L’ambiente nella sentenza
della Corte costituzionale n. 62 del 2005:
le pressioni del caso e le torsioni del diritto

di Marco Betzu
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1. Il caso

A distanza di quattro anni dall’entrata in vigore del nuovo
Titolo V della Costituzione, I’evoluzione interpretativa che ha
caratterizzato I’art. 117 Cost. non pare dare segni di arresto. Si
tratta di un fenomeno che ha contraddistinto in maniera partico-
lare la tutela dell’ambiente, che la lett. s) del secondo comma
ascrive alla legislazione esclusiva dello Stato e che é stata inte-
ressata da molteplici e significative pronunce della Corte costi-
tuzionale. Non solo per il “naturale” apporto offerto nel riem-
pimento di significato dell’astratta formula costituzionale, ma
anche e soprattutto perché il percorso argomentativo di volta in
volta seguito chiarisce i momenti pit problematici del processo
interpretativo e di applicazione del diritto al caso concreto ().

Recentemente la Corte e stata chiamata a giudicare dell’ille-
gittimita costituzionale di tre leggi regionali, diverse per prove-
nienza ma sostanzialmente identiche quanto a contenuti. Si trat-
ta della legge 3 luglio 2003, n. 8, della Regione Sardegna; della
legge 21 novembre 2003, n. 31, della Regione Basilicata; della
legge 5 dicembre 2003, n. 26, della Regione Calabria. Come €

(1) Sulla distinzione tra interpretazione e applicazione il rinvio obbligato & a E. BET-
T1, Teoria generale della interpretazione, 11, Milano, 1955, p. 806 ss.
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noto, tutte e tre le leggi citate contenevano una dichiarazione —
pit 0 meno espressa — di denuclearizzazione dei rispettivi terri-
tori regionali, dichiarazione volta quindi a precludere in via de-
finitiva e salvo tassative eccezioni il transito e la presenza di
materiali nucleari. L’humus di tali provvedimenti risiedeva nel-
la necessita di far fronte alle pressioni dell’opinione pubblica,
che chiedeva una forte presa di posizione da parte delle rispet-
tive Regioni nel periodo in cui il governo nazionale era alla ri-
cerca di un sito adatto ad ospitare un deposito nazionale unico
per i rifiuti radioattivi (%). Ad essi seguivano quasi automatica-
mente le relative impugnazioni in via principale del Presidente
del Consiglio dei ministri. | rilievi sollevati dall’Avvocatura
generale dello Stato erano sostanzialmente similari, investendo
in primo luogo il profilo attinente all’individuazione della ma-
teria coinvolta e, conseguentemente il mancato rispetto del re-
lativo regime competenziale (%). In sintesi, la difesa erariale
censurava le leggi regionali per la violazione della competenza
statale esclusiva in materia di tutela dell’ambiente. Sosteneva,
inoltre, che tali interventi regionali non avrebbero potuto in al-
cun modo rinvenire un legittimo fondamento nella potesta con-
corrente in materia di tutela della salute, posto che, in tal caso,
essi avrebbero comunque dovuto rispettare i principi fonda-
mentali desumibili dalla legislazione statale.

A dispetto dell’apparente semplicita del caso, la Corte si €
trovata di fronte a problemi in vero complessi, non solo per
I’evidente rilevanza degli interessi coinvolti, ma anche perché
nel motivare la sua decisione la Corte stessa & comunque tenuta
a fare i conti con la sua precedente giurisprudenza (*). Nel caso
di specie si scontrano due esigenze, entrambe delicatissime: da
una parte quella di rinvenire un sito unico per il deposito e lo
smaltimento dei rifiuti radioattivi, dall’altra quella di preservare
il territorio prescelto, e con esso la salute dei cittadini ivi resi-
denti, da possibili disastri ambientali. Come spesso accade (e

(2) Si vedano, al riguardo, le cronache del Corriere della Sera del 7 luglio 2003 (15),
del 14 novembre 2003 (19) e del 16 novembre 2003 (16).

(3) V.ipunti 1, 3 e 5 del Ritenuto in fatto.

(4) V. infra, par. 2, spec. nota 8.
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I’esperienza americana ne € un esempio), quella che prima facie
si presentava soltanto come una rivendicazione d| competenze
trasfigura, dunque, in una questione di diritti (°). Esigenze di
uniformita e primari interessi particolari si affrontano
nell’arena del caso concreto. La soluzione di questo dlpende in
gran parte dalla precomprensione che di esso ha la Corte (°).

2. Lasoluzione della Corte. Continuita o overruling?

Con la sentenza n. 62 del 29 gennaio 2005 la Corte costitu-
zionale, riuniti i giudizi per I’evidente connessione oggettiva,
ha dichiarato I’illegittimita costituzionale di tutte e tre le leggi
regionali impugnate. Decisione che in linea di principio appare
senz’altro condivisibile, rappresentando quella che pud essere
intesa come la giusta soluzione del caso, ma che tuttavia pre-
senta rilevanti profili di criticita in relazione al percorso argo-
mentativo seguito. La ratio decidendi utilizzata dalla Corte si
fonda, infatti, su due distinti elementi sostanziali, il cui ruolo
all’interno della motivazione della decisione ¢ in realta inver-
samente proporzionale al rispettivo peso specifico.

Il profilo di maggior rilievo, a dire il vero prospettato soltan-
to in via secondaria e residuale, & quello che attiene alla viola-
zione dell’art. 120, primo comma, Cost., che, come & noto,

(5) Si veda G. ZAGREBELSKY, La giustizia costituzionale nel 2003. Conferenza stam-
pa del Presidente. Palazzo della Consulta, 2 aprile 2004, in www.corteco-
stituzionale.it: “definendo il riparto delle competenze [...] la Corte & in molti casi
chiamata ad affrontare problematiche relative a diritti fondamentali: basti pensare al
tema della tutela della salute, alla disciplina delle comunicazioni, alla tutela
dell’ambiente, alla determinazione dei livelli essenziali dei diritti civili e sociali.
D’altra parte, non € questo un fenomeno sorprendente, in quanto le pit antiche espe-
rienze di giustizia costituzionale (a partire da quella degli Stati Uniti) testimoniano
che dietro controversie che si configurano formalmente come conflitti di competenza,
spesso si celano questioni relative alla garanzia dei diritti”.

(6) Sul concetto di precomprensione, precedentemente indagato, tra gli altri, da Dil-
they, Heidegger e Gadamer, v. J. ESSER, Vorverstandnis und Methodenwahl in der
Rechtsfindung, Fischer Athendum Taschenbiicher, Frankfurt a.M., 1972, trad. it. Pre-
comprensione e scelta del metodo nel processo di individuazione del diritto, Napoli,
1983; L. DE RUGGIERO, Sul concetto di precomprensione, in Politica del diritto 1984,
p. 577 ss.
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proibisce I’adozione di misure che ostacollno la libera circola-
zione di persone e cose tra le Regioni (*). Fattispecie nella quale
rientrano pienamente le disposizioni impugnate, limitando il
transito e la presenza di materiali nucleari non prodotti nel terri-
torio regionale. A ben vedere é questo I’argomento veramente
insuperabile della motivazione, pur non essendo stato espres-
samente invocato dal ricorrente. Tuttavia la Corte non ha fon-
dato su di esso la sua decisione.

La vera ratio decidendi attiene infatti al profilo della lesione
della sfera di competenza esclusiva statale di cui alla lett. s)
dell’art. 117, secondo comma, Cost. Provvedimenti del tipo di
quelli impugnati — dice la Corte — finiscono per interferire in
maniera illegittima con la tutela dell’ambiente, invadendo quin-
di I’ambito di competenza riservato allo Stato. Riservato in via
esclusiva, “sia pure in termini che non escludono il concorso di
normative delle Regioni, fondate sulle rispettive competenze al
conseguimento di finalita di tutela ambientale” (%). Né sarebbe
possibile giustificare le leggi censurate invocando la competen-
za concorrente in materia di tutela della salute, protezione civile
e governo del territorio: in particolare, i poteri regionali nel
campo della tutela della salute non possono comunque legitti-
mare misure piu restrittive di tutela suscettibili di pregiudicare,
“insieme ad altri interessi di rilievo nazionale [...] il medesimo
interesse della salute in un ambito territoriale piu ampio, come
avverrebbe in caso di impossibilitda o difficolta a provvedere
correttamente allo smaltimento di rifiuti radioattivi”. In tal sen-
so I'implementazione del comune sentire esplicitato nel detto

(7) Cfr. M. BERTOLISSI, Art. 120, in V. CRISAFULLI, L. PALADIN (a cura di), Commen-
tario breve alla Costituzione, Padova, 1990, p. 724 ss.

(8) Punto 4 del Considerato in diritto, autocitandosi e in tal modo parzialmente riba-
dendo quanto gia chiarito nelle sentenze n. 407/2002, n. 307/2003, n. 312/2003, n.
259/2004. Nello stesso senso la successiva sent. n. 108/2005. Sulla tecnica
dell’autocitazione v. A. SAITTA, Logica e retorica nella motivazione delle decisioni
della Corte costituzionale, Milano, 1996, p. 161 ss.; ID., Prime considerazioni sulla
motivazione delle sentenze costituzionali, con particolare riguardo alla tecnica ar-
gomentativa dell’autocitazione, in A. RUGGERI (a cura di), La motivazione delle deci-
sioni della Corte costituzionale, Torino, 1994, p. 290 ss., che giustamente osserva
come in questi casi la parte motiva sottenda un ragionamento retorico persuasivo piu
che logico dimostrativo.
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not in my backyard “non puo tradursi in un impedimento in-
sormontabile alla realizzazione di impianti necessari per una
corretta gestione del territorio e de%ll insediamenti al servizio di
interessi di rilievo ultraregionale™ (7).

Con questa pronuncia la Corte prosegue quell’opera di mes-
sa a punto del riparto delle competenze in “materia” ambientale
inaugurata con la nota sent. n. 407/2002. Ed in vero gia in
quell’occasione aveva chiarito che, diversamente da quanto po-
tesse desumersi da un’interpretazione meramente letterale
dell’elenco di cui all’art. 117 Cost., comma secondo, la tutela
dell’ambiente “non sembra configurabile come sfera di compe-
tenza statale rigorosamente circoscritta e delimitata, giacché, al
contrario, essa investe e si intreccia inestricabilmente con altri
|ntere33| e competenze [...] che ben possono essere regionali”
(*). Un simile assunto, confermato anche nella giurisprudenza
successiva, e fatto discendere da un molteplice ordine di consi-
derazioni. In primis dalla ricostruzione (ereditata peraltro dalla
giurisprudenza antecedente la riforma) a mente della quale
I’ambiente non e una materia in senso tecnico, ma un valore co-

stituzionale (**). Il riferimento alla “metafisica” dei valori con-
sente alla Corte, attraverso quella che potrebbe essere conside-
rata una pseudo-argomentazione (*), di relativizzare I’elenco
delle materie quale criterio per I’allocazione delle funzioni legi-
slative. In tal senso la tutela dell’ambiente si configura come
una materia trasversale, in ordine alla quale si registrano una
pluralita di competenze, sia statali che regionali, rimanendo ri-
servate allo Stato “le determinazioni che rispondono ad esigen-
ze meritevoli di disciplina uniforme sull’intero territorio nazio-

(9) Punto 4 del Considerato in diritto.

(10) Corte cost., sent. n. 407/2002. Nello stesso senso v. anche la successiva sent. n.
222/2003.

(11) Operazione interpretativa assai simile & condotta dalla Corte nelle sentt. n.
423/2004 e 31/2005, nelle quali il giudice delle leggi ha affermato che “la ricerca
scientifica deve essere considerata non solo una “materia”, ma anche un “valore” co-
stituzionalmente protetto (artt. 9 e 33 della Costituzione), in quanto tale in grado di
rilevare a prescindere da ambiti di competenze rigorosamente delimitati”.

(12) Per I’idea secondo cui le argomentazioni che si fondano sulla metafisica dei va-
lori costituzionali altro non siano, in realta, che delle “pseudo-argomentazioni” v. gia
R. BIN, Atti normativi e norme programmatiche, Milano, 1988, p. 273.
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nale” (*¥).

Si tratta di una lettura ragionevole, se soltanto si considera
che I’intersezione tra le competenze ¢ a volte presupposta dalla
stessa dlsposmone costituzionale, come nel caso del diritto alla
salute (**). 1l problema che si pone &, piuttosto, quello di capire
a chi spetti un tale giudizio di meritevolezza. E vero che la “cat-
tiva strada” intrapresa dal legislatore di revisione nella scrittura
del nuovo art. 117 Cost. porta a scaricare la soluzione di queste
problematiche sulla Corte costituzionale, ma e altrettanto chiaro
che la via da questa seguita risulta in deflnltlva non adeguata-
mente controllabile nei suoi esiti concreti (**). 1l caso che qui si
va esaminando ¢ in tal senso illuminante. Da una parte si rico-
nosce che la competenza statale in materia di tutela
dell’ambiente e esclusiva, ma dall’altra non si esclude il con-
corso di competenze regionali ad essa funzionalmente collega-
te. Si aggiunge, tuttavia, che I’esigenza regionale (vivissima di-
rei) di tutelare la salute dei cittadini é destinata a soccombere di
fronte all’esigenza statale di soddisfare interessi di rilievo ultra-
regionale. 1l riferimento in questo caso é alla sent. n. 307/2003,
nella quale la Corte ha escluso che le Regioni possano fissare
dei limiti alle emissioni elettromagnetiche piu rigorosi di quelli
fissati dal Governo, perché cio si porrebbe in contrasto con il
preminente interesse nazionale sotteso alla reallzza2|one degli
impianti legati alle telecomunicazioni e all’energia (*°). Se si
pongono a raffronto le due decisioni & agevole osservare come
in entrambe la Corte utilizzi un percorso argomentativo sostan-
zialmente similare: si enuncia la premessa ontologica basilare
(la tutela dell’ambiente non € una materia in senso tecnico, ma
un valore costituzionale trasversale); se ne desume un criterio

(13) Corte cost., sent. n. 222/2003.

(14) Cosi P. CiarLO, Funzione legislativa ed anarcofederalismo, in questa Rivista,
2002, p. 644.

(15) Come del resto inevitabilmente accade quando si utilizzano le “metafisiche” dei
valori costituzionali: v. L. PALADIN, Le fonti del diritto italiano, Bologna, 1996, p.
144,

(16) Il testo della sentenza € in Le Regioni, 2004, p. 603 ss., con nota di Q. CAMER-
LENGO, Il nuovo assetto costituzionale delle funzioni legislative tra equilibri intangi-
bili e legalita sostanziale, p. 623 ss.
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“antiletterale” di interpretazione del testo (competenza esclusi-
va statale non significa ostacolo alla concorrenza di competen-
ze regionali funzionalmente collegate); si pone la “clausola di
salvaguardia” che consente di rimodulare le soluzioni astratte
alla luce delle esigenze regolative dei diversi casi concreti (il ri-
ferimento alla preminenza o meno di un interesse nazionale e,
dunque, il rilievo degli interessi che da un lato la disciplina sta-
tale e dall’altro quella regionale sono chiamate a tutelare).

Una simile struttura motiva si mostra particolarmente dutti-
le, consentendo alla Corte di fornire soluzioni diversificate sen-
za dover necessariamente sconfessare se stessa. Se I’eccezione
e incorporata nella regola, se I’applicazione della prima non si-
gnifica caducazione della seconda, allora la decisione della
questione si libera dal fardello della dura lex mirando invece a
soddisfare I’esigenza equitativa, di giustizia del caso concreto.
E cio che é accaduto con la sent. n. 62/2005. Pertanto, secondo
I’impostazione qui seguita, non é dirimente interrogarsi sulla
presenza o meno di un ipotetico overruling giurisprudenziale, o
meglio il problema é del tutto superato dalla logica argomenta-
tiva che non a caso la Corte, qui come in altre occasioni, ha de-
ciso di adottare. Il rischio, tuttavia, & che attraverso la relativiz-
zazione del testo la stessa argomentazione giuridica divenga
controvertibile e in quanto tale debole.

3. L’ambiente come valore costituzionale e I’interesse come
chiave interpretativa

Si e detto che la premessa ontologica basilare dalla quale la
Corte costituzionale prende le mosse nella sua giurisprudenza
in materia é la qualificazione dell’ambiente come valore costi-
tuzionale. Si tratta di una posizione che in qualche modo supera
felicemente le difficolta dogmatico-ricostruttive sottese alla na-
turale indeterminatezza del termine, giacché lo stesso concetto
di ambiente & giuridicamente vago (*"), “poliedrico” (**), “ma-

(17) Sul concetto di vaghezza cfr. C. LuzzATl, La vaghezza delle norme. Un’analisi
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croscopico” (**), non univoco. Notevole fortuna continua ad
avere in proposito la ricostruzione proposta da chi utilizza la
teoria de| beni giuridici come configurata dalla dottrina civili-
stica (*°). Rifacendosi alla classica impostazione del Pugliatti, il
bene giuridico deve essere definito la “sintesi tra il particolare
interesse tutelato e la situazione soggettiva predisposta
dall’ordinamento giuridico come strumento di tutela destinato
ad un soggetto particolare” (), intendendo per interesse la “ti-
pica utlllta (o valore) riferibile a qualsiasi entita del mondo e-
sterno” (%), sia essa una cosa materiale o immateriale, e in ogni
caso “qualsiasi termine, anche negatlvo che appaia socialmente
e (quindi) giuridicamente rilevante” (*®). Utilizzando le catego-
rie civilistiche I’ amblente sarebbe dunque un bene giuridico au-
tonomo, unitario (**), immateriale e, in quanto comune a tutti,

del linguaggio giuridico, Milano, 1990, p. 3 ss.: la vaghezza designa il fenomeno se-
mantico e pragmatico dell’imprecisione di significato di un’espressione linguistica,
sebbene sia ormai invalsa I’abitudine (innocua) di riferirla per metonimia a elementi
del piano dell’espressione quali gli enunciati, i termini e le disposizioni.

(18) S. GrAssI, Ambiente e diritti del cittadino, in Scritti in onore di Giuseppe Guari-
no, Padova, 1998, p. 500.

(19) M. CeccHETTI, Principi costituzionali per la tutela dell’ambiente, Milano, 2000,

p. 1.

(20) Cfr., da ultimo, F. GAazzoni, Manuale di diritto privato, Napoli, 2003, p. 77
I’ambiente € un bene giuridico a sé stante, unitario, immateriale, insuscettibile di ap-
partenenza al patrimonio dei singoli in quanto comune a tutti i cittadini.

(21) S. PuGLIATTI, Beni (teoria generale), in Enc. dir., V, Milano, 1959, p. 174. Del-
lo stesso A. si vedano anche le Riflessioni in tema di “universitas”, in Riv. trim. dir.
proc. civ., 1955, p. 992.

(22) S. PuGLIATTI, Beni, cit., p. 174.

(23) S. PuGLIATTI, Beni, cit., p. 174. Si tratta di una definizione che rappresenta una
raffinata rivisitazione della tradizionale concezione ulpianea, a mente della quale
“bona ex eo dicuntur quod beant, hoc est beatos faciunt: beare est prodesse”: ULPIA-
NO, I. 49, D. 50, 16.

(24) Cfr. F. GAzzonl, op. cit., p. 77: I’ambiente € un bene giuridico unitario, “pur se
fruibile in varie forme e modi”. Non & questa la sede per ripercorrere la mai sopita
querelle sul carattere unitario o meno del significato giuridico dell’ambiente. E anche
fin troppo noto che I’idea secondo cui I’ambiente rappresenti una mera “sintesi ver-
bale” identificativa di un fascio complesso di istituti giuridici & dovuta alla fonda-
mentale elaborazione di M.S. GIANNINI, il quale ne individuo tre distinti significati:
oggetto della normativa relativa al paesaggio, oggetto della normativa relativa alla di-
fesa del suolo, dell’aria e delle acque, oggetto della normativa urbanistica. La sua po-
sizione, espressa per la prima volta in maniera compiuta nel saggio “Ambiente”:
saggio sui diversi suoi aspetti giuridici, in Riv. trim. dir. pubbl., 1973, p. 15 ss., (ma
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non suscettibile di appartenenza al patrimonio dei singoli (*).

Cosi ragionando I’attenzione si € tuttavia naturalmente spostata
dall’interesse tutelato (o utilita o valore, per usare le parole deI
Pugliatti) alla situazione giuridica soggettiva di riferimento (2 )
anche e soprattutto ai fini della glust|2|ab|I|ta e dunque della ri-
sarcibilita dell’interesse medesimo (%), il quale & stato in defi-
nitiva ricondotto alla categoria dell’interesse diffuso (%°).

In vero si tratta di una costruzione tutta volta a dare soluzio-
ne alle gravi problematiche connesse all’auspicata giustiziabili-
ta dell’interesse all’ambiente e, quindi, a predisporre una base

v. anche Insediamenti territoriali e rapporti tra norme e ambiente: criteri e metodo-
logie, in Atti dei Convegni Lincei, Roma, 1976, p. 212), é stata invece criticata da
quanti ritenevano possibile una ricostruzione diametralmente opposta, come A. Po-
STIGLIONE, Ambiente: suo significato giuridico unitario, in Riv. trim. dir. pubbl.,
1985, p. 32 ss. E piuttosto da dire che una perdita di interesse per tale problematica
puo derivare proprio dalla novella costituzionale del 2001, la quale nel fare espresso
riferimento alla tutela e alla valorizzazione dell’ambiente sembrerebbe conferirgli au-
tonomia e sovraordinazione rispetto alle nozioni mutuate dalle normative settoriali
(per questa posizione v. F. FRACCHIA, Governo del territorio e ambiente, in B. Poz-
z0, M. RENNA (a cura di), L’ambiente nel nuovo Titolo V della Costituzione, Milano,
2004, p. 63 s.). Per I’affermazione della concezione unitaria dell’ambiente & ormai
anche la giurisprudenza, sia costituzionale (ad es. Corte cost. n. 210/1987, n.
641/1987) che ordinaria (per tutte v. Cass., sez. I, n. 4362 del 9 aprile 1992).

(25) Si veda nuovamente F. GAzzoNI, op. cit., p. 77, che al riguardo cita la sent. Cor-
te cost. n. 641/1987.

(26) La quale, peraltro, ha come presupposto proprio I’interesse: cfr. E. BETTI, Inte-
resse (teoria generale), in Novissimo Digesto. It., VIII, Torino, 1962, p. 838 ss.

(27) Sintetica ma puntuale esposizione di tali tematiche in R. GALLI, D. GALLI, Corso
di diritto amministrativo, vol. I, Padova, 2004, p. 149 ss.

(28) Sull’interesse diffuso e la sua tutela si vedano a titolo esemplificativo G. ALPA,
Interessi diffusi, in Digesto discipline privatistiche, Sez. Civ., IX, Torino, 1993, p.
609 ss.; A. Pizzorusso, Interessi diffusi e loro tutela giuridica, in Regioni e comuni-
ta locali, 1979; A. CeRRI, Interessi diffusi e interessi comuni. Azione e difesa, in Di-
ritto e societa, 1979; A. COrRASANITI, Interessi diffusi, in N. IRTI (a cura di), Dizionari
del diritto privato, I, Diritto civile, Milano, 1980, p. 419 ss.; G. BERTI, Interessi senza
struttura (i cd. interessi diffusi), in Studi in onore di Antonio Amorth, vol. I, Milano,
1982, p. 67 ss.; V. DENTI, Interessi diffusi, in Novissimo Digesto. It., Appendice, 1V,
Torino, 1983, p. 305 ss.; R. FEDERICI, Gli interessi diffusi. Il problema della loro tu-
tela nel diritto amministrativo, Padova, 1984; A. M. SANDuULLI, Manuale di diritto
amministrativo, vol. I, Napoli, 1989, p. 111 ss.; N. TROCKER, Interessi collettivi e dif-
fusi, in Enc. giur., XVII, Roma, 1989; E. CASETTA, Manuale di diritto amministrati-
vo, Milano, 2002, p. 279 ss.; F. GAzzoNI, Manuale, cit., p. 76 ss.; A. PACE, Proble-
matica delle libertd costituzionali. Parte generale, Padova, 2003, p. 187 ss.; F. CA-
RINGELLA, Corso di diritto amministrativo, tomo I, Milano, 2004, p. 631 ss.; R. GAL-
LI, D. GALLI, Corso, cit., p. 143 ss.
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teorica funzionale alla ricerca di adeguati strumenti di tutela a-
zionabili dinnanzi agli organi della giurisdizione ordinaria o
amministrativa. Diverse sono, invece, le questioni alle quali la
Corte costituzionale ha dovuto dare risposta e conseguentemen-
te diversa é stata la sua elaborazione. Nell’affrontare il proble-
ma del riparto delle competenze tra Stato e Regioni la Corte,
dopo una lunga evoluzione, €& approdata alla concezione
dell’ambiente ge della sua tutela) come valore costituzionale
(trasversale) (®). Lattribuzione di tale qualifica non é arbitra-
ria, ma rinviene un sufficiente ancoraggio testuale nel secondo
comma dell’art. 9 Cost., secondo cui la Repubblica “tutela il
paesaggio”. L’interpretazione evolutiva che ha interessato que-
sta espressione ha portato, in combinazione con il disposto di
cui all’art. 32 Cost., a dilatarne il S|gn|f|cato fino a ricompren-
dervi, attraverso una sineddoche (*°), anche la tutela
dell’ amblente (Y. In quanto “manifestazione piu alta del diritto
positivo” (%), la Costituzione “converte il problema della fon-
dazione etica della legittimita in un problema giuridico, e quin-
di in materia di giudizio di un organo giurisdizionale”, attraver-
so la traduzione dei valori morali, “che ne costituiscono il refe-
rente pregiuridico”, in enunC|at| normativi di principio, “opzio-
ni interne al diritto positivo” (**). Fermo restando, dunque, che

(29) Cfr. da ultimo le sentenze n. 407/2002, n. 536/2002, n. 96/2003, n. 226/2003, n.
227/2003, n. 307/2003, n. 259/2004. Su tale evoluzione v. diffusamente M. CEC-
CHETTI, Principi, cit., p. 8 ss. In letteratura, tra gli altri, T. MARTINES, La dimensione
giuridica dell’ambiente, in Scritti in onore di Giuseppe Guarino, Padova, 1998, p.
847 ss.; G. MoRBIDELLI, Il regime amministrativo speciale dell’ambiente, in Studi in
onore di Alberto Predieri, Milano, 1996, p. 1133 ss.; B. CARAVITA, Diritto
dell’ambiente, Bologna, 2001, p. 37 ss.; M. CECCHETTI, Principi, cit., p. 8 ss.

(30) Cosi L. MENGONI, L argomentazione nel diritto costituzionale, in Ermeneutica e
dogmatica giuridica. Saggi, Milano, 1996, p. 121, nota 17.

(31) V. ad esempio Corte cost., sentt. n. 359/1985, n. 210/1987, n. 67/1993. In senso
critico v. R. BIN, Diritti e argomenti. Il bilanciamento degli interessi nella giurispru-
denza costituzionale, Milano, 1992, p. 136 s., secondo il quale il riconoscimento
dell’appartenenza della tutela dell’ambiente ai valori costituzionali “non ¢ il frutto di
interpretazione costituzionale, né dell’interpretazione svolge la funzione”.

(32) G. ZAGREBELSKY, Il diritto mite. Legge diritti giustizia, Torino, 1992, p. 157.
(33) L. MENGONI, L’argomentazione nel diritto costituzionale, cit., p. 117. Nondime-
no, prosegue I’A. (p. 118), “la positivizzazione non spoglia questi principi del loro
statuto ontologico e logico originario, ma li riveste di un nuovo tipo di vigenza costi-
tuita dalla validita formale propria del diritto positivo: essi hanno una duplice qualita,



Studi e ricerche 885

sono valori costituzionali soltanto quelli che trovano fondamen-
to nel testo della Costituzione, il riferimento alla “metafisica”
dei valori rappresenta una mossa strategica che consente alla
Corte di relativizzare il ruolo svolto dall’alchimia delle materie
(* quale criterio per I’allocazione delle funzioni legislative,
permettendole di tener conto degli interessi sottostanti. Mossa
strategica si diceva, perché aggira formulazioni normative di ti-
po rigido che in quanto tali rischiano di essere superate dalla
complessita e dal dinamismo della realta fattuale ¢ ) esito
quanto mai da evitare, posto che in tal modo il diritto rinunce-
rebbe a porre una (doverosa) disciplina precettiva e finirebbe
per consentire agli elementi di ordine fattuale, e non gia alle
norme giuridiche proprie di un ordmamento costituzionale, di
svolgere la funzione normativa (*°).

L’esame del quadro della realta sottostante sembrerebbe
confermare Ia felicita delle intuizioni della Corte. Difatti, ormai
mensione Iocale e di una devoluzione dei poteri a un livello sif-
fatto quall naturali effetti della transnazionalizzazione dei rap-
porti (*¥'). Si tratta, come & noto, del cosiddetto fenomeno del
global-local, in cui I ossimoro, insito nella crasi
dell’espressione glocal (*®), esprime in termini semantici

I’appartenenza necessaria insieme al diritto e alla morale”.

(34) Come ¢ noto, I’espressione & di M. S. GIANNINI, Nota a Corte costituzionale n. 7
del 1957, in Giur. cost., 1957, p. 50, ma é tuttora frequentemente utilizzata; v. ad e-
sempio F. BENELLI, L’ambiente tra “materializzazione” della materia e sussidiarieta
legislativa, in Le Regioni, 2004, p. 183.

(35) Cfr. A. RUGGERI, Riforma del Titolo V e ““potere estero” delle Regioni (notazio-
ni di ordine metodico-ricostruttivo), in www.federalismi.it, 2002, ad avviso del quale
ogni forma rigida di riparto delle materie e delle competenze, oltre a entrare in con-
flitto con il dinamismo della realta, “é rinnegata dallo stesso modello costituzionale,
che prefigura la mobilita (e non gia la staticita) del riparto stesso”.

(36) Come giustamente ammonisce R. TONIATTI, Potere estero e politica economica
delle Regioni: il nuovo assetto istituzionale e le ragioni dell’economia territoriale, in
Le Regioni 2001, p. 936 s.

(37) Si veda, tra gli altri, A. GIDDENS, La terza via. Manifesto per la rifondazione
della socialdemocrazia, Milano, 1999, p. 45, p. 78, secondo il quale la globalizzazio-
ne, determinando “un forte impulso e una forte logica di devoluzione del potere verso
il basso”, aprirebbe “nuove possibilita di rigenerare le identita locali”.

(38) Vedi V. Cocozza, Profili di diritto costituzionale applicato all’economia. Inci-
denza dei rapporti economici sull’organizzazione del potere politico e sul sistema
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I’apparente contraddizione esistente tra la dimensione globale
dell’economia finanziaria e quella regionale dell’economia
produttiva, necessariamente legata al territorio. Che la contrad-
dizione sia solo apparente lo si ricava dalla portata
dell’osservazione secondo cui la tendenza al glocal non é altro
che I’ennesima sfaccettatura della piu ampia globalizzazione,
intesa quest’ultima come il prodotto di un processo — beninteso,
ancora in itinere — di autonomizzazione del capltale e dei flussi
finanziari rispetto ai diversi mercati nazionali (**). Lo sviluppo
dei territori dipendera in gran parte proprio da come le diverse
istituzioni locali, e in primo luogo le Regioni, sapranno svilup-
pare le proprie politiche di marketing territoriale. E doveroso
ricordare che “lo sviluppo dei territori dlpende in gran parte
dalla bonta delle loro istituzioni locali” (“°).

L appannamento della sfera statale di gestione e I’emergere
delle economie regionali determina la crisi del tradizionale cri-
terio della competenza quale strumento rigido di regolazione
dei rapporti tra Stato e Regioni secondo un’ottica prettamente
di garanzia. E noto, infatti, che alla base dell’idea di competen-
za vi € una matrice essenzialmente garantistica, la definizione
di una sfera di competenza ad opera di una norma di rango su-
periore essendo volta a preservare gli ambiti riservati da intro-
missioni indebite (**). Oggi la difficolta di operare una netta al-

delle fonti del diritto, Torino, 1999, p. 101.

(39) In termini differenti C. CALVIERI, Stato regionale in trasformazione: il modello
autonomistico italiano, Torino, 2002, p. 176, secondo il quale “la rilevanza crescente
del territorio di riferimento per I’economia produttiva contraddice il fenomeno della
globalizzazione dei mercati”.

(40) P. CiARLO, Le nuove regioni: vocazione all’economia territoriale, crisi del crite-
rio di competenza e contrattualismo politico, in Nuove autonomie, 2001, p. 769. Sul
ruolo delle istituzioni nello sviluppo sociale ed economico si veda D.C. NORTH, Insti-
tutions, Institutional Change and Economic Performance, Cambridge, 1990, trad. it.
Istituzioni, cambiamento istituzionale, evoluzione dell’economia, Bologna, 1994.

(41) Cfr. P. CIARLO, Le nuove Regioni, cit., p. 776 ss.

Sul principio di competenza si rinvia, tra gli altri, a V. CRISAFULLI, Gerarchia e com-
petenza nel sistema costituzionale delle fonti, in Riv. trim. dir. pubbl. 1960, p. 775 ss.;
ID., Lezioni di diritto costituzionale. L’ordinamento costituzionale italiano (Le fonti),
Padova, 1971, p. 184 ss.; G. TARELLO, L’interpretazione della legge, vol. I, tomo 2,
del Trattato di diritto civile e commerciale diretto da A. Cicu e F. MESSINEO, Milano,
1980, p. 320 s.; G. ZAGREBELSKY, Manuale di diritto costituzionale, I, Il sistema del-
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locazione delle materie a un unico livello comporta I’affermarsi
di un criterio piu flessibile ed elastico, che tenga conto di para-
metri di efficienza piu che di criteri rigidi, secondo un approc-
cio di tipo funzionale (*%) al quale non sono estranee forme di
“contrattuallsmo politico” tra le Regioni e tra queste e lo Stato
(*). 1l nuovo ruolo di motori dell’economia territoriale assunto
dalle Regioni induce i diversi livelli di governo ad mteraglre
seguendo logiche contrarie rlspetto a quelle proprie di un’idea
di competenza rigidamente intesa (*4).

Ci si dirige, dunque, verso un sistema di multilevel gover-
nance, nel quale si realizza una gestione contestuale delle fun-
zioni da parte di piu centri di governo la cui concreta compe-
tenza, garantita solo da minimi di attribuzione (*), sara di volta
in volta determinata dall’effettiva capacita di gestire in maniera
efficiente quel determinato rapporto di interesse giuridico. E
questo tanto sulla base del criterio di funzmnahta quanto in vir-
tu della connessa contrattazione politica (*°).

le fonti del diritto, Torino, 1993, p. 48 s., p. 66 s.; L. PALADIN, Le fonti, cit., p. 83 ss.;
R. GuAsTINI, Teoria e dogmatica delle fonti, vol. I, tomo 1, del Trattato di diritto ci-
vile e commerciale gia diretto da A. Cicu, F. MESSINEO e continuato da L. MENGONI,
Milano, 1998, p. 29 s., p. 45 ss., p. 234 ss. Da ultimo v. soprattutto S. NiccoLAl, De-
legificazione e principio di competenza, Padova, 2001, p. 70 ss.

(42) Cfr. P. CiaRLO, Governo forte versus Parlamento debole: ovvero del bilancia-
mento dei poteri, Relazione tenuta al Convegno annuale A.I.C. 2001, Palermo, ora in
Studi parlamentari e di politica costituzionale nn. 136-137, 2002, p. 20: “forse finan-
che nella concreta ripartizione dei compiti legislativi, un approccio di tipo funzionale
si sta gradualmente sovrapponendo a quello piu strettamente legato all’idea di com-
petenza, basti pensare alle vicende della cosiddetta legge obiettivo o a quelle del de-
creto sblocca centrali”. Piu in generale v. anche S. ORTINO, Per un federalismo fun-
zionale. Note introduttive e progetto di revisione della costituzione italiana, Torino,
1994, passim.

(43) Di nuovo si rinvia, per tutti, a P. CIARLO, Le nuove Regioni, cit., p. 778 ss.

(44) Cfr. P. CiarLO, Governo forte versus Parlamento debole, cit., p. 20 s. Sulla vo-
cazione all’economia territoriale delle Regioni v. poi A. BAGNASCO, C. TRIGILIA, ||
paradosso della regione: regolazione economica e rappresentanza degli interessi, in
Regioni ed enti locali. Atti del convegno internazionale, Venezia 13-14 aprile 1989,
Milano, 1992, p. 163 ss.

(45) Vedi P. CiARLO, Le nuove Regioni, cit., p. 779.

(46) Sul punto v. P. CIARLO, Le nuove Regioni, cit., p. 779, secondo cui “I’esperienza
di molti stati federali o regionali e I’evoluzione dell’ordinamento europeo ci mostra-
no [...] come il criterio della competenza sia ormai volto a garantire soltanto dei mi-
nimi di attribuzioni, mentre si rivela inidoneo a stabilire una volta per tutte chi fa cia-
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L’esigenza di flessibilita ed efficienza espressa dai fenomeni
suddetti & soddisfatta dalla Corte attraverso una lettura degli e-
lenchi di cui all’art. 117 Cost. non piu soltanto in termini di ma-
terie separate e circoscritte, ma anche di interessi da rilevare e
valori da perseguire. In via di prima approssimazione si € detto
che i valori sarebbero delle “entita intermedie, esistenti ma non
autofondantisi, perché presuppongono un livello che li condi-
ziona, richiedono (ma non implicitano logicamente) ulteriori
presupposti” (*'). La loro essenza dovrebbe rinvenirsi
nell’essere delle “interfacce fra la coscienza e I’azione” e la re-
lativa funzione nel presentarsi “come premesse implicite del di-
scorso normativo”, confinate in quanto tali nella “parte enti-
mematica delle argomentazioni intorno ai dati legislativi” (*®).
Il civilista italiano che maggiormente ha studiato il fenomeno
ha guardato ai valori come a delle “oggettivita ideali non ridu-
cibili a cid che si esaurisce nell’esperienza immediata” (*).
Confrontandosi con queste tematiche appare comunque oppor-
tuno avvertire che utilizzare il riferimento al concetto di valore
in chiave sostanzialistica e immediatamente applicativa non sa-
rebbe corretto. Come é stato giustamente osservato, “i valori
nella loro astrattezza sono disarmati, in se stessi si mostrano i-
nadatti ad un’utilizzazione applicativa” (*°). Se si vuole adope-
rare la concettuologia dei valori in maniera maggiormente fe-

scuna cosa. Peraltro, tali minimi sono suscettibili di essere costantemente scavalcati
in base al criterio di funzionalita e alla connessa contrattazione politica [...]”. Dello
stesso A. cfr. altresi La questione federale in Italia, in Cooperazione mediterranea, n.
2 del 2001, p. 12 ss.

(47) A. CosTAaNzO, L argomentazione giuridica, Milano, 2003, p. 49 s. La considera-
zione di tali presupposti, prosegue I’A., “esula dalle competenze dell’indagine giuri-
dica e interessa la filosofia del diritto nel suo trapassare a indagine propriamente filo-
sofica”.

(48) A. CosTAaNzo, L’argomentazione giuridica, cit., p. 50 s.

(49) L. MencGonI, Dogmatica giuridica, in Enc. giur., XII, Roma, 1988, ora in ID.,
Ermeneutica e dogmatica giuridica, cit., p. 40, il quale riconosce che essi non sono
perd suscettibili “se non di una conoscenza mediata dalle idee di valore che si forma-
no nello spirito umano e si manifestano in forme sociali tipiche di comportamento o
di valutazione”. Dello stesso A. v. anche i saggi raccolti nel volume Diritto e valori,
Bologna, 1985.

(50) P. CiarLO, Dinamiche della democrazia e logiche dei valori, in Diritto pubblico
1995, p. 144.
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conda appare quindi necessario trascorrere da una visione so-
stanzialistica ad una astratta. Sviluppando le intuizioni del Va-
hinger, Pietro Ciarlo ha proposto in tal senso un’impostazione
che applica alla “metafisica” dei valori la filosofia del “come
se” (*1). Si & cioé considerato il valore non gia come un qualco-
sa immediatamente applicabile, non una regola né un principio,
ma un argomento dell’interpretazione, “una rappresentazione
astratta necessaria per la definizione dei contenuti normativi”
(*3). Intendere il valore a guisa di oggetto reale significherebbe

(51) Cfr. H. VAHINGER, Die Philosophie des als ob, Berlin, 1911, trad. it. La filosofia
del “‘come se”. Sistema delle finzioni scientifiche, etico-pratiche e religiose del gene-
re umano, Roma, 1967.

(52) P. CiarLO, Dinamiche, cit., p. 144. In tal senso il concetto di valore sarebbe
un’astrazione logica che consente di superare le insormontabili difficolta che si in-
contrerebbero qualora gli si volesse attribuire una portata normativa: “in questo caso
o di esso si da una spiegazione che in sostanza coincide con quella piu consolidata di
principio (costituzionale), oppure ci si allontana dal testo, trascurandolo in modo i-
nammissibile per un ordinamento che, anche ponendo in primo piano tutti i possibili
snodi di flessibilita, si fonda pur sempre sul diritto scritto” (p. 143). L’idea accolta &
pertanto quella che distingue il valore in quanto tale sia dalle regole che dai principi
(v. ad esempio L. MENGONI, Interpretazione e nuova dogmatica, in Jus 1988, ora in
Ermeneutica, cit., p. 74: “i valori non sono per se stessi norme, né principi di dedu-
zione di norme; non esprimono una modalita deontica, ma sono (in linguaggio kan-
tiano) condizioni della possibilita di norme aventi la qualifica di diritto “giusto™”; A.
D’ATENA, In tema di principi e valori costituzionali, in Giur. cost. 1997, p. 3068: di-
versamente dai principi, “i valori, [...] di per sé, non esprimono un dover essere giu-
ridico. [...] Affermare — ad esempio — che la liberta, la democrazia e I’eguaglianza
siano valori costituzionali (il che ¢, con riferimento alla Costituzione italiana, esatto)
significa fermarsi alla soglia della prescrittivita. Per varcare tale soglia, & necessario
riferirsi alle norme ed ai principi costituzionali che conferiscono ai valori predetti ri-
levanza giuridica, calandoli in fattispecie al cui verificarsi collegano determinate con-
seguenze giuridiche”; A. COSTANZO, L’argomentazione giuridica, cit., p. 50: “i valori
costituiscono entitd non formalmente giuridiche e pertanto eterogenee rispetto ai
principi e alle regole [...] Infatti, sebbene la linea di demarcazione non sia sempre
netta, i “principi”rimangono distinti dai “valori”. Come i primi, anche i secondi e-
sprimono la tensione verso la tutela di un bene o di un interesse o la realizzazione di
un obiettivo, ma, a differenza dei principi i valori non esprimono un dover essere
immediatamente giuridico”.). Principi e regole sono due diverse tipologie di norme
(in argomento, amplius, R. BIN, Diritti e argomenti, cit., p. 9 ss.; R. GUASTINI, | prin-
cipi del diritto vigente, in M. BESSONE, R. GUASTINI (a cura di), La regola del caso.
Materiali sul ragionamento giuridico, Padova, 1995, p. 113 ss.; L. MENGONI,
L’argomentazione nel diritto costituzionale, cit., p. 126 ss., ma spec. p. 128: “le rego-
le stabiliscono un programma condizionale, che si attua interamente ogni volta che la
regola riceve applicazione. | principi delineano un programma di scopo, che deve es-
sere attuato nella misura massima compatibile con le possibilita di diritto e di fatto
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infatti far propria una logica olistica, certamente non consona
alle democrazie contemporanee. Viceversa, una volta acquisita
I’idea che esso piuttosto sia “un astrazione rappresentativa ne-
cessaria all’ argomentazmne” (*®) & possibile attribuirgli una
funzione “ordinatrice” (**).

La ricostruzione del concetto di valore secondo
I’impostazione del “come se” si rivela illuminante ai fini di una
corretta lettura delle operazioni di bilanciamento dei diritti co-
stituzionali in particolare e deIIe dinamiche dell’ordinamento
giuridico politico in generale (*°). Ma essa sembrerebbe conser-
vare una certa pregnanza anche se utilizzata come ausilio
nell’interpretazione delle materie di cui all’art. 117 Cost. Se, in-
fatti, la tutela dell’ambiente viene considerata non gia una ma-
teria in senso tecnico, ma un valore costituzionale trasversale, si
rende flessibile un criterio di riparto delle competenze che se
inteso in sensQ_ rigido apparlrebbe formalistico e votato
all’ineffettivita (*°). Se, ciog, si guarda alla tutela dell’ambiente
non come ad una sfera di competenza circoscritta e delimitata
(a guisa di “contenitore”) (°"), ma come ad una astrazione logi-

esistenti hic et nunc”), laddove il valore non ha in quanto tale un contenuto normati-
vo immediatamente riconoscibile. La distinzione tra valori e principi pud tuttavia
sfumare e la distanza diminuire allorquando entrambi vengono utilizzati come criteri
di giustificazione: cfr. M. DOGLIANI, La codificazione costituzionale. Diritto costitu-
zionale e scrittura, oggi, in L. CARLASSARE (a cura di), Il diritto costituzionale a due-
cento anni dall’istituzione della prima cattedra in Europa. Atti del Convegno di Fer-
rara, 2-3 maggio 1997, Padova, 1998, p. 70 s., che in quest’ottica svela le similarita
che avvicinano le due diverse posizioni, all’'uopo rappresentate da L. MENGONI, In-
terpretazione e nuova dogmatica, cit., p. 74 s., e G. ZAGREBELSKY, Il diritto mite, cit.,
p. 149.

(53) P. CiARLO, Dinamiche, cit., p. 146.

(54) P. CiARLO, Dinamiche, cit., p. 139.

(55) Dimostrazione di cio in P. CIArRLO, Dinamiche, cit., p. 144 ss. Sul bilanciamento
dei diritti (o interessi) & d’obbligo il rinvio a R. BIN, Diritti e argomenti, cit.

(56) Critiche all’elencazione di cui all’art. 117 Cost., tra gli altri, anche da A. Ruc-
GERI, C. SALAZAR, Le materie regionali tra vecchi criteri e nuovi (pre)orientamenti
metodici di interpretazione, in A. RUGGERI, “Itinerari”” di una ricerca sul sistema
delle fonti, VII, 2, Studi dell’anno 2003, Torino, 2004, p. 323: essa presenta “vistose
carenze strutturali-funzionali, tali da esporre gli enunciati costituzionali al rischio di
continue, forti e praticamente incontrollabili manipolazioni, ad opera del legislatore
in prima battuta e, in seconda, dello stesso giudice costituzionale”.

(57) Cfr. R. BIN, “Problemi legislativi e interpretativi nella definizione delle materie
di competenza regionale. Rileggendo Livio Paladin dopo la riforma del Titolo V, in
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co-rappresentativa (*), si permette agli interessi sottostanti di
assumere un ruolo di primo piano nell’allocazione delle funzio-
ni legislative. Questo perché la tutela dell’ambiente viene infine
intesa per quello che e: una rappresentazione finzionale grazie
alla quale essa viene percepita “come se” fosse reale pur non
essendolo. Non si tratta, pertanto di una materia in senso tecni-
co (e quindi in senso “reale”) (*°), ma di un astra2|one che pre-
suppone una molteplicita di interessi e obiettivi ( %). La lett. s)
dell’art. 117 Cost., comma secondo, svolge cosi una funzione

Scritti in memoria di Livio Paladin. Volume Primo, Napoli, 2004, p. 318.

(58) Si veda P. CiARLO, Dinamiche, cit., passim, ma p. 148, p. 152.

(59) Sulla nozione di materia v. peraltro G. AMATO, Rapporti tra norme primarie e
secondarie, Milano, 1962, p. 27 ss.; F. MobuGNo, Validita (dir. cost.), in Enc. dir.,
XLVI, Milano, 1993, p. 5 ss.; S. NiccoLAl, Delegificazione e principio di competen-
za, cit., p. 168 s., la quale acutamente osserva che “la materia & “la fattispecie deter-
minata dalla norma”; [...] la “materia” nasce [...] dal concorso tra norma sulla produ-
zione che attribuisce la materia e norma di produzione che disciplina la materia”. Ri-
percorrendo I’insegnamento di Modugno, I’A. confuta pertanto la tesi secondo cui la
materia dovrebbe essere intesa come un bene ontologicamente dato. Tuttavia la fi-
nezza e bonta di questa conclusione non sembrerebbe comunque sminuire
I’importanza della ricostruzione del concetto di valore come dianzi prospettata.

(60) Contra C. SARTORETTI, La “materia” ambiente nel nuovo Titolo V, Parte Il del-
la Costituzione: fra unita dell’ordinamento e separazione delle competenze, in L.
MEezzeTT! (a cura di), La Costituzione delle autonomie. Le riforme del Titolo V, Parte
Il della Costituzione, Napoli, p. 411 s., secondo la quale la qualificazione della tutela
ambientale quale valore costituzionale apparirebbe anacronistica, dovendosi essa
considerare quale vera e propria materia in senso tecnico. A sostegno di tale conclu-
sione I’A. richiama anche I’ordinamento comunitario, nel quale accanto alla materia
in senso stretto vivrebbe il “valore fondamentale dell’ordinamento”. Assunto, questo,
che si basa in realta su di un equivoco di fondo, giacché non é un caso che anche per
quanto concerne il riparto di competenze tra Unione europea e Stati membri, il “set-
tore” ambientale (dicitura utilizzata non a caso al posto di quella “materia”), giusta
I’esplicito disporre dell’art. 1-14, lett. e), del Trattato che adotta una Costituzione per
I’Europa, sia oggetto di una competenza concorrente. Piu di ogni altro argomento una
siffatta scelta vale a testimoniare la “trasversalitd” del valore ambientale e con essa
un intreccio di interessi e competenze che, osservabile anche al livello interno, induce
piuttosto a ritenere che il settore ambientale non rappresenti una materia in senso tec-
nico. Di ci0 ¢ poi prova il carattere trasversale delle politiche ambientali dell’Unione
europea (v. L. KRAMER, EC Treaty and Enviromental Law, Sweet & Maxwell Ltd.,
London, 2000, trad. it. Manuale di diritto comunitario per I’ambiente, Milano, 2002,
p. 90), le quali finiscono per rappresentare un filtro volto a condizionare “gli esiti di
quasi tutti i processi di decisione pubblica dei relativi processi di attuazione” (S.
GRASSI, M. CeccHETTI, Profili costituzionali della regolazione ambientale nel diritto
comunitario e nazionale, in C. RAPISARDA SASSOON (a cura di), Manuale delle leggi
ambientali, Milano, 2002, p. 36).
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veramente “ordinatrice”, attribuendo la competenza in concreto
sulla base della capacita di ciascun ente di garantire
I’ottimizzazione del soddisfacimento degli interessi perseguiti.
A seguito della novella costituzionale non & piu possibile ana-
lizzare le materie senza rapportarsn con I'insieme eterogeneo
degli interessi coinvolti (° ) Al riguardo non a caso si é utiliz-
zata in letteratura I’espressione “non materie” per indicare talu-
ne di quelle di cui al secondo comma dell’art. 117 Cost. (tra le
quali la tutela dell’ambiente), posto che queste sembrano indi-
viduare “non I’oggetto della competenza, ma gli scopi che me-
diante essa vanno perseguiti. E, quindi, identificando compe-
tenze costruite finalisticamente: in funzione, ciog, del fine e non
dell’ambito di incidenza” (*?).

Con cio non si vuol sostenere, come pure € stato fatto, che
“I’interesse, il fine in quanto tale, diviene il nucleo esclusivo
dell’intervento legislativo” (**). Si tratta di una ricostruzione
non poco suggestiva, ma al riguardo vale I’autorevole avverti-

(61) Cosi R. BIN, I nodi irrisolti, in S. BARTOLE, R. BIN, G. FALCON, R. Tosl, Diritto
regionale. Dopo le riforme, Bologna, 2003, p. 195 s., che non a caso cita la sent. Cor-
te cost. n. 407/2002.

(62) A. D’ATENA, Materie legislative e tipologia delle competenze, in Quaderni cost.
2003, p. 21 s. Per I'utilizzo dell’espressione “non materie” v. poi anche R. BIN,
“Problemi legislativi e interpretativi nella definizione delle materie di competenza
regionale™, cit., p. 318; P. CAReTTI, La Corte e la tutela delle esigenze unitarie:
dall’interesse nazionale al principio di sussidiarieta, in Le Regioni 2004, p. 383: “le
materie oggetto di tali competenze, dice la Corte, non hanno un oggetto predetermi-
nato (sono in realtd “non materie”), ma quest’ultimo si determina attraverso il loro
concreto esercizio, cosi come il regime dei rapporti tra competenze dello Stato e delle
Regioni in queste particolari “non materie””; M. LucCIANI, L’autonomia legislativa,
ivi, 373: “e ben noto che il nuovo secondo comma dell’art. 117 suggerisce esso stesso
un’interpretazione teleologica degli ambiti competenziali ivi descritti, visto che molti
di esse (ma non tutti) costituiscono “materie” (non-materie) prive di oggetto”; A. PA-
IJNO, Gli “elementi unificanti” nel nuovo Titolo V della Costituzione, in
www.astridonline.it.

(63) F. BENELLI, L’ambiente tra “materializzazione” della materia e sussidiarieta le-
gislativa, cit., p. 180. Siffatta opzione interpretativa, sebbene suggestiva e assai fine-
mente argomentata, non parrebbe infatti condivisibile, posto che a seguirla in manie-
ra coerente si perverrebbe a una inaccettabile forzatura del testo costituzionale, an-
dando ben al di la della giusta sottolineatura della fase recessiva vissuta dal riparto
per materie quale criterio esclusivo per I’allocazione delle competenze. Preoccupa-
zione peraltro condivisa dallo stesso A., laddove successivamente ammette che “é@
certo prematuro dire che il sistema delle materie sia oggi superato” (p. 184).
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mento secondo cui il richiamo agli interessi non puo tradursi in
una ricognizione meccanica, oggettiva e fattuale della loro rile-
vanza, giacché gli interessi rilevanti sul piano legislativo “non
preesistono in rerum natura all’intervento del Ie%lslatore ma
sono da questo conformati in base alle sue scelte” (**). Tuttavia,
in tale prospettlva da un lato e innegabile che lo “sfarinamen-
to” delle materie (*°) conduce a ragionare sempre meno in ter-
mini di oggetti intesi in senso monadlco e sempre piu di aree di
intervento tra loro sovrapponibili (®), dall’altro & altrettanto e-
vidente che per tale via si introducono aspetti di dinamismo e
flessibilita nell’architettura costituzionale delle competenze.
L’esame degli interessi, dunque, si rivela funzionale alla ricerca
di una soluzione interpretativa p|u meditata rispetto alle altre
soluzioni astrattamente praticabili (°').

Di questo la Corte costituzionale si & ben resa conto. Trat-
tando la tutela dell’ambiente come un valore costituzionale, es-
sa pone la premessa concettuale che consente, attraverso il cri-
terio degli interessi, I’emersione di nuovi spazi per I’autonomia
regionale non soltanto laddove le Regioni adottino una norma-
tiva p|u rigorosa nel perseguire I’obiettivo della tutela ambien-
tale (°®), ma anche allorquando gli interessi da queste coltivati

(64) S. BARTOLE, Collaborazione e sussidiarieta nel nuovo ordine regionale, in Le
Regioni 2004, p. 580.

(65) L’espressione ¢ di R. BIN, “Problemi legislativi e interpretativi nella definizione
delle materie di competenza regionale”, cit., p. 318.

(66) Per questo spunto v. R. BIN, op. ult. cit., p. 318, p. 319: “la perdita di “fisicita”
delle materie a cio infatti conduce: a ragionare sempre meno in termini di “oggetti”,
di “funzioni”, di “competenze”, perché le etichette usate in costituzione sono sempre
meno interpretabili come “contenitori” [...], adatti a separare gli oggetti e le funzioni,
e sempre piu in termini di obiettivi comuni, di aree in cui gli interventi si incrociano
perché inseguono interessi 0 perché perseguono lo stesso interesse (per esempio, il
“valore costituzionale” della tutela ambientale) movendo da prospettive diverse”.
(67) Sull’interesse quale espressione di una visione metagiuridica del processo erme-
neutico cfr. R. SAcco, L’interpretazione, in G. ALPA, A. GUARNERI, P. G. MONATE-
RI, G. Pascuzzi, R. SAcco, Le fonti del diritto italiano 2. Le fonti non scritte e
I’interpretazione, nel Trattato di Diritto Civile diretto da R. Sacco, Torino, 1999, p.
253 ss.

(68) Cosi Q. CAMERLENGO, Ambiente, in V. ONIDA (a cura di), Viva vox constitutio-
nis. Temi e tendenze nella giurisprudenza costituzionale dell’anno 2002, Milano,
2003, p. 299. E peraltro opportuno ribadire quanto gia osservato precedentemente, e
cioé che laddove I’obiettivo della tutela ambientale si scontri con rilevanti interessi
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in via primaria siano diversi e ad essa solo indirettamente si ri-
colleghino. La modifica della tecnica di riparto delle competen-
ze posta in essere dalla legge cost. n. 3/2001 non consente, per-
tanto, di accogliere I’idea che con essa si sia voluta reallzzare
una totale “centralizzazione” della materia ambientale (*%). Né
una simile posmone sembra sostenibile alla luce delle pretese
“chiare parole” (") del dettato costituzionale, che all’art. 117,
comma 2, lett. s), annette la tutela dell’ambiente tra le materie
di competenza legislativa esclusiva statale, e, al comma 3, la
valorizzazione dei beni ambientali tra quelle di competenza
concorrente. Una simile lettura omette del tutto di considerare
le peculiarita dell’elemento “terminale” della disposizione, po-
nendo in essere un’interpretazione del tipo prima facie, frutto
sostan2|almente di una comprensione irriflessa del significato
dei termini (). La tesi che professa la totale “centralizzazione™
della materia ambientale & poi definitivamente sconfessata
dall’opposta ricostruzione proposta dalla Corte. Si deve infatti

nazionali & possibile che alle Regioni sia in ipotesi vietato fissare standard pit restrit-
tivi. E il caso esaminato dalle sentt. Corte cost. n. 307/2003 e n. 331/2003. Sul punto
cfr. V. CERULLI IRELLI, C. PINELLI, Normazione e amministrazione nel nuovo assetto
costituzionale dei pubblici poteri, in V. CERULLI IRELLI, C. PINELLI (a cura di), Verso
il federalismo. Normazione e amministrazione nella riforma del Titolo V della Costi-
tuzione, Bologna, 2004, p. 39 s.

(69) Contra C. SARTORETTI, La “materia” ambiente nel nuovo Titolo V, Parte Il del-
la Costituzione, cit., p. 414, secondo la quale in riferimento all’ambiente apparirebbe
evidente I’*“intento centralista” che animerebbe la riforma.

(70) C. SARTORETTI, 0p. Cit., p. 411.

(71) Secondo la definizione che dell’interpretazione prima facie da R. GUASTINI,
L’interpretazione dei documenti normativi, vol. LI del Trattato di diritto civile e
commerciale gia diretto da A. Cicu, F. MESSINEO, L. MENGONI e continuato da P.
SCHLESINGER, Milano, 2004, p. 144, che la considera frutto “di intuizione linguisti-
ca, se cosi vogliamo dire, dipendente dalle competenze linguistiche e dalle aspettati-
ve dell’interprete”, e la contrappone all’interpretazione all things considered, “frutto
di problematizzazione del significato prima facie e di ulteriore riflessione”. Ma v. an-
che G. TARELLO, L’interpretazione della legge, cit., p. 35, che usa il termine “dichia-
rativa”: “secondo un antico modo di dire I’attribuzione da parte dell’interprete a un
documento legislativo del senso pit immediato e intuitivo, viene detta “interpretazio-
ne dichiarativa” [...] la terminologia in questione & molto antica, e risale ai commen-
tatori (interpretatio declarativa) presso i quali aveva altro senso; oggi non € molto
piu frequentemente usata”; E. DICIOTTI, Interpretazione della legge e discorso razio-
nale, Torino, 1999, 238, p. 345 ss.



Studi e ricerche 895

sostenere, sulla scorta della giurisprudenza costituzionale (%),

che a fortiori in questo campo, nel quale sussiste un notevole
intreccio di interessi e competenze, Stato e Regioni debbano
coordinarsi tra loro in vista del perseguimento di questo comu-
ne valore costituzionale. Un valore che, appunto in quanto valo-
re, astrazione logica, rappresentazione finzionale, non é rigida-
mente ripartibile tra il primo e le seconde.

In quest’ottica e stato acutamente osservato che la Costitu-
zione in quanto “norma competente sulle competenze perde
progressivamente qualita” ( %. In un sistema costituzionale
multilivello, nel quale non é possibile né saggio distinguere le
competenze secondo rationes formalistiche, la sede principale
di mediazione tra i vari livelli di governo diviene in via altret-
tanto progressiva eminentemente politica, di talcheé sono desti-
nate a moltiplicarsi Ie sedl di confronto e a “complessificarsi” i
processi decisionali ("*). Basti pensare al sistema delle confe-
renze, alla Commissione parlamentare per le questioni regionali
integrata ai sensi dell’art. 11 della I. cost. n. 3/2001 dai rappre-
sentantl delle Regioni e degli enti locali o alla fallita Cabina di
regia (). La soluzione politica dovrebbe prefigurarsi come la
sede ordinaria nella quale contemperare i contrapposti interessi
riferibili allo Stato e alle Regioni, mentre I’intervento giurisdi-
zionale, e quindi segnatamente della Corte costltuzmnale do-
vrebbe essere concepito come I’estrema ratio ("°). Ad una tale
perdita di qualita sembrerebbe viceversa corrispondere un senso

(72) Contro I’idea della “centralizzazione” v. ad esempio le sentt. citate supra, par. 2,
nota 8, cui adde la n. 536/2002.

(73) P. CiarLO, Governo forte versus Parlamento debole, cit., p. 21.

(74) Cosi A. MANZELLA, Il parlamento, Bologna, 2003, p. 366.

(75) In argomento v., tra gli altri, A. SANDuULLI, La Conferenza Stato-Regioni, in Le
Regioni, 1995, p. 848 ss.; A. AzzeNA, Conferenze Stato-Autonomie territoriali, in
Enc. dir. Aggiornamento, 111, Milano, 1999, p. 415 ss.; R. BIN, | nodi irrisolti, cit., p.
204 ss.; P. CiARLO, Funzione legislativa ed anarcofederalismo, cit., p. 647; P. CA-
ReTTI, Il sistema delle Conferenze e i suoi riflessi sulla forma di governo nazionale e
regionale, in Le Regioni 2000, p. 547 ss.; I. RuGclu, Conferenza Stato-Regioni: un
istituto del ““federalismo” sommerso, ivi, p. 853 ss.; F. PizzeTTl, Il sistema delle Con-
ferenze e la forma di governo italiana, ivi, p. 473 ss.; |. RuGGlIuU, La Conferenza Sta-
to-Regioni nella XI11 e X1V legislatura, in Le Regioni 2003, p. 195 ss.

(76) Cosi P. CIARLO, Funzione legislativa ed anarcofederalismo, cit., p. 646.
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di casualita che accompagnerebbe I’opera dell’interprete, il
quale, dovendo prospettare soluzioni si fedeli al testo della Co-
stituzione, ma anche non meno soddisfacenti le esigenze rego-
lative dei diversi casi concreti che via V|a gli si presentano, e
costretto a procedere giorno per giorno ("'). Se, infatti, & fisio-
logico che gli enunciati definitori degli ambiti competenziali si
prestino ad attribuzioni di significato potenzialmente sempre
diverse (®), tuttavia le possibilita di avere esiti interpretativi
confliggenti e, quindi, una giurisprudenza ambigua, aumentano
in misura critica quando questi sono strutturati in maniera fina-
listica.

Sin dalla sua nascita la Corte ha svolto un compito di primo
piano nella rlsolu2|one deIIe controversie legate all’ “incerto”
regionalismo italiano ("°), finendo troppe volte con il ricoprire
il gravoso ruolo di mediatore tra due istanze politiche di segno
diverso: centralista da una parte e autonomistica dall’altra (*). |
formalismi dell’impianto del novellato art. 117 Cost. invocano
una nuova attivita correttiva da parte della Corte.

Di recente Roberto Bin ha felicemente riproposto alla nostra
attenzione un risalente scritto di Livio Paladin: Problemi legi-
slativi e mterpretatm nella definizione delle materie di compe-
tenza regionale (). Un lavoro del 1971, anno in cui le Regioni

(77) La metafora del “giorno per giorno” & utilizzata da P. CIARLO, Funzione legisla-
tiva ed anarcofederalismo, cit., p. 645 s., secondo il quale il lavoro dell’interprete
“non si chiude con una singola decisione, ma si completa giorno per giorno, trovan-
doci di fronte ad un processo complesso, denso di azioni e retroazioni. Proprio la me-
tafora del “giorno per giorno” suscita, tuttavia, riflessioni preoccupanti, perché, pur
ammettendo che da questa non si possa sfuggire, & pur vero che il caso italiano rivela
che “giorno per giorno” la funzione legislativa va costruendosi secondo modalita ec-
cessivamente connotate da occasionalismo”.

(78) Cfr. G. TARELLO, L’interpretazione della legge, cit., p. 321.

(79) L’aggettivo e utilizzato anche da N. ZANON, A. CONCARO (a cura di), L’incerto
federalismo. Le competenze statali e regionali nella giurisprudenza costituzionale,
Milano, 2005.

(80) Sintetica ma penetrante esposizione dello sviluppo della giurisprudenza costitu-
zionale in materia regionale e del ruolo svolto dalla Corte in E. CHELI, Il giudice del-
le leggi. La Corte costituzionale nella dinamica dei poteri, Bologna, 1999, p. 99 ss.
(81) V. rispettivamente L. PALADIN, Problemi legislativi e interpretativi nella defini-
zione delle materie di competenza regionale, in Foro amm. 1971, IIl, p. 3 ss., e R.
BIN, “Problemi legislativi e interpretativi nella definizione delle materie di compe-
tenza regionale”. Rileggendo Livio Paladin dopo la riforma del Titolo V, cit., p. 297
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ordinarie erano appena prossime all’operativita, e cio nondime-
no estremamente attuale. Anzi, piu vivo che mai. Sono infatti
passati piu di trent’anni, ma nelle sue riflessioni Paladin indivi-
dua con estrema lucidita disarmonie e criticita che tuttora af-
fliggono |I riparto costituzionale delle competenze tra Stato e
Regioni (*). In particolare, oggi come allora, “svariate materie,
anzitutto, vengono attribuite [...] non tanto con la menzione di
ogggetti legislativamente definiti, ma con riguardo alle finalita”
(*°). Parimenti per molte delle materie ivi enumerate I’art. 117
Cost. sembrerebbe “una pagina bianca: da completare per mez-
zo di valutazioni polltlche e non da sottoporre ad arbitrarie for-
zature interpretative” (). Ma soprattutto il sistema di allora
non meno di quello odierno conduceva la Corte verso un “pene-
trante ed effettivo apprezzamento [...] del limite degli interessi”
).

La carica pervasiva degli interessi in giuoco travalica i con-
fini delle formulazioni costituzionali. Per sopperire alle pecche
del legislatore di revisione e alle carenze della cultura politica
sottostante la Corte corre il pericolo di essere trascinata su un
campo che non le dovrebbe essere proprio. | percorsi argomen-
tativi seguiti nella decisione che ha dato spunto a queste rifles-
sioni mostrano come I’organo di giustizia costituzionale rischi
seriamente di trasformarsi in mero “arbitro della costituzionali-
t3” (*). Come insegnava Paladin, un “penetrante ed effettivo
apprezzamento [...] del limite degli interessi [...] trascende in-

ss.

(82) Lo dimostra I'importante rilettura offerta da R. BIN, op. ult. cit., p. 297 ss., e ad
essa non puo che rinviarsi. In questa sede saranno invece esaminati gli spunti neces-
sari ai fini dell’economia del discorso che vi si svolge.

(83) L. PALADIN, Problemi legislativi e interpretativi nella definizione delle materie
di competenza regionale, cit., p. 5.

(84) L. PALADIN, Problemi legislativi e interpretativi nella definizione delle materie
di competenza regionale, cit., p. 39.

(85) L. PALADIN, Problemi legislativi e interpretativi nella definizione delle materie
di competenza regionale, cit., p. 27.

(86) A. D’ATENA, In tema di principi e valori costituzionali, cit., p. 3081; F. RimoLI,
Costituzione rigida, potere di revisione e interpretazione per valori, in Giur. cost.
1992, p. 3777, ora in L. MENGONI, F. MODUGNO, F. RimoLl, Sistema e problema.
Saggi di teoria dei sistemi giuridici, Torino, 2003, p. 226.
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fatti con ogni evidenza I’ambito del giudizio di legittimita” (*").

Ancor piu di prima la Corte diviene mediatore politico: il pro-
blema ¢ il limite qualitativo, il rischio e la delegittimazione.

4. *“1l caso preme sul diritto”

Alcune affermazioni contenute nella struttura motiva della
sentenza n. 62 del 2005 ne pongono in risalto gli aspetti essen-
ziali. In particolare, lungi dal rappresentare un elemento tralati-
zio del discorso (Sé), I’utilizzo della concettuologia dei valori
consente alla Corte di far uso di un criterio “antiletterale” di in-
terpretazione del testo, ammettendo una concorrenza tra la
competenza esclusiva statale e le competenze regionali funzio-
nalmente collegate (*%). Cosi, seppure non casualmente attra-
Verso una proposizione concessiva, si esprime la Corte anche
nel caso de quo: “Per quanto riguarda la disciplina ambientale,
non solo le Regioni ordinarie non hanno acquisito maggiori
competenze, invocabili anche dalle Regioni speciali, ma, al
contrario, una competenza legislativa esclusiva in tema di tutela
dell’ambiente e dell’ecosistema € stata espressamente ricono-
sciuta allo Stato, sia pure in termini che non escludono il con-
corso di normative delle Regioni, fondate sulle rispettive com-
petenze, al conseguimento di finalita di tutela ambientale (cfr.
sentenze n. 407 del 2002, n. 307 e n. 312 del 2003, n. 259 del
2004)” (). La portata potenzialmente assoluta derivante
dall’antiletteralita di un tale criterio & temperata dal riferimento

(87) L. PALADIN, Problemi legislativi e interpretativi nella definizione delle materie
di competenza regionale, cit., p. 27.

(88) Come invece ritiene F. BENELLI, L’ambiente tra “materializzazione” della mate-
ria e sussidiarieta legislativa, cit., p. 177: “si potrebbe [...] sostenere che la definizio-
ne di ambiente come valore trasversale sia ormai ripresa tralatiziamente nella giuri-
sprudenza costituzionale”.

(89) In quanto rappresentazione funzionale che rinviene pur sempre un ancoraggio
nel testo della Costituzione, il valore della tutela ambientale introduce quindi elemen-
ti di porosita nell’architettura costituzionale delle competenze, sorreggendo, con la
carica persuasiva che gli e propria, argomentazioni non prive di una certa apodittici-
ta.

(90) Punto 4 del Considerato in diritto.
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all’interesse di volta in volta qualificato preminente. Questa
mossa strategica permette alla Corte di raggiungere due risulta-
ti. 1l primo, che e piu apparente che reale, consiste nel sottrarre
il suo operato a facili ma giuste critiche legate all’eccessiva pre-
senza di revirements in casi simili. Se tra eccezione e regola e-
siste un processo osmotico che senso ha parlare di mutamenti
giurisprudenziali? La logica argomentativa seguita consente
piuttosto di apprestare soluzioni diversificate in relazione ai dif-
ferenti casi concreti. A guadagnarci, in questo caso, dovrebbe
essere la parte entimematica della motivazione. Il secondo, di
maggiore rilievo, é in qualche modo implicito nel primo. Se nel
definire la questione la Corte aggira il rigido riparto normativo
dell’art. 117 Cost., procedendo invece a una “mappatura” (**)
degli interessi in conflitto, essa rigetta soluzioni fondate su di-
mostrazioni more geometrico e privilegia, viceversa,
I’effettivita delle dinamiche reali. Che senso avrebbe altrimenti
la precisazione, in vero ultronea, precedentemente citata (*%)?
Non bisogna infatti dimenticare che alle Regioni € comunque
riconosciuta una competenza concorrente nella “materia” valo-
rizzazione dei beni ambientali. E realmente possibile distingue-
re con nettezza tra tutela e valorizzazione? A me pare che una
tale distinzione si svolga tutta sul piano dell’astrattezza concet-
tuale ().

“Il caso preme sul diritto, attraverso I’interpretazione. La
scienza del diritto non si occupa di regole etiche, sempre uguali
a loro stesse perché sono esse stesse portatrici del loro valore. I
valore delle regole giuridiche é fuori di loro, nella capacita di
regolamentazione adeguata dei casi che la dinamica sociale

(91) L’espressione & di R. BIN, Diritti e argomenti, cit., p. 137.

(92) Giova ripeterla: “una competenza legislativa esclusiva in tema di tutela
dell’ambiente e dell’ecosistema ¢ stata espressamente riconosciuta allo Stato”.

(93) Dello stesso avviso € G. FALCON, Le funzioni, in S. BARTOLE, R. BIN, G. FAL-
CON, R. Tosl, Diritto regionale, cit., p. 154: “solo in astratto puo essere netta la di-
stinzione tra tutela e valorizzazione, che nella realta sono intimamente fuse e collega-
te”. Dubbi sull’effettivita di tale distinzione, a cagione delle innegabili interferenze
ontologiche e funzionali tra i due concetti, sono espressi, con particolare riferimento
alla disciplina dei beni culturali, anche da G. Corso, Art. 1, in M. CAMMELLI (a cura
di), 1l codice dei beni culturali e del paesaggio. Commento al decreto legislativo 22
gennaio 2004, n. 42, Bologna, 2004, p. 68 s.
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propone. [...] La regola giuridica si distingue proprio in questo,
nel non aspirare a una astratta e immobile giustizia, ma alla
composizione nel modo piu adeguato possibile [...] della convi-
venza tra soggetti individuali e collettivi. [...] Solo nelle situa-
zioni storiche statiche questa pressione rinnovatrice del caso
pud non essere avvertita [...] Ma chi pretendesse di fermare
I’interpretazione di fronte alle trasformazioni sociali, chiuden-
dola in un gioco intellettivo puramente interno all’ordinamento
giuridico, pretenderebbe in realta che tali trasformazioni si fer-
massero, con evidente scambio di causa ed effetti, assegnando
agIAdiritto una funzione che sarebbe assurdo pretendere da esso”

Il passo di Gustavo Zagrebelsky rispecchia al meglio I’idea
di fondo che ha ispirato queste riflessioni: in misura maggiore
che nel passato, I’architettura costituzionale delle competenze
presenta un certo grado di porosita rispetto al complesso degli
interessi emergenti nella realta istituzionale, cosicché la Corte
risolve le relative questioni attraverso operazioni di valutazione
e bilanciamento degli interessi in gioco. L’esame degli interessi
e da considerare non in astratto, nel modo cioe tipizzato negli
enunciati normativi che definiscono staticamente gli ambiti
competenziali, ma in concreto. In questo senso é il caso, inteso
“non come avvenimento storico nella sua consistenza mera-
mente effettuale (ammesso che sia possibile una conoscenza
della realta avente questo carattere “bruto”)”, ma come “acca-
dimento problematico che solleva la questione di come reagire
ad esso, di come risolverlo nei termini del diritto” (*°), ad indi-
care alla Corte la primissima direzione da intraprendere. Cosi
non sarebbe se ci si attenesse a una lettura piatta della disposi-
zione in discorso; se, pertanto, qualsiasi manifestazione della

(94) G. ZAGREBELSKY, La giustizia costituzionale, Bologna, 1988, p. 41 s. Nello stes-
S0 senso v. Ip., Manuale di diritto costituzionale, cit., p. 82 ss.

(95) G. ZAGREBELSKY, Il diritto mite, cit., p. 187. Cfr. anche ID., La giustizia costitu-
zionale, cit., p. 42 s.: concepito come una mera situazione di fatto il caso “& muto,
non avanza pretese. Il punto cruciale dell’interpretazione nella scienza del diritto €
invece che il “caso” non é puro accadimento ma “accadimento problematico” in
quanto solleva problemi: precisamente i problemi che devono risolversi attraverso
una risposta giuridica”.
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funzione legislativa regionale che perseguisse finalita di tutela
ambientale fosse dichiarata costituzionalmente illegittima per
I’invasione della sfera di competenza esclusiva statale.

La pressione del caso sul diritto e, quindi, sul ragionamento
sotteso alle decisioni della Corte costituzionale & duplice. In un
suo primo ed elementare significato esso e da intendersi come
metafora del cosiddetto circolo interpretativo, espressione che
sta a significare quel momento dell’ermeneutica in forza del
quale, nella ricerca della norma necessaria alla risoluzione della
controversia, I’interprete trascorre dal caso al diritto e vicever-
sa, secondo “un procedimento circolare [...] di riconduzione bi-
polare che trova la sua pace nel momento in cui si compongono
in modo soddlsfacente le esigenze del caso e le pretese delle re-
gole giuridiche” (*). Beninteso, cosi ragionando non ci si fa
portavoci di una particolare politica interpretativa, ma si descri-
ve il naturale modo di procedere di qualsiasi attivita giurisdi-
zionale. Lacerato il velo apposto a suo tempo dalla concezione
p03|t|V|st|ca delle interpretazioni meccanicistiche del diritto
(*), il concreto operare dell’autorita giudiziaria rivela la scien-
za giuridica per quello che e: una scienza pratica, preordinata
alla rlsolu2|one dei casi della vita e da questi in ultima analisi
condizionata (*). Pertanto, diversamente dal critico dell’arte o

(96) G. ZAGREBELSKY, Il diritto mite, cit., p. 183. Sul concetto di circolo interpretati-
vo V. inoltre L. MENGONI, Problema e sistema nella controversia sul metodo giuridi-
co, in Jus 1976, ora in ID., Diritto e valori, cit., p. 35 ss., che analizza in particolare il
pensiero di H. G. GADAMER (del quale v. Wahreit und Methode. Grundziige einer
philosophischen Hermeneutik, Tubingen, 1965); J. ESSER, Precomprensione e scelta
del metodo nel processo di individuazione del diritto, cit., spec. p. 24 ss.; E. PARESCE,
Interpretazione (filosofia), in Enc. dir., XXII, Milano, 1972, 181, p. 204 s.; L. DE
RUGGIERO, Sul concetto di precomprensione, cit, p. 577 ss.; N. LUHMANN,
L’autoriproduzione del diritto e i suoi limiti, in Politica del diritto 1987, p. 45 s.; L.
PALADIN, Le fonti, cit., p. 116 ss.; G. ZAGREBELSKY, La giustizia costituzionale, cit.,
p. 40, e ampia bibliografia ivi citata.

(97) In argomento N. Boeslo, Il positivismo giuridico, Torino, 1996, p. 219 ss., p.
249 s.

(98) Sul carattere pratico della scienza giuridica v. E. BETTI, Teoria generale della
interpretazione, | e Il, cit.,, p. 347, p. 789 s., p. 801 ss.: nella funzione normativa
dell’interpretazione I’intendere & “preordinato al fine di regolare I’agire alla stregua
di massime che si desumono da norme o dogmi, da valutazioni morali o da situazioni
psicologiche da tenere in conto”. Pertanto per Betti I’interpretazione giuridica non ha
di mira soltanto la conoscenza di una “oggettivazione di pensiero in sé conchiusa”,
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dal letterato, il giurista “non puo appagarsi di una ricognizione
teorica, ma deve andar oltre, sia per rendere il precetto assimi-
labile neIIa vita, sia per sottoporre il fatto a una diagnosi giuri-
dica” (*%).

Ma, al di la di questa accezione generale, I’espressione par-
rebbe assumere una particolare significanza una volta riferita
alla giurisprudenza costituzionale in “materia” ambientale.
Questo perché la distinzione tra la competenza esclusiva statale
e la competenza regionale non riposa su linee di demarcazione
statiche, ma su una dimensione dinamica del riparto per la cui
definizione € decisivo il bilanciamento degli interessi coinvolti
nel caso che ha dato origine alla questione. L’elemento di ra-
zionalizzazione del sistema € stato individuato nel fine perse-
guito in concreto dall’intervento legislativo, nel senso che la
competenza sara statale allorquando lo scopo primario sia la tu-
tela dell’ambiente, reglonale quando questa sia solo indiretta-
mente una delle finalita (**°). Tuttavia non di vera razionalizza-
zione si tratta. A parte il fatto che la stessa distinzione tra tutela
e valorizzazione € alquanto opinabile (**Y), sembrerebbe decisi-
Vo osservare che cio che fonda in concreto la competenza non e
soltanto il fine perseguito nell’esercizio della funzione legisla-
tiva, ma I’esigenza 0 meno di una disciplina statale uniforme.

ma soprattutto “un esito pratico, che conduce a prender posizione in date situazioni
ipotizzate in anticipo”. Si vedano inoltre N. BoBBlo, Teoria della scienza giuridica,
Torino, 1950; S. PUGLIATTI, La giurisprudenza come scienza pratica, in Rivista ita-
liana di scienze giuridiche 1950, p. 49 ss., ora in ID., Grammatica e diritto, Milano,
1978, spec. p. 144: “Le singole proposizioni normative [...] sottintendono le partico-
lari esigenze pratiche alle quali sono state ispirate”; E. PARESCE, Interpretazione, cit.,
p. 202 ss.; G. KaLiNnowsKy, Philosophie et logique de I’interprétation en droit, in
Archives de philosophie du droit 1972, p. 39 ss.; PH. . ANDRE-VINCENT, L’abstrait et
le concret dans I’interprétation, ivi, p. 135 ss.; G. ZAGREBELSKY, Manuale di diritto
costituzionale, cit., p. 68 s.; ID., La giustizia costituzionale, cit., p. 39 ss.; ID., Il dirit-
to mite, cit., p. 179 ss.; C. LuzzATI, La vaghezza delle norme, cit., p. 130 ss.

(99) E. BETTI, Teoria generale della interpretazione, cit., p. 804.

(100) Cosi F. BENELLI, L’ambiente tra «smaterializzazione» della materia e sussidia-
rieta legislativa, cit., p. 182.

(101) V., con particolare riferimento ai beni culturali, G. PITRUZZELLA, Art. 149, in
G. FALCON (a cura di), Lo Stato autonomista. Funzioni statali, regionali e locali nel
decreto legislativo n. 112 del 1998 di attuazione della legge Bassanini n. 59 del 1997,
Bologna, 1998, p. 498: “pud dubitarsi che sia effettivamente possibile scindere del
tutto i profili inerenti la tutela da quelli relativi alla gestione e alla valorizzazione™.
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Si potrebbe anzi sostenere che la considerazione del fine é
I’elemento che e richiesto per non fare troppa violenza al testo,
ma la sua sfera di azione & per cosi dire limitata alla parte ini-
ziale del ragionamento. | fattori veramente decisivi
nell’economia della decisione sono altri. Sono la rilevazione
degli interessi in gioco, la loro dimensione, I’apprezzamento di
un’esigenza di disciplina uniforme. Quest’ultimo aspetto sem-
brerebbe richiamare I’antico limite dell’interesse nazionale.
Non & un caso che la maggior parte delle note pubblicate a
commento della sent. n. 62/2005 abbiano guardato all’ mteresse
nazionale come al vero tratto saliente della decisione (*%).
L’eliminazione dal testo della Costituzione di ogni riferimento
all’interesse nazionale non ha difatti comunque portato alla sua
scomparsa, né al suo annullamento in specifiche competenze
statali (*®®). Tuttavia, I’esclusivo riferimento a questo concetto
potrebbe apparire unilaterale se con esso si eliminasse, piu o
meno inconsapevolmente, I’altro termine del rapporto:
I’interesse territoriale regionale. La Corte, sulla scia del princi-
pio della pari ordinazione tra gli enti costituenti la Repubblica
sancita dall’art. 114 Cost. (*° ) mostra invece di rappresentarsi
adeguatamente entrambi. Lo si legge tra le righe della motiva-
zione: la competenza in tema di tutela della salute non puo co-

(102) Cfr. N. MAccaBIANI, L’acquis della sent. n. 62/2005: I’interesse nazionale (?);
I. NicoTra, Il principio unitario: una versione aggiornata del vecchio interesse na-
zionale nella recente giurisprudenza costituzionale in materia ambientale, entrambi
in Forum di Quad. cost.

(103) Si vedano R. BIN, L’interesse nazionale dopo la riforma: continuita dei pro-
blemi, discontinuita della giurisprudenza costituzionale, in Le Regioni 2001, p. 1213
ss.; ID., “Problemi legislativi e interpretativi nella definizione delle materie di com-
petenza regionale”, cit., p. 308 ss.; A. BARBERA, Chi & il custode dell’interesse na-
zionale?, in Quaderni cost. 2001, p. 345 s.; A. MANZELLA, Il parlamento, cit., p. 367.
Di diverso awviso, tra gli altri, G. FALcoN, Modello e transizione nel nuovo Titolo V
della Parte seconda della Costituzione, in Le Regioni 2001, p. 1251; C. PINELLI, | li-
miti generali alla potesta legislativa statale e regionale e i rapporti con
I’ordinamento internazionale e con I’ordinamento comunitario, in Foro it. 2001, p.
194 ss.; G. Cala, Il problema del limite dell’interesse nazionale nel nuovo ordina-
mento, in www.federalismi.it, 2003, secondo il quale, tra I’altro, il concetto di interes-
se nazionale “non & piu utile neppure per la tutela efficace delle esigenze ultralocali
per dimensione e complessita”.

(104) Sul punto v. S. BARTOLE, Introduzione. L’ordinamento regionale, in S. BARTO-
LE, R. BIN, G. FALCON, R. Tosl, Diritto regionale, cit., p. 28.
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munque spingersi fino a pregiudicare “altri interessi di rilievo
nazionale”, né la concretizzazione del detto not in my backyard
“pud tradursi in un impedimento insormontabile alla realizza-
zione di impianti necessari per una corretta gestione del territo-
rio e degli msedlamentl al servizio di interessi di rilievo ultra-
regionale” (*®®). Secondo il pit classico schema dei giudizi di
bilanciamento la Corte pone dunque a confronto gli interessi in
conflltto li soppesa e individua, infine, il punto di equilibrio
(*%). Parimenti I’esito finale del bilanciamento non conduce a
sacrificare del tutto I’interesse antagonista perdente. Esso vede
rispettato il suo contenuto essenziale allorquando, “una volta
individuato il sito, si debba provvedere alla sua “validazione”,
alla specifica localizzazione e alla realizzazione dell’impianto™:
in questo caso infatti “I’interesse territoriale da prendere in con-
siderazione e a cui deve essere offerta, sul piano costituzionale,
adeguata tutela, & quello della Reglone nel cui territorio I’opera
& destinata ad essere ubicata” (*"). Il procedimento seguito dal-
la Corte non €, del resto, inedito. Operazioni di bilanciamento
degli interessi, non a caso, sono state compiute nell’evoluzione
giurisprudenziale in relazione al tema dell’interesse nazionale.
Come e stato giustamente osservato, proprio nel rapporto tra
Stato e Regioni lo scarto realizzatosi tra il testo costituzionale e
il complesso degli interessi emergenti nelle dinamiche reali ha
costretto la Corte, nel corso del tempo, a bilanciare gli interessi

(105) Punto 4 del Considerato in diritto.

(106) E illuminante I’esposizione di tali tematiche in R. BIN, Diritti e argomenti, cit.,
p. 56 ss. Da ultimo, con particolare riferimento alle culture giuridiche statunitense e
tedesca, v. A. VESPAZIANI, Interpretazioni del bilanciamento dei diritti fondamentali,
Padova, 2002.

(107) Punto 17 del Considerato in diritto. Sulla base di questa argomentazione la
Corte ha quindi dichiarato I’illegittimita costituzionale degli artt. 1, comma 4 bis,
(nella parte in cui non prevede un’adeguata forma di partecipazione della Regione in-
teressata al procedimento di validazione del sito) e 2, comma 1, lett. f), (nella parte in
cui non prevede un’analoga partecipazione al procedimento di approvazione dei pro-
getti) del decreto legge 14 novembre 2003, n. 314 (Disposizioni urgenti per la raccol-
ta, lo smaltimento e lo stoccaggio, in condizioni di massima sicurezza, dei rifiuti ra-
dioattivi), convertito con modificazioni dalla legge 24 dicembre 2003, n. 368, impu-
gnato dalla Regione Basilicata nel testo risultante dalla suddetta legge di conversio-
ne.
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in gioco nei differenti casi concreti (*%%). Cosi, d’altronde, av-
viene tuttora, posto che gli enunciati costituzionali che defini-
scono gli ambiti competenziali sembrano fondarsi su criteri ec-
cessivamente formalistici, trascurando in tal modo le esigenze
concrete di un ordinamento reale.

L’orientamento giurisprudenziale finora esaminato, pur mo-
strando I’indubbio pregio di individuare la soluzione piu ragio-
nevole (come € avvenuto anche nella sentenza n. 62/2005), pre-
senta tuttavia rilevanti aspetti critici. Tra questi, quello di piu
immediata percezione € il suo essere irriducibilmente ondivago.
La “clausola di salvaguardia” apposta dalla Corte (rappresenta-
ta dal riferimento all’interesse di volta in volta preminente) puo
certo essere considerata strategica dal punto di vista logico ar-
gomentativo della singola decisione, ma scarsamente appagante
come fondamento sistemico della competenza. D’altro lato le
carenze della cultura politica, da cui deriva anche
I’insufficienza qualitativa delle sedi politiche di mediazione tra
i livelli di governo, costringe la Corte ad una necessaria quanto
gravosa opera di supplenza. Una supplenza talmente rilevante
da far ritenere che attraverso I’insieme delle decisioni in tema
di rapporto tra Stato e Regioni vada prendendo sempre piu cor-
po “una vera e propria “politica costituzionale” della Corte”
(**). Questo accade perché il testo del nuovo art. 117 Cost. non
e piu in grado di tracciare da sé i confini delle materie:
I’apertura semantica degli enunciati normativi che definiscono
gli ambiti competenziali é tale da ampliare oltre misura i mar-
gini interpretativi. In tal senso I’interpretazione della Corte co-
stituzionale, in quanto interpretazione qualificata, assume un
ruolo fondamentale nella ricostruzione in concreto delle compe-
tenze. Beninteso, anche rispetto al testo precedentemente vigen-
te la funzione della Corte non si esauriva nella dichiarazione di
illegittimita dell’atto, ma sembrerebbe innegabile che nella fase
attuale lo spazio effettivo di individuazione dei regimi compe-
tenziali sia sostanzialmente nella disponibilita della giurispru-

(108) R. BIN, Diritti e argomenti, cit., p. 61 s.
(109) P. CARETTI, La Corte e la tutela delle esigenze unitarie, cit., p. 387.
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denza costituzionale (*'%). Da cid discende I’esigenza che la

giurisprudenza stessa sia particolarmente attenta alla propria
coerenza. Per raggiungere questo risultato & necessario focaliz-
zare dei punti fermi che servano a limitare la discrezionalita de-
rivante dalla pressione del caso e siano in grado di fornlre deIIe
indicazioni pro futuro al legislatore statale e regionale (*'). In
tal senso, le formule generiche utilizzate dalla Corte, come
quella che fa riferimento alle “esigenze di tutela uniforme”, de-
vono essere specificate piu concretamente nei loro contenuti.

La tutela dell’ambiente € la tipica “materia” nella quale la
Corte costituzionale delinea le competenze a partire da casi dif-
ficili. Ma proprio per questa ragione I’onere di coerenza inter-
na, del giudice costituzionale con se stesso, & ancora piu strin-
gente. Infatti la pronuncia della Corte dispiega un effetto im-
mediato sulla legge, ma I’effetto ordinamentale successivo € la
costruzione di un quadro in senso lato normativo che stabilisce
le sfere competenziali. Se, come é stato osservato, “a tutti i li-
velli interpretativi il rapporto del pensiero giuridico col proprio
passato, il richiamo di punti di vista gia concettualizzati e di
modelli di decisione gia criticamente vagllatl e decisivo per la
coerenza dell’esperienza giuridica” (M%), in questo campo una
tale esigenza deve essere ancor piu sensibilmente avvertita. Co-
si non sembrerebbe essere avvenuto appieno nella sentenza n.
62 del 2005. La Corte, seppure correndo il rischio di decidere
extra petitum partis, avrebbe potuto risolvere pianamente il ca-
so rilevando la sola violazione del primo comma dell’art. 120
Cost. Al contrario, I’impostazione scelta ha costretto il giudice
delle leggi, se non a segnare una discontinuita, quanto meno ad

(110) Si potrebbe dire che se nel passato le due funzioni (sindacato di costituzionalita
della legge e fissazione in concreto della competenza) erano sostanzialmente equiva-
lenti, oggigiorno il secondo aspetto € diventato di gran lunga prevalente.

(111) E necessario, quindi, che la giurisprudenza costituzionale sia attenta, a un tem-
po, al caso come accadimento problematico e al diritto come sistema. 1l riferimento al
concetto di sistema é qui inteso in senso lato, come coerenza rispetto a modelli deci-
sionali precedentemente adottati, e non come traduzione delle norme costituzionali in
un sistema dogmatico pietrificato. In argomento, amplius, L. MENGONI,
L’argomentazione nel diritto costituzionale, cit., p. 120 ss.

(112) L. MeNGONI, L’argomentazione nel diritto costituzionale, cit., p. 126.
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assumere una posizione non del tutto perspicua rispetto ai prin-
cipi giurisprudenziali enucleati in riferimento al medesimo pa-
rametro (la lett. s), secondo comma, dell’art. 117 Cost.). Difatti,
nella sent. n. 407/2002 la Corte aveva ritenuto non incostitu-
zionale la legge regionale impugnata, riconoscendo alla Regio-
ne Lombardia la possibilita di adottare “una disciplina che sia
maggiormente rigorosa, per le imprese a rischio di incidente ri-
levante, rispetto ai limiti fissati dal legislatore statale, proprio in
quanto diretta ad assicurare un piu elevato I|veIIo di garan2|e
per la popolazione ed il territorio interessati” (**°), con cio ap-
plicando il medesimo principio gia rinvenibile nella sent. n.
382/1999. Pur ribadendo la costruzione teorica secondo cui la
tutela dell’ambiente non & una materia in senso stretto, di segno
diverso era, invece, la sent. n. 307/2003, nella quale la Corte
aveva escluso che le Regioni possano stabilire dei valori-soglia
delle emissioni elettromagnetiche piu rigorosi di quelli fissati
dal Governo, argomentando sulla base della rispondenza del di-
vieto al preminente interesse na2|onale sotteso alla realizzazio-
ne di “impianti necessari al paese” (***). Partendo dalle stesse
premesse, nel caso di specie I’elemento che induce la Corte a
disegnare diversamente gli ambiti competenziali & la necessita
di una disciplina uniforme. Con il quale, se & soddisfatta
I’esigenza equitativa del caso concreto, non risulta tenuta nel
debito conto la necessita ordinamentale di individuare, per a-
strazione, massime di condotta che guidino il legislatore futuro.
Piuttosto, se e vero che il metodo casistico e quello sistematico
devono integrarsi tra loro (**°), la Corte, per la peculiare posi-
zione rivestita nell’ordinamento, allorquando si trovi a giudica-
re su questioni attinenti al tema del riparto delle competenze tra
Stato e Regioni, dovrebbe prestare un’attenzione maggiore alle
conseguenze istituzionali delle sue decisioni. Né varrebbe a
confutare questa idea la facile — ma ingenua — obiezione secon-

(113) Punto 4 del Considerato in diritto.

(114) Punto 7 del Considerato in diritto. In termini analoghi v. anche la sent. n.
331/2003.

(115) Cosi G. ZAGREBELSKY, Manuale di diritto costituzionale, cit., p. 85. In senso
parzialmente critico v. L. PALADIN, Le fonti del diritto italiano, cit., p. 117 s.
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do cui un simile ruolo di guida sarebbe estraneo alle prerogati-
ve dell’organo. La critica verrebbe infatti sconfessata dalla
semplice osservazione della realta del diritto costituzionale at-
tuale, che vede, in generale, “una espansione dei poteri di law
making degli organi giudiziari” (**°), e, in particolare,
I’assunzione di fatto di una funzione di fissazione in concreto
delle competenze ad opera della Corte costituzionale. Una giu-
risprudenza ondivaga come quella in “materia” ambientale ser-
ve, pero, solo limitatamente ad adempiere a quest’ultimo com-
pito; cosicché le aspirazioni sottese all’onere di coerenza del
pensiero giuridico, la certezza e la funzionalita del diritto, ven-
gono almeno parzialmente disattese.

(116) S. BARTOLE, nella Presentazione a L.H. TRiBE, M.C. DorF, Leggere la Costitu-
zione. Una lezione americana, Bologna, 2005, XII (trad. it. di On Reading the Con-
stitution, Cambridge (Mass.), Londra, 1991).



