta e di dignita, ma nel contempo devono porsi al servizio della
persona per assicurare che pari (se non maggiore) liberta e dignita sia riservata alle
future generazioni.

E va anche rilevato, che il vincolo solidaristico verso le future generazioni ora
espressamente declamato nell’art. 9 Cost. con riferimento alla tutela dell’ambien-
te, ben al di la delle intenzioni del legislatore costituzionale, consentira di ipotiz-
zare e costruire nuove approcci per piti solide (e invero necessarie) aperture verso
la centralita ordinamentale del denizen rispetto al citizen; ed infatti, se ¢ pur vero
che 'ambiente & valore comune non necessariamente territorialmente definito,
¢ altrettanto vero che la carica solidaristica che lo connota, proiettata verso le fu-
ture generazioni che vivranno nella Repubblica, potra condurre a nuovi appro-
di in termini di dignita, liberta e uguaglianza delle persone e all’elaborazione di
una cittadinanza (doverosamente) condivisa che potrebbe definirsi “cittadinanza
ambientale”.

In estrema sintesi, pur non mancando dubbi e criticita, I'ingresso "letterale”
della tutela dell’ambiente nella prima parte della Costituzione, e finanche tra i
principi fondamentali, sembra avere una carica innovativa che consente di valuta-
re benevolmente la recente modifica costituzionale, con la quale nuovi strumenti
e opportunita si affacciano sulla scena del giuridicamente e costituzionalmente
rilevante per cogliere e costruire ulteriori e pit adeguati corollari della sempre pit
solida affermazione dell"ambiente come diritto fondamentale della persona ed
interesse fondamentale della collettivita e in definitiva come habitat della persona
umana in tutte le sue estrinsecazioni™’.

> Le parole virgolettate sono riprese da C.cost., 28 maggio 1987, n. 210, prima richiamata
nel testo.
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La revisione costituzionale: dai maxifallimenti alle
microriforme. Il caso degliarticoli 9 e 41 Cost.
visti da un amministrativista

di Luca Parbr

Sommario: 1. La VIII legislatura come “legislatura costituente”. — 2. Linte-
resse dello studioso di diritto amministrativo alla riforma degliart. 9 e 41 Cost.

1. Uno dei temi che periodicamente ritornano nel dibattito pubblico italiano
¢ quello delle riforme: a volte definite come “istituzionali”, a volte come “costitu-
zionali”, le riforme hanno negli ultimi decenni interessato comitati di saggi, stu-
diosi, giornalisti, opinione pubblica.

Eppure, in questo ultima legislatura si registra un incremento di riforme della
Costituzione, se solo si considera che 'ultima riscrittura della Carta risale a dieci
anni fa (I'introduzione del pareggio di bilancio nella Legge costituzionale 20 apri-
le 2012, n. 1) e che, invece, pitt di recente non solo sono state approvate le “Mo-
difica all’articolo 58 della Costituzione, in materia di elettorato per I'elezione del
Senato della Repubblica”, con la legge costituzionale 18 ottobre 2021, n. 1, che
riduce da 25 a 18 anni l'elettorato attivo per il Senato della Repubblica; le “Modi-
fiche agli articoli 56, 57 e 59 della Costituzione in materia di riduzione del nume-
ro dei parlamentari”, con la legge cost. 19 ottobre 2020, n. 1, e le “Modifiche agli
articoli 9 e 41 della Costituzione in materia di tutela dell’'ambiente”, con la legge
cost. 11 febbraio 2022 n. 1; ma stanno per ottenere la definitiva approvazione an-
che altre revisioni costituzionali!, mentre maturano in Commissione altrettanti

progetti di legge”.

Il presente articolo ¢ stato sottoposto a referaggio.

'La Camera dei Deputati ha approvato lo scorso 10 maggio 2022 la proposta di legge cost. A.C.
2238-A, che prevede che il Senato sia eletto su base circoscrizionale anziché regionale. Il testo ¢ ades-
so all'esame del Senato. Il 27 aprile 2022 il Senato ha approvato in seconda deliberazione e senza
modifiche la proposta di legge cost. A.S. 865 — A.C. 3353, recante modifica all'articolo 119 della
Costituzione, concernente il riconoscimento delle “peculiarita delle Isole”. Il 14 giugno 2022 si &
concluso I'esame alla Camera della proposta di legge costituzionale di modifica all'articolo 33 della
Costituzione, in materia di benessere psicofisico dell'attivita sportiva gia approvato dal Senato in
prima deliberazione il 22 marzo 2022 (A.S. 747 - A.C. 3531).

2 Sono all’attenzione del Parlamento ulteriori progetti dilegge di modifica costituzionale: la pdl
Cost. A.C. 1173—A.S. 1089 recante modificaall'articolo 71 della Costituzione in materia di inizia-
tiva legislativa popolare, approvata dalla Camera in prima deliberazione il 21 febbraio 2019; la pdl
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La ragione di questa esplosione dell’attivita di revisione costituzionale consi-
ste nella evidente presa di consapevolezza da parte della politica del reale ruolo
dell’art. 138 Cost., evidentemente quello di consentire riforme settoriali e defini-
te, piuttosto che profonde revisioni della Costituzione®. In realta, cio ha rappre-
sentato un ritorno al passato, se si considera che le prime riforme costituzionali
hanno riguardato aspetti molto specifici della Carta e sono state approvate con
una maggioranza quanto pitt larga possibile. A partire dagli anni ’80 del secolo
scorso, invece, si € sentita la necessita di una riforma profonda della Costituzione,
chesi ¢ tradotta in ben tre tentativi operati con altrettante “Commissioni bicame-
rali per le riforme costituzionali”, rispettivamente nel 1983, nel 1993 e nel 1997;
a questi tentativi di coinvolgimento della pitt ampia base parlamentare, con I'in-
troduzione di meccanismi elettorali a tendenza maggioritaria, ha fatto seguito il
tentativo di riforme portate avanti solo da una parte delle forze politiche: cosi nel
2001, nel 2005 e nel 2016. Di queste, solo quella relativa al Titolo V della Parte II
della Costituzione non ¢ stata bocciata dal referendum confermativo (legge cost.
18 ottobre 2001, n. 3).

2. Ora delle varie “micro-riforme” della XVIII Legislatura, 'unica che presen-
ta un reale interesse per uno studioso del diritto amministrativo ¢ quella che mo-
dificagliartt. 9 e 41 Cost., pur avendo suscitato in dottrina piuttosto 'attenzione
dei costituzionalisti®.

Cost. A.C. 1854 volta a modificare I'articolo 114 della Costituzione al fine di valorizzare I'autono-
mia normativa, amministrativa e finanziaria di Roma Capitale attribuendo inoltre a tale ente poteri
legislativi; la pdl Cost. A.S.1124 recante abrogazione dell'articolo 99 della Costituzione, concer-
nente il Consiglio nazionale dell'economia e del lavoro, di cui si & concluso I'esame in sede referente
il 25 giugno 2019.

3 R. Cawvano, Noterelle sul metodo delle riforme costituzionali, in Giur.cost., 6/2019, 3417-3427.
Mav., anche, A. VERNATA, I/ nuovo Parlamento della Repubblica fra continuita e rotture. A proposito
della forma delle revisioni costituzionali, in Costituzionalismo.it, 1/2021, pt. 3, 55 ss.

4 Solo per fare alcuni esempi si rinvia a D. PORENA, Anche nell interesse delle generazioni future .
1l problema dei rapporti intergenerazionali allindomani della revisione dell'art. 9 della Costituzione,
in federalismi.it, n. 15/2022; R. MONTALDO, La tutela costituzionale dell ambiente nella modifica
degli artt. 9 e 41 Cost.: una riforma opportuna e necessaria?, in federalismi.it, n. 13/2022; R. Brrut-
Co, Primissime riflessioni intorno alla I. cost. 1/2022, in federalismi.it, n. 11/2022; E. D1 SALVATORE,
Brevi osservazioni sulla revisione degli artt. 9 ¢ 41 della Costituzione, in Costituzionalismo.it., 2022 n.
1; E RescioNo, Memoria per [Audizione dinanzi alla Commissione affari costituzionali del Senato
concernente la discussione dei disegni di legge costituzionali volti alla modifica dellarticolo 9 in tema
di ambiente ¢ tutela degli esseri animali, in Rivista AIC, 1/2020; 1d., Quale riforma per larticolo 9, in

federalismi, n. 16,2021. M. CECCHETTL, La revisione degli articoli 9 e 41 della Costituzione e il valore
costituzionale dell ambiente: tra rischi scongiurati, qualche virtuosita (anche) innovativa e molte lacune,
in Forum Quad. cost. rassegna, 2021, 1. 3, pp. 286 ss.; Y. GUERRA — R. MAzzA, La proposta di modifica
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In vero, 'interesse non ¢ dato tanto dall’introduzione in Costituzione della tu-
tela delle future generazioni. Com’¢ stato di recente e autorevolmente sostenuto,
infatti, “¢ assai difficile configurare diritti soggettivi — o anche solo interessi legitti-
mi pretensivi — per persone non nate, soggetti futuri ed indeterminati. Nessun in-
teresse futuro pud essere assicurato se esso appare giuridicamente indeterminato.
Ecco perché ¢ assai meglio puntare sulla responsabilita delle generazioni presenti.
Imponendo limiti e/o obblighi per comportamenti ecosostenibili™.

Invece, di indubbio rilievo appare la previsione in Costituzione fra principi
fondamentali del valore ambientale, soprattutto perché inserito nello stesso art. 9
che prevede, fin dal testo originario della Carta, la tutela del “paesaggio e del patri-
monio storico e artistico della Nazione™.

Come ¢ stato di recente notato’, infatti, orami le nozioni di paesaggio e di am-
biente assurgono ciascuna a piena autonomia, potendosi quindi ipotizzare che
nella concreta realtd sempre pili spesso fra esigenze paesaggistiche ed ambientali
possano insorgere contrasti, come peraltro ¢ evidente in tema di istallazione di
fonti energetiche rinnovabili.

degli articoli 9 ¢ 41 Cost.: una prima lettura, in Forum Quad. cost. rassegna, 2021, n. 4. V., infine, per
un diverso profilo, A. Vuoro, Lambiente e il problematico assetto delle competenze tra Stato e Regioni,
in Nomos, 1/2022.

5 G. Azzarrty, Appunto per [ audizione presso la Commissione Affari costituzionali del Senato della
Repubblica del 16 gennaio 2020— Modifica articolo 9 della Costituzione, in Osservatorio AIC, 1/2020.

¢In generale sul paesaggio si rinvia a A. PREDIERI, Significato della norma costituzionale sulla tu-
tela del paesaggio, in Id., Urbanistica, tutela del paesaggio, espropriazione, Milano, 1969, 3; E. MERU-
s1, Commentario all'art. 9 Cost., in Commentario alla Costituzione, a cura di G. BRanca, Bologna,
1975; A. CROSETTI, Paesaggio, in Dig. disc. pubbl., XV, Torino, 2008, 542; G. SEVERINI, Commen-
to allart. 9 della Costituzione, in Codice di edilizia e urbanistica, a cura di S. Bartini — L. Casi-
NI — G. VESPERINI — C. VITALE, Torino, 2013; S. AMOROSINO, Introduzione al Paesaggio, Laterza,
Bari — Roma, 2014; R. Rovw1, D. SicLari, Codice dei beni culturali e del paesaggio, Roma, 2015;
ID., (a cura di), Management e valorizzazione del patrimonio culturale locale. Dimensione assiologi-
ca, giuridica e relazionale, Milano 2012; L.R. PERFETTL, Premesse alle nozioni giuridiche di ambiente
e paesaggio, in Diritto al paesaggio e diritto del paesaggio, a cura di W. Cortesk, Napoli, 2008; G
E Cartey, 1 paesaggio, in Trattato di diritto amministrativo, a cura di S. CassEsE, Parte speciale,
tomo II, Milano, 2003, 2113; A. M. SANDULLL, La tutela del paesaggio nella Costituzione, in Riv.
giur. edil., 1967, 11, 69 ed in Id., Scritti giuridici, 11, Napoli, 1990, in part., 292; M. IMMORDI-
NO, Paesaggio (tutela del), in Dig. disc. pubbl., X, Torino, 1995, 572; C. BARBATL, 1] paesaggio come
realta etico-culturale, in Diritto al paesaggio e diritto del paesaggio, cit.. V., infine, S. AMoRrosINO, 1/
concetto giuridico di paesaggio: evoluzione, amplificazione ed indeterminazione, in Rivista giuridica di
urbanistica, 4/2020, pt. 1, 824 ss.

7 M. MELL, Focus. Quando lambiente entra in conflitto con sé stesso: fonti energetiche rinnovabili
e tutela del paesaggio, in ambientediritto.it, 212021, 603 ss. Ma vedi anche M. SANTINI, Ambiente ¢
paesaggio tra conflitti valoriali ed istituzionali, Relazione al Convegno organizzato dal T.A.R. Lecce
e dall'Ufficio studi della giustizia amministrativa Coste, paesaggio, concorrenza: quali limiti per la so-
vraniti?, Lecce, 18-19 ottobre 2019, in Urb.app., 3/2020, 301 ss.

70

LA REVISIONE COSTITUZIONALE: DAl MAXIFALLIMENTI ALLE MICRORIFORME

Ora, non vi ¢ dubbio che simili situazioni siano ben note all’ordinamento, il
quale ha gia operato precise scelte di bilanciamento fra valori, attribuendo alla Pre-
sidenza del Consiglio e, in ultima analisi, al Consiglio dei ministri, il compito di
decisore ultimo. Basti qui ricordare I'art. 14 - quinquies della legge n. 241/90, che
permette ad alcune particolari amministrazioni, dissenzienti rispetto alla determi-
nazione motivata di conclusione della conferenza di servizi, entro dieci giorni
dalla sua comunicazione, di proporre opposizione al Presidente del Consiglio dei
ministri: si tratta delle “amministrazioni  preposte alla tutela ambientale,
paesaggistico-territoriale, dei beni culturali o alla tutela della salute e della pubbli-
ca incolumita dei cittadini”. La proposizione dell'opposizione sospende I'efficacia
della decisione adottata in sede di conferenza e si procede con un'ulteriore riunione
presso la Presidenza del Consiglio dei ministri, con tutte le amministrazioni che
hanno partecipato alla conferenza, allo scopo di raggiungere I'intesa. In caso di
mancata intesa, la decisione finale spettera al Consiglio dei ministri®.

Da questa disciplina si desume, per prima cosa, la gia evidente distinzione fra
gli interessi alla “tutela ambientale” e quelli “paesaggistico-territoriale” e “dei beni
culturali”. Sidesume, inoltre, che in caso di contrasto fra questi interessi, il contra-
sto stesso trova composizione nella sede ordinamentale piti alta, quella del Consi-
glio dei ministri.

Insomma, una tendenza gia registratasi nell’ordinamento amministrati-
vo sembra ora trovare conferma nella revisione costituzionale, che attribuisce
pari dignitd a due valori originariamente coincidenti, ma oggi potenzialmente
contrapposti.

8 L. SALVEMINT, La PA. tra silenzio e discrezionalita nella tutela degli interessi ambientali La discre-
zionalita amministrativa: un parametro per valutare la legittimita del silenzio assenso?, in dirittifonda-
mentali.it, 212020, 731 ss.; L. BISOFF1, Semplificazione del procedimento amministrativo e tutela degli
interessi sensibili, in federalismi.it, 1/2019; E. ScOTTI, La conferenza di servizi tra pluralismo e unila-
teralismo costituzionalmente orientato (a proposito di Corte cost. n. 9/2019), in federalismi.it, 17/2019;
M. Avvisart, Conferenza di servizi e ponderazione degli interessi sensibili, in Munus, 1/2018, 177 ss.;
G. Cocozza, La conferenza di servizi nella Riforma Madia: nuovi raccordi tra procedimenti e ruolo
dell amministrazione procedente, in GiustAmm.it, 4/2018; S. PEDRABISSI, La nuova conferenza di ser-
vizi, in Amministrare, 3/12018, 489 ss.
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Verso un nuovo equilibrio tra paesaggio
e ambiente, tra cio che ¢ e cio che potrebbe essere

di ANTONIO CREMONE

Sommario: 1. Dambiente nella Costituzione e la riforma del 2022: brevi
cenni introduttivi. — 2. La tutela ambientale quale componente del paesaggio
“globale”. — 3. Lincerta sorte del rapporto ambiente-paesaggio e la ricerca di
una nuova “traiettoria circolare”: dubbi, incertezze e possibili contrapposizioni.

1. La legge costituzionale 11 febbraio 2022 n. 1' ha emendato - inter alia’ -
I'art. 9 della Carta fondamentale del nostro ordinamento, incidendo sui principi
fondamentali’, mediante I'espressa previsione della tutela dell’ambiente e della
biodiversita, “anche nell'interesse delle future generazioni”, tra gli scopi principali
della Repubblica®.

Ad una prima lettura, si potrebbe pensare che le modifiche introdotte abbiano
un carattere sostanzialmente neutrale, se non addirittura ridondante’, costituen-
do una mera enunciazione di principi gia (e da lungo tempo) acquisiti nell'in-
terpretazione giurisprudenziale® e dottrinale” della citata norma costituzionale.

I presente articolo ¢ stato sottoposto a referaggio.

! Recante “Modifiche agli articoli 9 e 41 della Costituzione in materia di tutela dell ambiente”,
pubblicata in G.U. n. 44 del 22.2.2022.

% Essendo stato modificato anche l'art. 41 Cost., sulla cui nuova formulazione si segnala 'in-
teressante analisi di R. CaBazzi, Dalla “contrapposizione” alla “armonizzazione™? Ambiente ed ini-
ziativa economica nella riforma (della assiologia) costituzionale, in federalismi.it, 7/2022, pp. 31-63.

* Superando in tal modo il dogma della loro intangibilitd (mai, dall’entrata in vigore della
Costituzione, vi erano stati interventi sugli artt. da 1 a 12).

411 comma introdotto, riferendosi alla Repubblica, recita testualmente: “Zistela lambiente, la
biodiversita e gli ecosistemi, anche nell interesse delle fiuture generazioni. La legge dello Stato disciplina
i modi e le forme di tutela degli animali”.

> In tal senso, si veda R. MONTALDO, La tutela costituzionale dell ambiente nella modifica degli
artt. 9 e 41 Cost.: una riforma opportuna o necessaria?, in federalismi.it, 1312022, p. 212.

¢ In conformita all'opinione della Consulta, secondo cui il “patrimonio [...] ambientale co-
stituisce eminente valore cui la Costituzione ha conferito spiccato rilievo (art. 9, secondo comma),
imponendo alla Repubblica - a livello di tutti i soggetti che vi operano e nell ambito delle rispettive
competenze istituzionali - di perseguirne il fine precipuo di tutela (sentenza n. 94 del 1985)” (C.
cost. 15.5.1987 n. 167, in Foro it., 1988, 1, p. 331) e la salvaguardia del’ambiente integra “diritto
fondamentale della persona ed interesse fondamentale della colletrivity” (C. cost., 28.5.1987 n. 210,
in Riv. giur. urb., 1987, p. 357).

7 Si vedano, in tal senso, gli interessanti lavori di N. GRECO, Lz costituzione dell ambiente, 1,
Bologna, 1996; D. PORENA, La protezione dell ambiente tra Costituzione italiana e “Costituzione
globale”, Torino, 2009; S. Grass1, Problemi di diritto costituzionale dell ambiente, Milano, 2012.
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La Costituzione, infatti, quantomeno fino alla riforma del titolo V del 2001,
non trattava I'ambiente come autonomo concetto logico-giuridico, con la con-
seguenza che la sua tutela veniva ricondotta all’alveo dei principi costituzionali
mediante il riferimento al combinato disposto di varie norme, tra le quali -
principalmente® - I'art. 32 comma 1 Cost.” (in tema di diritto alla salute') ed il
citato art. 9 comma 2 Cost."" (nel piti ampio ambito della tutela paesaggistica)'?.

Essa, quindi, era intesa come manifestazione di un diritto individuale e col-
lettivo, di natura poliedrica e trasversale'’, che ha trovato espressa menzione
in Costituzione solo con la riforma dell’art. 117", e che si identifica ancora
oggi nella tutela della salute, delle risorse naturali e delle opere pits significative
dell’'uomo, ritenute fondamentali per il pieno sviluppo della persona®, intesa
singolarmente e nelle aggregazioni sociali'.

8 Senza con cio dimenticare i possibili collegamenti agli artt. 2 e 3 Cost., nonché ad altre di-
sposizioni costituzionali in tema di rapporti economici, come gli artt. 41 (in virtli dei riferimenti a
“sicurezza’ e “dignita umana’, ma anche ad “wtilita sociale” e “fini sociali”), 42 (limiti alla proprieta
privata volti ad assicurarne la “funzione sociale”) e 44 (in tema di “razionale sfruttamento del suolo”
e di “vincoli alla proprieta terviera privata”).

% Secondo cui “La Repubblica tutela la salute come fondamentale diritto dell individuo e interesse
della collettivita, e garantisce cure gratuite agli indigenti”.

1 Ed in particolare ad un ambiente salubre (cfr. Cass. S.U. 6.10.1979 n. 5172, in Rass. giur.
Enel, 1979, p. 770).

' Ai sensi del quale la Repubblica “Tutela il paesaggio e il patrimonio storico e artistico della
Nazione”.

12 Per una puntuale ricostruzione dell’evoluzione giurisprudenziale che ha ricondotto la tutela
ambientale (in primo luogo, ma non solo) agli artt. 9 e 32 Cost., si rinvia a C. CHIARIELLO, Diritto
allambiente, in Digesto online, agg. 2017, par. 1.2 “La tutela ambientale come valore costituzionale”.

13 Confermata di recente da C. cost., 17.1.2019 n. 7 in Giur. cost., 2019, 1, p. 600 (con nota di
Di Folco), ma anche in precedenza da C. cost., 6.11.2012 n. 278, in Giur. cost., 2012, 6, p. 4411
e C. cost., 20.12.2002 n. 536, in Riv. giur. amb., 2003, p. 525 (con note di Deliperi e Brambilla).

14 Che annovera la “#utela” del’ambiente tra le materie di competenza esclusiva statale (all'in-
terno del co. 2 lett. s, ai sensi del quale “Lo Stato ha legislazione esclusiva nelle seguenti materie: |.. ]
s) tutela dell ambiente, dell'ecosistema e dei beni culturali”), e la sua “valorizzazione” nell’ambito
delle competenze legislative concorrenti (nel co. 3, secondo cui “Sono materie di legislazione con-
corrente quelle relative a: .. .] valorizzazione dei beni culturali e ambientali”).

15 Cfr. Cass. pen., 15.6.1993 n. 9727, in Riv. giur. amb., 1995, p. 481 (secondo cui “Lam-
biente ¢ una nozione, oltreché unitaria, anche generale, comprensiva delle risorse naturali e culturali,
veicolata nell ordinamento italiano dal diritto comunitario”); sulla necessaria inclusione, all’'interno
del concetto di ambiente, anche delle opere umane meritevoli di tutela, si segnala altresi Cass. pen.
3.7.2018 n. 29901, in CED Cass., 2018.

16 Cfr. Cass., 10.10.2008 n. 25010, in Giust. civ., 2009, 10, I, p. 2172.
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2. Fermo il riconoscimento dell’'ambiente - gia prima della recentissima
riforma - quale “valore costituzionalmente protetto”", va tuttavia osservato un
trattamento sostanzialmente differenziato tra la tutela ambientale di cui all’art.
32 Cost. e quella di cui all'art. 9 Cost.: mentre la prima, ancorata al concetto
di salubrita dell’ambiente, rappresentava infatti un valore difficilmente compri-
mibile'®, altrettanto non poteva affermarsi per la seconda, espressione del piu
ampio concetto di tutela paesaggistica, a sua volta frutto della lenta, progressiva
e controversa'’ elaborazione della nozione di paesaggio, evolutasi dalla tradi-
zionale connotazione estetica delle leggi n. 778/1922* e n. 1497/1939*' (che
presentavano diversi profili in comune con la Costituzione di Weimar?), alla

"7 In tal senso, si esprime C. cost., 20.12.2002 n. 536, in Riv. giur. amb., 2003, p. 525 (con
note di Deliperi e Brambilla), precisando che “Gia prima della riforma del titolo V della parte se-
conda della Costituzione, la protezione dell ambiente aveva assunto una propria autonoma consistenza
che, in ragione degli specifici ed unitari obiettivi perseguiti, non si esauriva né rimaneva assorbita nelle
competenze di settore (sentenza n. 356 del 1994)” e che “La tutela dellambiente non puo ritenersi
propriamente una materia, in quanto lambiente é invece un valore costituzionalmente protetro in fun-
zione del quale lo Staro puo dettare standard di tutela uniformi sullintero territorio nazionale anche
incidenti sulle competenze legislative che ex art. 117 Cost. spettino alle regioni su materie (governo del
territorio, tutela della salute) per le quali quel valore costituzionale assume rilievo. Lart. 117 comma 2,
lett. s), Cost. esprime una esigenza unitaria per cio che concerne la tutela dell ambiente e dellecosistema,
ponendo un limite agli interventi a livello regionale che possano pregiudicare gli equilibri ambientali”;
analogamente C. cost., 1.6.2016, n. 126, in Giur. cost., 2016, 3, p. 1018, ove si afferma che “E
noto che, sebbene il testo originario della Costituzione non contenesse ['espressione ambiente, né disposi-
zioni finalizzate a proteggere l'ecosistema, questa Corte con numerose sentenze aveva riconosciuto (sen-
tenza n. 247 del 1974) la «preminente rilevanza accordata nella Costituzione alla salvaguardia della
salute dellwomo (art. 32) e alla protezione dell ambiente in cui questi vive (art. 9, secondo comma)»,
quali valori costituzionali primari (sentenza n. 210 del 1987)”.

'8 Significativa, a tal riguardo, ¢ C. cost. 16.3.1990, n. 127, in Cons. St., 1990, 1I, p. 452,
secondo cui nel conflitto tra mercato, ambiente e persona ¢ ammessa una compressione dell’inte-
grith ambientale, a patto di non compromettere 'interesse alla salubrita dell’ambiente.

1 Concetto che “ancora oggi non pare essere arrivato a un risultato stabile e condiviso” e che identi-
ficala “forma del Paese, creata dall’azgione cosciente e sistematica della comunita umana che vi é insediata,
in modo intensivo o estensivo, nella citta o nella campagna, che agisce sul suolo, che produce segni della sua
cultura” (cost G. PIPERATA, Paesaggio, in C. BARBATI — M. CaMMELLI — L. CasiNt — G. PipErata — G.
Scruvro (a cura di), Diritto del patrimonio culturale, Bologna, 2017, pp. 243 e 247).

211 cui art. 1 recita “Sono dichiarate soggette a speciale protezione le cose immobili la cui conserva-
gione presenta un notevole interesse pubblico a causa della loro bellezza naturale o della loro particolare
relagione con la storia civile e letteraria. Sono protette altresi dalla presente legge le bellezze panoramiche”.

2! Secondo cui (art. 1) “Sono soggette alla presente legge a causa del loro notevole interesse pubbli-
co: 1) le cose immobili che hanno cospicui caratteri di bellezza naturale o di singolarita geologica; 2) le
ville, i giardini e i parchi che, non contemplati dalle leggi per la tutela delle cose d’interesse artistico o
storico, si distinguono per la loro non comune bellezza; 3) i complessi di cose immobili che compongono
un caratteristico aspetto avente valore estetico e tradizionale; 4) le bellezze panoramiche considerate
come quadyi naturali e cosi pure quei punti di vista o di belvedere, accessibili al pubblico, dai quali si
goda lo spettacolo di quelle bellezze”.
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visione antropica accolta nella Convenzione Europea del Paesaggio del 2000*
(ratificata con l. n. 14/2006), fino alla dimensione identitario-culturale del Co-
dice dei beni culturali e del paesaggio (d.lgs. n. 42/2004)*.

Ecco, quindi, che dal paesaggio inteso come concetto potenzialmente di-
verso e contrapponibile all’'ambiente (essendo originariamente riferito alla mor-
fologia del territorio creata dall'uomo?® ed allo scenario naturale visibile?) si &
giunti ad un paesaggio “globale”, caratterizzato da una dimensione dinamica
che lo ha fatto “coincidere” con 'ambiente stesso”, o meglio con 'ambiente nel
suo aspetto positivo e visibile’, ma sempre nel solco di una prevalente dimen-
sione culturale, che gia veniva valorizzata negli anni settanta, quale espressione
del rapporto uomo-ambiente”, e che ha trovato ulteriore conferma all’interno
della Convenzione Quadro del Consiglio d’Europa sul valore del patrimonio
culturale per la societa del 2020 (Convenzione di Faro)®.

Una tutela ambientale, quindi, non assoluta, non rigidamente conservativa
(per I'impossibilita di sottrarre 'ambiente all'opera umana) e non prevalente su
quella culturale e paesaggistica, poiché presa in considerazione quale parte di un

211 cui art. 150 prevedeva che “/ monumenti storici, le opere d arte, le bellezze della natura, ed
il paesaggio sono protetti e curati dal Reich”.

» Secondo cui il paesaggio “designa una determinata parte di territorio, cosi come é percepita
dalle popolazioni, il cui carattere deriva dall azione di fattori naturali e/o wumani e dalle loro interre-
lazioni”.

# Secondo cui “Per paesaggio si intende il territorio espressivo di identita, il cui carattere deriva
dall azione di fattori naturali, umani e dalle loro interrelazioni” (art. 131 co. 1) e “I/ presente Codice
tutela il paesaggio relativamente a quegli aspetti e caratteri che costituiscono rappresentagione materiale
e visibile dellidentita nazionale, in quanto espressione di valori culturali” (art. 131 co. 2).

» A PREDIERL, La regolazione giuridica degli insediamenti turistici e residenziali nelle zone alpi-
ne, in Foro amm., 1970, 111, p. 360.

% A. M. SaNDULLL, La tutela del paesaggio nella Costituzione, in Riv. giur. edil., 1967, 11, p.
70 ss.

27 P. PERLINGIERI — R. MESSINETTI, in P. PERLINGIER1, Commento alla Costituzione italiana,
Napoli, 2001, p. 47.

% Cfr. C. cost., 7.11.2007, n. 367, in Giur. cost., 2007, 6, p. 4075 (con note di Traina e Furno).

2 FE MErust, Art. 9, in G. Branca (a cura di), Commentario della Costituzione. Artt. 1-12.
Principi fondamentali, Bologna — Roma, 1975, p. 445.

3% Che rimarca, nel proprio preambolo, il valore del patrimonio culturale per lo sviluppo
sostenibile e per la qualita della vita, richiamando anche la Convenzione Europea per il Paesaggio
del 2000, e precisando che “il patrimonio culturale. .. comprende tutti gli aspetti dell ambiente deri-
vati dall'interazione nel tempo fra le persone e i luoghi” (art. 2), e che “Le Parti si impegnano [...] per
promuovere un obiettivo di qualita nelle modificazioni contemporanee dell ambiente senza mettere in
pericolo i suoi valori culturali” (art. 8).
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sistema di valori (non immutabili’') maggiormente complesso, all'interno del
quale costituisce solo uno dei “pesi” da bilanciare.

3. La riforma costituzionale, proprio sotto tale ultimo profilo, pone dubbi
sulla persistenza del carattere “globale” della tutela paesaggistica e dello stesso
paesaggio, dal quale sono fuoriusciti pitt elementi (ambiente, biodiversita, eco-
sistemi) che in precedenza ne costituivano una parte rilevante (e forse quella pit
dinamica), residuando principalmente valori morfologico-estetici ed identita-
rio-culturali, che sembrerebbero preludere al possibile ritorno ad interpretazioni
risalenti, mai del tutto superate, cui pure si ¢ fatto brevemente cenno.

Alla luce di tali osservazioni, occorre chiedersi se 'idea di paesaggio derivante
dal riformato art. 9 Cost. sia ancora coerente con quella fatta propria dalla Con-
venzione Europea sul paesaggio (incentrata sulla interazione uomo-ambiente) e
dal Codice dei beni culturali e paesaggistici (che valorizza anche i tratti identitari
di tale relazione), o se invece il paesaggio rischi di tornare ad essere un valore
nettamente distinto rispetto all’ambiente (come pure ¢ stato - di recente - affer-
mato®) e potenzialmente ad esso contrapposto (o contrapponibile).

Da una parte, infatti, vi sarebbe la tutela (paesaggistica) di valori identita-
ri storico-culturali-naturali espressione di una presenza umana gia insediatasi,
mentre dall’altra vi sarebbe una tutela (quella ambientale) di valori in parte ana-
loghi*, ma con una proiezione piti marcata verso il futuro (come testimonia
linciso “anche nell'interesse delle future generazioni”, posto all'interno del rifor-
mato art. 9 comma 3 Cost.).

3! In virth della costante attivita di promozione e valorizzazione della Repubblica, risultando
auspicabile che in futuro vi possano essere ulteriori beni e testimonianze meritevoli di entrare a far
parte del patrimonio culturale nazionale; in tal senso G. RepeTTO, Arz. 9, in M.E CLEMENTI — L.
Cuocoro — F Rosa — G. E. Vigevant (a cura di), La Costituzione italiana. Commento articolo per
articolo (vol 1), Bologna, 2018, p. 66.

32 Sj veda, in tal senso, Cons. St., 28.1.2022, n. 624, in lexitalia.it, 2.2.2022, secondo cui “E
netta la distinzione tra la nozione di paesaggio e la nozione di ambiente, implicando - il primo - la
percezione (per lo pit qualitativa) e 'interpretazione da un punto di vista soggettivo e - il secondo - pre-
valentemente ['apprezzamento delle quantita fisico-chimiche e dei loro effetti biologici sull'ecosistema da
un punto di vista oggettivo (approccio, questultimo, implicito nella nozione - centrale nella legislazione
ambientale - di inquinamento, cfr. art. 5, lett. i-ter) d.lgs. n. 152 del 2006)”.

% Essendo ormai un dato acquisito che 'ambiente non attenga ai soli valori naturalistico-sa-
nitari, ma anche ad interessi culturali, educativi, ricreativi e di partecipazione, fondamentali per
la comunitd (come rimarcato da G. REPETTO, 0p. cit., p. 69 e, in giurisprudenza, da C. cost.,

15.7.1994, n. 302, in Riv. giur. edil., 1994, 1, p. 894).
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E forse proprio valorizzando tale elemento di novita potrebbe cogliersi il vero
profilo evolutivo della norma, che dapprima tendeva a privilegiare una visione
storico-estetico-culturale gia esistente (solo in parte mitigata proprio dalle dina-
miche — ed alle volte contrapposte®® — istanze ambientali), ed ora sembrerebbe
invece voler esprimere un diverso equilibrio di valori che, attraverso i riferimenti
solidaristici® (ma non solo*) alla sostenibilita ambientale ed intergenerazionale,
dia maggiore spazio a “cid che ancora non ¢”, con i limiti e le criticita di una
scelta che, allontanandosi da quella “maietroria circolare” dellart. 9 Cost. alla
quale si era faticosamente e lentamente pervenuti, imporra di bilanciare valori
identitari gia acquisiti e tangibili con idee, previsioni, aspettative e desideri ri-
volti a quanto potra accadere negli anni a venire, il tutto — si badi — in assenza
di una chiara indicazione (gia auspicata nel corso di un analogo tentativo di
riforma del 2003°®) dei concreti principi costituzionali*® ai quali dovrebbero at-
tenersi i poteri pubblici nella realizzazione della tutela ambientale, alimentando
cosi il dubbio di una riforma — allo stato, ed in attesa che la formula adottata
venga riempita di effettivi contenuti®’ — dal carattere solo programmatico (se
non addirittura meramente simbolico), a dispetto di sfide (i primis quella della
diffusione delle energie rinnovabili') che avrebbero forse richiesto un interven-
to pitt deciso, volto a fugare ogni opacita, fornendo coordinate normative mag-
giormente chiare e definite.

34 Si pensi al conflittuale rapporto tra le energie rinnovabili ed il paesaggio, per la cui disamina
si rinvia all'interessante contributo di M. SANTINI, Ambiente ¢ paesaggio tra conflitti valoriali ed
istituzionali, in Urb. app., 2020, 3, p. 301 ss.

% Presi in esame, anche prima dell'approvazione della riforma, da R. MonTaLDO, 1/ valore
costituzionale dell ambiente tra doveri di solidarieta e prospettive di riforma, in Forum Quad. Cost.,
2,2021, p. 441 ss.

% Non potendosi escludere riverberi anche sulla lettura dell’art. 4 co. 2 Cost., come acuta-
mente evidenziato da F. FRaccHIA, Lambiente nell art. 9 della Costituzione: un approccio in “nega-
tivo”, in Dir. econ., 107/2022, pp. 15-30.

¥ M. FioriLLo, Le attiviti culturali, in M. AiNis — M. FioriLLo, Lordinamento della cultura,
Milano, 2015, p. 311.

3% M. CeccHETTI, “Intervento” allaudizione sulla riforma dell’art. 9 della Costituzione pres-
so la Commissione Affari costituzionali della Camera dei deputati, 9.12.2003, in federalismi.it,
15/2003, pp. 1-12.

% In primis, quello di integrazione della tutela ambientale all'interno di tutte le politiche pub-
bliche, come auspicato anche da M. CECCHETTI, La revisione degli articoli 9 e 41 della Costituzione
e il valore costituzionale dell ambiente: tra rischi scongiurati, qualche virtuositi (anche) innovativa e
molte lacune, in Forum Quad. Cost., 3, 2021, p. 312.

% Come gia accaduto, negli anni, proprio con I'evoluzione del concetto di paesaggio.

41 Esigenza gia al centro delle politiche del PNRR, e resa ancor pitt attuale a seguito del recen-
tissimo conflitto Russia-Ucraina, e delle sue implicazioni energetiche.
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[a tutela dell’animale nella Costituzione.
Elementi di novita ed “omissioni”
nel testo riformato dell’art. 9 Cost.

di ROBERTO GARETTO

Sommario: 1. Introduzione — 2. Lizer dellapprovazione della legge che ha ri-
formato l'art. 9 Cost. rispetto alla protezione dell’animale — 3. Profili innovativi
in tema di qualificazione dell'animale non recepiti nel testo dell’art. 9 Cost. rifor-
mato —4. Elementi caratterizzanti la tutela dell’animale nella nuova formulazione
dell'art. 9 Cost. — 5. Conclusione: uno sguardo agli scenari futuri.

1. Introduzione

La Legge costituzionale dell'11 febbraio 2022 n. 1, recante “Modifiche agli
articoli 9 e 41 della Costituzione in materia di tutela dell'ambiente”, ¢ stata pub-
blicata sulla Gazzetta Ufficiale il successivo 22 febbraio.

Essa inserisce nella Carta costituzionale un espresso riferimento alla tute-
la del’ambiente e degli animali, recando modifiche agli articoli 9 e 41 della
Costituzione.

In particolare, integrando I'articolo 9 della Costituzione, la Legge costituzio-
nale introduce tra i principi fondamentali la tutela dell'ambiente, della biodiversi-
ta e degli ecosistemi, anche nell'interesse delle future generazioni. Essa inoltre sta-
bilisce che lalegge dello Stato disciplinai modi e le forme di tutela degli animali.

Tale ultima previsione, riferita all’animale, si differenzia nettamente da quella
che tutela la “biodiversitd”. Qui gli animali rilevano non in quanto “specie” ani-
mali, bensi a livello individuale, ciascuno di essi singolarmente considerato in
quanto essere vivente.

La costituzionalizzazione della tutela animale operata dalla recente riforma
risponde ad una mutata sensibilita collettiva rispetto all’animale, specie all’a-
nimale domestico'. Essa si pone in sostanziale linea di coerenza con il diritto

Il presente articolo ¢ stato sottoposto a referaggio.

! Sul tema, pit diffusamente cfr. R. GARETTO, Soggertiviti giuridica dell animale. Rilievi critici,
in E Birorta e E Raivoni (a cura di), 2/ Soggetto di diritto. Storia ed evoluzione di un concetto nel
diritto privato, Napoli, 2020, pp. 167 ss.
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costituzionale europeo e colloca il nostro ordinamento fra i molti che hanno negli
ultimi anni incrementato la tutela dell’animale con normative specifiche.

Posta questa premessa, ¢ comunque necessario comprendere I'effettiva portata
di tale innovazione e prospettare eventuali scenari futuri che da essa possano trarre
origine.

2. Liter dell approvazione della legge che ha riformato lart. 9 Cost. rispetto alla
protezione dell animale

Lapprovazione della Legge costituzionale 11 febbraio 2022 n. 1 ha richiesto
lattuazione di un complesso izer. Il disegno di legge di riforma costituzionale &
stato approvato in prima deliberazione dal Senato il 9 giugno 2021 e dalla Camera
il 12 ottobre.

In seconda deliberazione ¢ stata approvato dal Senato il 3 novembre 2021
e dalla Camera I'8 febbraio 2022 con la maggioranza dei due terzi dei suoi
componenti.

Liter si ¢ avviato al Senato sulla base di tre disegni di legge di iniziativa par-
lamentare abbinati cui, nel corso dei lavori in Commissione affari costituzio-
nali, sono stati congiunti ulteriori cinque disegni di legge, di diversi gruppi
parlamentari.

E interessante ripercorrere alcuni passaggi di questo izer in relazione al tema
dell’animale’.

Tre degli otto disegni di legge originari presentati in Senato contenevano ri-
ferimento esplicito agli animali. La Relazione della I Commissione permanente
del 25 maggio 2021° ce ne offre un resoconto dettagliato: I'A.S. 83, testo d’avvio
della revisione, menzionava soltanto il “rispetto degli animali”. UA.S. 1203 invece
attribuiva alla Repubblica il compito di proteggere “la biodiversita e gli animali”.
Previsione pilt ampia e ricca di implicazioni era contenuta nell’A.S. 212. Un auto-
nomo comma dell’art. 9 Cost. stabiliva infatti che “[I]Ja Repubblica riconosce gli

% Per una ricostruzione dettagliata dell’izer che ha condotto all'approvazione della Legge costi-
tuzionale di riforma degli artt. 9 e 41, cfr. A.O. Cozz1, La modifica degli arst. 9 ¢ 41 Cost. in tema
di ambiente: spunti dal dibattito francese sulla Carta dell ambiente del 2004 tra diritti e principi, in
DPCE-online, 2022, pp. 3391 ss. (in particolare, rispetto all’'animale: pp. 3394s.). Sivedano inoltre:
M. GREcoO, La dimensione costituzionale dell ambiente. Fondamento, limiti e prospettive di riforma, in
Quad. cost., 2021, pp. 281 ss. e A. Riviezzo, Diritto costituzionale dell ambiente e natura umana, in
Quad. cost., 2021, pp. 301 ss..

3 La Relazione ¢ consultabile in: Senato della Repubblica, XVIII Legislatura, Fascicolo Iter
DDL S. 83, disponibile all'indirizzo www.senato.it/leg/18/BGT/Schede/FascicoloSchede DDL/ebo-
0k/54475.pdf:
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animali come esseri senzienti e ne promuove e garantisce il rispetto a un’esistenza
compatibile con le loro caratteristiche etologiche”, riprendendo 'art. 13 del Trat-
tato sul Funzionamento dell'Unione europea (TFUE).

Il testo unificato adottato il 23 marzo 2021 dalla Commissione era composto
da tre articoli. I primi due recavano una modifica, rispettivamente, all’art. 9 ed
all’art. 41 Cost. 1l terzo invece conteneva una modifica dell’art. 117 Cost., alla
lett. s) del comma 2 ed attribuiva alla competenza legislativa esclusiva dello Stato —
frale altre—la tutela degli animali.

Tuttavia sulla vexata quaestio relativa all’animale la Commissione ¢ dovuta
giungere ad un compromesso, riducendo il disegno di legge due soli articoli, inte-
granti gliartt. 9 e41 Cost.

A tal fine, ¢ stato riformulato il terzo comma gia proposto nell’art. 9, inserendo
la previsione della tutela dell’animale e sottoponendola a riserva di legge statale.

Riferimenti all’animale erano presenti anche in proposte di legge presentate
alla Camera dei Deputati®, poi assorbite nel testo definitivo approvato.

Mentre il testo di A.C. 2174 riportava, con identica formulazione, il gia men-
zionato testo presentato in Senato in A.S. 212, la formulazione prevista in A.C.
143 menzionava il “rispetto degli animali e delle biodiversita”.

Pit pregnante la formulazione riferita all’art. 9 contenuta in A.C. 15: “[g]li
animali sono esseri senzienti e la Repubblica ne promuove e garantisce la vita, la
salute e un’esistenza compatibile con le loro caratteristiche etologiche”. Inoltre
nella stessa proposta di legge, all’art. 117, alla lettera s) del secondo comma veni-
vano aggiunte le seguenti parole: “nonché degli animali”.

Infine il testo contenuto in A.C. 2174, del 21 dicembre 2020, integrava, in
tema di animali, I'art. 9 Cost. con il seguente, specifico comma: “[l]a Repubblica
riconosce gli animali come esseri senzienti, promuove il loro rispetto e garantisce
ad essi un’esistenza compatibile con le loro caratteristiche etologiche”, inserendo
poi all'articolo 117, secondo comma, lettera s), dopo la parola: “ecosistema” le
parole: “deglianimali”.

Il testo definitivo non menziona il “rispetto” dell’animale — concetto non as-
similabile alla prevista “tutela” —, non fa riferimento all’animale come “essere sen-
ziente”, né evidenzia in modo esplicito I'esigenza di garantire agli animali “un’esi-
stenza compatibile con le loro caratteristiche etologiche”.

Una riflessione attenta su tali omissioni consente di meglio comprendere I'ef-
fettiva portata della recente riforma in tema di animali.

4 Gli Atti della Camera dei Deputati di seguito citati sono consultabili in www.camera. it.
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3. Profili innovativi in tema di qualificazione dell animale non recepiti nel testo
dell'art. 9 Cost. riformato

E evidente come nel testo definitivo dell’art. 9 Cost. si ometta di qualificare
'animale come “essere senziente". Non si ¢ ritenuto necessario riprendere nel te-
sto costituzionale la definizione ricavabile dall’art. 13 del TFUE, laddove si affer-
maappunto lasenzienza animale.

Tale omissione non presenta su un piano formale alcuna conseguenza. Il
TFUE, da ultimo modificato dall'articolo 2 del trattato di Lisbona del 13 dicem-
bre 2007 e ratificato dall'Italia con legge 2 agosto 2008, n. 130, ¢ “diritto costi-
tuzionale europeo™ e vincola gli Stati Membri®, non richiedendo un successivo
recepimento sul piano costituzionale da ciascuno degli Stati.

E tuttavia significativo che, nonostante nella fase iniziale dell’szer di approva-
zione del testo riformato si sia posto in discussione il tema della senzienza, esso sia
stato poi accantonato. Lomissione di riferimento esplicito all’art. 13 TFUE pre-
senta pure ulteriori implicazioni, qualora se ne legga il testo nella sua completezza,
per la parte che fariferimento all'animale.

Esso cosi ¢ formulato: “I'Unione e gli Stati membri tengono pienamente con-
to delle esigenze in materia di benessere degli animali in quanto esseri senzienti,
rispettando nel contempo le disposizioni legislative 0 amministrative e le consue-
tudini degli Stati membri per quanto riguarda, in particolare, i riti religiosi, le tra-
dizioni culturali e il patrimonio regionale”.

La senzienza, nel testo del TFUE, ¢ posta in relazione col benessere
dell’animale’.

> Sulla nozione di “diritto costituzionale europeo”, si veda A. RucGEeRt, Una Costituzione ed un
diritto costituzionale per I'Europa unita, in . Costanzo, A. MEZZETTI ¢ A. RUGGERI (a cura di),
Lineamenti di Diritto costituzionale dell'Unione Europea, IV ed., Torino, 2014, p. 19: “I'uso non im-
proprio, ancorché peculiare, che dei termini ‘Costituzione’ e ‘diritto costituzionale’ pud (e a nostra
opinione, deve) farsi con riguardo all’ordinamento ed all'esperienza europea in formazione”.

¢Tale aspetto non & comunque privo di problematicitd, in quanto occorre operare a un bilancia-
mento tralalibert di religione, garantita dall’articolo 10 della Carta dei diritti fondamentali dell'U-
nione europea, ed il principio del benessere degli animali, quale enunciato all’articolo 13 TFUE (e
successivamente concretizzato nel Regolamento n. 1099/2009). La Corte di Giustizia si ¢ in pilt
occasioni pronunciata in questo senso: cfr. Liga van Moskeeén en Islamitische Organisaties Provincie
Antwerpen e a., causa C-426/16, del 29 maggio 2018; (Euvre d assistance aux bétes d abattoirs, causa
C-497/17, del 26 febbraio 2019; Centraal Israélitisch Consistorie van Belgié e a., causa C-336/19, del
29/01/2021.

7 Sui concetti di senzienza e benessere animale, cfr. A.C. AMATO MANGIAMELL Natur@. Dimen-
sioni della Biogiuridica, Torino, 2021, pp. 106s.
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Le implicazioni riferibili ad uno stato di benessere sono molteplici ed atten-
gono tanto all’ambito etico, religioso e culturale, quanto a quello economico e
commerciale, nonché — infine — a quello piti specificamente scientifico, che con-
sente anche una sua misurazione riferita allo sforzo dell’animale per sopravvivere
nel proprio ambiente®. Al tema del benessere dell’animale ¢ altresi riconducibile
anchel'aspetto della compatibilita con le sue caratteristiche etologiche’.

Non tutte le istanze derivanti dalle implicazioni cui sopra si ¢ accennato sono
pienamente soddisfatte mediante la semplice “tutela” dell’animale, garantita nel
riformato art. 9 Cost.

Invero la nozione di tutela in sé puo prescindere dal dato della senzienza, tanto
che nello stesso art. 9 Cost. tutela ¢ garantita anche al paesaggio ed al patrimonio
storico e artistico della Nazione. E vero tuttavia che, sul piano internazionale, le
fonti riferibili al benessere animale sono ancora piuttosto scarse' ed altresi che, in
dottrina, ancora difetta una nozione unitaria''.

Diverse implicazioni avrebbe avuto I'inserimento nel riformato testo dell’art.
9 del termine “rispetto”, che si rinveniva in una delle proposte di legge. Tale termi-
ne, nell’art. 32 Cost., ¢ riferito alla persona umana ed ¢ certamente riconducibi-
le all’elemento non solo fisico, ma anche emozionale della persona, laddove non
consente al legislatore, in materia di trattamento sanitario obbligatorio, il supera-
mento di specifici limiti imposti, appunto, dal rispetto della persona umana. Lu-
tilizzo del termine “rispetto” nel testo costituzionale, se riferito all’animale, avreb-
be avuto come presupposto la sua senzienza ed avrebbe verosimilmente implicato
il riconoscimento della dignita dell’animale.

Tale riconoscimento invero ¢ attestato in ordinamenti giuridici a noi prossimi. La
Svizzera é stato il primo Paese ad applicare il concetto di dignita nei confronti dell’ani-
male. Cio ¢ avvenuto in parte come risposta alle sfide poste dall ingegneria genetica'?.

8 E. Muccl, La tutela degli animali tra diritto europeo, internazgionale e costituzionale, in Eurojus,
1,2022,p. 259.

°G. B1aay, S. Nann1pIERL E S1GNORINL M. BacLiacca, Welfare e allevamento intensivo, in Lar-
ge Animals Review, 4,1,1998, p. 18.

10 Cfr. K. Skygs, “Nations Like Unto Yourselves™ An Inquiry into the Status of a General Principle
of International Law on Animal Welfare, in Canadian Yearbook of International Law, 49, 2011, p.
22; M. BowmaN, P. Davies e C. REDGWELL, Lysters International Wildlife Law, 11 ed., Cambridge,
2010, p. 698. Fre I trattati a carattere universale, occorre menzionare la Convenzione sul commer-
cio internazionale delle specie di fauna e flora selvatica in pericolo (CITES), conclusa nel 1973, el
Protocollo sulla protezione ambientale allegato al Trattato antartico, del 1991.

"' M. BowmaN, P. Davies e C. REDGWELL, ibidem. Si veda altrest M. LOTTINI, Benessere degli
animali e diritto dell Unione Europea, in Cult. dir.,2018, pp. 17 ss.

12 Cfr. S. StUCK1, Grundprechte fiir Tiere. Eine Kritik des geltenden Tierschutzrechts und rechtstheo-
retische Grundlegung von Tierrechten im Rahmen einer Neupositionierung des Tieres als Rechtssubjekt,
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Da allora, tuttavia, il concetto di dignita ¢ diventato gradualmente la pietra
miliare della legislazione svizzera in materia di protezione degli animali®, in par-
ticolare dopo che la revisione della legge federale sulla protezione degli animali
del 2005 ha dichiarato, nel suo articolo di apertura, che I'obiettivo delle sue di-
sposizioni ¢ quello di “tutelare la dignita e il benessere degli animali”*%. Successi-
vamente anche il Liechtenstein nel 2010 ha intrapreso un percorso analogo, in-
serendo il concetto di dignita nel testo della legge sulla protezione degli animali
(Tierschutzgesetz)".

4. Elementi caratterizzanti la tutela dell'animale nella nuova formulazione
dellart. 9 Cost.

Nonostante il dibattito che ha condotto all’approvazione del testo definitivo
di riforma dell’art. 9 Cost. abbia circoscritto la previsione normativa alla sola tu-
tela, ¢ certo che l'inserimento dell’animale all’interno della Carta costituzionale
costituisce un elemento di novita tuttaltro che trascurabile. Cio in particolare se si
considera chelasua tutela ¢ posta tra gli stessi principi fondamentali.

Si ¢ difronte ad un punto di svolta ed allo stesso tempo di non ritorno. Sebbe-
ne esso possa dare la stura a una serie di problematiche sulle quali brevemente ci
soffermeremo, occorre preliminarmente prendere in considerazione il significato
di tale costituzionalizzazione.

Certamente essa ¢ il risultato di un progressivo elevamento della sensibilita
giuridica in ordine alla tutela dell'animale.

La necessita di provvedere alla sua tutela era gia stata adeguatamente recepita
dalla legislazione ordinaria — generale e di settore —, e trovava ormai puntuale ap-
plicazione nella giurisprudenza'. In tal senso la recente riforma costituzionale,
facendo proprio un principio generale gia altrimenti acquisito nell’ordinamento,
ha proceduto alla sua cristallizzazione.

Baden-Baden, 2016, pp. 92 ss.; G. BOLLIGER e A. RUTTIMANN, Rechtlicher Schutz der Tierwiirde:
Status quo und Zukunfisperspektiven, in C. AMMANN, B. CHRISTENSEN, L. ENGI e M. MaRGOT (a
cura di), Wiirde der Kreatur. Ethische und rechtliche Beitrige zu einem umstrittenen Konzept, Ziirich,
2015, pp. 65 ss.

13T. PIETRZYKOWSKI, Against Dignity: An Argument for a Non-Metaphysical Foundation of Ani-
mal Law, in Archiwum Filozofti Prawa i Filozofii Spotecznej, 2, 2021, pp. 69 ss.

14 Legge federale sulla protezione degli animali (LPAn), del 16 dicembre 2005.

15 Tierschutzgesetz (TSchG), del 23 settembre 2010 (LGBl 455.333).

16 Cfr. T. Gazzovo, Diritto e divenire-animale, in Pol. dir., 2012, pp. 710sss.
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La costituzionalizzazione del principio di tutela dell'animale ha infatti ur’in-
cidenza diretta sulla discrezionalita del legislatore in ordine al contenuto ed all’op-
portunita stessa di interventi legislativi sulla materia. Inoltre essa incide sul piano
ermeneutico, consolidando indirizzi giurisprudenziali e dottrinali favorevoli al
riconoscimento della meritevolezza di una simile tutela.

Il riformato art. 9 contiene quindi una disposizione di principio, che vaa col-
locarsi in modo armonico nel quadro dei valori costituzionali e che impegna il
legislatore ad una successiva attivita di attuazione. In tal modo non sara piti ne-
cessario attendere che il legislatore manifesti una particolare “sensibilita” rispetto
alla tutela dell’animale; egli sara invece tenuto ad essere coerente rispetto al dettato
costituzionale.

Qui si colloca I'ulteriore elemento di novita, ovvero la riserva di legge. Si
tratta di una riserva di legge assoluta, in base alla quale la tutela dell’animale do-
vra essere disciplinata mediante fonti di rango primario, ovvero legge ordinaria
o costituzionale. Alle fonti di rango secondario saranno demandate solo norme
di mera attuazione'.

Esse inoltre dovranno coordinarsi ed armonizzarsi con le norme di rango prima-
rio in materia di tutela dell’animale; sara compito dell'interprete — e segnatamente
del giudice — applicare con coerenza le norme, in conformita con la gerarchia delle
fonti ed in applicazione del principio costituzionale della tutela animale.

5. Conclusione: uno sguardo agli scenari futuri

Tenuto presente lo sviluppo del dibattito parlamentare che ha condotto alla
riforma dell’art. 9 Cost. in materia di tutela dell'animale, valutato il peso dei temi
“omessi” nel testo definitivo e considerata la portata positiva della costituzionaliz-
zazione di tale tutela, occorre un’ulteriore sforzo per delineare brevemente i futuri
scenari che si presenteranno al giurista rispetto alla “questione animale™®.

Il tema della senzienza costituisce sotto questo profilo una chiave di volta della
tematica animale nel diritto. Come gia evidenziato, la senzienza ¢ riconosciuta a

V7 Dalla riserva di legge assoluta “deriva 'obbligo di disciplinare in modo diretto la materia ri-
servata [...], rimanendo possibile rilasciare a fonti subordinate solo 'emanazione di disposizioni di
dettaglio necessarie alla esecuzione”. Cfr. C. MORTATL, [stituzioni di diritto pubblico, 1, Padova, 1967,
p-300.

'8 Lespressione ¢ volutamente mutuata da S. CASTIGLIONE e L. LOMBARDI VALLAURI, La questio-
ne animale. Trattato di biodiritto, Milano, 2012, in quanto essa bene pone in evidenza la complessita
del tema e la necessaria interazione tra scienza, filosofia, etica e diritto.
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livello di “diritto costituzionale europeo”, sebbene non sia stata recepita nel testo
riformato dell’art. 9 Cost. Essa si colloca, nel nostro ordinamento, come una sorta
di principio inespresso, ma comunque non ad esso estraneo. La stessa tutela ga-
rantita all’animale, a ben vedere, non puo prescindere dalla senzienza dello stesso.

Lart. 9, nella nuova formulazione, gradua le forme di tutela, partendo dalla
tutela di beni di elevato valore culturale, ma privi in sé di elemento vitale (il pae-
saggio e il patrimonio storico e artistico), per giungere alla tutela di realta “viventi”
(lambiente, la biodiversita e gli ecosistemi). Solo al vertice di questa piramide si
collocala tutela dell’animale, individuato quale essere vivente che si caratterizza in
modo specifico. La sua specificita deriva, appunto, dalla sua senzienza (principio
inespresso, ma certamente sotteso).

Se questo ¢ il percorso logico desumibile dalla graduazione di tutela nell’art.
9, come riformato, ¢ ragionevole chiedersi se da una tutela cosi “particolare”
per 'animale possa derivare successivamente anche il riconoscimento della sua
“dignit”.

Tale riconoscimento, ormai acquisito — come si ¢ detto — in taluni ordina-
menti, pone una questione difficilmente superabile agli occhi del giurista, ovvero
I'individuazione di un discrimine nel riconoscimento di “dignita” (e conseguente
tutela) ad alcuni animali e non ad altri. Significativa, in questo senso, la recente
legge di protezione degli animali, approvata in Lussemburgo nel 2018". Essa po-
stula che chi si prende cura dell’animale ¢ tenuto a rispettarne la dignita. La legge
tuttavia opera una distinzione — in sé discutibile — tra animali classificabili come
mammiferi ed animali non mammiferi e stabilisce il divieto di detenere animali
che non siano inseriti in un elenco “positivo”. Essa inoltre, nel riconoscere tutela
e dignita gli animali domestici, lascia irrisolta la questione degli animali nocivi
o molesti. Purtuttavia il legislatore del Lussemburgo non si dimostra insensibile
al riconoscimento di un principio di non discriminazione riferibile all’animale,
allorche la legge vieta pratiche di eliminazione selettiva dell’animale d’allevamen-
to in base al sesso, non consentendo la soppressione dei pulcini di sesso maschile
negli animali ovipari e dei vitelli nei bovini per la produzione di latte®.

Lambiguita di fondo evidenziata pone in risalto il tema della disparita di trat-
tamento fra animali allorché dal piano della senzienza e della dignita si volesse
giungere all’affermazione di una qualche forma di soggettivita giuridica dell’ani-
male stesso?'.

Y Loi sur la protection des animaux (A537), del 27 giugno 2018.
2 Sul tema, pitt diffusamente, cft. R. GARETTO, 0p. cit., pp. 168s.
2I'T. PIETRZYKOWSKI, 0p. cit., pp. 80s.
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Si rischierebbe infatti di operare una distinzione “gerarchica” tra animali,
privilegiando — in modo piuttosto arbitrario — 'animale che vive costantemente
con 'uomo, perché domestico, rispetto agli animali allevati per 'alimentazione
e relegando ad un infimo livello di tale gerarchia gli animali molesti e dannosi per
'uomo stesso™. Le conseguenze di un siffatto approccio sarebbero probabilmente
non felici dal punto di vista tanto teorico, quanto pratico.

Una simile consapevolezza puo aver orientato alla prudenza il legislatore che si
¢ apprestato a riformare I'art. 9 della nostra Costituzione. Una mutata sensibilita—
alivello diffuso — rispetto alla tematica animale ¢ destinata comunque a stimolare
un dibattito culturale sempre piti ampio ed a richiedere al diritto di individuare
originali ipotesi di soluzione rispetto alle molteplici problematiche che da tale di-
battito certamente emergeranno.

22 R. GARETTO, 0p. cit., p. 175. In chiave critica rispetto ad un approccio caratterizzato — pre-

P . ; T S

valentemente — da “specismo”, Si vedano altresi: L. BATTAGLIA, Etica e diritti degli animali, Bari,

1997, p. 46 € A. P1saNo, Diritti dewmanizzati. Animali, ambiente, generazioni future, specie umana,
Milano, 2012, p. 15.
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Un adeguamento notarile. La riforma costituzionale
italiana in prospettiva comparata:

di Enrico Buono

Sommario: 1. Costituzionalismo ambientale: premesse definitorie. — 2. La so-
lidarieta intergenerazionale come Common Core del costituzionalismo ambienta-
le europeo. — 3. Gliaddentellati deontici della riforma: un commento.

1. Pur restando ai margini del dibattito dottrinario sulla costituzionalizzazio-
ne dello stato d’emergenza, I'introduzione della tutela ambientale tra i principi
fondamentali della Costituzione italiana ¢ non meno meritevole d’attenzione.
Approvata in seconda lettura dalla Camera lo scorso 8 febbraio con un solo voto
contrario, la riforma in commento ¢ ascrivibile all'inadeguatezza della formula-
zione dell’articolo 117, comma 2, lett. s) Cost., rispetto all’'affermazione ‘univer-
sale’ del costituzionalismo ambientale®. Come il costituzionalismo postbellico® ha
rinvenuto nel ripudio della guerra — nel nunca mds — il suo mito fondativo, cosi il
costituzionalismo postmoderno appare edificato attorno al progressivo riconosci-
mento della dimensione ambientale.

Il presente contributo intende, pertanto, delineare per sommi capi l'orizzonte
comparato della tutela costituzionale dell'ambiente, nel tentativo di ricostruire il
‘codice genetico’ dei riformati articoli 9 e 41 Cost. Ci si interroga, inoltre, sull'im-
patto potenziale della riforma italiana— e, piti in generale, del citato trend ‘globale’
—di la di considerazioni nominalistiche e strumentali, meramente declamatorie,
della materia ambientale.

Il presente articolo ¢ stato sottoposto a referaggio.

'l contributo costituisce una rielaborazione del saggio che, in occasione dell’'incontro di stu-
di tenutosi lo scorso 22 aprile presso I'Universita Statale di Milano su “Sostenibilita globale e cul-
ture giuridiche comparate”, ha ricevuto il Premio “SIRD Younger Comparatists 2022” dalla Societa
Italiana per la Ricerca nel Diritto Comparato.

>D.R. Boyp, The Environmental Rights Revolution. A Global Study of Constitutions, Human
Rights, and the Environment, UBC Press, Vancouver-Toronto, 2012; J.R. May, E. Dary, Global
Environmental Constitutionalism, Cambridge University Press, Cambridge, 2014; cfr. D. Am1-
RANTE, Luambiente «preso sul serio». Il percorso accidentato del costituzionalismo ambientale, in
DPCE, Numero speciale 2019, pp. 1-32.

3 F. BoNINt, S. GUERRIERI (a cura di), La scrittura delle Costituzioni. Il secondo dopoguerra in
un quadro mondiale, 11 Mulino, Bologna, 2020.
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In modellistica comparata, nozioni quali ‘sistema giuridico’, ‘cultura giuridica’
e ‘tradizione giuridica’ sono talvolta impiegate in modo promiscuo, dando luogo
a sovrapposizioni concettuali che ne acuiscono il — gia considerevole — grado di
astrazione. Ciononostante, il comparatista che si accinga ad approfondire i rap-
porti di reciproca permeabilita tra cultura e diritto in materia ambientale puo6 rin-
venire nell’'idea di ‘cultura’ una ‘lente’ preziosa, attraverso cui rileggere i processi di
costituzionalizzazione che hanno, da ultimo, condotto alla riforma in commento:
le declinazioni giuridiche ed etico-ambientali della nozione di ‘cultura’ sono in-
tersecabili. La natura ‘normativa’ e le implicazioni giuridiche dell’etica ambien-
tale appaiono evidenti, infatti, sin dalla sua genesi: fu proprio un giurista — Chri-
stopher D. Stone —a porre le basi della disciplina nel 1972, con il seminale saggio
«Should Trees Have Standing®*.

Ed ¢ proprio sul piano crittotipico che I'etica ambientale informa di sé il di-
ritto, come appare evidente nell’evoluzione della Costituzione materiale e, piti in
generale, del diritto costituzionale. I #rends recenti del costituzionalismo globale
riflettono questa relazione osmotica: come ricorda Amirante, «dal punto di vista
quantitativo le Costituzioni che prevedono a vario titolo forme di tutela ambien-
tale sono passate da poco pit di 40 (nel 1989) a 153 (ad oggi), con un numero di
ordinamenti a «costituzionalizzazione ambientale» triplicato e che copre ormai
pit dei tre quarti degli Stati membri dell’Assemblea delle Nazioni unite»’. Emer-
ge per questa via un ‘costituzionalismo specializzato™® che «suggerisce un nuovo
modo di concepire la relazione tra individui, Stati sovrani e 'ambiente, con l'o-
biettivo [...] di spingere i governi a proteggere [...] le risorse ambientali nell’in-
teresse dell'umanita, presente e futura, e dell’ambiente stesso»’. Sintetizzando la
pluralita delle sue dimensioni, il costituzionalismo ambientale ¢, ad un tempo,
una disciplina accademica ed un «progetto di trasformazione»®, volto a tracciare

4C.D. STONE, Should Trees Have Standing? Towards Legal Rights for Natural Objects, in South-
ern California Law Review, 45,1972, pp. 450-501.

> D. AMIRANTE, Lambiente «preso sul serio», cit., p. 3; cfr. A. Riviezzo, Diritto costituzionale
dell’ambiente e natura umana, in Quaderni costituzionali, 2, 2021, p. 301. Sui riferimenti testuali
alla sostenibilita e alle generazioni future, si rinvia ai dati quantitativi raccolti da Tania Grop-
v1, Sostenibilita e costituzioni: lo Stato costituzionale alla prova del futuro, in DPCE, 1, 2016, pp.
53-55.

¢ C ScHWOBEL, Situating the Debate on Global Constitutionalism, in International Journal of
Constitutional Law, 8, 2010, p. 632; cfr. L.]. Kotzt, Global Environmental Constitutionalism in
the Anthropocene, Hart Publishing, Oxford and Portland, 2016, p. 13.

7 J.R. May, E. Davry, Global Environmental Constitutionalism, Cambridge University Press,
Cambridge, 2014, p. 3.

8L.]J. KotzE, Global Environmental Constitutionalism in the Anthropocene, cit., p. 152.
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il cambiamento di paradigma necessario per contrastare la crisi socio-ecologica
dell’Antropocene’.

Pur nell'impossibilita di enuclearne una nozione unitaria, per costituzionali-
smo ambientale si intende comunemente il conferimento di rango apicale a prin-
cipi ambientali che — sacramentati nel dettato costituzionale — «rendono la tutela
ambientale una funzione ed obbligazione primaria dello Stato»'’.

Il costituzionalismo ambientale consentirebbe, dunque, di vertebrare — quale
télos concreto della forma di Stato — i principi ambientali, introducendo nell’or-
dinamento «la tutela ambientale allo stesso livello [...] del rispetto della dignita e
della vita»'". Criticamente si osserva che il costituzionalismo ambientale, persino
nella sua accezione ecocentrica, non si distaccherebbe dal paradigma liberale del
bilanciamento'? tra interessi ambientali ed economici: «’ottimizzazione avviene
semplicemente nel rispetto di una serie di vincoli ecologicamente piti astuti»'?.

2. La solidarieta intergenerazionale appare configurabile come possibile Cor-
mon Core del costituzionalismo ambientale di matrice europea, assumendo una
connotazione culturale tipicamente ‘deontica’, richiamata da gran parte dei testi
costituzionali degli Stati membri.

La ricerca di tale Common Core muove necessariamente dalla dimensio-
ne solidaristica, quale asse trasversale tra il patrimonio costituzionale degli Stati
membri e le fonti primarie dell' Unione. Gli artt. 3 TUE e 37 della Carta di Nizza
— in combinato disposto con l'art. 191 TFUE — costituiscono la base giuridica
per 'introduzione della prospettiva intergenerazionale nell’'interpretazione e nel
controllo giurisdizionale del diritto dell'Unione. Le problematiche ambientali si
muovono su piani temporali che coinvolgono inevitabilmente piti generazioni:
Edith Brown Weiss ha impiegato la metafora del «zrust planetario»' per descrivere

°L.J. Kotzt, Global Environmental Constitutionalism in the Anthropocene, cit., p. 18.

10 Jyi, 12.

"W L.J. Korzt, Global Environmental Constitutionalism in the Anthropocene, cit., p. 153.

12 Cionondimeno, le tecniche di bilanciamento costituiscono I'essenza dello «‘interpretare
il diritto’ nello Stato costituzionale maturo», come magistralmente ricorda S. Prisco, « “Rigore é
quando arbitro fischia™? Spunti di ‘ragionevole’ scetticismo su legislatore, Corti e interpretazione», in
Forum di Quaderni Costituzionali, 28 gennaio 2016, pp. 11-12.

1 D.A. K¥sar, Global Environmental Constitutionalism: Getting There from Here, in Transna-
tional Environmental Law, 1,2012, p. 86.

4 E. BRowN Weiss, The Planetary Trust: Conservation and Intergenerational Equity, in Eco-
logyLQ, 1984, p. 499; si veda anche E. BRowN WEiss, /i Fairness to Future Generations, in Envi-
ronment: Science and Policy for Sustainable Development, 3, 1990, pp. 37-38: «ogni generazione
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i diritti e gli obblighi degli appartenenti alla generazione presente verso i propri
contemporanei (quali beneficiaries, in ottica ‘intra'generazionale), e verso le future
generazioni (quali zrustees, in ottica ‘inter’generazionale). La solidarieta intergene-
razionale ha prestato il fianco ad una duplice criticita: da un lato, ha destato scet-
ticismo per la sua fallacia ‘sentimentale’, nel riconoscimento di tutela a soggetti
futuri privi, in quanto tali, di capacita giuridica'; dall’altro, ci si € chiesti come
impostare una relazione di ‘reciprocitd’'” — carattere ontologico della solidarieta —
tra generazioni presenti e future.

Ciononostante, la solidarietd intergenerazionale figura in dieci Costituzioni
ambientali — undici, anzi, con la recente riforma italiana — di Stati membri dell'U-
nione, delineando una grammatica costituzionale comune'®. La solidarieta in-
tergenerazionale costituisce, pertanto, un concetto ampiamente condiviso nelle
Costituzioni degli Stati membri ed un potenziale parametro di riferimento per
I'integrazione in senso ambientale della clausola generale delle ‘tradizioni costi-
tuzionali comuni’, come impiegata dalla CGUE". Intanto, il descritto Common
Core del costituzionalismo ambientale europeo pare trasparire gia nella giurispru-
denza nazionale. La Corte distrettuale de UAia ha — con sentenza Urgenda™ del

ha l'obbligo nei confronti delle generazioni successive di lasciare le risorse naturali e culturali del
pianeta in condizioni non peggiori di quelle ricevute».

' G. KirscH, Solidarity Between Generations: Intergenerational Distributional Problems in En-
vironmental and Resource Policy, in A. SCHNAIBERG, N. WATTS, K. ZIMMERMAN (eds.), Distribu-
tional Conflicts in Environmental-Resource Policy, WZB Publications, Berlin, 1986, p. 381.

16 Su tutti, si veda R. Birurco, Diritto e generazioni future. Problemi giuridici della responsabi-
lita intergenerazionale, FrancoAngeli, Milano, 2008.

7 A. WILDT, Solidarity: Its History and Contemporary Definition, in K. Baverrz (ed.), Solidar-
ity, Kluwer Academic, Dordrecht, 1999, p. 217.

'8 D. PORENA, Il principio di sostenibilita. Contributo allo studio di un programma costituziona-
le di solidarieta intergenerazionale, Giappichelli, Torino, 2017, p. 127 ss.; cfr. A. SIKORa, Constitu-
tionalisation of Environmental Protection in EU Law, Europa Law Publishing, Zutphen, 2020, pp.
109-125. Ci si riferisce ai testi costituzionali di Belgio (art. 7-&is), Francia (Carta dell'ambiente
del 2003: settimo considerando del preambolo; si veda anche 'art. 6), Germania (art. 20a GG),
Lettonia (preambolo), Lussemburgo (art. 11-5s), Polonia (preambolo; art. 74, comma 1), Porto-
gallo (art. 66, comma 2, lett. d), Slovacchia (art. 4, comma 1), Svezia (art. 2 Regierungsformen) ed
Ungheria (preambolo; art. 30).

1 Sul punto, ¢ imprescindibile la lettura di M. Graziaper, R. pE Car1a, The «Constitutio-
nal Traditions Common to the Member States» in the Case Law of the Court of Justice of the Euro-
pean Union: Judicial Dialogue at its Finest, in Rivista trimestrale di diritto pubblico, 4, 2017, pp.
949-971.

2 S. BALDIN, P. Viovra, Lobbligazione climatica nelle aule gindiziarie. Teorie ed elementi deter-
minanti di giustizia climatica, in DPCE, 3, 2021, pp. 623-625.; cfr. M.F. CavaLcanTi, M.]. TEr-
STEGGE, The Urgenda case: The Dutch Path Towards a New Climate Constitutionalism, in DPCE
Online, 2,2020, p. 1388 ss.
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2015 — applicato per la prima volta principi di giustizia intergenerazionale: «il
possibile danno per [...] le generazioni attuali e future di cittadini olandesi, ¢ cosi
grande e concreto che, dato il suo dovere di diligenza, lo Stato deve dare un contri-
buto adeguato [...] per prevenire il cambiamento climatico». Da ultimo, il Bun-
desverfassungsgericht — con 'ordinanza resa nel caso Neubauer, et al. v. Germany*'
nel 2021 — ha riconosciuto I'incostituzionalita della legge federale sulla protezione
del clima del 2019 per contrasto con il citato art. 20a GG, non avendo la stessa
previsto una distribuzione proporzionale del carbon budget tra generazioni attuali
e future: «non si deve consentire a una generazione di consumare gran parte del
bilancio diCO2 [...] se cio lasciasse allo stesso tempo le generazioni future con un
onere di riduzione radicale [...] esponendo le loro vite a gravi perdite di liberta.

3. Alla luce del quadro dianzi delineato, il costituzionalismo ambientale eu-
ropeo si connota per la prevalenza della dimensione ‘deontica’®, rispetto all’affer-
mazione di un diritto soggettivo all’'ambiente, che appare allo stato regressiva®.
Deontica ¢, in particolare, la formulazione adottata dall’art. 20a della Costitu-
zione tedesca, ed ¢ nel Grundgesetz — per ammissione degli estensori stessi della
riforma — che va identificato il principale referente culturale del progetto di legge
costituzionale C. 3156-B.

A parere di chi scrive, la riforma approvata in Italia ¢ — tra alcune luci e non
poche ombre** — pienamente in linea con la tradizione del costituzionalismo am-
bientale ‘solidale’ europeo. Prima di confermare questa ipotesi, esaminandone il
contenuto, si intende dimostrare che la costruzione del costituzionalismo am-
bientale ‘implicito’ italiano poggia (anche) sul principio solidaristico.

' R. BIFULCO, Perché la storica sentenza tedesca impone una riflessione sulla responsabilita in-
tergenerazionale, in Luiss Open, 28 maggio 2021; R. BiN, La Corte tedesca e il diritto al clima. Una
rivoluzione?, in lacostituzione.info, 30 aprile 2021.

2 Sull’etica deontica, si veda D. PORENA, [l principio di sostenibilita, cit., p. 67.

3 E unanime la critica in dottrina verso I'impostazione di un diritto soggettivo all'ambiente.
Su tutti, M. CECCHETT!, La revisione degli articoli 9 e 41 della Costituzione e il valore costituzionale
dell’ambiente: tra rischi scongiurati, qualche virtuositi (anche) innovativa e molte lacune, in Forum
di Quaderni Costituzionali, 3, 2021, p. 291. Cfr. B. Caravrta o1 Toritto, Diritto all ambiente
diritto allo sviluppo: profili costituzionali, in Scritti in onore di Alberto Predieri, Giuffré, Milano,
1996, pp. 343-360; B. Caravita DI TORITTO, A. MORRONE, Ambiente e Costituzione, in B. Ca-
RavITA DI TORITTO, L. CASETTI, A. MORRONE (eds.), Diritto dell ambiente, 1l Mulino, Bologna,
2016, pp. 17-38.

2 D. FuscHt, Environmental Protection in the Italian Constitution: Lights and Shadows of the
New Constitutional Reform, in Intl]. Const. L. Blog, 13 febbraio 2022.
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Com’¢ noto, la ‘verbalizzazione’ di un diritto costituzionale per 'ambiente
— sempre presente, seppur a livello crittotipico — si deve si all'intensa attivita erme-
neutica della Corte costituzionale, ma anche a due felici intuizioni dottrinarie: se da
un lato, infatti, Alberto Predieri estendeva il concetto di «paesaggio», di cui all’art. 9
Cost., sino a ricomprendervi la «forma» dell'ambiente, dipendente dalla «continua
interazione della natura e dell’'uomo»?, dall’altro Temistocle Martines riconduceva
la tutela ambientale all’ambito dei doveri costituzionali di solidarieta, exart. 2 Cost.,
sull'assunto che «la dimensione pili appropriata per cogliere i caratteri della discipli-
naambientale appare quella della doverosita»*. La feconda suggestione del Maestro
messinese consentirebbe, secondo Amirante, di configurare sia le situazioni passive
che le situazioni attive riferibili all'ambiente su una base oggettiva, fondata sull’e-
quilibrio fra pretese ed obblighi (valido sia per i pubblici poteri che per i cittadini)»*
e puo dirsi in parte recepita dalla riforma in commento, per il tramite dell’apertura
intergenerazionale di cui 77zf7a, gia ‘intuita’ dalla dottrina de qua®®.

Lo ‘spirito unanimistico’ che ha connotato 'approvazione parlamentare della
riforma de gua— con un dibattito che, ad una rapida scorsa dei resoconti stenogra-
fici, potrebbe dirsi addirittura ‘soporifero’ — pare opporsi diametralmente all’ac-
coglienza ‘divisiva’ che la stessa ha ricevuto in dottrina. Alla vigilia della discussio-
ne finale, i costituzionalisti italiani s'erano affrettati a salire sulle barricate — salvo
poche eccezioni® — a difesa dell'immodificabilita dei primi dodici articoli della
Carta. E un dato che denota, forse, lo ‘scollamento’ tra la ‘cultura giuridica inter-
na e la sensibilith ambientale maturata dall’opinione pubblica, attraversata da un
senso di urgenza che non puo6 ridursi esclusivamente a greenwashing.

E pur vero che la formula approvata non sembra incontrare neppure i gusti de-
gli autori che avevano invocato I'introduzione della tutela ambientale in Costitu-
zione®. Non sorprende riscontrare la ‘polarizzazione’ del dibattito tra chi avrebbe

» A. PREDIERI, Paesaggio, in Enc. Dir., Milano, 1981, p. 507 ss.; A. PREDIERI, La regolazione
giuridica degli insediamenti turistici e residenziali nelle zone alpine, in Foro amministrativo, p. 360 ss.

26 T. MARTINES, Lambiente come oggetto di diritti e di doveri, in V. PEPE (ed.), Politica e legisla-
zione ambientale, Edizioni Scientifiche Italiane, Napoli, 1996, p. 15 ss.

7 D. AMIRANTE, Lambiente «preso sulserio», cit., p. 22.

8 Dottrina considerata un tempo minoritaria, che meriterebbe una rimeditazione alla luce
della riforma: v. E FrRaccHIA, La tutela dell ambiente come dovere di solidarieta, in I diritto dell’e-
conomia, 3-4,2009, pp. 493-494: 'unica via per realizzare questo obiettivo consiste nell'impo-
sizione di doveri in capo alle persone nella prospettiva di una solidarieta che ha come immediato
oggetto 'ambiente, ma che, in realtd, [...] cilega alle generazioni future».

¥ Di posizioni «nobilmente conservatrici» parla S. PALmisaNo, Costituzione ¢ tutela del pa-
esaggio: questo Paese ha disperato bisogno di ecosostenibilita, in Ambiente & Veleni. I blog del Fatto
Quotidiano, 12 febbraio 2022.

30 Su tutti, M. CECCHETTL, La revisione degli articoli 9 e 41 della Costituzione, cit., pp. 312-314.
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volentieri fatto a meno di ‘cristallizzare’ un principio gia riccamente intessuto dal-
la Consulta, e chi avrebbe preferito un intervento ben piti radicale.

Inforcando le ‘lenti’ del comparatista — in coerenza con I'approccio adottato
sinora — piti che di ‘riforma’, invero modesta e compromissoria®', parrebbe op-
portuno discutere di un adeguamento ‘notarile’, forse tardivo, senz’altro ‘ovvio’.
Nell’iperuranio rappresentato dal ‘nucleo duro’ degli immodificabili ‘principi
supremi’ ha fatto irruzione — con l'irruenza del proverbiale ‘toro nel negozio di
porcellane’ — I’Antropocene, recando con sé tutta 'imminenza di una catastrofe
inevitabile in mancanza di un cambiamento che, in ambito giuridico, non puo
escludere la Grundnorm.

Come s’¢ accennato dianzi, anche la dottrina pit sensibile all'introduzione
dell’ambiente nel testo costituzionale ha manifestato delle doglianze: ex multis, la
mancata consacrazione — sulla scorta dell’esempio francese — dei principi europei
di gestione ambientale. Tale ‘mancanza’ appare, perd, nel complesso coerente col
metodo adottato dal legislatore della riforma, volto ad uno szting the obvious che
non ‘diluisca’ la portata sostanziale della revisione in un’elencazione di principi
tecnici ignorati dalla cittadinanza.

In conclusione: 'ambiente ¢ stato (finalmente) «preso sul serion? All’esito del
percorso comparatistico che s'¢ inteso tratteggiare in questa sede, sembra potersi
convenire che — pur nelle sue evidenti limitazioni — la riforma in parola ha (alme-
no) un merito, contenuto nelle sei parole di cui consta 'inciso «anche nell interesse
delle future generazioni»**. Cid che appare aberrante e ambiguo per il costituzio-
nalista interno risulta, infatti, per il comparatista, un importante avanzamento
nell'ottica del superamento di quella «furia del presente» di cui ¢ vittima il legisla-
tore, «imprigionato da scadenze elettorali che spesso lo zavorrano ad interessi di
breve o brevissimo periodo»*. La ‘sostenibilitd’ — risignificata in un’accezione non
meramente economicistica, da fiscal compact, bensi integralmente socio-ecologica
—¢, per questa via, introdotta all'interno dei principi fondamentali della Costitu-
zione italiana, legando «ancora pit1 intimamente» gliartt. 2 ¢ 9 Cost. e conferendo
nuova «veste costituzionale anche a quel fondamento di eticita, che non ¢ stretta-
mente di matrice politica, economica o sociale e che contraddistingue certamente

% Di «compromesso al ribasso» parla F. ResciaNo, Quale riforma per l'articolo 9, in federali-
smi.it, 23 giugno 2021, p. 5.

32 Per una prospettiva pil attenta all'eguaglianza redistributiva, si veda M.A. GLIATTA, Am-
biente e Costituzione: diritti distributivi e riconfigurazione della responsabilita intergenerazionale, in
Costituzionalismo.it, 3,2021, p. 117.

3 R. BiruLco, Perché la storica sentenza tedesca impone una riflessione sulla responsabilita inter-
generazionale, cit.
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il dovere di solidarieth ambientale»*. Un fondamento di eticita ‘deontica’ che si &
inteso identificare nella solidarieta ambientale intergenerazionale, quale autenti-
co Common Core del costituzionalismo ambientale europeo, di cui I'Italia ¢ entra-
tafinalmentea far parte.

3 G. Grasso, Appunti per 'Audizione informale resa il 4 febbraio 2020, presso la 1a Commis-
sione (Affari Costituzionali) del Senato della Repubblica sul disegno di legge costituzionale n. 83 e
connessi (tutela costituzionale dell ambiente), in Osservatorio AIC, 2,2020, pp. 8-9.
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Linteresse delle future generazioni in Costituzione:
una responsabilita etica e giuridica

DI MARIAGIULIA ARGENTINO

Sommario: 1. Lambiente entra nei Principi Fondamentali della Costituzione
insieme alla responsabilita intergenerazionale. — 2. Dal popolo nel susseguirsi del-
le generazioni (Nazione) ai vincoli di bilancio, all'ambiente di domani: il futuro
come dimensione da tutelare. — 3. La nuova sfida dal piano costituzionale a quello
della prassi istituzionale.

1. La legge costituzionale n. 1 del 11 febbraio 2022, approvata con la mag-
gioranza dei due terzi dei componenti di entrambe le Camere, interviene sugli
articoli 9 e 41 della Costituzione per introdurre la tutela dell'ambiente nelle loro
previsioni.

Le modifiche investono rispettivamente i Principi Fondamentali (art. 9), tra
i quali ¢ inserita “la tutela dell ambiente, della biodiversita e degli ecosistemi, anche
nell'interesse delle future generazioni”, con I'aggiunta di una riserva dilegge in punto
di tutela degli animali, ed il Titolo III — Rapporti Economici — della Parte Prima
(art. 41), nel quale 'ambiente appare sia tra i limiti cui ¢ subordinato lo svolgimen-
to delliniziativa economica privata (comma secondo) sia come finalita specifica
cui deve tendere tanto I'attivita pubblica quanto quella privata (comma terzo).

Trattasi di una revisione che sembrerebbe recepire quel percorso di sensibi-
lizzazione verso concetti come “green economy and sustainable development™ che

Il presente articolo ¢ stato sottoposto a referaggio.
! In tal senso, si veda il Rapporto Brundtland del 1987, dal titolo emblematico «Our common
futures, ovvero il rapporto finale della Commissione mondiale sull'ambiente e lo sviluppo, istituita

in ambito ONU nel 1983 e presieduta da Gro Harlem Brundtland, che costituisce ormai un punto
di riferimento imprescindibile per ogni riflessione sulle questioni ambientali, contenendo, tra I'al-
tro, la definizione di «sviluppo sostenibile» diventata poi di uso comune: «uno sviluppo che soddisft
i bisogni del presente senza compromettere la possibiliti delle generazioni future di soddisfare i propri.

In questottica rileva altresi '’Agenda 2030 per lo Sviluppo Sostenibile che ¢ un programma
d’azione per le persone, il pianeta e la prosperita sottoscritto nel settembre 2015 dai governi dei 193
Paesi membridellONU.

Essa ingloba 17 Obiettivi per lo Sviluppo Sostenibile - Sustainable Development Goals, SDGs
- in un grande programma d’azione per un totale di 169 ‘target’ o traguardi, al fine di richiamare
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impegnano da tempo e trasversalmente gli ambiti economici, giuridici e sociali
degli Stati di fronte all’allarmante tasso di perdita di biodiversita, agli effetti sem-
pre pill preoccupanti dei cambiamenti climatici e all'eccessivo sfruttamento delle
risorse naturali.

Una fondata preoccupazione che ha indotto il Parlamento italiano ad un
espresso riconoscimento in Costituzione della tutela ambientale nella sua accezio-
ne piti estesa, non solo cio¢ come bene o materia competenziale (come peraltro gia
aveva previsto 'art. 117, lett. s), nel 2001), ma come valore primario ed assoluto,
rafforzandone il sistema di garanzie affermato da tempo sia dalla giurisprudenza
costituzionale® sia dagli interventi legislativi di settore’.

Lintroduzione dell'ambiente in due diverse previsioni costituzionali assume
quindi una valenza giuridica peculiare e diversa rispetto al sistema previgente, anco-
rato ad un’interpretazione evolutiva proprio dell’art. 9 in punto di tutela del paesag-
gio*, in combinato disposto con 'art. 32 recante il diritto fondamentale alla salute’.

Vuol dirsi che 'espressa menzione in Costituzione, ed in particolare nei suoi
Principi Fondamentali, non potra che rafforzare ogni iniziativa tesa ad attuare la
tutelaambientale.

lattenzione sui limiti dell’attuale modello di sviluppo umano e sociale in modo da incoraggiare una
visione condivisa dei cambiamenti necessari (riassunti nei citati 17 Obiettivi per lo Sviluppo Soste-
nibile), a cui tutti — cittadini, imprese, associazioni, istituzioni - devono contribuire.

Lavvio ufficiale degli Obiettivi per lo Sviluppo Sostenibile ha coinciso con l'inizio del 2016,
guidando il mondo sulla strada da percorrere nell’arco dei prossimi 15 anni: i Paesi, infatti, si sono
impegnati a raggiungerli entro il 2030.

% La Corte costituzionale, infatti, partendo dalle storiche sentenze del 24 giugno 1986, n. 151 ¢
del 30 dicembre 1987, n. 641, ha definito 'ambiente come un bene giuridico di valore «primario»
ed «assolutor e, superando la tradizionale tesi interpretativa che sosteneva la natura proteiforme della
“materia ambientale’, gli ha attribuito rilievo costituzionale, protetto in particolare dagli artt. 9, comma
2,e32 Cost.

®Lalegislazione in materia ambientale ha avuto un forte incremento a partire dagli anni *80 at-
traverso la L. 349/1986 (rubricata, “Istituzione del Ministero dell ambiente e norme in materia di dan-
no ambientale”) ed una serie di decreti legislativi posti a tutela di settori specifici tra cui ad esempio
le acque, l'inquinamento acustico o la gestione dei rifiuti, emanati a seguito di eventi preoccupan-
ti come il disastro di Chernobyl e sulla spinta dei condizionamenti provenienti dall’ordinamento
comunitario.

Tuttavia, ¢ solo con il D. Lgs. 3 Aprile 2006, n. 152 (cd. Codice Ambiente) che viene assicurata
una valida tutela ambientale, anche in risposta alle istanze di un adeguamento urgente ai riferimenti
legislativi della normativa europea.

4Siveda, in tal senso, la sentenza 3 ottobre 1990, n. 430, con la quale la Corte costituzionale ha
precisato che la tutela del paesaggio di cuiall’art. 9 Cost. “deve essere intesa nel senso lato di tutela ecolo-
gica”, dunque anche come “interesse alla conservazione dell ambiente naturale” .

> Cfr. Corte cost., 16 marzo 1990, n. 127, in cui la Consulta precisa che la tutela della salute di
cuiall’art. 32 Cost. vale anche come “tutela dell ambiente in cui l'nomo vive”.
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Ad essa si ricollega il riferimento “all’interesse delle future generazioni” conte-
nuto nel rinnovato art. 9 che si pone, a parere di chi scrive, come I'innovazione
pit importante della riforma costituzionale poiché riconosce palesemente uno
dei concetti emergenti del costituzionalismo contemporaneo®: la responsabilita
intergenerazionale.

Non ¢ un caso, infatti, che i richiami alle generazioni future si siano molti-
plicati nel tempo in diverse Carte costituzionali degli Stati membri dell'Unione
europea, soprattutto nel campo della tutela ambientale, confermandone la rile-
vanza. Si pensi ad esempio all’art. 20a della Costituzione tedesca, secondo cui:
“Lo Stato tutela anche in responsabilita verso le generazioni future le fondamentali
condizioni naturali di vita e gli animali mediante ['esercizio del potere legislativo, nel
quadro dell'ordinamento costituzionale, e dei poteri esecutivo e giudiziario, in con-
Jormita alla legge e al diritto”; all’art. 9, comma II, della Costituzione maltese, in
base al quale: “Lo Staro protegge e conserva 'ambiente e le sue risorse a beneficio delle
generazioni presenti e future e adotta misure per affrontare qualsiasi forma di degrado
ambientale a Malta, incluso quello dell aria, dell' acqua e della terra, e qualsiasi tipo
di problema dell inquinamento e per promuovere, alimentare e sostenere il diritto di
azione a favore dell ambiente” .

Occorre quindi chiedersi la valenza del richiamo agli interessi delle fu-
ture generazioni nel nostro sistema e, soprattutto, quali siano le implicazio-
ni costituzionali derivanti dalla sua introduzione tra i Principi Fondamentali
dell’'ordinamento.

2. Prima dell'introduzione nell’art. 9, gli interessi intergenerazionali trovava-
no gia un riferimento implicito in Costituzione.

Senza pretesa di esaustivita, si pensi alla stessa nozione di “Nazione” contenuta
proprio nell’art. 9 in relazione alla tutela del paesaggio e del patrimonio storico
e artistico®: un concetto giuridico che non ¢ scomponibile in singole entita, ma

¢ Per un’analisi dei riferimenti alle generazioni future nelle costituzioni cfr. R. BrruLco, Diritto e
generazioni future. Problemi giuridici della responsabilita intergenerazionale, Milano, 2008, pp. 125-
126 e T. Grovrr, Sostenibiliti e costituzioni: lo Stato costituzionale alla prova del futuro, in Diritto
pubblico comparato ed europeo,n. 1,2016.

7 In tal senso, si veda anche la Carta del’Ambiente della Francia, nel cui preambolo si legge te-
stualmente “che al fine di perseguire uno sviluppo sostenibile, le scelte compiute per rispondere ai bisogni
del presente non devono compromettere la capacita delle generazioni future e degli altri popoli di dare
risposta ai loro specifici bisogni” .

8 Per un approfondimento sui concetti di “nazione” e “paesaggio” di cui all’art. 9 Cost., si veda
A. PREDIERI, Paesaggio, in Enc. dir., Vol. XXXI, Giuffré, Milano, 1981.
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rappresenta 'insieme del popolo, del territorio, degli elementi di natura etnica,
linguistica e sociale di ciascuno Stato, capace di evocare valori e principi che trava-
licano il tempo presente. In questottica, la Nazione ¢ I'insieme delle generazioni
passate, presenti e future; ¢ la costruzione di una identita storica e culturale che
prescinde dal preciso e concreto momento storico’.

Di conseguenza, il suo richiamo all'interno dell’art. 9 sembrerebbe anticipare
implicitamente cio che la legge costituzionale n. 1/2022 ha poi inserito espressa-
mente: il riferimento all'interesse delle future generazioni, gia contenuto in quello
di Nazione, confermerebbe quindi 'attitudine della citata disposizione costitu-
zionale ad essere da sempre proiettata al futuro.

Eppure la categoria dei diritti delle generazioni future non ¢ mai stata ricono-
sciuta pienamente da parte della dottrina', al punto da ribaltare la questione non
tanto nei termini di diritti delle generazioni future, bensi come doveri di quelle
presenti verso quelle future'’.

In tal senso, infatti, si pongono gli artt. 81 e 97 Cost. che, richiamando i prin-
cipi dell’equilibrio del bilancio e della sostenibilita del debito pubblico, con-
tengono al loro interno un riferimento implicito (ma molto potente) alle gene-
razioni future, prescrivendo la razionalizzazione delle decisioni di bilancio non
solo per il presente, ma anche a tutela del periodo futuro, superando quella logica
di breve termine che sovente caratterizza i metodi e le tecniche della legislazione
economica'?.

? Cfr. 1. Crovw, Diritti delle generazioni future, equita intergenerazionale e sostenibilita del debito.
Riflessioni sul tema, in Diritto e Conti— Bilancio Comunita Persona, fasc. n. 1,2021, p. 55. Per cid che
concerne il legame tra Nazione e tempo si veda anche V. DE SANTIs, Leredita culturale e la respon-
sabilita intergenerazionale, in R. Birurco, A. D'Avo1a (a cura di), Un diritto per il futuro. Teorie
modelli dello sviluppo sostenibile e della responsabilita intergenerazionale, Napoli, 2008, pp. 521 ess.

19 Per una rassegna completa delle varie obiezioni filosofico-politiche e delle possibili "risposte"-
giuridiche v. R. BiruLco, Diritto e generazioni future, cit., p. 42 s.

"In tal senso si veda, G. AzzaRITL, Appunto per laudizione presso la Commissione Affari costi-
tuzionali del Senato della Repubblica del 16 gennaio 2020 — Modifica articolo 9 della Costituzione, in
Osservatorio AIC, fasc. n. 1, 2020, p. 72, per il quale “é assai difficile configurare diritti soggettivi — o
anche solo interessi legittimi pretensivi — per persone non nate, soggetti futuri ed indeterminati. Nessun
interesse futuro puo essere assicurato se esso appare giuridicamente indeterminato. Ecco perché é assai me-
glio puntare sulla responsabilita delle generazioni presenti. Imponendo limiti elo 0bblighi per comporta-
menti ecosostenibili” .

Sul carattere innovativo del riferimento alle “generazioni future” si veda anche G. Grasso, Le-
spansione della categoria dei doveri costituzionali nella riforma costituzionale sull ambiente, in Menabo
di Etica e Economia, 169/2022.

12 In tal senso, si veda sul tema, 1. CroLL1, Diritti delle generagioni future, equita intergenerazio-
nale e sostenibilita del debito. Riflessioni sul tema, cit., p. 68; L. BaARtoLUCCL, La sostenibilita del debito
pubblico in Costituzione. Procedure euro-nazionali di bilancio e responsabiliti verso le generazioni fustu-

re, Padova, 2020.
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Ma/’art. 9 della nostra Costituzione sembrerebbe evocare un concetto diverso
poiché ancora la tutela dell'ambiente, della biodiversita e degli ecosistemi, “a7n-
che” nell'interesse delle future generazioni: un legame logico e funzionale tra due
sintagmi di un’unica disposizione che delinea un nuovo principio fondamentale
dell’'ordinamento.

Il riferimento costituzionale non ¢ quindi ai “diritti” delle generazioni future
né ai “doveri” di quelle presenti, ma i tutela 'ambiente, la biodiversita e gli ecosi-
stemi anche in relazione agli “interessi” di coloro che verranno dopo di noi: Iart.
9 pitt che definire una situazione giuridica soggettiva (attiva o passiva) afferma
un interesse meritevole di tutela dall’ordinamento e fonte di ulteriori vincoli per i
poteri pubblici.

In quest’ottica, il nuovo comma 3 dell’art. 9 sembrerebbe affiancare ad una
visione del diritto fortemente umanocentrica una ecocentrica'?, che tenta di mi-
nimizzare, o meglio attenuare, i costi ambientali, sociali ed umani dello sviluppo
capitalistico (di oggi) per le future generazioni che (domani) ne sopporteranno
incolpevolmente il prezzo piti alto.

Certo, siamo ancora in una fase embrionale di questo sviluppo ma non sem-
bra improbabile immaginare ricadute pratiche della nuova impostazione, capaci
di dare concretezza ed efficacia al nuovo Principio Fondamentale della Costitu-
zione. Si pensi ad esempio all'incidenza sulla democrazia elettorale, naturalmen-
te orientata a conquistare il consenso a breve termine degli attuali elettori, senza
tener conto di chi, non essendo presente, non pud influire con il suo voto sulla
contesa elettorale': in tal senso, I'inserimento in Costituzione del riferimento
allinteresse delle future generazioni implicherebbe il superamento dell’attuale
concezione costruita come risposta alle esigenze presenti ed immediate, rendendo
vincolante lo sguardo al futuro che “deve” animare le scelte del legislatore. Ancora
potremmo immaginare sentenze della Consulta che, analogamente a quanto gia
disposto in materia di bilancio®, dichiarino incostituzionali leggi che, in relazione

13 Sui concetti di “antropocentrismo” ed “ecocentrismo” si veda G. ARCONZO, La tutela dei beni
ambientali nella prospettiva intergenerazionale: il rilievo costituzionale dello sviluppo sostenibile alla
luce della riforma degli articoli 9 e 41 della Costituzione, in Dir. econ., 2021, pp. 157 ss.

14 T. Gropr, Sostenibiliti e costituzioni, cit., p. 51.

15 Appaiono infatti numerose le sentenze della Corte costituzionale che utilizzano il concetto
di equita intergenerazionale per dirimere contenziosi, sia a favore della costituzionalita delle scelte
legislative sia per sanzionarne I'incostituzionalit.

A mero titolo esemplificativo, si veda la recente sentenza del 7 dicembre 2021, n. 235, in tema
di bilancio e contabilita pubblica, con la quale la Corte ha dichiarato costituzionalmente illegit-
tima, per violazione degli artt. 81 e 97 Cost., la lettera a) del primo comma dell’art. 8 della legge
reg. Abruzzo n. 7 del 2018 e le lettere a) e ¢) del primo comma dell’art. 8 della legge reg. Abruz-
zo n. 2 del 2019, per violazione del principio di effettivita della copertura e, quindi, dell’equita
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all’ambiente, non valutassero gli interessi delle future generazioni, prendendo
precauzioni adeguate allaloro salvaguardia'®.

In altri termini, si va sempre di piti verso una tutela di chi “non ha voce”, verso
un mutamento di prospettiva, un’evoluzione nel rapporto tra Costituzione e fu-
turo'’: dall'attenzione al “futuro” delle Costituzioni si passa progressivamente al
“futuro” come dimensione da preservare'®.

3. La revisione disposta con la legge costituzionale n. 1/2022 rappresenta cer-
tamente una svolta del nostro ordinamento e la modifica di un articolo rientrante
trai Principi Fondamentali ne testimonia senza dubbio l'unicita.

Probabilmente la tutela del'ambiente, della biodiversita e degli ecosistemi in
Costituzione sconta il carattere parzialmente innovativo della riforma evidenziato
dai primi commenti'’, ma l'introduzione dell'interesse delle generazioni future
costituisce a mio avviso un cambiamento effettivamente straordinario. Esso sin-
tetizza perfettamente quell’evoluzione giuridica che, inserita nel fluire del tempo
che incessantemente colpisce I'insieme delle attivita umane, finisce col ripercuo-
tersi sul modo in cui vengono intesi e praticati i significati sociali, i valori morali
e culturali e di conseguenza anche le norme giuridiche: ¢ la risposta del diritto

intergenerazionale. Rispetto al principio della equitd intergenerazionale, la Corte precisa che, in
materia finanziaria, esso «comporta la necessitit di non gravare in modo sproporzionato sulle opportuni-
ta di crescita delle generazioni future, garantendo loro risorse sufficienti per un equilibrato sviluppo. Di
Sronte alle difficolta di risanare strutturalmente 'ente in disavanzo, il recupero del deficit non puo essere
procrastinato in modo irragionevole, dovendosi necessariamente porre una cesura con il passato cosi da
consentire ai nuovi amministratori di svolgere il loro mandato senza gravose “ereditd’™.

16 In tal senso, si veda la pronuncia del 24 marzo 2021 del Tribunale costituzionale federale
tedesco sul clima —I'ultimo decisivo tassello del c.d. “climate change litigation” — con la quale il Bun-
desverfassungsgericht ha giudicato parzialmente incostituzionale la legge tedesca sul cambiamento
climatico, approvata nel 2019, per I'assenza di indicazioni dettagliate sulla riduzione delle emissioni
dopo i12030, sostenendo che il legislatore avrebbe dovuto prendere delle precauzioni per salvaguar-
dare le liberta fondamentali delle generazioni future.

17 Appare significativa, nella stessa direzione, la previsione espressa nello stesso art. 9 Cost. della
tutela degli animali, per la quale si veda, R. BIruLco, Primissime riflessioni intorno alla . cost. 1/2022
in materia di tutela dell ambiente, in Federalismi.it— paper, 6 aprile 2022, p. 6; M. CECCHETTL, La re-
visione degli articoli 9 ¢ 41 della Costituzione e il valore costituzionale dell ambiente: tra rischi scongiurati,
qualche virtuositi (anche) innovativa e molte lacune, in Forum di Quaderni Costituzionali, n. 3,2021.

'® In tal senso, R. Birurco, Diritto e generazioni future. cit, p. 122.

1 Cfr. R. MONTALDO, Le modifiche degli artt. 9 e 41 Cost.: lambiente entra nella Costituzio-
ne... o cé sempre stato?, in Voci Costituzionali, 2022; T. E. FRosINI, La Costituzgione in senso am-
bientale. Una critica, in Federalismi, n. 16, 2021; F. RescioNo, Quale riforma per larticolo 9, in
Federalismi,n. 16,2021.

100

L'INTERESSE DELLE FUTURE GENERAZIONI IN COSTITUZIONE

all’esito del dibattito pubblico in cui emergono nuove esigenze, valori o disvalo-
ri impensabili per I'’Assemblea Costituente, ma che fotografano la pericolosita
dell’egoismo della generazione presente verso quella futura.

Sicuramente siamo al cospetto di una trasformazione gia avvertita a livello
sovranazionale, come altresi dimostrato dalla recente approvazione del program-
ma europeo significativamente denominato “Next Generation EU” al cui in-
terno si inserisce il Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza italiano, ma cio non
oscura il valore e I'importanza che la revisione costituzionale riveste nel nostro
ordinamento.

In quest’ottica, la sfida che ci attende sara quella di tradurre questa nuova con-
sapevolezza dal piano costituzionale a quello della prassi istituzionale.
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INCLUSIONE SCOLASTICA DEGLI ALUNNI

Inclusione scolastica degli alunni
con disabilita ed emergenza sanitaria da Covid 19:
un’analisi giuridica

di SArRa AMATO

Al Liceo Artistico di Napoli
AlSuo amore e alla Sua dedizione per le alunne e gli alunni pis fragili

“Homo sum, humani nihil a me alienum puto”

Sommario: Premessa. — 1. Inclusione scolastica ed emergenza sanitaria
da Covid 19 tra distonie normative ed interventi razionalizzanti del Miur. — 2.
Considerazioni.

Premessa

Lemergenza sanitaria da Covid-19 ha fatto affiorare innumerevoli criticita
nella vita scolastica da affrontare e risolvere con tempestivita e ragionevolezza.
Una di queste ha riguardato I'esercizio effettivo del diritto all'istruzione delle per-
sone con disabilita e 'inclusione scolastica delle medesime.

Lemergenza sanitaria da Covid-19 si ¢ presentata in un momento storico in
cui si stava acuendo sempre piti il dibattito sul fenomeno giuridico dell’emergen-
za, tanto da essere oggetto di importanti interventi normativi ed articolate querelle
dottrinali', nonché di contributi giurisprudenziali* che hanno evidenziato come
I'emergenza rilevi non quale evento imprevisto o imprevedibile, bensi quale strap-
po al protocollo amministrativo ordinario, mediante I'ingresso di poteri straor-
dinari che derogano al principio di legalita sotto il profilo della tipicita degli atti
amministrativi’. Il termine “emergenza” ¢ mutuato dal vocabolario inglese: emer-
gency indica una situazione di eccezionale necessita, fronteggiata con strumenti

I presente articolo ¢ stato sottoposto a referaggio.

! C. Marzuowr, Il diritto amministrativo dell emergenza: fonti e poteri, in Annuario Aipda, 2005.

2 Ex multis: Tar Lombardia, Milano, 2 luglio 2019, n. 1527, in giustizia-amministrativa.it

3 Si consenta il rinvio a: S. Amaro, I/ perimetro espansivo dell amministrazione dell emergenza.
Considerazioni a margine della piss recente giurisprudenza, in giustamm.it, 1/2020.
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giuridici caratterizzati da contingibilitd e urgenza, aventi come obiettivo esclusivo
la tutela della sicurezza, dell'incolumita, dell’ordine pubblico e della salute pub-
blica, quali beni legati alla vita, alla tutela fisica e psichica di ogni cittadino, alla
protezione di diritti ed aspettative future attraverso la prevenzione. Lemergenza
¢ una circostanza imprevista ed improvvisa che guasta I'ordinario protocollo, a
fronte della quale si presenta la necessita giuridica di agire con tempestivita, dero-
gando in maniera provvisoria all'ordinamento; essa coinvolge i binomi “ordina-
rio/straordinario”, “normale/eccezionale”, “regola/eccezione™.

Il 31 gennaio 2020 ¢ stato deliberato dal Consiglio dei Ministri lo stato di
emergenza per rischio sanitario da Covid-19, a seguito della dichiarazione di
emergenza internazionale di salute pubblica da parte del’Oms del 30 gennaio.
Dalla dichiarazione nazionale in poi si ¢ registrata un’attivitd compulsiva del le-
gislatore, che ha riguardato anche il settore scolastico, sfociata in una normativa
alluvionale e caotica, talora capziosa e contraddittoria, composta da decreti leg-
ge’, leggi, DPCM,; ordinanze, decreti e circolari ministeriali; ordinanze degli enti
territoriali. Un affastellamento di norme che ha generato disorientamento anche
negli operatori del diritto®; un’azione governativa che ha messo a nudo la debolez-
zadiuna politica priva di progettualita, favorendo il protrarsi del regime giuridico
dell’emergenza’.

Lo stato emergenziale ha comportato una compressione dei diritti e delle li-
bertd, compreso il diritto all’istruzione e all'educazione, al fine di tutelare la salute

#Per una introduzione: M. SIMONCINT, Introduzione alla nozione di emergenza nel diritto ammi-
nistrativo. Il caso inglese, in federalismi.it, ottobre 2007; L. Giant, M. D’0RsoGNA, A. PoLICE, Dal
diritto dell emergenza al diritto del rischio, Editoriale Scientifica, 2018; G. BATTARINO, Diritto delle-
mergenza sanitaria, Giuffré editore, Milano, 2008; A. FioriTT0, Lamministrazione dell emergenza
tra autorita e garanzie, 11 Mulino, Bologna, 2008; R. CavaLro PeRIN, I diritto amministrativo dell'e-
mergenza per fattori esterni all amministrazione pubblica, in Dir. amm., 1/12005, pp. 777 e ss; M.R.
SPASIANO, Emergenza e poteri sostitutivi tra storia, attualita e prospettive, in Diritto e societa, 3/2017; E
TEDESCHINT, voce Emergenza (dir. ammy), in Diritto on line, www.treccani.it: “Lemergenza é l'insieme
delle situazioni a fronte delle quali la normale scansione delle fasi in cui si articola ogni procedimento
amministrativo non é né idonea, né sufficiente alla cura dell’interesse pubblico per il quale il relativo
potere éstato attribuito a determinate amministrazioni pubbliche da una particolare fonte di produzione
normativa”; A. BARONE, I diritto di rischio, Giuffré, Milano, 2006.

>S. LICCIARDELLO, [ poteri necessitati al tempo della pandemia, in federalismi.it, 13 marzo 2020.

¢Siconsentail rinvio a S. AMaTO, Emergenza sanitaria da Covid-19: il diritto di difesa nel processo
amministrativo tra abolizione e ripristino del contraddittorio orale. Londivaga posizione del legislatore
alla luce degli interventi ragionalizzanti della giurisprudenza, in in AA. VV, Dialoghi in emergenza,
opera collettanea a cura di M. Tuozzo & E Niora, Editoriale scientifica, collana Marco Polo, otto-
bre 2020, pp. 349 ss.

7 M. BERTOLISSI, Riforma la Pubblica Amministrazione acqui esti el busilis; Dios nos valga, in
federalismi.it, 17 novembre 2021.
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dei singoli e dell'intera collettivita - bene costituzionalmente meritevole di priori-
taria considerazione e non negoziabile®.

Le motivazioni dell’emergenza hanno giustificato le limitazioni ai diritti fon-
damentali, scrutinate secondo i principi della precauzione, ragionevolezza, pro-
porzionalita e adeguatezza’, nell’ottica di una soluzione alternativa che consentis-
se la tutela del diritto limitato. Compito del Legislatore ¢ stato di trovare un punto
diequilibrio ragionevole e adeguato trala limitazione imposta e la soluzione alter-
nativa che mitigasse il sacrificio del diritto costituzionale'®.

8 Ex multis: Cons. Stato, sez. III, 10 novembre 2020, n. 6453 in giustizia-amministrativa.it;
Cons. Stato, sez. I1I, 27 novembre 2020, n. 6832 in giustizia-amministrativa.it. “Quanto all asserita
violazione dei precetti costituzionali in materia di liberti personale e di diritto all istruzione, non possono
che richiamarsi, in questa sede cautelare, i principi affermati dalla Sezione in ordine alla doverosa ap-
plicazione del principio di precauzione, nonché di prevalenza del diritto alla salute, ove gli interventi di
prevenzione siano scientificamente supportati e limitati allo stretto indispensabili per il raggiungimento
dell obiettivo (ex plurimis, Consiglio di Stato decreto n. 3769 del 26 giugno 2020).”; Cons. Stato, sez.
111, 26 giugno 2020, n. 3769 in giustizia-amministrativa.it. ‘il fondamento comune, di tutti i prov-
vedimenti — di natura e finaliti diverse — sin qui adottati da autoriti politiche governative, nazionali,
territoriali e tecniche, é stato, ed é anche nel caso in esame, quello di assicurare, secondo il principio di
massima precaugione, la salute dei cittadini, in quanto valore costituzionale primario e non negoziabile,
tanto da comprimere — nei limiti e modi di volta in volta ritenuti indispensabili — anche l'esercizio di di-
versi diritti o liberti dei cittadini, primo fra tutti il diritto alla libera circolazione’.

? Ampia e diversificata ¢ la giurisprudenza al riguardo. Ex multis: Cons. Stato, sez. III, 3 ottobre
2019, n. 6655; Tar Lazio, sez. I1 ter, 27 maggio 2020, n. 4098; Tar Campania, sez. V, 3 marzo 2021,
n. 1457; Tar Lazio, sez. II bis, 4 marzo 2021, n. 2707, in giustizia-amministrativa.it

19 Laletteratura in materia € assai ricca; si segnalano, in particolare: S. PRisco, F. ABBONDANTE,
1 diritti al tempo del coronavirus. Un dialogo, in federalismi.it, 24 marzo 2020; L. Cuocoro, I diritti
costituzionali di fronte all emergenza Covid-19: una prospettiva comparata, in federalismi.it, aggior-
nato al 5 maggio 2020; V. BALDINI, Prendere sul serio il diritto costituzionale...anche in periodo di
emergenza sanitaria, in dirittifondamentali.it, 1120205 ID., Lo Stato costituzionale di diritto ai tempi
del Coronavirus, in dirittifondamentali.it, 1/2020; S. N1copEMO, La scuola: dal passato al futuro,
attraverso il ponte sospeso dell emergenza (Covid-19), in federalismi.it, 13 marzo 2020; A. LAMBERTL, //
diritto all'istruzione delle persone con disabilita e inclusione scolastica, Editoriale scientifica, 2020; M.
MoceLLa, Vaccini e diritti costituzionali: una prospettiva europea, in dirittifondamentali.it, 2/12021;
C. DELLA GIUSTINA, Quel che resta della Costituzione italiana dopo l'emergenza sanitaria COVID-19.
Riflessioni in materia di regionalismo differenziato e tecnocrazia, in dirittifondamentali.it, 2/2020; V.
Teotonico, Alcune riflessioni (da giurista) sulla ‘ripartenza” (dopo l'emergenza sanitaria), in dirit-
tifondamentali.it, 28 luglio 2020; F. LavioLa, La decisione politica science-based e il ruolo del CTS
nella gestione dell emergenza Covid-19 tra arbitrarie pretese di segretezza e riaffermazione del diritto
alla trasparenza, in federalismi.it, 11 agosto 2021; M. D’amico, Emergenza, diritti, discriminazioni,
in La Rivista Gruppo di Pisa, 8 giugno 2020; V. BOVE, Analisi ed effetti della normativa emergenziale
per il COVID-19 sugli uffici giudiziari ordinari di merito, in Processo Telematico, 24 aprile 2020; B.
CARAVITA, LTtalia ai tempi del Coronavirus: rileggendo la Costituzione italiana, in federalismi.it, n.
6/2020; E CaSOLARI, La protezione dello stato di diritto nell Unione europea ai tempi del Coronavirus:
se non ora, quando?, in SIDIBlog, 7 aprile 2020; M. CaviNo, Covid-19. Una prima lettura dei prov-
vedimenti adottati dal Governo, in federalismi.it, Focus Emergenza Covid 19, 13 marzo 2020, pp. 3;
L Cuocoro, ! diritti costituzionali di fronte all emergenza Covid-19. Una prospettiva comparata, in
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Lungi dall’esaminare in maniera particolareggiata la questione di carattere ge-
nerale, nel presente lavoro ci si interroga sulla portata e sull'incidenza delle misure
adottate durante lo stato di emergenza da Covid-19 dalle autorita pubbliche ri-
spetto al godimento del diritto sociale fondamentale all’istruzione, con specifico
riferimento agli alunni con disabilita ed alla loro inclusione; su quanto dell'inevi-
tabile scostamento dal dato ordinario possa essere salvato e conservato, terminata
'emergenza sanitaria.

2. Inclusione scolastica ed emergenza sanitaria da Covid 19 tra distonie normative
ed interventi razgionalizzanti del Miur.

Nei primi mesi dell'emergenza sanitaria si ¢ proceduti alla sospensione delle
attivita didattiche in presenza ed alla sperimentazione della didattica a distanza,
avendo riguardo alle esigenze degli studenti con disabilita'". In particolare, I'art. 4

Federalismi.it, 13 marzo 2020; S. CURRERL, Luttivita parlamentare ai tempi del Covid-19: fiat iustitia
et pereat mundus?, in laCostituzione.info, 11 marzo 2020; R. D'AGOSTINO, Emergenza, pandemia,
crisi del sapere e funzioni pubbliche necessitate: i diritti fondamentali scientificamente condizionati al
tempo del Covid-19, in PA. Persona e Amministrazione, n. 2, 2020, pp. 401 e ss; A. D'aro1a, Costi-
tuzione ed emergenza. Lesperienza del coronavirus, in Biodiritto, Instant Forum “Diritto, diritti, ed
emergenza ai tempi del Coronavirus”, 2, 2020, 14 marzo 2020; D. DE LuNGo, Liberalismo, demo-
crazia, pandemia. Appunti sulla tutela dei diritti e delle liberta fondamentali dell'individuo di fronte
alla decisione collettiva, in Nomos, n. 2; M. A. DE PASQUALE, La gestione normativa della crisi. Dalle
deficienze sanitarie alla caotica gestione multilivello della crisi (sperimentale): «necessitas non habet le-
gem, sed ipsa sibi facit legem», in Diritti regionali, 18 aprile 2020; U. DE Siervo, I/ contenimento di
Covid-19: interpretazioni e Costituzione, Mucchi, 2021; E DE VANNAa, I diritto “imprevedibile”: nota-
zioni sulla teoria della necessiti a partire dall emergenza Covid-19 , in Nomos, n. 2.

"T. ALBERINT, A. ZORZETTO, Ltalia post Covid-19 tra digitale e istruzione egualitaria, in federa-
lismi.it 18 luglio 2020; C. BARALDL, S. AMADASL, I/ bambino come medium. La crisi e la possibile ripre-
sa della partecipazione dei bambini nell'era della pandemia, in P. FaLont, C. Porro, (a cura di), Emer-
genza Covid-19: impatto e prospettive, Mucchi, 2021, pp. 113; M. BarDIN, Didattica a distanza,
in Una citta, 265, aprile 2020, pp 18 e ss; E. Carro, Limpatto della pandemia sulla salute mentale di
bambini e adolescenti, in P. FaLoNT, C. Porro, (a cura di), Emergenza Covid-19: impatto e prospettive,
Mucchi, 2021, pp. 99 e ss; R. CAvANO, L struzione, il Covid-19 e le diseguaglianze, in Costituziona-
lismo, in Costituzionalismo, 3, 2020, pp. 58 e ss; A. CAVALIERE, Dall’ homeschooling alla smart school:
tra trend educativi e rischi di esclusione, in la Fionda, 3 aprile 2020; T. CONVERTINI, [/ maestro Manzi e
la giusta distanza dalla didattica a distanza, in Insula europea, 25 aprile 2020; E Cozza, La didattica
a distanza in emergenza: esperienze e spunti per ['innovazione della scuola, in Clionet. Per un senso del
tempo e dei luoghi, 4, 09 ottobre 2020; S. DE CASTRO SANCHEZ, Google, doctrina del shock y liquida-
cién de la escuela piiblica, «El Salto», 19 maggio 2020; A. LoNa, Cogliere le opportunita, in Una citta,
265, aprile 2020, pp.22; V. MANGANO, S.PAONE, S. SESTITO, Per una democrazia della conoscenza.
Riflessioni e proposte sull universita a partire dalla crisi pandemica, 29 aprile 2020; A. MARTINI, Siamo
sempre in connessione, in Una citta, 265, aprile 2020, pp. 21 e ss; G. MORENO GONZALEZ, E peligro
de la docencia online como norma, 27 aprile 2020; A. MuLas, Non é mai troppo tards. Alberto manzi
e la ‘didattica di massa a distanza”, in Lastoriatutta, 21 marzo 2020; A. MuvLas, I/ “‘metodo Manzi”

108

INCLUSIONE SCOLASTICA DEGLI ALUNNI

comma 1, lettera d) del DPCM del 1 marzo 2020 ha previsto la facolta, per i diri-
genti scolastici degli istituti nei quali le attivita erano state sospese, di attivare mo-
dalita di didattica da remoto “avuto riguardo alle specifiche esigenze degli studenti
con disabilita” . Tale disposizione ¢ stata riconfermata dall’art. 2, comma 1, lettera
m) del successivo DPCM dell’8 marzo, con cui si ¢ provveduto alla sospensione
delle attivita scolastiche in presenza su tutto il territorio nazionale'.

Con il d.I. n. 22 dell’8 aprile ¢ stata resa obbligatoria, per dirigenti scolastici
e docenti, la didattica a distanza, con peculiare attenzione agli studenti con di-
sabilita ex art. 1, comma 5 “I provvedimenti di cui al presente articolo prevedono
specifiche modalita per adattamento agli studenti con disabiliti e disturbi specifici di
apprendimento, nonché con altri bisogni educativi speciali”. Non poche sono state
le difficolta operative per la realizzazione di tali misure, per la concretizzazione
di ogni accomodamento ragionevole. Uno dei maggiori problemi ¢ stato quello
del cd. digital divide, che ha assunto contorni delicati in ordine agli studenti con
disabilita, i quali, sicuramente pit di altri, necessitano di un luogo fisico - non
virtuale - di istruzione, educazione, partecipazione ed inclusione. Lavorare in un
contesto digitale emergenziale non ¢ stato per loro sicuramente semplice né tan-
to meno lo ¢ stata l'organizzazione delle attivita da parte delle scuole, le quali, in
virtl dell’autonomia didattica e organizzativa ex dPR n. 275 del 1999 sono state
chiamate a progettare e realizzare interventi di educazione ed istruzione adeguati
al contesto emergenziale e alle caratteristiche specifiche dei soggetti coinvold, al
fine di garantire il loro successo formativo, coordinandosi con i diversi attori della
vita scolastica - in primis le famiglie e gli enti territoriali - in un rinnovato patto di
corresponsabilita educativa, sbilanciato verso la famiglia, onerata, in via principa-
le, del compito dell’assistenza nelle attivita didattiche dei minori con disabilita,
essendo I'attivita del docente di sostegno non minimamente paragonabile a quella
svolta in presenza, a scuola, nel rapporto 1:1". Da qui la rilevanza della tematica
dei cd. caregivers familiari'* presentatasi in tutta la sua complessita, e spesso dram-
maticita, a causa di una inadeguata rete di sostegno da parte delle politiche sociali

supera la smart school. Sperimentazioni didattiche in tempi emergenziali, in la Fionda, 28 aprile 2020;
M. STENTELLA, La scuola ¢ la sfida della didattica a distanza: cosa possiamo imparare dall emergenza
Covid-19, in Forum PA, 9 aprile 2020; S. VERSARI, La scuola della nostra fiducia. Materiali per il tem-
po Covid e oltre. Tecnodid, 2021.

12 F. D1 Lascio, Il sistema nazionale di istruzione di fronte all emergenza sanitaria, in federalismi.
it, 10 febbraio 2021.

13 Sul punto: A. LAMBERTL, [l diritto all istruzione, cit., pp. 128.

Y A. GusMaL, 1] caregiver familiare: considerazioni a margine della legge regionale pugliese n. 3 del
2020, in Le Regioni, 2021, 1-2, pp. 449 ss
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in ogni parte d'Italia, eccezion fatta per peregrine iniziative a carico delle Regioni,
che, di fatto, continuano ad essere ostacolate nella piena applicazione della legge
n. 328/2000 per I'Assistenza e il Sistema integrato dei servizi socioassistenziali. In
una societa liquida®, quale quella attuale, che spinge sempre piti verso una for-
te de-responsabilizzazione della famiglia rispetto ai doveri inderogabili di solida-
rietd, verso una “etica della supplenza” che ha determinato una sorta di “paternita
apezzi’, lafamiglia, cellula originaria di appartenenza delle persone con disabilita,
¢ stata chiamata a farsi carico, in via principale e spesso esclusiva, dell’alunno con
disabilita, seppur in un dialogo costante tra tutte le componenti sociali coinvolte,
attraverso una nuova corresponsabilitd tra famiglia e scuola'®.

Successivamente, nel mese di agosto, sono state emanate le linee guida sulla di-
dattica digitale integrata, la cd. DDI, contenenti specifiche disposizioni per gli alun-
ni con disabilitd, dsa e bes, per mezzo del decreto del ministro dell’istruzione n. 89
del 7 agosto 2020, il quale ha, ex multis, previsto che '’Amministrazione centrale, le
Regioni, gli Enti locali e le scuole - ciascuno secondo il proprio livello di competen-
za'” - dovessero operare per garantire la frequenza scolastica in presenza degli alun-
ni con disabilita, bes, dsa, con il coinvolgimento delle figure di supporto (operatori
educativi per 'autonomia e la comunicazione ed assistenti alla comunicazione per
gli alunni con disabilita sensoriale), nel rispetto del PEI (per gli alunni con disabilita
certificata) ovvero del PDP (quest’ultimo per gli alunni con DSA o gli alunni non
certificati ma riconosciuti con Bisogni educativi speciali dal team docenti e dal con-
siglio di classe), garantendo in via residuale interventi in attivita di DDI, da concor-
dare con la famiglia al fine di verificare che I'utilizzo degli strumenti tecnologici fosse
un reale e concreto beneficio in termini di efficacia della didattica'.

E’ stata garantita la didattica in presenza per gli studenti con disabilita, dsa e
bes nel rispetto dei principi di pari opportunita e non discriminazione, piena par-
tecipazione e inclusione, accessibilita e fruibilita. Didattica in presenza, quindi, da
prevedere e attuare come accomodamento ragionevole - in una fase emergenziale
di non ordinaria frequenza scolastica - per andare incontro alle esigenze indivi-
duali, nel rispetto dell’art. 24 della Convenzione Onu del 20006, recepita in Italia
con lalegge 18/2009"%.

15 Z. BAUMAN, Modernita liguida, Editori Laterza, 2011.

16 A tal riguardo interessanti sono le considerazioni di A. LamBerrr, 1 diritto all istruzione, cit.,
pp-4.

7' E Cocozza, Accentramento e decentramento nell amministrazione della pubblica istruzione, in
Riv. trim. dir. pubbl. 1975, pp 1112, nt. 25

'8 M. PaLMA, Il diritto della Didattica a Distanza (DAD), in federalismi.it, 6 ottobre 2021.

19 Tale legge all’art. 2 precisa come per accomodamento ragionevole si intenda ogni modifica
o0 adattamento necessario ed appropriato, senza oneri sproporzionati o eccessivi, laddove ce ne sia
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Successivamente al d.m. n. 89 dell’agosto 2020, il DPCM del 3 novembre
2020 e il DPCM del 2 marzo 2021 hanno garantito agli alunni con disabilita,
per gli istituti di secondo grado, nelle zone rosse, la possibilita di svolgere attivita
in presenza per utilizzare i laboratori o “per mantenere una relazione educativa che
realizzasse | effettiva inclusione scolastica degli alunni con disabilita e con bisogni edu-
cativi speciali, secondo quanto previsto dal decreto del Ministro dell'istruzione n. 89
del 7 agosto 2020, e dall'ordinanza del Ministro dellistruzione n. 134 del 9 ottobre
2020”, mantenendo il collegamento on line con gli alunni della classe in didat-
tica digitale integrata. A tali interventi normativi hanno fatto seguito interventi
razionalizzanti del Miur affinché non si venissero a delineare situazioni di classi
differenziali o speciali, abolite oramai dal 1977. In particolare, con lanotan. 1990
del 5 dicembre 2020 e quella n. 662 del 12 marzo 2021, il Miur ha precisato che
le stesse istituzioni scolastiche non avrebbero dovuto limitarsi a consentire la fre-
quenza solo agli alunni e agli studenti con disabilita e BES, maal fine di rendere ef-
fettivo il principio di inclusione®, valutare di coinvolgere nelle attivita in presenza
anche altri alunni, cosi da favorire il gruppo dei pari, in costante rapporto edu-
cativo con il personale docente e non docente presente a scuola®. D’altra parte,

necessitd, per garantire alle persone con disabilita il godimento e I'esercizio, su base di uguaglianza
con glialtri, di tutti i diritti umani e delle liberta fondamentali.

?La dottrina da tempo spinge verso una introduzione sistematica del principio dell'accomoda-
mento ragionevole, citato nel d. Igs. n. 66 del 2017; la legge n. 227 del 22 dicembre 2021 “Delega al
Governo in materia di disabilitd” accoglie queste istanze facendo dell’accomodamento ragionevole
uno dei capisaldi della riforma, da applicare e modulare sotto la guida dei principi della ragionevo-
lezza, proporzionalita ed adeguatezza, ai quali ¢ informata I'attivith educativa e didattica, nell'ottica
del principio del buon andamento ex art. 97 Cost. Obiettivi da raggiungere sono sia il successo for-
mativo dell’alunno con disabilita sia la sua inclusione effettiva e reale, cosi come statuito dalla storica
sentenza della Corte Costituzionale n. 215/1987 , sia un arricchimento del bagaglio culturale ed
umano di tutti gli alunni del gruppo classe, non essendo il diritto all’istruzione degli alunni con disa-
bilith una mera prestazione dello Stato verso i soggetti pitt deboli, bensi una opportunita di crescita
personale di tutti, un percorso di istruzione ed educazione teso a formare il cittadino democratico
titolare di diritti ma anche di doveri inderogabili di solidarieta. Tutto cio postula 'accettazione della
sfida evolutiva del cambiamento, dal momento che i problemi posti da un soggetto in situazione di
disabilita sono i problemi latenti o in qualche modo mascherati che pongono anche gli aleri.

2 G. Maruccr, Istrugione e inclusione al tempo del Covid, in lanus, 8 giugno 2020.

21n particolare la nota n. 1990 del 5 novembre 2020: “In generale, in materia di inclusione scola-
stica per tutti i contesti ove si svolga attivita in DDI il DPCM, nel richiamare il principio fondamentale
della garanzia della frequenza in presenza per gli alunni con disabilita, segna nettamente la necessiza che
tali attivitd in presenza realizzino uninclusione scolastica “effettiva” e non solo formale, volta a “‘mantene-
re una relazione educativa che realizzi effettiva inclusione scolastica’. I dirigenti scolastici, unitamente ai
docenti delle classi interessate e ai docenti dj sostegno, in raccordo con le famiglie, favoriranno la frequenza
dell alunno con disabilita, in coerenza col PEL nell ambito del coinvolgimento anche, ove possibile, di un
gruppo di allievi della classe di riferimento, che potri variare nella composizione o rimanere immutato,
in modo che sia costantemente assicurata quella relazione interpersonale fondamentale per lo sviluppo di
un'inclusione effettiva e proficua, nell interesse degli studenti e delle studentesse. Le medesime comuniti
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nelle Linee Guida sull'integrazione scolastica del 4 agosto 2009 ¢ precisato che “¢
contraria alle disposizioni della legge n. 104/1992, la costituzione di laboratori
cheaccolgano (esclusivamente!) pis alunni con disabiliti per quote orarie anche mi-
nime e per prolungati e reiterati periodi dell anno scolastico. ..”

Dalla disamina degli interventi normativi e ministeriali alcuni elementi ven-
gono all’attenzione. Non si puo fare inclusione escludendo dal gruppo dei pari,
poiché lo studente con BES, lo studente con disabilita non deve essere medica-
lizzato o inserito o integrato, ma va incluso®. Linclusione ¢ un abito mentale da

educanti valuteranno, inoltre, se attivare misure per garantire la frequenza in presenza agli alunni con al-
tri bisogni educativi speciali, qualora tali misure siano effertivamente determinanti per il raggiungimento
degli obiettivi di apprendimento da parte degli alunni coinvolti; parimenti, si potranno prevedere misure
analoghe anche con riferimento a situazioni di “digital divide” non altrimenti risolvibili”

% Integrazione ed inclusione hanno significati diversi, da un punto di vista pedagogico e cul-
turale, benché spesso vengano utilizzati in alternativa. Da un punto di vista meramente semantico,
nella lingua italiana il termine inclusione sta a significare inserire, mettere dentro, cosi da evocare un
ritorno ai tempi del mero inserimento; mentre il termine integrazione lascia intendere una fusione
di elementi o soggetti che si integrano a vicenda, completandosi 'un I'altro, mediante il coordina-
mento dei loro mezzi, risorse, capacitd, qualita e potenzialitd. E’ sul piano pedagogico, didattico e
sociale che il termine inclusione, sdoganandosi dall'utilizzo linguistico comune, si riempie di tec-
nicismi, assumendo un significato specifico. Cosl, I'integrazione ¢ una situazione in cui si guarda
al singolo; I'inclusione & un processo che prende in considerazione tutti gli alunni, intervenendo
prima sul contesto, poi sul soggetto. Lintegrazione richiede 'adozione di una strategia didattica per
la partecipazione e il coinvolgimento delle persone con disabilitd; I'inclusione, invece, impone I'a-
dozione di una strategia didattica tesa alla partecipazione e al coinvolgimento di tutti gli studenti,
al fine di potenziare il livello di apprendimento e di formazione dell’intero gruppo classe. Al centro
dell'inclusione scolastica vi sono la risorsa della differenza e il valore della diversita, quali fonti di ar-
ricchimento e occasioni di crescita dei discenti, chiavi del successo formativo per tutti. Sicuramente
in Italia, linclusione ¢ in linea di continuita evolutiva con I'integrazione. Il cammino dell’inclusione
ha avuto inizio cinquanta anni fa con la legge n. 118 del 1971, che all’art. 28 garanti la frequen-
za nelle classi normali delle persone con disabilitd. Successivamente, come anticipato nel paragrafo
precedente, nel 1977 con la legge n. 517, che aveva recepito i principi della commissione Falcucci,
furono abolite le classi differenziali e fu definita la figura dell'insegnante di sostegno. La disciplina
normativa dell’inclusione italiana ¢ stata vista con ammirazione e quale punto di riferimento dal-
la pedagogia internazionale, come testimoniano le numerose iniziative scientifiche sovranazionali
tenutesi in Italia, sebbene negli ultimi tempi si rilevi un certo scetticismo, soprattutto da parte dei
pedagogisti tedeschi e francesi .1l termine “inclusione” viene utilizzato per la prima volta nel 1994
nell'ambito della Dichiarazione di Salamina, benché il concetto fosse poco chiaro e non ben defini-
to, recependo le proposte di W. E S. Stainback. Esso si affermera in maniera preponderante a partire
dal 2001 con 'approvazione, da parte della 54esima Assemblea mondiale della salute, della nuova
Classificazione Internazionale del funzionamento, della disabilita e della salute (ICF). Interessanti a
tal riguardo sono gli studi che concepiscono l'inclusione come coevoluzione - termine mutuato dal-
le scienze naturali - intesa quale processo di evoluzione congiunta di pitt specie della stessa comunita,
che evolvono e hanno maggiori possibilita di non estinguersi grazie all’interazione reciproca nello
stesso ambiente. Il diritto all'inclusione scolastica, nell’ottica della coevoluzione, secondo i canoni
partecipativi e anti-discriminatori, ¢ cosi un diritto fondamentale dei discenti e un principio che va-
lorizza il benessere dell'intero gruppo classe. Si consiglia: G. Marucct, Ripensare la scuola inclusiva,
una rilestura dei principi costituzionali, in Riv. quadyimestrale dell Inapp, 3/2020, cit., 7.
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indossare con ragionevolezza, che non cade in disuso in fase emergenziale; non ¢
certamente un abito comportamentale da indossare ipocritamente all’occorrenza
ovvero uno sterile processo operativo. Obiettivo ¢ rendere effettivi quei principi
ed efficaci quei protocolli previsti e disciplinati a livello nazionale e sovranaziona-
le** per I'affermazione di una societa effettivamente inclusiva. E’ il contesto - inte-
so quale ambiente, procedure, protocolli educativi - a doversi adattare ai bisogni
specifici delle persone con disabilita, per realizzare il disegno di emancipazione
umana tratteggiato dalla Costituzione italiana®.

Prevedere - per gli alunni con disabilitd, bes, dsa - attivita didattiche in presen-
za, in ottica non pienamente ed effettivamente inclusiva - secondo i dettami del-
la Corte Costituzionale -, significa non fare scuola, ma garantire, tutt’al piti, una
mera assistenza, svilendo cosi la funzione e le attivita della scuola, non assicurando
il successo formativo ad alcun alunno.

3. Considerazions.

Linclusione scolastica degli alunni con disabilita ¢, da un punto di vista legi-
slativo, un processo 77 fieri.

Affinché la disabilita?° sia effettivamente una risorsa umana, morale, sociale e
culturale, & opportuno abbandonare ogni idea di assistenzialismo e guardare alle

# A. Iacorino, Coesione economica e sociale e sistemi educativi. Spunti per una lettura del sistema
normativo in materia di inclusione scolastica, Editoriale Scientifica, Napoli, 2019.

» G. Matucct, Ripensare la scuola inclusiva: cit., pp.5

26 S. AssENNATO, M. QUADRELLL, Manuale della disabilita, Maggioli, Santarcangelo di Roma-
gna2012; C. AzzoLiNo, A. LACIRIGNOLA, Progettare per tutti. Dalle barriere architettoniche all acces-
sibilita, Aracne, Roma 2011; M. BARBERA, Le discriminazioni basate sulla disabilita, in M. BARBERA
(a cura di), I nuovo diritto antidiscriminatorio: il quadro comunitario e nazionale, Giuffré, Milano
2007, pp. 77 e ss; R. BeLL1 (a cura di), Liberta inviolabili e persone con disabilita, FrancoAngeli, Mi-
lano 2000; R. BELL1, La non discriminazione dei disabili e la legge n. 67 del 2006, FrancoAngeli, Mi-
lano 2007; M. BigGer1, N. BELLANCA (a cura di), Dalla relazione di cura alla relazione di prossimita.
Lapproccio delle capability alle persone con disabilita, Liguori, Napoli, 2010; G. BorgNOLO EAL. (a
cura di), ICF ¢ Convenzione ONU sui diritti delle persone con disabilita. Nuove prospettive per linclu-
sione, Erikson, Trento, 2009; J. CARDONA LLORENS, Diritti umani e diversita nelle abilita individua-
li: dalla discriminazione alla inclusione, in Ragion Pratica, 36 (2011), pp. 185 e'ss; B. CasaLINt, Etica
della cura, autonomia, dipendenza e disabiliti, in B. Casaving, L. CINI (a cura di), Giustizia, ugua-
glianza e differenza. Una guida alla lestura della filosofia politica contemporanea, Firenze University
Press, Firenze, 2012, pp. 163 ess; P. Causin, S. De P1ert, Disabili e rete sociale. Modelli e buone prati-
che di integrazione, FrancoAngeli, Milano, 2006; P. DE STEFANT, I/ diritto di voto delle persone con di-
sabilizi: “overinclusiveness is better than underinclusiveness”, 2011, in husp:/funipd-centrodirittiumani.
itlitlpubblicazioni/ll-diritto-divoto-delle-persone-con-disabilita-overinclusiveness-is-better-than-unde-
rinclusiveness/999; F. FERRUCCL, La disabilita come relazione sociale. Gli approcci sociologici tra natura
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persone con disabilita senza pietismo, nel rispetto della dignita della persona, co-
sicché la disabilita possa diventare anche una risorsa economica intesa sia come
capacita di produrre sviluppo economico da parte di una comunita per assicurare
ai suoi cittadini un elevato e crescente livello di coesione sociale, di inclusione, di
cittadinanza attiva, di innovazione sociale partecipata, sia come capacita delle per-
sone con disabilita di poter produrre ricchezza per la societd, al fine di trasformare
queste da soggetti assistiti a protagonisti della crescita economica e sociale della
comunitd, attraverso una loro piena ed effettiva inclusione.

In Gazzetta Ufficiale n. 309 del 30 dicembre 2021 ¢ stata pubblicatalalegge n.
227 del 22 dicembre 2021 “Delega al Governo in materia di disabilitd”. Trattasi di
un intervento previsto all'interno della Missione n. 5 del PNRR, avente 'obietti-
vo di realizzare, mediante una visione sistematica ed organica della disciplina del-
la disabilita, i principi della Convenzione ONU, secondo un approccio coerente
con la Carta dei diritti fondamentali dell'Unione Europea e con la Strategia per i
diritti delle persone con disabilitd 2021-2030.

La Delega al Governo non si concentra sull’istruzione; con decreto legislativo,
da approvare entro il 2024, si interverra nel settore dell’istruzione e della forma-
zione (art 1 comma 1 legge 227 del 22 dicembre 2021).

Siauspica che, ai fini del miglioramento qualitativo del processo inclusivo de-
gli alunni con disabilitd, sara questa 'occasione per elaborare anche una migliore
definizione delle competenze, dei ruoli e delle funzioni della governance territoria-
le dell’inclusione. Il riferimento ¢ ovviamente ai GIT e ai GLIR, gruppi territo-
riali per 'inclusione. In particolare, come individuato dal CSPI con il parere del 1
ottobre 2021, alla luce della sentenza del TAR del Lazio n. 9795 del 14 settembre
2021, le modifiche apportate dal d.1gs. 7 agosto 2019 n. 96 al d.Igs. 13 aprile 2017
n. 66, in particolare all’art. 9 comma 1 che interviene sull’art. 15 della L. 104/92,
hanno generato una proliferazione di organismi con una sovrapposizione di com-
petenze, di ruoli e di funzioni che, invece di semplificare, hanno reso ancora piu
caotica la governance territoriale dell’inclusione.

e cultura, Rubbettino, Soveria Mannelli (CZ) 2004; C. Garoou, Diversita, vulnerabiliti e handicap,
Erikson, Trento 2006; G. GERBINO, Lintegrazione possibile. Formazione, accesso al lavoro, politiche
sociali per le fasce deboli, Edizioni Lavoro, Roma, 2007; G. G10Ga, Disabilita, famiglia, servizi: par-
lano i protagonisti, Fondazione Emanuela Zancan, Padova, 2008; G. GRIErO, Persone con disabilita
e diritti umani, in TH. CASADEI (a cura di), Diritti umani e soggetti vulnerabili, Giappichelli, Torino,
2012, pp. 143 e ss; M. LEONARDL, Nuovi paradigmi della definizione di salute e disabilita. La classifi-
cazione ICF e la Convenzione ONU dei diritti delle persone con disabilita, in A. PESSINA (a curadi), Pa-
radoxa. Etica della condizione umana, Vita e Pensiero, Milano, 2010, pp. 11 e ss; A.D. MARRA, Diritto
e Disability Studies. Materiali per una nuova ricerca multidisciplinare, Falzea, Reggio Calabria, 2010.
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Le scuole oltre la pandemia: orizzonti pedagogici
per possibili rilanci

di FranceEsco MaGNI

SommAaRriO: 1. La pandemia e le scienze sociali. — 2. I sistemi di istruzione e for-
mazione, la pandemia e la sfida della complessita. — 3. A che cosa servono le scuole
oggi? —4. La formazione iniziale degli insegnanti per la scuola secondaria: un caso
paradigmatico.

1. La pandemia e le scienze sociali

A distanza di quasi un anno dall’occasione che ha originato questo scritto', lo
scenario e il contesto socio-sanitario ¢ in parte mutato e, per fortuna, di gran lunga
migliorato, ma alcuni interrogativi e riflessioni che si ritenevano valide allora si sono
forse oggi rafforzate, chiarificandosi nelle urgenze e nella complessita delle questioni
che sono ad esse sottese. I temi che I'irruzione della pandemia nelle vite di tutti noi
ha sollevato e rimesso in discussione sono, infatti, molteplici e profondi. Tra questi
¢ venuto potentemente alla luce il nodo, sempre piti delicato e decisivo, del rappor-
to tra conoscenza tecnica/scientifica (nel caso specifico medico/epidemiologica) e
decisioni di carattere socio-politico: le prime senza le seconde rischiano di rimanere
ininfluenti, rinchiuse entro discussioni elitarie e specialistiche “tra addetti ai lavori”;
le seconde, senza le prime, rischiano di generare disastri sociali, personali e collettivi.
E emersa cosi l'importanza del rapporto tra un giudizio esperto e competente? in un
determinato ambito del sapere e le decisioni di carattere politico che hanno il com-
pito di affrontare i problemi e, tentativamente, provare a risolverli per il bene co-
mune. Un primo insegnamento, di carattere generale, ci ¢ stato dunque consegnato
dall'importanza del nesso tra elemento conoscitivo della realta e decisione politica®.
Un legame che ¢ stato gia ben evidenziato in una celebre formula di Luigi Einaudi
chessi puo sintetizzare cosi: occorre “conoscere per deliberare™.

Il presente articolo ¢ stato sottoposto a referaggio.

! Queste riflessioni sono infatti scaturite dalla partecipazione al seminario online “La scuola e le
sfide del Covid tenutosiin data 28 giugno 2021.

2Per un approfondimento sul tema della competenza: G. Mar1, Competenza educativa e servizi
alla persona, Edizioni Studium, Roma, 2018; G. SANDRONE, La competenza personale tra formazione
e lavoro, Edizioni Studium, Roma, 2018.

% Su questo stesso tema si veda il recente saggio di G. MAcILENTL, Conoscere e scegliere. Scienza e
dialettica nella societa digitale, Carocci, Roma, 2022.

# «La soluzione si trascina’; ‘il problema, una volta posto, deve esser risoluto’; ‘urge, non si puo
tardare oltre ad affrontare la questione’. Chilegga queste e simiglianti sentenze pensa perché il governo,
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In questo agone della conoscenza e della decisione anche le scienze sociali, non
solo quelle tecnico-scientifiche, giocano un ruolo decisivo. Le scienze umane e
sociali, infatti, hanno come compito nei confronti dei decisori pubblici quello di
favorire questo percorso di conoscenza, graduale e prudente. In gioco ¢’¢ innan-
zitutto quella dimensione teoretica della razionalita (“che cosa ¢...”) che poi puo
concretizzarsi in una declinazione “tecnica” (“come fare per.../come costruire o
produrre...”). Ma queste due dimensioni, se non vogliono ridurre I'intero oriz-
zonte della razionalitd all'interno di angusti anfratti, sono ancora insufficienti se
viene a mancare una terza curvatura che ¢ quella relativa alla razionalita pratica
(“quale azione ¢ buona e giusta in una determinata situazione...”), l'aristotelica
phronesis, declinata dai latini con la virtti della prudenza, cio¢ quella saggezza che
introduce il tema del bene e del male e che ci consente di scegliere le azioni giuste
e buone e cosi distinguerle da quelle inique e cattive’. Ancora una volta, dunque,
all'interno del dramma della pandemia, si ¢ scoperto, dal vivo dell’'esperienza di
ciascuno di noi, che non basta conoscere che cosa si ha davanti, né & sufficiente im-
parare come fare per costruire o produrre qualcosa di utile; ma ¢ sempre necessario
anche capire — grazie all’etica e alla morale — come affrontare al meglio una deter-
minata situazione, riscoprendo continuamente come agire e vivere bene nell’sic
et nunc. La riflessione pedagogica emerge percio su questo sfondo e richiede una
consapevolezza olistica in grado di accogliere e abbracciare i differenti contributi
delle particolari scienze sociali e della tecnica, in modo da giungere ad un giudizio
che ponga sempre al centro il primato e l'unicita della persona umana®. Tale pre-
messa racchiude dunque una importante consapevolezza per impostare in manie-
raadeguata anche le considerazioni che seguiranno.

2. I sistemi di istruzione e formazione, la pandemia e la sfida della complessita
Com’¢ noto, 'impatto che la pandemia mondiale da Covid-19 ha avuto sui
sistemi di istruzione e formazione ¢ stato enorme’. In poche settimane I'irrompere

perché il parlamento, perché il ministro competente, tardano tanto? Codesti frettolosi non riflettono:
¢ questo davvero non uno dei tanti, ma il problema; [...] Perché ¢ cosi lungo I'elenco dei problemi ur-
genti; e cosi corto quello degli scritti nei quali sia chiaramente chiarito il contenuto di essi? Come si pud
deliberare senza conoscere?», L. ENauDL, Prediche inutili, Einaudi, Torino, 1964, p. 3.

> Cfr. G. BERTAGNA, Dall'educazione alla pedagogia. Avvio al lessico pedagogico e alla teoria dell'e-
ducazione,LaScuola, Brescia, 2010, in particolare pp. 132-244.

¢ Per alcuni primi spunti di riflessione sul tema del rapporto tra pedagogia e politica in relazione
all'evento pandemico sia consentito rimandare a E MAGNL, Pandemia, politica e pedagogia: spunti
epistemologici ricostrustivi, in S. POLENGHI, E. CEREDA, . ZIN1, La responsabilita della pedagogia nelle
trasformazioni dei rapporti sociali. Storia, linee di ricerca e prospettive, Pensa Multimedia, Lecce, 2021,
pp-239-246.

7 In questo paragrafo si riprendono, ampliandole, alcune considerazioni gia contenute in E
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del virus sullo scenario mondiale ha reso necessaria una rapida migrazione della
tradizionale attivita di insegnamento/apprendimento in modalita di didattica a
distanza. Secondo le stime del'UNESCO questa rapida ed obbligata sperimen-
tazione ha coinvolto oltre 1,5 miliardi di bambini, adolescenti e giovani, pari a
circa il 90% del totale degli studenti mondiali, distribuiti nei 191 paesi che hanno
adottato forme piti 0 meno severe di lockdown®.

Il passaggio al digitale non ¢ stato certo indolore. Accanto allo sforzo straor-
dinario di tanti dirigenti scolastici e docenti in tutta Italia che con lodevole dedi-
zione si sono lanciati alla scoperta di soluzioni innovative per la didattica digitale,
sono emerse numerose difficolta e lacune: dalla mancata formazione digitale di
una buona parte degli insegnanti, alla carenza di adeguate attrezzature tecnolo-
giche tra le famiglie (che ha comportato un ulteriore allargamento delle dispari-
ta sociali’, aggravando cosi quelle situazioni di poverta e marginalita educativa);
dalla oggettiva impossibilita di trasportare le relazioni di cura tipiche della scuola
dell'infanzia e, almeno in parte, per quella primaria nel mondo virtuale fino alla
fatica dei genitori che si sono trovati di colpo in una inedita situazione di home-
schooling, seppur con il prezioso supporto a distanza delle scuole. Dopo quan-
to vissuto appare sempre pilt chiaro che alcuni schemi organizzativi, procedure,
strutture didattiche e ordinamentali, ancorché non siano ancora del tutto supe-
rati, sono stati quantomeno messi in discussione. Perfino il moloch dell’esame di
Stato ha registrato — pil per necessita di salute pubblica piuttosto che per ragioni
pedagogicamente fondate — una battuta darresto.

Di fronte a tutto questo, perd, come abbiamo potuto modo di vedere, pos-
sono esserci atteggiamenti profondamente diversi, che possiamo ricondurre
a due tensioni fondamentali. Da un lato ci si auspica, ed ¢ naturale che sia cosi,
un pieno ritorno alla vita “normale”, esattamente cosi come essa era prima dello
scoppio della pandemia. E questo ¢ ben comprensibile e condivisibile. Ma occorre

Magnt, Dall'emergenza della pandemia al rilancio del sistema educativo. Una sfida per tutti, in M.
Matvicing, T. PORTALURI, A. MARTINENGO (a cura di), Le parole della crisi, le politiche dopo la pan-
demia. Guida non emergenziale al post Covid-19, Editoriale Scientifica, Napoli, 2020, pp. 525-536.

8 Cfr. sito del'UNESCO https://en.unesco.org/covid19/educationresponse.

? J.M. MoRreNo, L. GORTAZAR, Schools’ readiness for digital learning in the eyes of prin-
cipals. An analysis from PISA 2018 and irs implications for the COVIDI9 (Coronavi-
rus) crisis response, World Bank blog, 8 aprile 2020 Attps://blogs.worldbank.orgleducation/
schools-readiness-digital-learning-eyes-principals-analysis-pisa-2018-and-its

1 Sul tema della homeschooling o scuola parentale, per un approfondimento internazionale si
segnala il testo di James G. DwyeR, SuawN E PeTERS, Homeschooling the history and philosophy of
a controversial practice, The University of Chicago Press, 2019. Per il caso italiano, invece, si veda il
saggio di P D1MotoL, Fuori dalla scuola. Lhomeschooling in Italia, Edizioni Studium, Roma, 2020.
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domandarsi che cosa si intende per ritorno alla vita “di prima”. Lo ha fatto an-
che Camus nel suo celebre racconto della Peste, dove troviamo questo breve e pro-
vocatorio dialogo: «“Ammettiamolo”, disse Cottard, “ammettiamolo; ma cosa
intende lei per ritorno a una vita normale?” “Dei nuovi film al cinematografo”,
disse Tarrou sorridendo»''. C’¢ un impeto che ci porta a immaginare un mondo
esattamente come quello di prima, come se tutto quanto vissuto potesse venire
ed andarsene all'improvviso «senza che il cuore dell’'uomo ne sia modificato»'2.
Ma sappiamo, chi piti direttamente per essere stato ferito personalmente, chi in-
direttamente, che non pud essere cosi. Certe esperienze — tra queste certamente la
guerra tornata purtroppo di drammatica attualitd anche nel vecchio continente
— sono tali da segnare un’intera esistenza. Allora forse la domanda fondamentale
da porsi non ¢ tanto “come fare a tornare alla situazione di partenza”, ma, invece,
che cosa abbiamo imparato? Una prima risposta potrebbe percio essere racchiusa,
cosi come nel racconto di Camus, nella scoperta, proprio guardando le frontiere
educative e della cura, che spesso «ci sono negli uomini piti cose da ammirare che
non dadisprezzare»'?, in un possibile rilancio generativo di fiducia verso I'altro e la
societd, dove I'io individuale trova il suo compimento all’interno di un noi comu-
nitario (come ci ha insegnato d’altronde Papa Francesco con la sua efficacissima
quanto perentoria affermazione: “nessuno sisalva dasolo”).

Se si guarda poi al tema specifico del nostro contributo — il sistema di istruzio-
ne e formazione italiano e le sue possibilita di rilancio secondo un fondato oriz-
zonte pedagogico —la domanda puo essere aggiornata in questa declinazione: che
cosa abbiamo imparato dall’esperienza vissuta per migliorare il nostro sistema
educativo? Che cosa ha funzionato e che cosa invece no? Quali indicazioni trarre
per far si che il cambiamento non sia solo subito ma, al contrario, sia abbracciato
e incoraggiato lungo strade, pedagogicamente fondate, intraprese con ragione, li-
berta e consapevolezza?

Il cambiamento provocato dalla pandemia coinvolge e mette in azione diffe-
renti livelli e ambiti della realtd di cui si compone un sistema di istruzione e for-
mazione (pedagogici, didattici, organizzativi, giuridici, infrastrutturali, relazionali,
psicologici, ecc...), facendoci toccare con mano quanto il paradigma della com-
plessita sia diventato concreto e quotidiano anche nelle vicende legate all’educa-
zione e alla formazione. Tutto cio richiede un approccio altrettanto composito e
multilivello. Occorre quindi, prima di ogni analisi sui singoli aspetti, recuperare

TA. Camus, La peste [1947], Bompiani, 2005, p. 213.
12 Idem, p.225.
13 Idem, p.235.
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la consapevolezza della portata epocale del fenomeno di fondo, recuperando una
visione di sistema integrato e sinergico tra i diversi attori che giocano un ruolo de-
cisivo nell’agone educativo: dirigenti scolastici, insegnanti, educatori, genitori, as-
sociazioni, enti territoriali. Come recita un famoso proverbio africano, infatti, “per
educare un figlio ci vuole un villaggio”. Ogni scuola vive in un determinato conte-
sto socio-territoriale ed ¢ importante che si instaurino sempre piti nessi di recipro-
cita tra i diversi attori sociali che concorrono alla sfida educativa. Fare rete, coordi-
nare, integrare, sistematizzare, razionalizzare ['esistente e metterlo a sistema. Non
solo ¢ giusto, masi tratta oggi di una questione essenziale, in vista anche del drastico
calo demografico che interessa il nostro paese oggi e non potra che aggravarsi in
futuro come tutte le stime gia prefigurano. Tutto questo affinché ciascuna scuola
possa declinare la propria offerta educativa e formativa secondo modalita, tempi,
mezzi e strumenti finora residuali o mai sperimentati prima. Non a caso nel titolo
di questo contributo abbiamo preferito utilizzare il termine al plurale (“scuole”) e
non al singolare (“scuola”)': per sottolineare che la sfida di un rilancio del nostro
sistema educativo passa attraverso il riconoscimento delle peculiarita e dei percorsi
formativi di ciascuna persona e, quindi, nella valorizzazione dell’autonomia delle
scuole' e nella possibilita di differenziazione e flessibilita di ogni singola istituzione
educativa e scolastica. Ma a questo punto, prima di procedere con qualche declina-
zione esemplificativa e paradigmatica, ¢ necessario domandarsi: a che cosa servono
oggi le scuole? Quale ¢ laloro propria e principale mission?

3. A che cosa servono le scuole 0ggi?

Di fronte a questo interrogativo possiamo riscontrare tre distinte risposte e

conseguenti atteggiamentil(‘.

Una prima opzione, probabilmente maggioritaria, ¢ rappresentata da coloro
i quali ritengono di trovarsi all'interno di un sistema educativo tutto sommato
ancora in grado di rispondere alle esigenze del tempo presente. All'interno di que-
sto primo gruppo possiamo poi distinguere differenti sfumature e motivazioni.

! Per un approfondimento su questo tema si rimanda al libro di A. R. BERNER, Non scuola ma
scuole. Educazione pubblica e pluralismo in America, trad. it. a cura di E Magni, Edizioni Studium,
Roma, 2018 [ed. originale No One Way to School. Pluralism and American Public Education, Palgrave
Macmillan, New York, 2017].

15 G. BERTAGNA, Autonomia. Storia, bilancio e rilancio di un’idea, La Scuola, Brescia, 2008.

1 Per un approfondimento sul tema sia consentito rimandare al mio capitolo E MaGN1, Peda-
gogia delle scuole: temi, problemi e paradigmi per il XXI secolo, in E. Magn1, A. POTESTIO, A. SCHIEDI,
E ToaNi, Pedagogia generale. Linee attuali di ricerca, Edizioni Studium, Roma, 2021, pp. 115-138.
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C’¢ chi, come sindacati e burocrazia ministeriale — per difesa corporativa, di ren-
dita di posizione e di potere accumulate nei decenni passati —assume una prospet-
tiva gattopardesca del “tutto cambi affinché nulla cambi”, issandosi a paladino del
cambiamento quando — nei fatti — 'unico risultato perseguito ¢, fondamental-
mente, quello di un mantenimento dello szatus quo.

In questa scia, seppur distinti, rientrano coloro i quali ritengono che siano si
necessari alcuni cambiamenti, ma limitati a qualche ritocco con il “cacciavite”,
sul presupposto quindi di mantenere, e tuttalpiti “aggiustare”, i paradigmi peda-
gogici ed ordinamentali, le strutture didattiche e i modelli organizzativi esisten-
ti. Questa prima opzione, dunque, ancorché sia quella largamente maggioritaria
nella realta socio-politica, appare inadeguata a rispondere alle sfide contempora-
nee secondo la prospettiva pedagogica che qui si vuole sostenere. Il primo rilievo
riguarda proprio I'assunto di partenza. Se il sistema necessitasse solo di alcuni lievi
ritocchi, all’'interno di cornici da confermare, ci dovremmo trovare di fronte a dati
incoraggianti e risultati soddisfacenti per quanto riguarda livelli di apprendimen-
to e risultati formativi del sistema. Viceversa ¢ proprio la nuda realta dei fatti che i
segnala inequivocabilmente che qualcosa non va. A titolo puramente esemplifica-
tivo: alti livelli di drop-out e una dispersione formativa (diretta e indiretta) sempre
pit diffusa, bassi tassi di conseguimento del titolo di istruzione terziario, percen-
tuali di giovani NEET record (Not in Education, Employment or Training), preca-
riato sistemico e apparentemente inestirpabile con conseguenti vuoti di organico
e unastrutturale mancata continuita didattica.

Vi ¢ poi un secondo ordine di motivazioni, di carattere squisitamente peda-
gogico e che ha a che fare con lo statuto epistemologico della pedagogia stessa.
Il discorso pedagogico, infatti, non pud mai limitarsi né a registrare e a indagare
— come invece fanno altre scienze sociali — la scuola/le scuole che c’¢/ci sono, né
restringere il proprio campo di pensiero e azione nella proposta di possibili solu-
zioni tecniche o mediazioni politiche. La pedagogia infatti, per riprendere una
definizione di Bertagna, ¢ sempre «attiva, interventista, antideterministica, pro-
gettuale, emancipatoria, immaginativa, creativa, avventuroso spazio di liberta e
di esplorazione di possibilita inedite»'. Essa ha percid sempre inevitabilmente a
che fare, quindi, non solo con la scuola che potrebbe esserci, ma con quella che
pedagogicamente sarebbe bene che ci fosse, in una continua tensione tra realta
e utopia che potra eventualmente essere colmata solo in un secondo e distinto

V7 G. BERTAGNA, La pedagogia ¢ le “Scienze dell educazione e/o della formazione”. Per un paradigma
epistemologico, in G. BERTAGNA (a cura di), Educazione e Formazione. Sinonimie, analogie, differenze,
Edizioni Studium, Roma, 2018, pp. 7-60.
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momento, pena il venir meno del proprio statuto epistemologico e della pro-
pria mission nella societa.

Una seconda possibile risposta che ¢ stata data anche nei decenni trascorsi ¢
quella che va sotto I'etichetta “descolarizzare la societd”. Secondo questi autori —
tra di loro si possono qui ricordare Alexander Neil (1883-1973), Everett Reimer
(1910-1998), Paul Goodman (1911-1972), Ivan Illich (1926-2002) e John Holt
(1923-1985) — sarebbe proprio I'istituzione scolastica in quanto tale a non essere
pitt in grado di assolvere in maniera adeguata ai suoi scopi educativi e sociali. Da
qui la denuncia della “morte della scuola” come istituzione educativa e sociale'®,
ormai superata dalle sfide e dalle urgenze del tempo presente.

I fautori della descolarizzazione, un filone di pensiero che ha registrato un re-
cente rinnovato interesse soprattutto in ambito anglosassone'?, sostengono che il
vero apprendimento ¢ innanzitutto «quello informale, incidentale, casuale, che
suscita sorpresa: che il monopolio del sapere detenuto dagli insegnanti e dalle
scuole non serve a migliorare la trasmissione del sapere, ma a garantire i privilegi di
una casta e il sistema gerarchico di potere»™.

In questa seconda prospettiva, dunque, pur nella differenza delle sue variegate
declinazioni e al netto di condivisibili critiche?!, la scuola formale dovrebbe soc-
combere di fronte ad ambienti e modalita di apprendimento fuori da essa (ex-
tra-scuola) maggiormente flessibili ed informali.

Esiste perd un terzo possibile approccio che, pur accettando e in parte condi-
videndo alcune delle critiche dei descolarizzatori qui appena richiamate, risponde
affermativamente alla domanda circa la mission e I'utilita della scuola oggi, rilan-
ciando con un altro interrogativo: ¢ possibile #naltra scuola? E se ¢ possibile, fon-
data su quali paradigmi pedagogici, didattici, organizzativi e ordinamentali?

Evidentemente questa terza opzione ¢ pitt complessa rispetto alle altre due pre-
cedenti ma, sulla base anche delle premesse di partenza contenute in questo scrit-
to, appare quella pitt interessante e feconda da ulteriormente approfondire.

'8 E. REIMER, School is Dead: An Essay On Alternatives in Education, Penguin Education [trad. it.,
La scuola é morta. Alternative nell educazione, Armando Editore, 1973].

' Cfr. HELEN E. Less, Education without Schools. Discovering Alternatives, Policy Press, Univer-
sity of Bristol, 2014; Davip H. HARGREAVES, Beyond Schooling. An Anarchist Challenge, Routledge,
London and New York, 2019.

2 F TRASATTI, Lessico minimo di pedagogia libertaria, Eléuthera, Milano, 2020, p. 89.

?! Per esempio, tra i testi internazionali in quest’ottica R. BARROW, Radical Education. A Critique
of Freeschooling and Deschooling, Routledge, 2011.
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4. La formazione iniziale degli insegnanti per la scuola secondaria: un caso
paradigmatico

In altra sede si ¢ provato ad illustrare le possibili declinazioni di questa “terza
via” per la scuola in Italia®?, basate su un preciso paradigma antropologico della
persona, sui principi del pluralismo educativo, dell’autonomia delle istituzioni
scolastiche riscoperte secondo la prospettiva di una nuova scholé, della perso-
nalizzazione dei processi educativi e delle modalita di insegnamento/apprendi-
mento, della valorizzazione del principio pedagogico e della metodologia didat-
tica dell’alternanza formativa® e dell'apprendistato, della ibridazione tra attivita
teoriche e pratiche e dei luoghi e contesti di apprendimento formali e informali,
secondo lo slogan “learning anywhere and anytime”. Non vi ¢ qui lo spazio per
approfondire tutte queste questioni. Ci si limita percio a richiamare un elemento
particolarmente emblematico e decisivo per I'intero sistema di istruzione: quello
della formazione iniziale degli insegnanti per le scuole secondarie. Un caso che
pud apparire come paradigmatico per I'intero sistema.

Com’¢ noto all'interno del PNRR (Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza) ¢
prevista una riforma complessiva del sistema di formazione iniziale, in servizio e
di reclutamento degli insegnanti della scuola secondaria, da attuare entro il 2022
e che prevede I'immissione in ruolo di circa 70.000 docenti entro il 2024. Lobiet-
tivo, come si puo leggere sul sito ufficiale di attuazione del PNRR dedicato al set-
tore dell’istruzione, ¢ quello di «determinare un significativo miglioramento della
qualita dei percorsi educativi, per offrire a studentesse e studenti sempre migliori
livelli di conoscenze, capacit interpersonali e metodologico-applicative, nonché
coprire con regolarita e stabilita le cattedre disponibili con insegnanti di ruolo.
La formazione e la sperimentazione con metodologie innovative consentiranno
inoltre un processo di selezione basato non solo sul livello di conoscenza ma anche
sui metodi didattici acquisiti e sulla capacita di relazionarsi con la comunita edu-
cativa»®. Loccasione del PNRR apre percid un autentico spiraglio riformista che
sarebbe da irresponsabili dissipare.

22 Cfr. E MaGN1, Pedagogia delle scuole: temi, problemi e paradigmi per il XXI secolo, in . MaGN1,
A.PoresTio, A. ScHIEDL F TOGNI, Pedagogia generale. cit., pp. 115-138.

% G. BERTAGNA, Le condizioni della scholé. Una rilettura storico-epistemologica, in E. BaALpuzz1
(Ep.), Limpegno educativo nella costruzione della vita buona. Scritti in onore di Giuseppe Mari, Edi-
zioni Studium, Roma, 2020, pp. 29-57.

# A. Potestio, Alternanza formativa. Radici storiche e attualita di un principio pedagogico, Edi-
zioni Studium, Roma, 2020.

» hitps:/fpnrr.istruzione.itfreclutamento-del-personale-docente/

% G. BERTAGNA, Per una nuova formazione iniziale dei docenti. Ipotesi per un dibattito, in Nuova
Secondaria, 2021, n. 10, pp. 4-7.
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Il dispositivo normativo attuativo che, nel momento in cuisi scrive, ¢ in fase di
conversione e approvazione in legge da parte delle camere parlamentari®, dedica
alcuni articoli (artt. 44 e seguenti) a questioni riguardanti il sistema di istruzione
e formazione, intervenendo a disegnare, tra le altre previsioni, un nuovo modello
di formazione iniziale degli insegnanti per la scuola secondaria. Il presente inter-
vento normativo, atteso da diversi anni, va dunque finalmente a colmare un vuoto
legislativo riguardante i percorsi formativi per diventare insegnante nella scuola
secondaria in Italia®®. Il provvedimento ¢ dunque in quanto tale opportuno e stra-
tegico, inserendosi in un contesto segnato da alcune croniche, pesanti criticita,
che quissi richiamano sinteticamente:

- progressivo invecchiamento della popolazione insegnante, con gli insegnanti
italiani della scuola secondaria tra i pit1 anziani d'Europa (appena il 2,1% gli “un-
der 30”; oltre il 58% gli “over 50” —dati OECD 2021 riferitial 2019);

- crescente carenza di insegnanti in determinate discipline (STEM - Science,
Technology, Engineering and Mathematics in particolare) e in alcune aree territoria-
li del Paese;

- crescente difficolta ad attrarre giovani motivati e preparati verso la professio-
ne diinsegnante.

Tali criticita assumono un rilievo fondamentale se si considera che, tra tutti
i fattori (infrastrutturali, interni ed esterni, ecc...) che compongono un sistema
d’istruzione, la qualita degli insegnanti ¢ quello maggiormente strategico per po-
ter offrire a tutti gli studenti percorsi di istruzione e formazione in grado di ac-
compagnare la crescita e la maturazione di ogni singola persona. Da qui I'impor-
tanza del tema e I'opportunita di sanare un vero e proprio vu/nus all'interno del
nostro ordinamento tramite I'intervento legislativo in oggetto, che mira quindi
ad assicurare una strada formativa per 'insegnamento stabile, con tempistiche
certe e di qualita.

Tra gli obiettivi a cui la riforma dovrebbe mirare, ad avviso di chi scrive, do-
vrebbero esserci i seguenti punti:

- favorire un orientamento professionale precoce degli studenti, per validare
in tempo autentiche vocazioni magistrali all'insegnamento, offrendo ai giovani

¥ Disegno di legge n. 2398 concernente la conversione in legge del decreto-legge 30 aprile
2022, n. 36, recante ulteriori misure urgenti per l'attuazione del Piano nazionale di ripresa e resilien-
za (PNRR).

28 Per una ricostruzione storica sia consentito rimanda a FE MaGN1, Formazione iniziale e reclu-
tamento degli insegnanti in Italia. Percorso storico e prospettive pedagogiche, Edizioni Studium, Roma,
2019. Si veda anche M. MORANDL, L4 fiscina dei professori. Storia della formazione docente in Italia
dal Risorgimento a 0ggi, Scholé, Brescia, 2021.
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che desiderano intraprendere la strada per I'insegnamento un percorso formati-
vo stabile, chiaro, percorribile in tempi ragionevoli, sottraendo I'insegnamento
ad una ancora purtroppo frequente ombra di “scelta di ripiego”. Linsegnamento
deve tornare ad essere una prima scelta, in grado di attrarre in questa professione
giovani motivati, preparati, desiderosi di ingaggiarsi nell'agone educativo e for-
mativo con le future generazioni;

- contribuire al ricambio generazionale dei prossimi anni della classe docente
italiana®, attualmente tra le pit anziane d’Europa, favorendo cosi ad introdurre
processi di innovazione e di alleanza generazionale nelle scuole, sempre pi stra-
tegica sotto differenti profili (si pensi per esempio al tema delle nuove tecnologie);

- introdurre, sull’esempio delle best practices europee e sul buon funzionamen-
to del corso di studi in Scienze della formazione primaria (laurea magistrale quin-
quennale abilitante all’esercizio della professione di insegnante nella scuola pri-
maria) un percorso di formazione iniziale che sappia intrecciare teoria e pratica,
approfondimenti disciplinari e pedagogico-didattici, lezioni e tirocinio.

Il nuovo percorso a regime prevede la possibilita di conseguire I'abilitazio-
ne all'insegnamento con il conseguimento della laurea magistrale e di 60 CFU
aggiuntivi in ambito pedagogico-didattico (di cui 20 di tirocinio nelle scuo-
le) da maturare anche durante il percorso triennale o magistrale dello studen-
te. Un fatto che potrebbe rappresentare una importante novita nel superare la
tradizionale separazione dei due momenti successivi e tra loro indipendenti del
conseguimento della laurea e dell'abilitazione all'insegnamento. La possibilita di
conseguire I'abilitazione all'insegnamento secondario fin dal percorso di studi
universitario come gia avviene in numerosi paesi europei (nel c.d. concurrent re-
acher education model system) potrebbe dunque rappresentare una concreta op-
portunita per gli studenti di poter, fin dal termine del corso di studi, partecipare
ai concorsi a cattedra; allo stesso tempo tale novita legislativa costituisce una im-
portante sfida per il mondo universitario chiamato a rinnovarsi e a sperimentare
percorsi didattici innovativi e di qualitd, in una prospettiva sempre pit interdi-
sciplinare e complessa, intrecciando cosi, in maniera armonica, teoria e pratica,
lezioni, laboratori e tirocinio, riflessione ed esperienza sul campo, in una rinno-
vata e reciproca alleanza strategica tra scuole e universita. Sara poi compito delle
singole universita dare vita a percorsi organici, flessibili e coerenti che sappia-
no rispondere alla formazione dei futuri docenti in maniera adeguata. A questo
proposito si ricorda che nella progettazione dei percorsi formativi le universita

? Cfr. le stime del dossier curato dal servizio del bilancio del Senato della Repubblica n. 306 -
Maggio 2022, in particolare pp. 111 ss.
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potranno avvalersi, nell’'ambito dei propri margini di autonomia e flessibilita,
come previsto dal D.M. n. 133 del 3 febbraio 2021, dell’utilizzo delle c.d. di-
scipline affini e integrative che possono affiancarsi alle attivita caratterizzanti di
ciascun corso di laurea. In questo senso saranno di cruciale importanza per il co-
ordinamento dell’offerta formativa i Teaching and Learning Centres previsti dal
PNRR e gia costituiti/in fase di istituzione in molti atenei.

Una importante opportunita, dunque, pur con alcune criticita nelle fasi attua-
tive che potrebbero rischiare di compromettere non poco gli aspetti positivi fin
qui enunciati, per superare steccati e ritrosie del passato, per 'attuazione e la messa
aregime di un percorso di formazione iniziale degli insegnanti della scuola secon-
daria stabile e sicuro nel tempo, chiaro ed efficace nelle modalita didattiche, che
veda una feconda collaborazione tra scuola e universita, in modo da contribuire
cosi a restituire qualita, fascino e prestigio a quella vocazione/chiamata all’inse-
gnamento cosi decisiva per il futuro dei giovani e del nostro Paese.

Un esempio, dunque, di come il tempo che stiamo vivendo rappresenti una
inedita possibilita di rilancio del sistema educativo nel suo complesso. Sara poi
da vedere, a partire da questo e da altri decreti attuativi, se si rimarra coerenti
con tali premesse oppure se si risolvera il tutto in una ennesima mera opera di
magquillage formalistico.
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Rispetto della privacy e tutela dei minori al banco
di prova della cittadinanza digitale

di ALESSANDRO PICARONE

Sommario: Introduzione. 1.Le garanzie costituzionali del minore. — 1.1.
Segue 11 concetto e il perimetro dell'interesse del minore: best interests o intérét
supérieur? — 2. Identita personale e social network. — 3. La Didattica a Distanza.
Problematiche e spunti. — 4. Conclusioni.

Introduzione

Il testo segue un f7/ rouge che parte dalla tutela applicabile ai soggetti minori e
si dipana alla ricerca di una definizione auspicabilmente esaustiva del concetto di
interesse del minore. Su questo punto, la questione si impernia su due domande
fondamentali. La prima ¢: quale tipo di tutela ¢ necessaria per i minori?

Il quesito assume rilievo in quanto la nostra Costituzione tutela lo sviluppo
della personalita dell'uomo senza, pero, distinguere tra adulti e bambini (né
tra adulti e adolescenti). Pertanto, ci si deve interrogare se la differenza di eta
implichi anche una differente tutela, e, in quest' ultimo caso, come quantificarne
lampiezza.

La seconda domanda che ci si pone ¢ relativa alla definizione dell'interesse
del minore: ¢ possibile identificare una descrizione standard, o il concetto varia
a seconda del contesto e dell’epoca in cui ci si trova? Sara utile, per trovare una
risposta compiuta, anche individuare una differenza lessicale tra I'inglese, che
mira a individuare i migliori interessi del minore (the best interests of child) e
I'italiano che persegue il superiore interesse del minore (ma a ben vedere ¢ cosi
anche in francese: intérét supérieur de [ enfant).

Lo sviluppo della personalita, ai sensi della normativa costituzionale, ¢
finalizzato a una crescita completa sia come individuo sia nelle formazioni sociali:
pertanto, I'identita (personale ma vedremo anche digitale) ¢ una caratteristica
fondamentale per determinare una personalita compiuta.

Va senzaltro rilevato che pandemia e lockdown hanno evidenziato che le
tecnologie digitali sono interfacce onnipresenti in una pluralita di contesti tra

I presente articolo ¢ stato sottoposto a referaggio.
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loro molto diversi (una connessione Internet pud essere usata tanto per svago
quanto per smart working e didattica a distanza').

Lorizzonte sociale e giuridico di Internet’, in continua espansione, rende
possibile una diversita di utilizzi ma anche pluralita di identita digitali, in
quanto ogni componente la comunitd virtuale da luogo a una cittadinanza
definibile come digitale’, nella quale i vari netizens* interagiscono tra di loro:
spesso i rapporti ricalcano quelli esistenti nella vita offfine, e cosi le conseguenze
di una gestione poco accorta della propria immagine.

Tale premessa impone di chiedersi se vi sia la necessita di nuove competenze
digitali a tutela dei minori che, quando sono in Rete, sono pit a rischio rispetto

! Difatti, all’espressione 'diritto alla disconnessione’ dovrebbe essere preferita I'espressione
'diritto alla connessione selettiva’: quest'ultima evidenzia chiaramente il fatto che la stessa
connessione pud essere utilizzata in pilt contesti, per un pitt corretto sviluppo della personalita.
Ho avuto modo di esprimere questa idea in ambito diverso, quando, mi si consenta l'auto-
citazione, ho scritto di diritto alla connessione selettiva sulla rivista Astrid, 2020, 16, pubblicato il
6 novembre 2020 con un articolo intitolato Z/ diritto alla disconnessione: questioni pratiche e possibili
tutele e poi tradotto in spagnolo e pubblicato in Revista de Ciencia de la Legislacion, 2021, 9, dal
titolo £/ derecho a desconectarse en lo smart working: cuestiones priticas y posibles salvaguardias. Ho
anche scritto di diritto alla connessione selettiva, insieme con la Dott.ssa Valentina Sapuppo, un
articolo intitolato Diritto alla disconnessione: utopia o certezza normativa, disponibile all'indirizzo
https:/lelearningspecialist.eu/diritto-alla-disconnessione-utopia-o-certezza-normatival.

2Cfr. V. FrosINt, Lorizzonte giuridico dell Internet, in Diritto dell informazione e dell'informatica,
2000, 2, pp. 271-280.

3 Parte della dottrina richiama il concetto di cittadinanza mondiale, da intendersi come
terzo livello dopo I'appartenenza a una societa locale e dopo I'identita nazionale o comunitaria
(cfr. E Cawmsi, Cittadinanza e intercultura oggi, in M. GALIERO, Educare per una cittadinanza
globale. Costruire un mondo giusto a partire dalla scuola, Bologna, 2019). Per un approfondimento
sociologico del rapporto tra un consapevole esercizio della cittadinanza e la sfera educativa, si
rimanda a M. SMERIGLIO, La dimensione educativa come pratica di cittadinanza, in M. BURGALASSI
— A. Cocozza, Diseguaglianze e inclusione. Saggi di sociologia, Roma, 2020, pp. 31-44. Altra
parte della dottrina evidenzia come la cittadinanza digitale ¢ emersa con forza in tutta la sua
complessitd, scoprendo scenari prima impensabili, presentandosi, al momento, come un cantiere
aperto e riservando, ai i cittadini digitali, una serie di sfide (cfr. G. Pascucct, La cittadinanza
digitale. Competenze, diritti e regole per vivere in rete, Bologna, 2021).

# Termine utilizzato per indicare i cittadini digitali che partecipano alle nuove forme di
vita pubblica (v. G. DE MiNico, Internet regola ¢ anarchia, Napoli, 2012, p. 8, mentre in E
DELL'AVERSANA, Le liberta economiche in Internet, Roma, 2014, p. 14, sono definiti netcitizens).
Occorre anche dare conto di quella dottrina che sottolinea la complessita del tema: «nella
letteratura sulle smart cities il passaggio dal concetto di ‘people” a quello di ‘cizizens” e di
‘Citizenship” si & consumato senza un dibattito troppo accurato (...). In questa assimilazione tra
smart people e smart citizens & opportuno evidenziare che il rapporto dei singoli con la citta e con
i suoi servizi Smart” non & comunque qualificato da speciali e particolari vincoli, in particolare
non dal rapporto di “cittadinanza” che lega gli enti territoriali che abitualmente amministrano le
cittd, e cio¢ i comuni, con i propri cittadini» (v. M. CAPORALE, Dalle smart cities alla cittadinanza
digitale, in federalismi.it, 2020, 2, p. 35).
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agli adulti, in quanto piti inesperti e maggiormente propensi a sottovalutare — o
a ignorare — i pericoli’.

Il quesito merita una risposta, perché riguarda le nuove generazioni, e in
qualche modo noi tutti: cio anche, e soprattutto, perché la tecnologia ¢ diventata,
specie nella fase pitt acuta della pandemia, uno strumento fondamentale per
assicurare il diritto all’istruzione®. Quest’ultimo, insieme al diritto all’accesso
alla Rete, contribuisce in modo determinante non solo al trasferimento delle
nozioni ma anche al corretto sviluppo della personalita degli allievi.

Quindi, sebbene in sintesi, si indaghera su quali problemi sono emersi con
la Didattica a Distanza e si provera a proporre una soluzione: questo nuovo
modello, che in modo cosi repentino si ¢ imposto, prevede che vi siano delle
conoscenze specifiche. Cosi, vedremo che, se da un lato si voleva consentire per
il tramite della Rete di permettere comunque un ampio godimento del diritto
allo studio in modo inclusivo, dall’altro, il digizal divide tecnologico e un diffuso
analfabetismo digitale hanno creato pitt di un problema.

1. Lentrata in vigore della Costituzione ha stravolto gran parte del quadro
normativo relativo alla disciplina della famiglia e alla tutela del minore
precedentemente vigente’.

> Il migliore esempio di un errato uso della tecnologia da parte dei ragazzi si pud osservare
quando questi diventano il tramite per trasformare un atto di bullismo in un atto di ¢yberbullismo:
invece di usare il cellulare per allertare le forze dell'ordine, spesso gli adolescenti lo usano per
riprendere e rendere virale la violenza, cosi diventando creatori di contenuti, piuttosto che
cittadini (reali e digitali) consapevoli. Va sottolineato che «l ¢yberbullismo assume in modo
progressivamente consistente un connotato multidimensionale in cui le distorsioni cognitive
proprie della tecnomediazione (anonimato, impunitd, irrintracciabilicd), gli effetti concreti
dell'immaturith cognitiva ed emotiva dei ragazzi (impulsivitd, reattivitd, non accuratezza delle
valutazioni degli effetti delle azioni) si scontrano con la potenza amplificatoria del web, con la sua
ubiquita spazio-temporale e con la contingenza del momento evolutivo critico che vivono ogni
vittima e il suo giovane carnefice» (v. AA.VV., Rapporto Clusit 2021 sulla sicurezza ICT in Italia,
Security Summit, 2021, p. 50).

¢ Per approfondire il tema, si rimanda, ex multiis, A. Pogat, Art. 34, in R. Brrurco — A.
CeLoTTO — M. OLIVETTI (a cura di), Commentario alla Costituzione, 1, Torino, 2006, pp. 704 ss.;
M. BENVENUTI, Listruzione come diritto sociale, in F. ANGELINI — M. BENVENUTI (a cura di), Le
dimensioni costituzionali dell istruzione, Napoli, 2014.

7 Per quanto riguarda il diritto di famiglia, che qui ci interessa solo molto marginalmente,
vanno soltanto registrate le forti implicazioni ideologiche che in Assemblea Costituente si sono
manifestate nella definizione del concetto di famiglia come «societd naturale» (ex art. 29 cost.,
comma primo). Al di fuori di questa, le innovazioni costituzionali sono state accolte solo con
la prima riforma organica del diritto di famiglia giunta nel 1975: quest’ultima va intesa come
«il punto di approdo per quel che concerne I'integrale attuazione dei principi costituzionali»
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Ebbene, nonostante la profonda innovazione apportata, nel testo
costituzionale non ¢ presente alcun riferimento esplicito ai minori: tuttavia, si
puo affermare, senza timore di smentita alcuna, che questi sono ugualmente
tutelati dal combinato disposto tra I'art. 2 Cost. e I'art. 30 Cost.

In particolare, rispetto alla tutela prevista nei confronti degli adulti, il vigente
ordinamento attua una tutela del minore pitt ampia, in quanto i diritti previsti
per questi ultimi sono «strumenti indispensabili per condurl[i] all’eta matura e,
quindi, alla titolarita di ulteriori diritti fondamentali»®.

Sia secondo una decodificazione letterale del testo (che non ricomprende
i minori, ma nemmeno li esclude), sia volendo fornire una interpretazione
sistematica, si ritiene di poter estendere la tutela costituzionale anche ai minori,
in quanto la razio dell’art. 2 cost. considera la tutela della personalita umana e
questa non va limitata proprio nel periodo della vita in cui si sviluppa.

1.1. 1l complesso di norme, non solo di stampo costituzionale’, a tutela
dei fanciulli implica l'idea di interesse del minore: tale concetto ¢ di difficile
definizione, perché ¢ mutevole nel tempo e nelle diverse situazioni che i giovani
incontrano. Dunque, ¢ un concetto il cui contenuto muta al crescere del
fanciullo e al cambiare del periodo storico, con la conseguenza che lo si puod
determinare solo, di volta in volta, in concreto, senza alcuna predeterminazione
astratta e valida per ogni stagione'.

(v. L. BALESTRA, Diritto di famiglia, prerogative della persona e Carta costituzionale: settantanni
di confronti, in Giustizia Civile, 2018, 1, p. 245). Per approfondire i mutamenti avvenuti cfr.
M. SEsTA, La famiglia tra funzione sociale e tutele individuali, in Rivista Trimestrale di diritto e
procedura civile, 2017, 2, pp. 567-578; G. E.Vaccaro, Il diritto individuale ad avere una famiglia
tra il modello familiare tradizionale e le diverse unioni, in Diritto di Famiglia e delle Persone (1D),
2015, 2, pp. 759-776; M. PORCELLL, La famiglia al plurale, ivi, 2014, 3, pp. 1248-1262.

8V. G. DE Minico, 1/ favor constitutionis e il minore: realti o fantasia?, in A. Ciancio — G.
Dt Minico — G. Demuro — E DoNatt — M. VILLONE (a cura di), Nuovi mezzi di comunicazione
e identita. Omologazione o diversiti?, Roma, 2012, p. 162. Sul tema cft. anche E MopucNo, Breve
discorso intorno all'uguaglianza. Studio di una casistica: i minori ¢ i nuovi media, in Osservatorio
costituzionale, 2014.

? Per un approfondimento, in relazione a tutela della reputazione, oblio, liberta di espressione,
vita privata e dati personali, si rinvia a E BARRA CARACCIOLO, La tutela della personaliti in Internet,
in 1] diritto dell'informazione e dell’informatica, 2018, 1, pp. 201-212.

10 Per un approfondimento sul tema, cfr. S. SONELLI, Linteresse superiore del minore. Ulteriori
«tessere» per la ricostruzione di una nozione poliedrica, in Rivista trimestrale di diritto e procedura
civile, 2018, 4, pp. 1373-1400. In ambito penale, si rinvia a M. BERTOLINO, / diritti dei minori fra
delicati bilanciamenti penali e garanzie costituzionali, in Rivista italiana di procedura penale, 2018,
1, pp- 21-54 € G. LANEVE, Pene accessorie che incidono sulla responsabilita genitoriale: dalla “cecitd”
dell automatismo legislativo allo sguardo sulla relazione genitore-figlio, in Rivista italiana di procedura
penale, 2020, 4, pp. 2078-2098.
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Quindi, ¢ una nozione «confusa e ambigua, sfuggente e indeterminata,
idonea a essere impiegata con modalita molto fortemente condizionate dalle
scelte di valore di chi vi ricorre»''. D’altra parte, il tema ¢ in continua evoluzione
ed ¢ formato da consapevolezze, cognizioni e necessita che variano nel tempo.

In questo senso, anche a seguito di un’evoluzione del concetto, si arriva a
considerare il principio del superiore interesse del minore come un principio
generale nell’ordinamento a tutela del fanciullo: dunque, quest’ultimo ¢
destinatario del provvedimento del Giudice non come soggetto generale del
diritto, ma come protagonista del caso del quale si discute'.

In sostanza, «la tutela dellinteresse del minore (...) non si ferma alla
dinamica negativa della protezione (...) ma deve necessariamente essere
declinata in positivo, finalizzata a garantire all’adolescente il diritto all’accesso
e al godimento di beni che favoriscano il suo benessere psicofisico, nonché a
garantirgli la possibilitd di esprimere le sue opinioni, a ricevere informazioni
sulle questioni che pit strettamente lo riguardano (...) e a essere coinvolto nelle
decisioni che intimamente coinvolgono la sua persona»'’.

Levoluzione concettuale ridefinisce anche i rapporti genitori-figli, a
cominciare dalla responsabilita parentale che emerge, e diventa presenza stabile
e imprescindibile, al posto del vecchio concetto di autorita genitoriale' che ora
va intesa come «una misura di protezione del minore»".

V. L. LeNT1, Linteresse del minore nella giurisprudenza della Corte europea dei diritti dell womo,
in La Nuova Giurisprudenza Civile Commentata, 2016, 1, p. 148.

12 Per approfondire il tema, si rimanda a N. D1 LoReNzo, / principio del superiore interesse
del minore nel sistema di protezione del fanciullo all'interno delle relazioni famigliari, in A. RUGGERI
— D. RiNorpt — V. PeTRALIA, Vecchie ¢ nuove famiglie” nel dialogo tra Corti europee e giundici
nazionali, 2016, Napoli, passim.

B3V, C. IRt Persona minore di etis e liberti di autodeterminazione, in Giustizia Civile, 2019, 3, p.
625. Sul tema, per ulteriori approfondimenti, per esempio, in ambito medico cft. E Papini, Minori
di ettt 0 minori di divitti, in Rivista italiana di Medicina Legale (e di Diritto in campo sanitario), 2017,
1-2, pp. 543-562; A. FERRARO, Autodeterminazione dei minorenni. I minori come soggetti capaci in
ambito sanitario, in Diritto di Famiglia e delle Persone (11), 2020, 4, pp. 1792-1809.

" Per chi voglia approfondire 'evoluzione del diritto di famiglia si rimanda, da un lato, alla
Raccomandazione 874/1979 relativa a una Charte européenne des dyoits de l'enfant, adottata il 4
ottobre 1979 e alla Risoluzione A3-0172/1992 relativa alla Charte européenne des droits de l'enfant
adottata I'8 luglio 1992; dall’altro, in dottrina cfr. J. SOSSON, La mise en oeuvre concréte des principes
relatifs & [autorité parentale: focus sur quelques questions pratiques, in Dr. familles, 2010, pp. 148 ss.;
M. FaLLON, La loi du 18 juillet 2006 tendant a privilégier Ihébergement égalitaire de 'enfant dont
les parents sont séparées et réglementant ['exécution forcée en matiére d’hébergement denfant, in Revue
trimestrielle de droit familial, 2007, pp. 9 ss.

5 Cfr. J. RuseLuN Devicui, Il principio dell’interesse del minore nel diritto e nella
ginrisprudenza francesi, in V. Pocar — P. RONEANI (a cura di), Linteresse del minore nella legge ¢
nella pratica. Esperienze personali a confronto, Milano, 1996, p. 71. Per ulteriori spunti, in dottrina
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Parte della dottrina italiana, poco dopo la riforma del diritto di famgilia
del 1975, ha identificato una duplice componente: sotto il profilo oggettivo
I'interesse del minore fa riferimento a ogni beneficio che arriva all’adolescente
in un determinato momento e in un determinato contesto, in una prospettiva
di breve scadenza. 1l profilo soggettivo riguarda ogni vantaggio a lunga scadenza
che incrementi le capacita e le attitudini del minore con riferimento alle sue
specifiche inclinazioni naturali.

Ma per meglio determinare il perimetro dell’argomento, puo aiutare una,
seppur breve, disamina lessicale: se in inglese gli interessi del minore sono
indicati come the best, in italiano e in francese vi ¢ un interesse indicato come
superiore (supérior in francese): come spesso accade, le parole rendono concreto
il pensiero e ne deriva che le tutele dovrebbero conseguentemente realizzare cid
che viene espresso.

Le differenze sono evidenti: in inglese si parla di pit interessi del minore da
bilanciare', mentre in italiano e in francese, si parla di una singola posizione che
prevale rispetto ad altre.

Se consideriamo, tuttavia che «the best interests of child shall be a primary
consideration»'’, si deve necessariamente far caso al fatto che il migliore interesse
del minore deve godere di una considerazione prioritaria, sebbene non assoluta,
rispetto a tutti gli altri interessi in gioco. Cio posto, ¢ possibile dissipare le nubi
sulle difformita semantiche riscontrabili tra le varie lingue: nel considerare
I'univoca posizione del minore, inteso come coacervo di interessi e di diritti,
occorre conferire prioritaria attenzione, rispetto agli altri fattori e diritti in
campo, al suo benessere rapportato a un momento statico, I'epoca in cui si
trova e il momento della sua crescita, ma come vedremo, anche a un momento
dinamico-prognostico.

pilt recente, specialmente con riferimento alla Riforma Bianca, cft. V. CAREDDA, La responsabilita
genitoriale: spunti di riflessione, in Diritto di Famiglia e delle Persone (II), 2015, 4, pp. 1424-1435
e M. PoRCELLL, La responsabilita genitoriale alla luce delle recenti modifiche introdotte dalla legge di
riforma della filiazione, in Diritto di famiglia e delle Persone (II), 2014, 4, pp. 1628-1641, ove si
rimanda anche per ulteriori note bibliografiche.

16 Cfr. J. LoNG, I principio dei best interests e la tutela dei minori, in Questione Giustizia,
2019, p. 415. Ivi si rimanda anche per un approfondimento sulla giurisprudenza di Strasburgo
sul tema, segnalando, prioritariamente, come la Corte Edu abbia operato grazie al consensus tra gli
Stati membri del Consiglio d’Europa: «there is currently a broad consensus (...) in support of the
idea that in all decisions concerning children, their best interests must be paramount» (v. Epv,
Neulinger e Shuruk c. Svizzera, ric. n. 41.615/07 [2010]).

7Talvolta, la Corte ha anche ritenuto che il migliore tra gli interessi deve essere considerato
prima di ogni altra considerazione, come in Gnahore c. Francia, Edu, 19 settembre 2000, par. 59.
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Difatti, bisogna domandarsi se la necessita di una tutela vada posta in
essere nel breve o nel lungo periodo: si privilegia il benessere attuale o quello in
prospettiva per il suo futuro?

Pertanto, va chiarito che la principale caratteristica delle questioni che
riguardano i minori ¢ che le decisioni «<hanno carattere prognostico. Il giudice
deve, infatti, scegliere la migliore soluzione per la vita futura di un determinato
minore»'®.

2. Lidentita digitale, esattamente come l'identita personale, ¢ il primo e il
pitt immediato segno distintivo che differenzia ognuno di noi dagli altri, ed ¢
parte inamovibile della dignita individuale.

La costruzione di una identita personale'” avviene anche in Rete, dove gli
utenti, in special modo gli adolescenti, possono «scoprire la propria identita,
sperimentando con essa, imparando chi sono o chi vorrebbero essere, offrendo
cosi un affascinante campo di ricerca per la comprensione della costruzione e
della sperimentazione dell’'identita»®.

Anzi, I'identita digitale diventa la chiave di accesso alla comunita digitale.
Nell'entrare a far parte di una comunita digitale occorre costituire un account
che ci identifichi all'interno del Media Sociale. Si viene cosi a creare un’identita
digitale sulla base dei dati che il gestore della piattaforma ci chiede come
condizione minima per far parte del Media Sociale costituito»*.

In Rete, ognuno si presenta, rendendosi riconoscibile, grazie al modo
in cui ci si propone: ¢ come allestire una vetrina, che poi diviene il tratto
distintivo di ognuno dei componenti la Rete sociale. Questa formulazione
dell’identitd personale®, riferibile al mondo della Rete e definibile come

8 V. L. LeNTL, Note critiche in tema di interesse del minore, in Rivista di diritto civile, 2016, p. 88.

! Per un approfondimento sull’evoluzione normativa e giurisprudenziale del concetto di
identitd personale si rimanda a G. PiNo, I/ diritto all'identita personale ieri e oggi. Informazione,
mercato, dati personali, in R. PANETTA (a cura di), Libera circolazione e protezione dei dati personali,
Milano, 2006, pp. 257-321.

20V, M. CastELLs, Galassia Internet, Milano, 2006, traduzione italiana di Stefano Viviani,
p. 119.

2''V. S. LANDINY, Identita digitale tra tutela della persona e proprieta intellettuale, in Rivista di
diritto industriale, LXV1, 2017, 4-5, p. 182.

22 Per approfondire la tematica della identita personale nella sua evoluzione si rimanda alla
prima definizione, cio¢ I'interesse ad essere rappresentati senza deformazioni (cfr. Cass. civ., sez. I,
22 giugno 1985, n. 3769), ¢ poi alla folta dottrina che ne ha evidenziato le successive evoluzioni
(cfr. S. GAMBERINI, Facebook come acceleratore di identita, in R. Borgaro — FE CaPELLI — M.
FERRAREST (a cura di), Facebook come. Le nuove relazioni virtuali, 2009, Milano, pp. 37-40 e G.
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autorappresentativa®™, pone una serie di riflessioni, in particolar modo sul tipo
di protezione che ogni individuo merita in relazione alla propria esposizione al
pubblico.

Essere presente sui social permette a ognuno di noi di mostrare se stesso
in ambiti differenti, decidendo quale aspetto di sé far prevalere*® con la
conseguenza che le possibilitd di interazione e di condivisione si allargano a
dismisura, consentendo a ogni utente di decidere cosa condividere (o a quali
siti rimandare) e a quale platea riferirsi (stabilendo chi puo visualizzare i propri
contenuti e chi puo rispondere).

Pare evidente che creare una identita digitale, e coltivarla, genera situazioni
meritevoli di tutela: in modo ugualmente chiaro, ¢ possibile constatare che il
minore non puo affrontare da solo questo percorso, ma va accompagnato dagli
aduldi.

Cio ¢ ancor pitt palese con riferimento al concetto di cittadinanza digitale da
intendersi, nel significato che si sta affermando in ambito comunitario, come
«un insieme di valori, competenze, atteggiamenti, conoscenze e comprensione
critica di cui i cittadini hanno bisogno nell’era digitale. Un cittadino digitale
sa come utilizzare le tecnologie ed ¢ in grado di interagire con esse in modo
competente e positivor®.

Tutto cio rende chiaro come I'evoluzione tecnologica e digitale implichi
molteplici conoscenze necessarie a garantire la propria permanenza sicura in Rete.

3. Esattamente come avviene per gli altri diritti sociali, anche il diritto

all'istruzione puo realizzarsi con la collaborazione di un altro soggetto o ente®.

PiNo, 1 diritto all'identita personale. Interpretazione costituzionale ¢ creativita giurisprudenziale,
Bologna, 2003).

» Cfr. M. MARTONI, Identita personale anagrafica (autorizzata) vs. identita personale
autorappresentativa (manifesta), in Rivista Trimestrale di Diritto ¢ Procedura civile, 2020, 1, pp.
179-193.

2 Difatti «sarebbe ingenuo pensare che ciascun individuo abbia una sola identita, fissa e ben
definita» (v. G. P1No, L 'identiti personale, in S. RODOTA, M. TaLLAcHINT, Trattato di biodiritto, 1,
Milano, 2010, p. 299). Si pud parlare anche di «portafogli di socialitd» (cfr. M. CasTELLS, Galassia
Internet, cit., p. 130).

»V. Consigrio peLL’ UNIONE EUrROPEA, Conclusioni del Consiglio sull istruzione digitale nelle
societa della conoscenza europee, in GUUE, C 415/22, 1 dicembre 2020, nota 7 del punto 9.

2 Cfr. A. Pacg, 1l diritto all'istruzione nel tempo di crisi, in Diritto e Societz, 2013, pp. 31-49.
Va anche ricordata autorevole dottrina secondo la quale «’educazione se la si considera in tutta
la sua estensione non si limita alla istruzione positiva, all'insegnamento delle verita di fatto e del
calcolo, ma abbraccia tutte le opinioni politiche, morali o religiose. La liberta di queste opinioni
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Ebbene, per garantire il diritto all'istruzione si ¢ utilizzata la Didattica a
Distanza® che, quindi, ha avviato una digizal transformation molto pervasiva®
a causa del lockdown dovuto alla pandemia del Covid-19. Come ha fatto
recentemente osservare parte della dottrina «la scuola (...) ha dovuto raccogliere
una sfida enorme: rimanere in vita pur nella chiusura degli edifici scolastici.
Lo ha potuto fare solo grazie alla tecnologia che, al netto delle tante difficolta
e pagando un costo anche in termini di pieno rendimento, ha comunque
mostrato anche in questo settore un risvolto quasi salvifico»®.

In relazione alla principale obiezione mossa alla Didattica a Distanza, ¢ il caso
di rilevare che gli studenti appartenenti a famiglie con poche (o senza) risorse
hanno molte piti probabilita di essere esclusi dall’apprendimento, comprimendo
ingiustamente quanto previsto exart. 34 Cost., che da a chiunque la possibilita di
accedere al sistema scolastico a prescindere dalla propria situazione economica®.

Invero, in questo caso si intrecciano a doppio filo sia il diritto all’istruzione che
di accesso a Internet: peraltro, quest'ultimo svolge una «missione equilibratrice
(...) funzionale all’'uguaglianza sostanziale»’'.

Si rende necessario determinare anche il principio dell'uguaglianza
informatica «quale aspetto dell’'uguaglianza sostanziale determina la sua

non sarebbe che illusoria, se la societa si impadronisse delle nascenti generazioni per imporre loro
ciod in cui devono credere» (v. J. A. CONDORCET, Prima memoria in Elogio dell istruzione pubblica,
trad. it. a cura di M. Bascetta, Roma, 2002, p. 180). In effetti, il diritto all'istruzione, e con esso
la liberta educativa, «& parte integrante dello stato di diritto» (v. M. E. Rucaiano, Una visione
critica sulla istruzione parentale o homeschooling in ltalia e Gran Bretagna, in Diritto di famiglia e
delle Persone (II), 4, p. 1752.) e non pud essere visto come una benevolente concessione dei poteri
pubblici.

¥ Cfr. V. SapupPo, DaD e smart working, due facce della stessa medaglia?, 19 settembre 2020,
disponibile al link https:/felearningspecialist.en/didattica-a-distanza-smart-workingl.

B Cfr. A. MARINELLL, Educare alla cittadinanza digitale nell'era della platform society, in Scuola
democratica, 2021, pp. 121-133.

V. G. LaNeVE (a cura di), Prefazione, in La scuola nella pandemia, Macerata, EUM, 2020,
p.- 9.

3 Cfr. D. SarSINI, Alcune riflessioni sulla didattica a distanza, in Studi sulla Formazione, 1,
2020, p. 9 e M. P1ras, La scuola italiana nell emergenza. Le incertezze della didattica a distanza, in
1] Mulino, 2020, 2, pp. 250-257.

3! Cfr. G. DE MiINIco, Accesso a Internet tra mercato e diritti sociali nell ordinamento europeo
e nazionale, in federalismi.it, 2018, 4, p. 118. LAutrice gia in passato aveva teorizzato cid che
oggi ¢ pacificamente accettato (cfr. G. DE MINIco, Tecnica e diritti sociali nella regulation della
banda larga, in Ip. (a cura di), Dalla tecnica ai diritti. Il caso della banda larga, Napoli, 2010; Ip.
Nuovi diritti e diseguaglianze digitali, in Astrid Rassegna, 11 ottobre 2010 e Ip., Internet. Regola e
anarchia, Napoli, 2012, pp. 128-193). Si rimanda anche a T. E. FrosINL, 1/ diritto costituzionale di
accesso ad Internet, in M. PIETRANGELO (a cura di), 7/ diritto di accesso ad Internet, Collana ITTIG-
CNR, Serie “Studi e documenti”, n. 9, Napoli, 2011, p. 32 ¢, infine, a P. OTRANTO, L2 garanzia
di accesso alla rete e la “citta connessa”, in Rivista Giuridica dell edilizia, 2021, 3, pp. 77-95.
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connotazione quale presupposto per I'individuazione di una serie di situazioni
giuridiche soggettive, riconducibili alla categoria dei diritti sociali»*.

Indubbiamente, la debolezza socio-economica nell’infanzia e nell’adolescenza
ha delle ripercussioni negative sulle prospettive di vita futura: cid accade non
solo per quanto riguarda I'apprendimento delle nozioni basilari, ma anche, per
esempio, per I'accesso ad attivitd extracurriculari che ricomprendono, tra le
altre cose, momenti di aggregazione culturale e sociale®®. D’altro canto, I'attivita
formativa ha «bisogno di un ambiente, anzi di una comunita, in grado di
promuovere lo sviluppo della personalita dell'alunno»*.

In questo contesto, si pud tranquillamente affermare che «il coronavirus ¢
un agente patogeno che non ha creato disuguaglianze, ma le ha illuminate, che
ha cio¢ funzionato da cartina di tornasole di molti aspetti malati del nostro
sistema di convivenza»®. Scarsita di tecnologie e di competenze digitali, sia degli
studenti sia delle famiglie, problema gia presente in precedenza, ma che nel
contesto emergenziale ha contribuito a rendere meno efficiente la fruizione di
un diritto. A seconda del livello di istruzione e della ricchezza, vi ¢ un forte
impatto per quanto riguarda la presenza di un pc o di un tablet®.

Ancora non ¢ chiaro quale impatto a lungo termine possa esserci con un
ricorso cosi ampio alla Didattica a Distanza, specialmente con un marcato
digital divide e con scarse competenze di una rilevante parte dei fruitori. Cid
che potrebbe accadere ¢ che il benessere degli alunni e anche la dispersione
scolastica possano essere influenzati soprattutto nelle zone maggiormente
depresse economicamente: pill precisamente, le famiglie pitt povere potrebbero
sacrificare gli studi dei figli e tutte le attivita extra scolastiche necessarie per il
loro corretto sviluppo psicofisico, per concentrarsi sul sostentamento materiale
di breve periodo.

2V. A. Pirozzouy, 1l libero accesso alla Rete: un diritto in espansione, in Diritto dell informazione
e dell'informatica, 2018, 2, p. 214.

% Cfr. SAVE THE CHILDREN, Limpatto del Coronavirus sulla poverti educativa, in https:/fwwuw.
savethechildren.it/cosa-facciamolpubblicazioni/impatto-del-coronavirus-sulla-poverta-educativa.

% Cfr. U. Porotscuni, Un nuovo rapporto tra amministrazione e scuola, in Rivista giuridica
della scuola, 1975, pp. 251-252.

3 V. S. Prusco, La didattica universitaria a distanza: ‘filosofia’, opportunita, limiti e rischi, in
dirittifondamentali.it, 2020, 2, p. 1091.

% Cfr. R. Guict — M. Piras, Se la pandemia fa scuola. Disequaglianze, partecipazione e
inclusione dal banco allo schermo, in I[ Mulino, 2021, 1, pp. 78-87: precisamente, p. 83, sono
riportate utili indicazioni rilevate dall’Istat in merito alla distribuzione dei dispositivi a seconda
della zona in cui si risiede, del reddito e dell’istruzione.
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4. Le considerazioni fin qui svolte fanno affiorare una serie di aspetti che
possiamo provare a ricapitolare.

In primo luogo, emerge univocamente che l'interesse del minore ¢ degno
di tutela, in quanto il disposto costituzionale prevede un disegno che preserva
e incentiva lo sviluppo armonico, non solo della personalita degli adulti, ma
anche dei minori. Il fine da raggiungere per questi ultimi ¢ il loro completo
inserimento nella comunita sociale: difatti, quanto disposto ex art. 2 cost.
permette di concludere per la stretta interconnessione tra il primato della
persona («la Repubblica riconosce e garantisce i diritti inviolabili dell’'uomo...»)
e il pluralismo sociale, meritevole di tutela in quanto necessario per lo sviluppo
della personalita («(...) sia nelle formazioni sociali ove si svolge la sua [dell'uomo]
personalita (...)»).

E difficile definire in modo standard Iinteresse del minore per tutti
gli adolescenti in ogni tempo e in ogni luogo, ma qui possiamo comunque
identificarlo, con buona approssimazione, come un coacervo di esigenze e di
interessi che, di volta in volta, vanno tutelati in modo prioritario rispetto ad altri
diritti ed esigenze eventualmente concorrenti per favorire il corretto sviluppo
dei futuri adulti.

Quindi, possiamo dire che «il diritto del minore diventa credito a che la
Repubblica crei le condizioni favorevoli alla sua autodeterminazione con
misure idonee a sollecitare i diversi stadi della crescita psicofisica. Credito che
decresce con I'evolversi fisico e mentale della persona e pertanto destinato a
scomparire quando il minore, ormai maturo, sara in grado di agire da solo
perché adeguatamente attrezzato a muoversi in autonomia nel contesto politico-
sociale»?’.

Pertanto, dove questo credito assume particolare rilievo ¢ in ambito
tecnologico: per richiamare autorevole dottrina, «man mano che lo sviluppo
scientifico e tecnologico si portera sempre pitt in avanti, pervadendo e segnando
praticamente ogni ambito della vita sociale e delle istituzioni, ciascun individuo
dovra dotarsi di un patrimonio sia pure minimo di conoscenze di ordine tecnico
senza le quali rimarra totalmente isolato ed escluso da una parte consistente
delle dinamiche sociali, mentre, per altro verso, il diverso grado di conoscenze
tecnologiche posseduto dai componenti il corpo sociale si porra, gia solo per
cio, quale fattore di discriminazioni di varia natura ed intensita (...) chi non ¢
tecnologicamente attrezzato si smarrisce e non partecipa alle dinamiche sociali,
in alcune delle loro pit salienti espressioni (...), non ¢ pitt un czvis, come lo si

V. G. DE Minico, X/ favor constitutionis e 7/ minore, cit., p. 165.
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intendeva gia nell’antichita, quale soggetto titolare di diritti e gravato di doveri
nei confronti degli altri suoi simili e dell'intera collettivita di appartenenza».

Per questo, risulta evidente come la conoscenza del mezzo tecnologico, per
adulti e minori, concorra al soddisfacimento dei bisogni umani, che, nel caso
degli adolescenti, ¢ quello di formare la loro personalita, la quale si sviluppa,
ormai, anche in Rete.

E un delicato compito quello delle famiglie, come quello della scuola intesa
come istituzione, poiché sono le prime comunita con cui i minori si confrontano:
in particolar modo, se i genitori sono i primi interpreti del miglior interesse per
il minore, la scuola «& il primo luogo in cui si sperimenta (e si costruisce) il
rapporto con laltro da sé, con la diversita»® al di fuori della propria famiglia.
Invero, la scuola non dovrebbe avere la funzione di mera trasmissione del sapere,
ma anche una specifica funzione educativa® nell’interesse collettivo.

Ebbene, con riferimento al diritto all’istruzione e alla Didattica a Distanza,
cio che ha creato maggiori problemi ¢ la riproposizione di modalita tradizionali
in un contesto totalmente nuovo: «le comuni operazioni di copiatura dalla
lavagna, la semplice dettatura, diventavano operazioni ben pitt complesse da
gestire e spesso quasi impossibili con i bambini della scuola primaria. Viceversa,
attivita che a scuola risultavano pitt complesse (...) svolte in autonomia
da casa riuscivano ad essere vissute come compiti “autentici” e motivanti. E
emersa con chiarezza la necessita di riprogettare la didattica, non limitandosi a
processi di adattamento, ma cercando di pensare a come ottenere i risultati di
apprendimento previsti nelle mutate condizioni del contesto»*'.

Non c’¢ solo il digital divide tecnologico, cioe un differente accesso alla Rete
e alla tecnologia, ma anche un divario culturale: una diversa alfabetizzazione
tecnologica da parte delle famiglie degli studenti crea delle ingiuste disparita,
con piu disponibilita di tempo e piu facile accesso alla fruizione dei contenuti
digitali, e con un maggiore formazione.

D’altronde, sia per quanto riguarda il diritto all'istruzione che il diritto
all’accesso a Internet, in questo momento storico fortemente connessi tra loro, ¢

V. A. RUGGERY, Societa tecnologicamente avanzata e stato di diritto: un ossimoro costituzionale?,
in Consulta online, 2020, 2, pp. 285-286.

¥ Cfr. G. LANEVE, [ tanti significati del luogo scuola: uno sguardo costituzionale, in G. LANEVE
(a cura di), La scuola nella pandemia, cit.

“ Pitr approfonditamente in G. LANEVE, La scuola per la Costituzione e la Costituzione per la
scuola: qualche riflessione sulla formazione degli insegnanti, in federalismi, 2014, 13, specificamente
app. 9-12.

4 Cfr. L. GIANNANDREA, La scuola e ['emergenza Covid-19, in G. LANEVE (a cura di), La scuola
nella pandemia, cit., p. 67.
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incontestabile il riferimento alla macrocategoria dei diritti sociali. Ne consegue
che lo Stato (cioe¢ in qualche modo tutti quanti noi a seconda del proprio ruolo)
deve proporre quel guid che soddisfi le rivendicazioni dell'individuo (alunni,
insegnanti e genitori)*.

Dunque, si rende necessario implementare la digital citizenship education
come ulteriore elemento della classica educazione civica® per fornire alle nuove
generazioni gli strumenti per non incorrere nei pitt comuni pericoli della Rete
(e in particolare dei social), per tutelare al meglio la propria privacy, rendendosi
cio¢ conto che alcuni contenuti ¢ bene che rimangano privati e per un uso piu
consapevole della tecnologia.

Anche i genitori meritano di essere educati in tal senso, in quanto sono i primi
a dover comprendere, interpretare e soddisfare in modo completo e coerente il
miglior interesse per il minore, a dimostrazione del fatto che i soggetti coinvolti
sono diversi e nessuno di noi puo tirarsi indietro.

Siamo dinanzi a un cambiamento globale della societa e «il diritto che nasce
della crisi pud dunque essere un poderoso strumento di ripensamento della
organizzazione sociale: dentro una crisi sta in realta sempre una sfida, la chiusura

di un vecchio ordine e I'apertura alla creazione del nuovo»*.

# Cfr. M. Mazziorti D1 Cevso, Diritti sociali, in Enciclopedia del Diritto, X1, Milano, 1964,
p. 808,