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Il Dipartimento Jonico in “Sistemi Giuridici ed Economici del Mediterra-
neo: società, ambiente, culture” (DJSGE) è il primo dipartimento dell’U-
niversità degli Studi di Bari Aldo Moro con sede a Taranto. Esso nasce 
dall’aggregazione di docenti e ricercatori della II Facoltà di Giurispru-
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1

Introduzione

«The Earth belongs in usufruct to the living».
T. Jefferson, Lettera a Madison, 1789

Il lavoro parte da un dato oggettivo ormai indiscutibile: le di-
chiarazioni d’allarme della comunità scientifica internazionale, 
espresse con forza e chiarezza nei Report del Panel scientifico 
intergovernativo per lo studio dei cambiamenti climatici, hanno 
posto in evidenza l’assoluta priorità e l’indifferibilità della lotta al 
cambiamento climatico1. 

Di fronte all’irruzione nello scenario globale (e al tempo stes-
so locale) di un fenomeno di così vasta portata e complessità che 
coinvolge e sollecita inevitabilmente la comunità nei suoi vari 
ambiti (scientifici, etici, economici, politici), si pone l’esigenza 
per il giurista di riflettere sull’adeguatezza degli strumenti – an-
che normativi – di cui gli ordinamenti dispongono per governarlo 
(rectius contrastarlo)2. L’emersione di un nuovo ambito bisognoso 
di tutela dal carattere globale ed ineluttabile richiede, invero, non 
solo l’apporto del sapere tecnico-scientifico, per l’individuazione 
delle idonee soluzioni concrete, ma al contempo di quello giuridi-
co, cui spetta definire principi, regole e procedure che consentano 
di convertire quelle soluzioni in misure di intervento atte a guidare 

1 IPCC – Intergovernmental Panel on Climate Change. Il Sesto – nonché 
ultimo – report di valutazione sui Cambiamenti Climatici è del 20 marzo 2023.

2 G. Montedoro, Costituzione ed ambiente. Effetti sulla divisione dei poteri 
di una revisione costituzionale largamente condivisa, in Aperta Contrada, 2022 
che osserva “ai giuristi tocca ora la progettazione di principi, regole e procedure 
che consentano di adottare decisioni in grado di farci mutare la rotta”; sul rappor-
to tra diritto e clima si vedano, ex multis, M. Carducci, Cambiamento climati-
co (diritto costituzionale), in Digesto delle discipline pubblicistiche, VIII, Agg., 
Utet, Torino, 2021; F. Fracchia, M. Occhiena, (a cura di), Climate change: la 
risposta del diritto, Editoriale Scientifica, Napoli, 2010; G. Cartei (a cura di), 
Cambiamento climatico e sviluppo sostenibile, Giappichelli, Torino, 2013. 
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Il potere del clima

il processo di transizione verso l’«obiettivo vincolante» della neu-
tralità climatica3.

L’aggravarsi dell’emergenza climatica ha inevitabilmente gene-
rato un’alterazione degli equilibri tra i bisogni primari meritevoli 
di tutela, che si riflette sulla dimensione dell’interesse ambientale, 
che oggi sembra aver perso la sua natura di interesse confinato 
in una prospettiva settoriale, per divenire sempre più ingombrante 
nell’ambito degli interessi la cui protezione i soggetti pubblici so-
no chiamati ad assicurare. La tutela dell’interesse ambientale, og-
gi, non coincide più esclusivamente con la pretesa a che le attività 
economiche non sacrifichino oltremisura le esigenze ambientali e 
non si limita a prescrivere la ‘considerazione’ dei fini ambientali 
nelle politiche di sviluppo, in un’ottica difensiva e contenitiva, ma, 
di fronte all’esigenza di combattere la minaccia esiziale del cam-
biamento climatico, reclama assoluta priorità.

L’intento del lavoro è quello di riflettere sull’impatto determi-
nato dall’ingente produzione di interventi di varia natura, intro-
dotti a livello internazionale, europeo e nazionale per far fronte 
all’emergenza climatica, sulla ridefinizione della stessa nozione di 
interesse ambientale e sui possibili effetti che tale processo abbia 
generato sulla relazione con gli altri interessi pubblici primari e 
secondari, così come con gli interessi privati, coinvolti nelle dina-
miche decisionali dei poteri pubblici.

La prospettiva di analisi, pertanto, non sarà solo quella dei di-
ritti di cui possono essere titolari gli individui rispetto ad un clima 
stabile, quanto piuttosto, aderendo all’impostazione di autorevole 
e nota dottrina, quella che assume la lotta al cambiamento clima-
tico come questione da affrontare nella prospettiva dei doveri di 
protezione ambientale che ricadono sui soggetti pubblici e privati4. 

3 Così come definito dall’art. 1 della legge europea sul clima, Regolamento 
(UE) 2021/1119 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 30 giugno 2021.

4 La più completa elaborazione di questa tesi si deve a F. Fracchia, Sulla 
configurazione giuridica dell’ambiente: Art. 2 Cost. e doveri di solidarietà am-
bientale, in Dir. econ., 2002, 2, 215, 230 ss.; Id., Amministrazione, ambiente e 
dovere: Stati Uniti e Italia a confronto, in D. De Carolis, E. Ferrari, A. Police 
(a cura di), Ambiente, attività amministrativa e codificazione, Giuffré, Milano, 
2006, 119 ss. Sui doveri ambientali, si vedano anche G. Grasso, Solidarietà 
ambientale e sviluppo sostenibile tra Costituzioni nazionali, Carta dei diritti 
e progetto di Costituzione europea, in Pol. dir., 2003, 581 ss.; T. Martines, 
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Si intende, cioè, affrontare la questione climatica “mettendosi dal-
la parte dei doveri”5 che ricadono, non solo sugli individui, quanto 
in primis, sui soggetti pubblici6, chiamati, sulla base del generale 
“dovere di solidarietà sociale”, a adottare le azioni più idonee per 
darvi protezione7. La dimensione collettiva del bene oggetto di tu-
tela, l’esigenza di politiche comuni di portata globale, lo sforzo 
ingente in termini di investimenti a lungo termine richiesto8, ren-
dono il cambiamento climatico un problema che non può essere 

L’ambiente come oggetto di diritti e di doveri, in V. Pepe, Politica e legislazione 
ambientale, Napoli, 1996, 23 ss. 

5 N. Bobbio, Lettera scritta ad Antonello Trombadori e pubblicata in D. 
Trombadori, P. Franchi (a cura di), Diario Pubblico, Marsilio, 2001; osserva 
F. Fracchia, Sulla configurazione giuridica dell’ambiente, cit., 258, che nel 
campo ambientale “mettersi dalla parte dei doveri” significa anche riconoscere 
che non vi è un potere dell’uomo da combattere e una controparte nei cui con-
fronti rivendicare spazi di autonomia; esistono invece un ambiente da rispettare 
ed una natura che esige protezione”. 

6 Sul riconoscimento del ruolo prioritario dei poteri pubblici e, in particola-
re, dei legislatori, ai quali per primi sono affidate le scelte fondamentali per la 
concreta realizzazione del valore costituzionale della tutela dell’ambiente, cfr. 
M. Cecchetti, La revisione degli articoli 9 e 41 della Costituzione e il valore 
costituzionale dell’ambiente: tra rischi scongiurati, qualche virtuosità (anche) 
innovativa e molte lacune, in Forum Quad. Cost., 2021, 285, 287.

7 Nella nostra esperienza costituzionale il dovere di solidarietà è stato de-
sunto implicitamente dall’art. 2 Cost., nella parte in cui enuncia i doveri indero-
gabili di solidarietà politica, economica e sociale, e che in numerose Costituzio-
ni europee (tra le molte il Grundgesetz e le Costituzioni spagnola e portoghese), 
trova, invece, un espresso riconoscimento attraverso disposizioni che affidano 
esclusivamente allo Stato o, in alternativa, a tutti i soggetti dell’ordinamento, 
pubblici e privati, il dovere di protezione dell’ambiente. In particolare, l’art. 2, 
comma 2 del Grundgesetz–GG, recentemente ripreso nella nota Ordinanza del 
24 marzo 2021 del Tribunale costituzionale tedesco sulla tutela del clima e la 
riduzione delle emissioni di gas serra anche a garanzia delle generazioni future. 
Sull’art. 2 Cost. si vedano, ex multis, F. Fracchia, Sulla configurazione giuridi-
ca dell’ambiente: art. 2 Cost., cit., 215 ss.; G. Rossi, Introduzione al diritto am-
ministrativo, Torino, Giappichelli, 2000, 81 ss.; F. Goggiamani, La doverosità 
della pubblica amministrazione, Giappichelli, Torino, 2005; M. Monteduro, 
Doveri inderogabili dell’amministrazione e diritti inviolabili della persona: una 
proposta ricostruttiva, in PA Persona e Amministrazione, 2020, 543 ss.

8 Sul punto A. Moliterni., Transizione ecologica, ordine economico e si-
stema amministrativo, in Riv. Dir. comparati, n. 2/2022, 395, 417, che eviden-
zia come la transizione ecologica necessiti una strategia programmatoria che 
si riveli sufficientemente stabile, coerente e tendenzialmente immune dallo 



4

Il potere del clima

affidato esclusivamente allo strumentario dei diritti9, che ha tradi-
zionalmente caratterizzato la nascita e l’evoluzione della legisla-
zione ambientale10, ma che può realizzarsi più efficacemente per 
il tramite delle politiche legislative e delle azioni amministrative 
concrete, doverosamente assunte dai pubblici poteri11 ed attuate 
dai privati (cittadini e imprenditori). 

L’azione di contrasto al cambiamento climatico, intesa come 
dovere che sorge in una prospettiva anche intergenerazionale12, si 
pone come un problema che appartiene alla sfera del diritto pub-
blico13. Più di ogni altro settore, infatti, quello del cambiamento 

“short-termism”, che tuttavia spesso caratterizza anche le decisioni delle auto-
rità politiche.

9 Fa riferimento alla c.d. retorica dei diritti F. Fracchia, Decider(ci) per la 
morte: interpretare il presente con il paradigma delle relazioni intergenerazionali 
nutrite di solidarietà, in Il diritto dell’economia, 2023, 11 ss. che rileva come “al 
centro della scena c’è il faticoso adempimento dei doveri, piuttosto che la tirannia 
dei diritti. (…) Il baricentro di questo settore del diritto è costituito dal dovere”. 

10 È indubbia l’imprescindibilità della prospettiva fondata sui diritti 
fondamentali della persona nell’evoluzione della tutela dell’ambiente. Sul tema, 
tra i tanti, si veda B. Caravita, A. Morrone, Ambiente e Costituzione, in B. 
Caravita, L. Casetti, A. Morrone, (a cura di), Diritto dell’ambiente, Il Mu-
lino, Bologna, 2016, 17 ss.; e di recente R. Montaldo, Il valore costituzionale 
dell’ambiente, tra doveri di solidarietà e prospettive di riforma, in Forum di 
Quaderni Costituzionali, 2, 2021, 441 ss.

11 Sul punto ancora F. Fracchia, L’ambiente nell’art. 9 della Costituzione: un 
approccio negativo, in La riforma costituzionale in materia di tutela dell’ambien-
te, cit., 123, 130, che ricorda come la tesi che i diritti rappresentino le situazioni 
giuridiche che costituiscano il livello più adeguato cui fare riferimento per ottenere 
una tutela effettiva della posizione di cittadini, spesso sia dovuta al fatto che molte 
Corti sono attrezzate o per lo meno più abituate a fornire protezione dei diritti; M. 
Cecchetti, La revisione degli articoli 9 e 41 della Costituzione, cit., 287.

12 Sulla teoria dei doveri intergenerazionali F. Fracchia, I doveri interge-
nerazionali. La prospettiva dell’amministrativista e l’esigenza di una teoria 
generale dei doveri intergenerazionali, in Dir. dell’economia, 2021, 55 ss.; sul 
tema si veda il numero monografico curato da P. Pantalone, Doveri intergene-
razionali e tutela dell’ambiente. Sviluppi, sfide e prospettive per Stati, imprese e 
individui, in Diritto dell’Economia, 2021, 11-231.

13 Sul punto B. Tonoletti, Il cambiamento climatico come problema di di-
ritto pubblico universale, in Riv. Giur. Amb., 2021, 37, 42 ss. Sul superamento 
della distinzione tra diritto pubblico e diritto privato esiste un ampio dibattito, 
si veda, ex multis, G. Alpa, Pubblico e privato nell’esperienza giuridica, in Riv. 
It. Scienze Giuridiche, 7/ 2017, 184 ss.; M. Pennasilico, La “sostenibilità am-
bientale” nella dimensione civil-costituzionale: verso un diritto dello “sviluppo 
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climatico ha bisogno di politiche pubbliche comuni – regole con-
divise, standard elevati universali, organizzazioni con poteri di en-
forcement penetranti – in grado di imporre procedure e sistemi di 
regolazione uniformi. Del resto, l’entità delle misure necessarie, 
per contrastare un fenomeno, che non è né inaspettato né passeg-
gero, ma destinato a durare, è tale da non poterne affidare la so-
luzione a logiche individualistiche, né a soluzioni legate all’emer-
genza, ma che può essere più opportunamente governato con gli 
strumenti, anche innovativi, del diritto pubblico, gli unici in grado 
di promuovere e investire in politiche di contenimento lungimiran-
ti e infine di superare, in nome di un interesse superiore, i numerosi 
interessi individuali potenzialmente in conflitto. 

Se questa prospettiva, come dimostra la storia del diritto alla 
lotta ai cambiamenti climatici, ha tardato ad affermarsi prediligen-
do la logica compromissoria dello sviluppo sostenibile, tuttavia, 
in conseguenza dell’irrompere, sul piano politico-giuridico, del 
macro-obiettivo del raggiungimento dell’impatto climatico zero 
al 2050 e, su quello fattuale, del ripetersi di eventi estremi, assai 
spesso drammatici nelle conseguenze, il panorama è cambiato; il 
maggior “peso” acquisito, nel quadro regolatorio globale, dall’in-
teresse alla neutralità climatica ha, infatti, imposto nuovi obiettivi, 
definito nuovi interessi, individuato nuovi doveri. 

La riflessione si impone e ispira l’indagine che si è prefissa di 
verificare, attraverso l’analisi dei dati, contenuti in atti normativi, 
documenti programmatori e pronunce giurisdizionali, se nell’ordi-
namento sovranazionale ed interno sia dato individuare una linea 
di una tendenza verso il riconoscimento progressivo dell’interesse 
alla neutralità climatica come obiettivo meritevole di una protezio-
ne rafforzata, ma soprattutto effettiva, che lo renda prevalente in 
sede di bilanciamento, aprendo così la strada al superamento della 
logica dello sviluppo sostenibile, che ha fino ad oggi caratterizzato 
qualsiasi iniziativa pubblica a difesa dell’ambiente e del clima. 

umano ed ecologico”, in RQDA, 4/2020, 12 ss.; per una ricostruzione storica del 
rapporto tra i «due diritti» cfr. B. Sordi, Diritto pubblico e diritto privato: una 
genealogia storica, Il Mulino, Bologna, 2020; sulla relatività della distinzione 
pubblico/privato S. Cassese, Diritto privato/diritto pubblico: tradizione, mito o 
realtà?, in G. Conte, A. Fusaro, A. Somma, V. Zeno-Zencovich, Dialoghi con 
Guido Alpa, RomaPress, 2018, 51 ss.; F. Cortese, Pluralità o unità del sapere 
giuridico? Una questione di metodo, in Ricerche giur., 2/ 2016, 149 ss.
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L’indagine svolta ha consentito di distinguere alcuni segnali che 
attestano come l’irruzione della ‘minaccia esistenziale ‘dei cam-
biamenti climatici14 nell’ordinamento europeo e nazionale, abbia 
dato una scossa all’assetto dei valori coinvolti nei circuiti delle de-
cisioni pubbliche ambientali, riconoscendo una prevalenza, sicu-
ramente logica ed ecologica, ma anche giuridica, all’interesse sot-
teso alle azioni pubbliche di contrasto al cambiamento climatico.

A tal fine il primo capitolo del lavoro è dedicato a ripercorre-
re il graduale, ma incalzante e affascinante processo di emersione 
e di acquisizione dell’interesse ambientale nella sfera giuridica, e 
dell’intenso dibattito che l’ha accompagnato, cui è conseguito il ri-
conoscimento dell’ambiente come oggetto di tutela nelle politiche 
pubbliche. L’evoluzione delle modalità di protezione ambientale 
negli ordinamenti giuridici, a partire dagli albori dell’ambienta-
lismo negli Stati Uniti fino all’affermazione del paradigma dello 
sviluppo sostenibile nel sistema europeo, evidenzia come le diver-
se interpretazioni dell’intervento pubblico a presidio dell’ambien-
te, prima in ambito internazionale e poi anche nell’ordinamento 
europeo e nazionale, conducano ad un diversa concezione del ruo-
lo dei pubblici poteri nel governo delle problematiche ambientali 
e condizionino la trasformazione dei modelli di sviluppo. Come 
si avrà modo di evidenziare, l’accezione debole della sostenibili-
tà, affermatasi in una prima fase dell’interpretazione del principio 
dello sviluppo sostenibile, ha dovuto fare i conti con l’inasprirsi 
della crisi ecologica, che ha richiesto con urgenza l’individuazio-
ne di soluzioni alternative rispetto al classico modello lineare di 
intervento pubblico nell’economia sia sul piano normativo sia su 
quello delle modalità amministrative di azione sia, infine, sul pia-
no istituzionale. 

Il secondo capitolo entra nella disciplina delle azioni pubbliche 
a tutela del clima per offrire un quadro ricostruttivo e ragionato 
degli strumenti di tipo normativo e amministrativo che, comples-
sivamente, sostengono e rendono possibili le azioni di contrasto 
al cambiamento climatico, muovendo dalle prime risposte dell’or-
dinamento internazionale per poi soffermarsi sull’ordinamento 
dell’Unione europea, oggi leader indiscusso nel panorama mon-

14 Così il considerando n. 1 della Legge europea sul clima ha definito il 
cambiamento climatico.
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diale nella lotta contro il cambiamento climatico. La straordina-
ria forza innovativa della normativa europea sul climate change e 
delle misure che hanno dato seguito al Green Deal, che sarebbe ri-
duttivo sintetizzare nel solo conseguimento della neutralità clima-
tica, offrono un interessante campo di osservazione del profondo 
cambiamento di prospettiva che ha investito l’azione dei pubblici 
poteri europei e nazionali nella lotta al cambiamento climatico. 
Un approfondimento, in particolare, è dedicato all’analisi degli 
strumenti amministrativi di intervento che sostengono il processo 
di transizione nel sistema europeo e in quello interno e alle pro-
blematiche causate da un sistema di governance che registra una 
trasformazione di rilievo per effetto delle politiche europee di de-
carbonizzazione avviate dal Green New Deal le quali, a cascata, 
hanno influenzato gli assetti istituzionali nazionali e stimolato una 
complessiva razionalizzazione del sistema di governance preposto 
alla transizione ecologica. 

Il terzo capitolo, infine, è dedicato a verificare analiticamente, 
sulla base dell’esame di alcune ipotesi applicative di particolare 
interesse in ambito sovranazionale e nazionale, in quale misura “la 
forza del clima” stia penetrando nel tessuto normativo e ammini-
strativo e nei processi decisionali dei pubblici poteri. L’intento è 
osservare se la positivizzazione dell’obiettivo della neutralità cli-
matica si sia tradotta nel riconoscimento da parte dell’ordinamento 
di una ‘prevalenza’, in nome del maggior “peso” intrinseco dei 
valori esistenziali ed ecologici, determinando un’alterazione degli 
equilibri tra gli interessi oggetto di bilanciamento da parte dei sog-
getti pubblici. Se è pur vero che, anche quando il sistema (legislati-
vo, di pianificazione o giurisdizionale) ne definisce la priorità, non 
lo fa mai in maniera assoluta, né ipotizza una gerarchizzazione tra 
valori, tuttavia, e questo è l’aspetto di novità, l’interesse sotteso al-
le azioni pubbliche di contrasto al cambiamento climatico è entrato 
nell’ambito della valutazione comparativa che i decisori pubblici 
devono svolgere, assumendo una posizione non solo di pari dignità 
rispetto agli altri interessi (beni, valori primari) meritevoli di tute-
la, ma di potenziale prevalenza. 

L’interesse ambientale, declinato come interesse alla neutralità 
climatica, forte del carattere emergenziale ed esiziale dell’oggetto 
di tutela e dell’acquisito “bollino da codice rosso”, entra, dunque, 
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nella legalità della transizione ambientale e abilita il legislatore, 
l’amministrazione o il giudice, a riconoscergli una corsia prefe-
renziale e ad assegnargli, così, la precedenza sugli altri interessi 
eventualmente antagonisti.

Gli esiti complessivi dell’analisi svolta saranno naturalmente 
precisati al termine del lavoro; ci si limita ad osservare come, se 
pur nei limiti di un processo ancora in corso, nell’ordinamento ini-
zino ad emergere dei sintomi significativi della trasformazione in 
atto che possono leggersi come indicatori di un cambio di para-
digma. L’introduzione con il Green Deal del concetto di primazia 
ecologica ha segnato il superamento del tradizionale modello te-
orico dello sviluppo sostenibile, a favore dell’accoglimento di un 
nuovo approccio, da cui difficilmente si tornerà indietro, destinato 
a ridisegnare, in nome della transizione ambientale, il rapporto tra 
interesse ambientale, attività economiche e ruolo dei pubblici po-
teri ai quali è riconosciuta, sebbene con declinazioni nuove, un’in-
discussa, rinnovata centralità.

Gli sviluppi successivi dimostreranno se il processo in corso 
sarà in grado di determinare un’effettiva trasformazione dell’as-
setto delle politiche pubbliche ambientali e dunque se l’obiettivo 
della neutralità climatica, fine ultimo del Green Deal, sarà accol-
to come parametro giuridico condiviso dalle istituzioni politiche 
dell’Unione e dagli Stati membri per legittimare azioni più corag-
giose di contrasto al cambiamento climatico.


