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«Loin d’être un fardeau, le développement durable est une aubaine : sur le plan économique, c’est une chance de créer des marchés et des emplois; sur le plan social, une chance de combattre l’exclusion; et sur le plan politique, une chance de réduire les tensions qui risquent de dégénérer en violence et donner à chacun, homme ou femme, une voix et le choix de décider de son propre avenir». 
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1. La comunità internazionale e la consapevolezza dei problemi di tutela delle risorse naturali e dell’incidenza dello sviluppo sull’ambiente.

Fino agli anni sessanta del Novecento l’attenzione della comunità internazionale ai problemi della limitatezza delle risorse naturali ed al rapporto tra sviluppo ed ambiente è stata alquanto distratta ed episodica. Si contano poche convenzioni internazionali, limitate a specifiche aree geografiche, alla tutela da alcuni tipi di inquinamento o concernenti la protezione di alcune specie animali. Manca una chiara presa di coscienza della complessità dei problemi ambientali e dell’incidenza dello sviluppo sulle risorse esauribili e, più in generale, sull’ambiente. 

All’inizio degli anni settanta, tuttavia, l’allarme viene lanciato dal rapporto pubblicato nel 1972 dal Club di Roma sui Limiti dello sviluppo, frutto di uno studio condotto da ricercatori del Massachussets Institute of Technology (MIT), sotto la guida di Dennis L. Meadows (da cui Rapporto Meadows). 

In quegli anni le preoccupazioni per l’ambiente naturale (il cd. sviluppo eco-compatibile) vengono all’attenzione dei governi (fanno tra l’altro la comparsa nelle compagini governative i ministri per l’ecologia) e le Nazioni Unite convocano la Conferenza per l’ambiente (il primo Vertice sulla Terra), svoltasi a Stoccolma nel giugno 1972, che approvò la prima dichiarazione di 26 principi in tema di ambiente, prendendo questo ultimo in considerazione per se, quale patrimonio collettivo che gli Stati devono salvaguardare con un mutamento profondo rispetto agli strumenti convenzionali preesistenti, che subordinavano, per fare solo un esempio, l’inquinamento marino alla protezione degli interessi economici degli Stati costieri.

Fra i principi di Stoccolma mi limito soltanto a menzionare il principio 21 che proclama l’obbligo di ogni Stato di prevenire il danno all’ambiente non solo di altri Stati ma anche degli spazi comuni al di là della giurisdizione nazionale. Al riguardo è stato osservato  che non può essere un caso che tale obbligo nei confronti dei beni ambientali internazionali segua di solo due anni l’enunciazione da parte della Corte internazionale di giustizia (sentenza fra Belgio e Spagna, Barcelona Traction del 5 febbraio 1970) dell’esistenza di obblighi erga omnes nei confronti della comunità internazionale nel suo complesso, fra i quali figurano anche l’obbligo di prevenire il danno significativo a beni pubblici internazionali quali i mari, l’atmosfera, la biodiversità 

Nel decennio settanta-ottanta del Novecento grandi catastrofi ambientali (Torrey Canyon nel 1967, Seveso nel 1976, Amoco Cadiz, nel 1978, Bophal nel 1984, Chernobyl nel 1986, Exxon Valdez nel 1988) rilanciano l’attenzione della comunità internazionale sulla necessità di preoccuparsi in modo più attento della situazione del pianeta, sulla limitatezza delle risorse naturali, nonché sull’importanza di coniugare sviluppo ed ambiente.  

Sul piano internazionale il concetto di sviluppo sostenibile (che era stato utilizzato nel Rapporto Brundtland del 1987, infra n. 2) cominciò ad essere oggetto di attenzione da parte anche dei media con il secondo Vertice sulla Terra, che ebbe luogo a Rio de Janeiro dal 3 al 14 giugno 1992, e che approvò l’omonima dichiarazione su ambiente e sviluppo, comprendente 27 principi. A Rio il principio dello sviluppo sostenibile riceve la propria consacrazione ufficiale, in particolare nell’Agenda 21, vasto programma d’azione in cui viene proposto di correlare l’ambiente segnatamente con i rapporti nord-sud, i diritti umani e la lotta contro la povertà.  A Rio si afferma altresì il principio delle responsabilità comuni ma differenziate, secondo cui gli impegni e le responsabilità degli Stati devono essere commisurati al differente contributo al degrado ecologico, ponendo a carico dei Paesi industrializzati la responsabilità primaria del perseguimento dello sviluppo sostenibile, in ragione delle conseguenze che i modelli di produzione e consumo esercitano sull’ambiente, nonché della maggiore disponibilità di risorse economiche e tecnologiche. 

Dopo Rio si apre la strada alla firma delle cd. convenzioni globali, in particolare quella sui cambiamenti climatici, entrata in vigore il 21 marzo 1994, quella sulla diversità biologica, entrata in vigore il 23 dicembre 1993 e quella sulla desertificazione, entrata in vigore il 26 dicembre 1996.

Nel 1997 a New York, nell’ambito di una sessione straordinaria dell’Assemblea generale delle Nazioni Unite viene fatto un bilancio delle azioni fino ad allora svolte e ci si rende conto che le dette azioni hanno riguardato essenzialmente le politiche pubbliche dei paesi sviluppati. Si decide, pertanto, di concentrare gli sforzi sulla attuazione dello sviluppo sostenibile nel sud del mondo. La tutela ambientale fino ad allora vista come un “colonialismo di nuovo conio” tende a mutare di prospettiva. Più che calata dall’alto, attraverso strumenti normativi, la tutela ambientale tende a cambiare di filosofia. La gestione delle risorse diviene la condizione che permette ai paesi poveri di svilupparsi a lungo termine, con l’autosufficienza alimentare, l’ecoturismo, il trasferimento delle tecnologie in un’ottica solidaristica. 

Cinque anni dopo  a Johannesburg, dal 26 agosto al 4 settembre 2002, si tenne il terzo Vertice della Terra, espressamente dedicato allo sviluppo sostenibile, con la presenza di oltre centonovanta Stati. In questa occasione venne adottato una dichiarazione di principi su ambiente e sviluppo ed un piano d’azione dedicato fra l’altro ad aspetti quali la povertà, i consumi, le risorse naturali, la globalizzazione ed il rispetto dei diritti umani.

2. Il concetto di sviluppo sostenibile.

L’espressione “sviluppo sostenibile” (ingl. sustainable development; fr. développement durable o soutenable) si fa risalire convenzionalmente al rapporto  “Our Common Future” ( in italiano, “Il  Futuro di Noi Tutti”), del 1987, approvato dall’Assemblea generale delle Nazioni Unite con ris. n. 42/187 dell’11 dicembre 1987. Il rapporto, redatto da esperti indipendenti, è più noto come Rapporto Brundtland, dal nome del primo ministro norvegese Gro Harlem Brundtland (successivamente direttore generale dell’Organizzazione mondiale della Sanità dal 1998 al 2003), che presiedette la Commissione mondiale per l’ambiente umano e lo sviluppo istituita dall’Assemblea generale delle Nazioni Unite nel 1983.

La definizione di “sviluppo sostenibile”, che figura nel rapporto è assai nota: “Lo sviluppo sostenibile - vi si legge - è quello sviluppo che soddisfa i bisogni del presente senza compromettere la capacità delle generazioni future di soddisfare le loro esigenze”. 

Questa definizione racchiude in se due concetti: da un lato, il concetto di bisogni, che va riferito, in particolare, a quello dei soggetti più sfavoriti, ai quali va riservata la maggiore attenzione e, dall’altro, la non illimitatezza delle nostre risorse naturali e la conseguente necessità di governare lo sviluppo ponendo dei limiti alle capacità produttive. 

È la cosiddetta regola dell'equilibrio delle tre "E": ecologia, equità, economia. Tale definizione parte da una visione antropocentrica: infatti, al centro della nozione, non è tanto l'ecosistema, e quindi la sopravvivenza e il benessere di tutte le specie viventi, quanto, piuttosto, le conseguenze dell’uso delle risorse rispetto alle generazioni umane, specie in una ottica intergenerazionale.

Nella formulazione originaria l’espressione “sviluppo sostenibile” presupponeva un principio di equità su scala intergenerazionale prescrivendo una utilizzazione delle risorse naturali del pianeta tale da soddisfare i bisogni delle generazioni presenti senza pregiudicare la capacità delle generazioni future dei soddisfare i loro bisogni. In processo di tempo, tuttavia, la portata del concetto viene ampliata. Com’è noto, nel 2001, l'UNESCO ha ampliato il concetto di “sviluppo sostenibile” indicando che "la diversità culturale è necessaria per l'umanità quanto la biodiversità per la natura (...) la diversità culturale è una delle radici dello sviluppo inteso non solo come crescita economica, ma anche come un mezzo per condurre una esistenza più soddisfacente sul piano intellettuale, emozionale, morale e spirituale". (art 1 ed art. 3, dichiarazione universale sulla diversità culturale). In questa visione, la diversità culturale diventa il quarto pilastro dello sviluppo sostenibile, accanto al tradizionale equilibrio delle tre E.
La definizione classica di “sviluppo sostenibile”, quella per intenderci del Rapporto Brundtland a distanza di venti anni dalla sua adozione sembra a taluno superata. Il problema attuale, infatti, alla luce della situazione ambientale del pianeta, non sta più nell’obiettivo di salvaguardare risorse per le generazioni future quanto nel soddisfare i bisogni attuali ed immediati (soprattutto nel sud del mondo) che la crisi ambientale e sociale, amplificata dai processi di globalizzazione, ha posto all’attenzione della comunità internazionale. Di qui il suggerimento avanzato da più parti di ricentrare il concetto sullo “sviluppo desiderabile”, cioè sull’insieme delle soluzioni possibili sotto il profilo economico-sociale ai problemi economici, sociali ed ambientali del pianeta. 

Ma a questo punto nascono le difficoltà di costruire uno sviluppo davvero eco-compatibile. Se, infatti, si fa dello sviluppo sostenibile un obiettivo da realizzare, più che di un principio da applicare, si deve ampliarlo ad altri settori per farne un contenitore più ampio nel quale possono confluire i temi della salute, dell’educazione, della riduzione del debito, della diffusione e del trasferimento delle tecnologie, del commercio, della lotta alla fame e più in generale della lotta alla povertà. E si deve altresì applicarlo nella logica delle responsabilità comuni ma differenziate, riconoscendo che ai paesi sviluppati incombe l’onere maggiore di azioni a favore dello sviluppo sostenibile. Il concetto va considerato, comunque nelle sue diverse componenti, i suoi tre pilastri affermati nel principio 5 della dichiarazione di Johannesburg del 2002: lo sviluppo economico, il progresso sociale e la tutela ambientale, elementi che devono interagire l’uno con l’altro in modo da raggiungere un equilibrio in cui i diversi interessi coinvolti possano essere tutti armonicamente soddisfatti.  

3.  Caratteristiche dei principi contenuti nelle dichiarazioni internazionali in materia di sviluppo sostenibile. 

Sotto il profilo giuridico si è molto discusso sulla natura della nozione di principio sullo sviluppo sostenibile. Conviene anzitutto ricordare che al termine “principi” si ricorre nella prassi degli Stati per indicare regole di condotta che non si sono ancora affermate come norme giuridiche vincolanti. Tali regole di condotta sono enunciate perché si vorrebbe che gli Stati tendenzialmente uniformassero ad esse il loro comportamento.

Sulla questione dello sviluppo sostenibile la dottrina internazionalistica al riguardo si è divisa. Una netta prevalenza di scritti tendono a qualificare lo sviluppo sostenibile come “principio” del diritto internazionale dell’ambiente, pur con divergenze anche sensibili sul punto specifico se si tratti di principio “obbligatorio” o, comunque, “giuridico”. Altri autori ritengono, peraltro, che il principio, più che avere un carattere giuridico, rivestirebbe “un carattere meta-giuridico”, un “contenuto etico”  o, addirittura, sarebbe da considerare alla stregua di “una nozione divenuta di moda”.  Per altri autori ancora lo sviluppo sostenibile deve essere considerato “un obiettivo” da raggiungere. In questa ottica si pone chi, come Francioni, ritiene che il principio dello sviluppo sostenibile non sia “cristallizzabile” nel tempo secondo il criterio generale di formazione delle norme internazionali attraverso la reiterazione di comportamenti e la graduale formazione di una coscienza dell’obbligatorietà sociale di tali comportamenti. Esso costituisce piuttosto un metodo, un processo per integrare considerazioni ambientali nelle politiche dello sviluppo e della regolazione del mercato. In questo senso non è riconducibile ad una matrice normativa omogenea, della quale si debba discutere se abbia carattere precettivo o programmatico. Ma è piuttosto lo strumento che condiziona in modo trasversale la formazione e l’atteggiarsi di principi e regole eterogenee fra loro, nonché di coordinare regole consolidate talvolta in conflitto al fine di adattarle a esigenze nuove di tutela ambientale. Più che produrre precisi diritti ed obblighi per gli Stati e per attività non statali il principio dello sviluppo sostenibile si configura come un metodo di continuo adattamento del diritto internazionale alle esigenze di governo dei processi di sviluppo economico in un mondo di risorse limitate.   

La questione come ovvio è delicata come accade ogni volta che si debba accertare se talune enunciazioni contenute in dichiarazioni di principio delle Nazioni Unite, di regola da considerare come soft law, si siano “cristallizzate” come norme internazionali generali, cioè abbiano acquistato il rango ed il ruolo proprio della consuetudine internazionale. 

A mio parere, per poter dare una risposta alla questione è necessario, anzitutto, intenderci sullo stesso principio dello sviluppo sostenibile. Esso, infatti, più che apparire come una proposizione a se stante, della quale si possa valutare astrattamente la eventuale normatività, comprende un fascio di indicazioni (la dichiarazione di Rio su ambiente e sviluppo si articola in ben 27 “principi”), di cui talune hanno di sicuro portata precettiva ed altre, la maggioranza, hanno carattere meramente programmatico. 

Ciò spiega l’atteggiamento della Corte internazionale di giustizia, che nella sentenza fra Ungheria e Slovacchia del 25 settembre 1997 concernente il caso relativo al progetto Gabcìkovo-Nagymaros di diga sul Danubio, per la prima volta si è occupata del principio in esame. La Corte evita di riconoscere espressamente allo sviluppo sostenibile il carattere di principio obbligatorio, limitandosi ad affermare che “le concept de développement durable traduit bien cette nécessité de concilier développement économique et protection de l’environnement” (C.I.J., Recueil, 1997, p. 7); la Corte, inoltre, affronta  la questione se, sul piano formale, la sostenibilità ambientale possa configurare una circostanza di esclusione della responsabilità internazionale in termini di “necessità” di salvaguardare elementi essenziali di un ecosistema, giungendo ad una risposta negativa. Tuttavia la strada è aperta per l’ingresso nella giurisprudenza internazionale dello sviluppo sostenibile come obiettivo legittimo per condizionare l’interpretazione e l’applicazione delle norme internazionali. E tale strada, come noto, è ampiamente esplorata nella stessa occasione, dall’allora vice presidente della Corte, il singalese Christopher Gregory Weeramantry, il quale nella sua opinione dissidente sostenne che lo sviluppo sostenibile era molto più di un concetto, era invece un principio con valore normativo (C.I.J. Recueil, 1997, p. 85).

La lettura della dichiarazione di Rio pertanto non è operazione semplice. E’ stato al riguardo giustamente osservato da Gaja che la lettera di alcuni di questi principi, se considerata separatamente dal contesto potrebbe suscitare l’impressione che gli Stati hanno inteso assumere veri e propri obblighi, ciò che sembrerebbe confermato dall’uso nella versione inglese dell’ausiliare “shall”. Senonché è proprio il contesto ad indicare che nell’utilizzare regole formulate in modo apparentemente vincolante gli Stati non hanno voluto enunciare regole già esistenti o assumere nuovi obblighi. 

In una situazione del genere forse è opportuno selezionare i principi formulati nella dichiarazione di Rio in categorie distinte: quelli che appartengono al diritto internazionale generale e quelli che ancora rientrano nella soft law. Una tale lettura mi pare trovi conferma nel recente progetto della Commissione del diritto internazionale in tema di responsabilità per danni transfrontalieri derivanti da attività pericolose.

Ritengo al riguardo che si possa affermare, anzitutto, che il principio secondo cui gli Stati non devono utilizzare il proprio territorio in modo da danneggiare l’ambiente di altri Stati o di aree non sottoposte alla giurisdizione di alcuno Stato (principio 21 della dichiarazione di Stoccolma 1972) appartenga oggi al corpus del diritto internazionale sull’ambiente (CIG, parere dell’8 luglio 1996 sul caso Liceità della minaccia e dell’uso delle armi nucleari; sentenza del 25 settembre 1997 nel caso Gabcikovo- Nagymaros, nonché la sentenza arbitrale del 24 maggio 2005 resa tra Francia e Paesi Bassi in ordine alla costruzione di una ferrovia tra i due paesi ed alle conseguenze sulla protezione sul Reno, Report of International Arbitral Awards , vol. XXV, p. 312).

Il secondo principio che si è tradotto in obbligo generale è quello che impone agli Stati di cooperare per la tutela dell’ambiente, soprattutto se letto alla luce della regola pacta sunt serranda, che impone di adempiere in buona fede gli obblighi internazionali. Corollario di questa regola è l’obbligo di notificare immediatamente agli altri Stati un avvenuto incidente e metterli in guardia sui rischi ambientali che essi possono subire a causa dell’incidente. (principio 18 della dichiarazione di Rio).

Oltre a questi principi (che, tuttavia, altra parte della dottrina nega si siano tradotti in norme consuetudinarie internazionali) il consenso c’è soltanto quanto all’obbligo di preservare e proteggere l’ambiente marino (obbligo che, comunque, risulta incorporato nell’art. 192 della convenzione di Montego Bay del 1982 sul diritto del mare) e quanto alla preservazione delle risorse marine viventi (convenzione del 1982 sulle risorse marine dell’Antartide).

La lettura proposta tende a non voler ad ogni costo desumere il carattere vincolante o meno del principio, cioè delle regole enunciate, da quello dello strumento che le contiene. In ogni caso l’evoluzione della comunità internazionale e del suo diritto ci ha abituato a spettacolari cambiamenti di prospettiva giuridica, come dimostra il carattere di jus cogens attribuito ormai ai diritti contenuti nella dichiarazione universale dei diritti dell’uomo, proclamata nel 1948 dall’Assemblea generale delle Nazioni Unite ed alla stessa lettura della dichiarazione di Stoccolma del 1972 sull’ambiente.

Il fatto poi che lo sviluppo sostenibile sia a volte qualificato come “principio” ed a volte come “obiettivo” non deve essere sopravvalutato. E’ frequente del resto che i due termini siano utilizzati indifferentemente nello stesso ambito (ad es., come vedremo nel quadro dell’Unione europea).

4. Sostenibilità e diritti umani. La tutela sul piano europeo.

Sul piano del sistema europeo di garanzia dei diritti umani, imperniato sulla convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali (di seguito CEDU) c’è un orientamento consolidato della Corte di Strasburgo (sentenza 7 novembre 2000, Hatton e a./Regno Unito, concernente l’inquinamento acustico dovuto all’aeroporto di Heatrow; sentenza 16 novembre 2004 Moreno Gomez/Spagna, inquinamento acustico da concentrazione di locali notturni e discoteche a Valencia), secondo cui l’individuo ha la possibilità di ricorrere alla Corte, anche in assenza di un’esplicita previsione della CEDU, qualora direttamente e gravemente leso da un inquinamento acustico o da altra forma di inquinamento. Data tale giurisprudenza consolidata il Comitato dei Ministri del Consiglio d’Europa ha adottato nel 2006 un “Manuale sui diritti umani e l’ambiente” che codifica i principi affermati dalla Corte europea tanto con riguardo alle esigenze di protezione ambientale in relazione al rispetto del diritto alla vita privata e familiare ai sensi dell’art. 8 CEDU, dato che le forme di inquinamento dell’ambiente si prestano ad incidere negativamente sulla salute ed il benessere fisico della persona (sentenza del 9 dicembre 1994 Lopez Ostra/Spagna, relativo ai fumi e odori pestilenziali provenienti da industrie di pelle a Lorca; sentenza 19 febbraio 1998 Guerra e a./Italia, concernente l’inquinamento atmosferico provocato dallo stabilimento Enichem Agricoltura a Manfredonia; sentenza del 9 giugno 2005, Fadeyeva/Russia, concernente l’inquinamento atmosferico provocato da industrie siderurgiche alla periferia di Mosca ), sia al diritto di proprietà, compresa la tutela dei diritti procedurali quali l’accesso alle informazioni la partecipazione al processo decisionale ed il diritto di ricorrere in sede giurisdizionale, ai sensi dell’art. 6 CEDU.

 Più di recente la Corte ha ritenuto che si possa configurare un violazione del diritto alla vita tale da imporre allo Stato obblighi positivi per salvaguardare la vita di coloro che si trovano sul territorio  tanto nel caso di esperimenti nucleari che nel caso emissioni da industrie chimiche o in relazione alla raccolta e trattamento dei rifiuti.   

5. Il principio dello sviluppo sostenibile come obiettivo dell’azione dell’Unione europea. 

5. 1. Le prime iniziative comunitarie per la tutela ambientale.

I trattati istitutivi delle Comunità europee inizialmente ignoravano i problemi di tutela dell’ambiente, cosicché le prime misure adottate agli inizi degli anni settanta del Novecento furono, per un verso, ricondotte all’armonizzazione delle legislazioni nazionali finalizzata al completamento del mercato interno e, per altro verso, fondate su di una interpretazione estensiva degli obiettivi della Comunità. Mancando una esplicita base giuridica l’adozione di queste misure fu fondata sull’affermazione contenuta nel preambolo del trattato CEE che prevede come “scopo essenziale” della Comunità “il miglioramento costante delle condizioni di vita e di occupazione” dei popoli degli Stati membri e nell’art. 2 del trattato, ove tra le finalità comunitarie è indicata la promozione dello “sviluppo armonioso delle attività economiche nell’insieme della Comunità, un’espansione continua ed equilibrata, una stabilità accresciuta, un miglioramento sempre più rapido del tenore di vita”. 

Come è evidente, da tali finalità poteva ben dedursi la necessità di ricercare la compatibilità dello sviluppo economico con altre esigenze. Ed è ciò che fece la dichiarazione adottata a Parigi nel 1972 in occasione del Vertice dei Capi di Stato e di governo degli Stati membri. Vi si legge che “l’espansione economica non è un fine a se stante, ma deve tradursi in un miglioramento della qualità e del tenore di vita”. Pertanto “conformemente al genio europeo, si dedicherà un’attenzione particolare ai valori e beni non materiali ed alla protezione dell’ambiente naturale, onde porre il progresso al servizio dell’uomo”. Ne seguirono i programmi di azione comunitaria in materia ambientale (1973, 1977, 1983, 1987), adottati con atto del Consiglio e dei rappresentanti dei governi riuniti in sede di Consiglio. Nonostante che tali programmi avessero di per se  carattere di soft law essi portarono all’adozione di oltre 200 testi normativi (regolamenti e direttive).

5. 2. Dall’Atto Unico europeo del 1986 ai trattati di Maastricht del 1992 e di Amsterdam del 1997.

Un esplicito fondamento giuridico alla normativa ambientale comunitaria si ebbe solo con l’Atto unico europeo del 1986, che inserendo nel trattato della Comunità il titolo V dedicato all’”Ambiente”, comprendente gli artt. 130 R-130 S e 130T, fece divenire la materia ambientale una competenza comunitaria concorrente. Ancora non compare la menzione di “sviluppo sostenibile”, ma  si iscrive come obiettivo della tutela ambientale l’utilizzazione “accorta e razionale” delle risorse naturali. 

Il primo documento comunitario in cui il concetto di “sviluppo sostenibile” è presente è la dichiarazione del 26 giugno 1990 dei capi di Stato e di governo riuniti in sede di Consiglio, adottata in occasione del Consiglio europeo di Dublino. Gli Stati membri vi riconoscono che la loro azione deve fondarsi “sui principi dello sviluppo sostenibile e di un modo di agire preventivo e precauzionale”; lo sviluppo economico, connesso alla realizzazione del mercato interno nel 1992, deve essere “sostenibile e valido dal punto di vista ambientale”.

La revisione dei trattati avvenuta con il trattato di Maastricht del 1992 porta ad iscrivere tra gli obiettivi del trattato della Comunità europea, all’art. 2,  quello di “una crescita sostenibile, non inflazionistica e che rispetti l’ambienti. Inoltre vengono introdotti nel trattato CE (TCE), all’art. 174, n. 2, il “principio del livello elevato di tutela ambientale” e il principio di precauzione, già figurante nel principio 15 della dichiarazione di Rio.

L’espressione “sviluppo sostenibile” ed il relativo concetto sono al centro del Quinto programma comunitario di politica ed azione a favore dell’ambiente e dello sviluppo sostenibile, non a caso intitolato “Per uno sviluppo durevole e sostenibile”, che venne adottato con risoluzione del Consiglio e dei rappresentanti dei governi in sede di Consiglio del 1° febbraio 1993. Il Programma richiama la necessità di applicare rapidamente le principali misure concordate nella conferenza di Rio, nell’ottica di una “riconciliazione” fra ambiente e sviluppo e della trasformazione del modello europeo di crescita nel senso della sostenibilità. Sotto il profilo del valore giuridico della sostenibilità ambientale va osservato che il programma si pone come un “quadro di riferimento”, un orientamento non vincolante nel quale lo sviluppo sostenibile è configurato come il principio di sintesi, imperativo, da articolare in obiettivi da raggiungere progressivamente.

Con il trattato di Amsterdam del 1997 il principio dello sviluppo sostenibile entra a far parte degli obiettivi dell’Unione europea. Anzitutto, nell’ottavo considerando del preambolo del trattato dell’Unione europea (TUE) si afferma che gli Stati membri sono “determinati a promuovere il progresso sociale ed economico dei propri popoli, tenendo conto del principio dello sviluppo sostenibile nel contesto della realizzazione del mercato interno e del rafforzamento della coesione e della protezione dell’ambiente”. Inoltre, nell’art. 2, primo comma, primo trattino, TUE si ribadisce che il primo obiettivo dell’Unione consiste nel “promuovere un progresso economico e sociale e un elevato livello di occupazione e pervenire ad uno sviluppo equilibrato e sostenibile”. Contestualmente questo obiettivo è ripreso all’art. 2 TCE, che fa riferimento allo “sviluppo armonioso, equilibrato e sostenibile delle attività economiche” e aggiunge che l’obiettivo è quello di una  “crescita sostenibile e non inflazionistica”. Vale la pena di notare che la sostenibilità non è direttamente riferita alla politica ambientale ma è destinata a permeare l’insieme delle politiche comunitarie. Non a caso l’art. 6 TCE, pure introdotto ad Amsterdam, afferma il principio di integrazione secondo cui “le esigenze connesse con la tutela dell’ambiente devono essere integrate nella definizione e nell’attuazione delle politiche e azioni comunitarie di cui all’art 3, in particolare nella prospettiva di promuovere lo sviluppo sostenibile”. Questa modifica è particolarmente significativa, non solo per il riferimento allo sviluppo sostenibile che contiene, ma anche perché il principio di integrazione fuoriesce dal settore ambientale per penetrare con forza trasversale in tutte le attività dell’Unione. Infatti il termine “sviluppo sostenibile” non figura più negli artt. 174-176 TCE dedicati alla politica ambientale.

5. 3. Dalla Carta dei diritti fondamentali del 2000 ai trattati di riforma dell’Unione europea del 2007.

Il concetto di “sviluppo sostenibile” è espressamente indicato all’art. 37 della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione, cui il prossimo trattato di modifica dell’Unione riconoscerà rango pari a quello del trattato. Vi si ribadisce che “un livello elevato di tutela dell’ambiente e il miglioramento della sua qualità devono essere integrati nelle politiche dell’Unione e garantiti conformemente al principio dello sviluppo sostenibile”. 

Nel luglio 2002 viene adottato il Sesto programma comunitario di azione in materia ambientale, che come il precedente copre dieci anni e va quindi fino al 2012. Per la primo volta esso trova una formale base giuridica nell’art. 175, par. 3, TCE, che prescrive la codecisione Parlamento europeo - Consiglio, sentiti il Comitato economico e sociale ed il Comitato delle regioni. Ha la forma giuridica di decisione, un atto obbligatorio in tutti i suoi elementi per i destinatari da essa designati. Tuttavia mantiene la genericità di soft law, quando afferma che gli obiettivi proposti costituiscono indicatori dei livelli da realizzare e che “dovrebbe” essere preso in considerazione al momento della presentazione di azioni nel quadro dello sviluppo sostenibile, quanto alle priorità che individua in materia ambientale.   

Infine, nella revisione dei trattati dell’Unione europeo, che sarà realizzata dal trattato di Lisbona del 13 dicembre 2007, il principio dello sviluppo sostenibile ottiene a livello di diritto primario una sua più ampia connotazione. Riprendendo quanto previsto nel trattato che adotta una Costituzione per l’Europa del 2004, il TUE all’art. 3, ove sono indicati gli obiettivi, stabilisce, al n. 3, che  “L'Unione instaura un mercato interno. Si adopera per lo sviluppo sostenibile dell'Europa, basato su una crescita economica equilibrata e sulla stabilità dei prezzi, su un'economia sociale di mercato fortemente competitiva, che mira alla piena occupazione e al progresso sociale, e su un elevato livello di tutela e di miglioramento della qualità dell'ambiente” ed afferma, al n. 5, che “Nelle relazioni con il resto del mondo l'Unione afferma e promuove i suoi valori e interessi, contribuendo alla protezione dei suoi cittadini. Contribuisce alla pace, alla sicurezza, allo sviluppo sostenibile della Terra”. Questa proiezione esterna è confermata nel nuovo art. 10, lett. d) in cui viene precisato che l’azione esterna dell’Unione è volta  a “favorire lo sviluppo sostenibile dei paesi in via di sviluppo sul piano economico, sociale e ambientale, con l'obiettivo primo di eliminare la povertà” nonché a “contribuire alla messa a punto di misure internazionali volte a preservare e migliorare la qualità dell'ambiente e la gestione sostenibile delle risorse naturali mondiali, al fine di assicurare lo sviluppo sostenibile”.

Vale la pena di segnalare che il principio dello sviluppo sostenibile è stato oggetto di attenzione da parte delle istituzioni comunitarie ben prima della sua formale “costituzionalizzazione” (Quinto programma ambientale 1993-2000, conclusioni del Consiglio europeo di Cardiff del 15-16 luglio 1998). Successivamente la Commissione europea ha elaborato una “Strategia dello sviluppo sostenibile” (doc. COM (2001), 264 fin. Bruxelles 15 maggio 2001), approvata dal Consiglio europeo di Goteborg del 15-16 giugno 201. Da questo momento si assiste ad una integrazione fra il cd. processo di Cardiff (integrazione ambientale)ed il cd. processo di Lisbona (nuova dimensione economico-sociale europea).

Il Sesto programma ambientale 2002-2012 contiene una nuova strategia che opportunamente mette l’accento sull’importanza dell’informazione e sull’educazione ambientale, in linea con gli indirizzi internazionali, in particolari con quelli dell’UNESCO. 

Ancora, la dichiarazione sui principi direttivi dello sviluppo sostenibile, approvata dal Consiglio europeo di Bruxelles del 16-17 giugno 2005 valorizza la partecipazione della società civile e dei cittadini e ribadisce che l’istruzione e la società della conoscenza svolgono un ruolo fondamentale riguardo allo sviluppo del modello economico e sociale europeo, stimolando le Università a contribuirvi. Il preambolo della dichiarazione merita una citazione integrale. Vi si legge che “lo sviluppo sostenibile è un obiettivo fondamentale di tutte le politiche della Comunità europea, sancito del trattato. Si prefigge il miglioramento costante della qualità della vita sul pianeta per le generazioni attuali e future. Consiste nella salvaguardia della capacità del pianeta di sostenere tutte le diverse forme di vita”. Il concetto di sviluppo sostenibile è fondato su valori di riferimento quali i principi della democrazia e dello stato di diritto e il rispetto dei diritti fondamentali della persona. Esso precisa che lo sviluppo sostenibile mira a “promuovere un’economia dinamica con un elevato livello di occupazione e di istruzione, di tutela sanitaria, di coesione sociale e territoriale e di protezione dell’ambiente in un mondo di pace e sicuro, che rispetta la diversità culturale”. Infine, con riguardo all’azione internazionale dell’Unione, va menzionato l’impegno a contribuire nelle varie sedi allo “sviluppo sostenibile della Terra”. 

5. 4. La sostenibilità ambientale come principio di carattere giuridico e la tutela giurisdizionale.

Sotto il profilo giuridico è opportuno sottolineare che in ambito comunitario il principio della sostenibilità assume carattere vincolante, in quanto è espressamente iscritto nei trattati e, pertanto, va rispettato sia nell’esercizio della competenza comunitaria, sia nell’adozione degli strumenti legislativi comunitari. Esso detta dunque un principio-guida di carattere giuridico e non politico. L’obbligo di perseguire risultati sostenibili dal punto di vista ambientale risulta adeguatamente specificato se letto alla luce dell’art. 174 del TCE CE, che indica gli obiettivi della sostenibilità ambientale, la quale è strumentale alla tutela della salute. L’art. 174 enuncia una serie di principi di grande rilevanza, dal livello elevato di tutela, alla prevenzione e correzione del danno alla fonte, al principio di precauzione, al principio chi inquina paghi.

Il principio di integrazione, enunciato all’art. 6 del TCE,  si traduce anzitutto in un obbligo di condotta di natura strumentale in capo al legislatore comunitario, chiamato a conciliare adeguatamente i vari obiettivi perseguiti, alla luce ovviamente del principio di proporzionalità. Tale principio può costituire parametro di legittimità degli atti comunitari, ai sensi dell’art. 230  TCE. Qualora, invece, la violazione si risolva nell’illegittima omissione di un atto da parte delle istituzioni, sarà esperibile il ricorso per carenza, ai sensi dell’art. 232 TCE. In entrambi i casi potrebbe determinare l’ulteriore conseguenza della responsabilità extracontrattuale della Comunità ai sensi dell’art. 288, secondo comma, TCE. Inoltre, il principio di integrazione rileva anche come criterio di valutazione dell’attività degli Stati membri quando essi operano in settori disciplinati dal trattato CE: gli Stati membri possono essere chiamati a rispondere davanti alla Corte di giustizia per l’inadempienza agli obblighi comunitari, mentre i singoli potranno rivolgersi al giudice nazionale per chiedere che lo Stato risarcisca il danno causato dalla violazione del diritto comunitario.  . 

Piace ricordare, trattandosi del ruolo del giudice comunitario, che prima ancora che il principio di integrazione fosse iscritto nei trattati la Corte di giustizia lo aveva sancito, a partire dalla sentenza 7 febbraio 1985 nella causa 240/83 detta degli Oli usati (Racc., p. 537). Venendo ad una giurisprudenza più recente ricordo che il Tribunale di primo grado che non ha esitato a bloccare l’utilizzazione di certi prodotti o tecnologie in base al calcolo prudenziale che la loro utilizzazione avrebbe comportato il rischio di impatto ambientale e sulla salute umana difficilmente contrastabile qualora si fosse concretamente realizzato. Mi riferisco al noto caso Pfizer Animal Health/Consiglio dell’Unione europea (sentenza dell’11 settembre 2002 in causa T-13/99, Racc., p. II-3305). 

La Pfizer, nota industria farmaceutica, pretendeva di immettere nel commercio la virginiamicina, un antibiotico usato come additivo nell'alimentazione degli animali, la cui dispersione nell’ambiente avrebbe determinato il rischio di un pericoloso incremento della resistenza dei batteri agli antibiotici per uso umano. 

Il ragionamento del Tribunale è ineccepibile: essendo il rischio molto serio e non essendo possibile prevedere  con quali mezzi e con quale efficacia si possa contrastare in futuro la aumentata virulenza batterica ed il conseguente pericolo per la salute umana, è necessario anticipare le misure protettive, secondo il principio d precauzione, errando per eccesso di prudenza piuttosto che per difetto.  Il principio di precauzione può, dunque, essere applicato solamente a situazioni in cui il rischio, in particolare per la salute umana, pur non essendo fondato su semplici ipotesi non provate scientificamente, non ha ancora potuto essere pienamente dimostrato. In un tale contesto, la nozione di «rischio» corrisponde dunque ad una funzione della probabilità di effetti nocivi per il bene protetto dall'ordinamento giuridico cagionati dall'impiego di un prodotto o di un processo. Di conseguenza, la valutazione dei rischi ha ad oggetto la stima del grado di probabilità che un determinato prodotto o processo provochi.
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