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| ’ambiente: da risorsa a bene da

tutelare”?

La rapidita e la pervasivita dello sfruttamento delle risorse naturali mostrano I'importanza di concepire
la risorsa come bene, ottenendo dignita costituzionale e garanzie giuridiche. Un percorso di analisi del
regime giuridico dei beni, da quelli privati ai club goods, dai beni pubblici alla teoria dei beni comuni

per definire il rapporto con il principio di sostenibilita
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ra il 1972 quando il Club
di Roma commissiono al
Massachusetts Institute of
Technology (MIT) il Rappor-
to sui limiti dello sviluppo [1], da cui
derivo una presa di coscienza a livel-
lo internazionale dello sfruttamento
eccessivo delle risorse naturali.
Sebbene in quasi mezzo secolo la
consapevolezza di avere a disposi-
zione delle risorse limitate ¢ andata
consolidandosi, I'ambiente continua
a costituire una sorgente privilegiata
a cui attingere per lo svolgimento di
numerose attivita umane.
La rapidita e la pervasivita che finora
hanno costituito le principali diret-
trici dello sfruttamento incontrol-
lato operato dall'uomo, unitamente
alle molteplici forme di inquina-
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mento e alle sostanze tossico-nocive
rilasciate, hanno seriamente minato
la quantita e la qualita delle risorse
disponibili determinando un supe-
ramento dei limiti della capacita di
carico dellecosistema.

Ripartendo dal termine latino
resurgére (risorgere), da cui qualsia-
si fonte o mezzo che valga a fornire
aiuto in situazioni di necessita ¢ in-
teso come risorsa, si dovrebbe con-
cepire l'ambiente non pitt come una
risorsa da sfruttare, bensi come bene
da tutelare attraverso le riforme le-
gislative, sul piano economico e nel
contesto socio-culturale.

Se da un lato si richiedono politiche
di intervento mirate alla preserva-
zione dell'ambiente, con una valuta-
zione ex-ante ed ex-post degli effetti,

dall’altro lato, tuttavia, si prende atto
dell’'assenza di una precisa definizio-
ne del bene ambientale nella Costi-
tuzione italiana'.

Un passo importante in questa dire-
zione € stato compiuto a partire dalla
seconda meta degli anni Ottanta con
il riconoscimento di tale principio
come valore fondamentale dellordi-
namento da parte della Corte Costi-
tuzionale?, anche se il procedimento
affinché assuma quella dignita costi-
tuzionale che & riservata ad altri beni
dalla Costituzione italiana ¢ ancora
in itinere.

Lassetto normativo risulta inadegua-
to alla realta attuale anche in consi-
derazione dei mutamenti intervenuti
dall'Unita d’Ttalia sino ad oggi: ne
sono un palese esempio la crescente



necessita di protezione delle risorse
naturali in maniera pit duratura, la
progressiva affermazione degli in-
teressi collettivi in materia di tutela
dellambiente, la creazione di nuove
tipologie di beni immateriali (quali
i beni finanziari) e di beni destinati
allo svolgimento di servizi pubblici
(come le reti).

Lattenzione dovrebbe essere dunque
rivolta alla classificazione dei beni in
relazione alla funzione e alle caratte-
ristiche che essi presentano.

Nel 1955 Samuelson [2] identifico
le caratteristiche del bene pubblico,
individuato come “bene di consumo
collettivo”, nell'indivisibilita e nel
consumo congiunto, intendendo ri-
spettivamente che “..non puo essere
divisa tra diversi individui” e “tutti ne
possono usufruire”.

Non rivalita e non escludibilita
sono le principali caratteristiche
che oggi denotano un bene pub-
blico quale la difesa nazionale, l'il-
luminazione stradale, la giustizia,
listruzione, la sanita, il verde pub-
blico, i trasporti, le trasmissioni ra-
diofoniche e televisive.

Per quanto concerne il regime giu-
ridico, nonostante le numerose de-
roghe al diritto comune, le disposi-
zioni del Codice Civile indicano la
proprieta pubblica dei beni distin-
guendo tra demanio pubblico, patri-
monio disponibile e indisponibile?,
sebbene tali beni siano assoggettati
ad un differente regime giuridico®.
Nel complesso, la giurisprudenza ha
affermato che «il bene tutelato dalla
disciplina delle zone naturalistica-
mente protette & un bene composi-

to che va globalmente denominato
ambiente, inteso in senso oggettivo
nella sua natura pubblica e sociale»,
nonché ribadito che l'ambiente ¢ un
bene pubblico non «suscettibile di
appropriazione individuale, indivisi-
bile, non attribuibile, unitario, mul-
tiforme»°.

La caratteristica della non rivalita
¢ tipica anche dei beni di club per
cui un gruppo ristretto di persone,
identificato come club, condivide i
costi di produzione e di fruizione
del bene.

La teoria dei club goods risale al
1963, quando James M. Buchanan
[3] evidenzid la distinzione con-
cettuale tra beni e servizi che sono
“puramente privati” e quelli che
sono “puramente pubblici”.

Difatti, i beni di club si inseriscono
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come classe intermedia tra beni pub-
blici e beni privati, di cui recepisco-
no sia il carattere pubblico, in quanto
sono fruibili da un gruppo ristretto,
cosiddetto club, che la natura pri-
vata, perché essendo prodotti dal
settore privato implicano potenziali
costi di esclusione. Ne consegue che i
vantaggi escludibili e la parziale o as-
sente rivalita tra consumatori nell'u-
tilizzo degli stessi sono le principali
caratteristiche di questa categoria di
beni, tra i quali rientrano la televisio-
ne via satellite, il pagamento del ca-
sello per usufruire della rete viaria,
il costo del biglietto per la visione di
spettacoli teatrali o cinematografici,
ovvero per usufruire di altri servizi
quali spiagge e piscine.

Dai beni di club si distinguono i
beni privati caratterizzati da diritti
di proprieta, appartenenti a persone
fisiche o giuridiche (privati, aziende
individuali ovvero societarie), che
possono essere oggetto di scambi sul
mercato. I beni privati implicano in-
fatti lescludibilita, dal momento che
la proprieta da parte di un individuo
ne esclude la fruibilita da parte di al-
tri, e la rivalita dei consumatori nel
loro utilizzo. A titolo esemplificativo,
sono beni privati tanto il cibo quanto
i vestiti e gli autoveicoli.

La non escludibilita, caratteristica
dei beni pubblici, implica la fruizio-
ne da parte di tutti del bene prodot-
to, persino da parte di coloro che,
sebbene interessati alla produzione,
non hanno manifestato apertamen-
te le proprie preferenze né contri-
buito al suo costo di fornitura. Di-
fatti, quando un individuo ¢ uno
tra tanti che possono beneficiare
dei beni pubblici, tende ad adottare
“comportamenti opportunistici” [4],
spinto dalla possibilita di consumare
a costo zero.

Nella letteratura, questo atteggia-
mento ¢ definito come comporta-
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mento del free rider, ossia del libero
speculatore, e solitamente viene
esemplificato con l'utente di mezzi
pubblici di trasporto che cerca di
viaggiare gratuitamente. Se tutti i
cittadini assumessero tale atteggia-
mento, il servizio di trasporto ver-
rebbe sospeso per I'impossibilita di
coprirne i costi. Alla luce del com-
portamento strategico tendenzial-
mente adottato dagli agenti, risulta
maggiormente complesso assicu-
rare una produzione efficiente dei
beni pubblici.

Si puo quindi concludere che i beni
pubblici, cosi come le esternalita, il
monopolio, le asimmetrie informati-
ve, rappresentano un fallimento del
mercato, ovverosia una situazione in
cui non sarebbero in grado di orga-
nizzare la produzione o di allocare
beni e servizi ai consumatori in ma-
niera efficiente.

E in questo articolato discorso che
si inseriscono i beni comuni che,
come i beni pubblici, sono caratte-
rizzati dalla non escludibilita ma si
distinguono per la rivalita poiché
sono relativi a risorse limitate: uno
sfruttamento eccessivo comporta in-
fatti una diminuzione di utilita per il
singolo individuo e per la comunita,
fino allesaurimento del bene.
Lordinamento giuridico italiano non
prevede un riconoscimento formale
di questa categoria, né determina le
modalita di fruizione ovvero le for-
me di tutela. La Commissione Rodo-
ta, costituita nel 2007 presso il Mini-
stero della Giustizia con lobiettivo di
giungere alla revisione delle norme
del Codice Civile in materia di beni
pubblici, ha operato nel senso di una
novellazione della tradizionale clas-
sificazione dei beni aprendo cosi la
strada al superamento della mera di-
stinzione tra demanio e patrimonio
indisponibile e alla settorializzazio-
ne che per lungo tempo ha caratte-

rizzato lordinamento italiano [5]".

Il disegno dilegge delega predisposto
dalla Commissione Rodota risultava
per molti aspetti innovativo®: offriva
una classificazione dei beni legata
alla loro natura economico-sociale;
introduceva una nuova fondamenta-
le categoria, quella dei beni pubblici
in cui rientravano i beni archeologi-
ci, culturali e ambientali; approntava
una disciplina garantistica al fine di
tutelare la fruizione collettiva dei
beni pubblici e di rafforzarne la tu-
tela riconducendo la disciplina dei
beni pubblici del Codice Civile alla
Carta Costituzionale. Tuttavia, tale
disegno di legge delega non fu mai
oggetto di discussione parlamentare.
Da un punto di vista giurispruden-
ziale, un primo riconoscimento for-
male dei beni comuni ¢ venuto dalle
Sezioni Unite della Corte di Cassa-
zione nel 2011, ove, relativamente
allo statuto giuridico di una valle da
pesca della laguna di Venezia, ¢ stata
accertata la natura di bene demania-
le oltreché di bene comune volto alla
realizzazione dei diritti fondamenta-
li costituzionalmente tutelati’. In una
pitt recente decisione, la Corte Co-
stituzionale ha dichiarato I'incostitu-
zionalita dellarticolo 4 del Decreto
Legge n. 138 del 13 agosto 2011 che
reintroduceva la privatizzazione dei
servizi pubblici locali, in violazione
del disposto di cui all’art. 75 Cost. re-
lativo al referendum abrogativo, poi-
ché in contrasto con lesito referen-
dario che aveva sancito lesclusione
degli affidamenti diretti dei servizi
pubblici locali'. Veniva cosi ribadita
la correlazione tra risorse naturali,
Pacqua nel caso specifico, e la gestio-
ne da parte della comunita.

In Italia, infatti, il tema dei beni co-
muni ha trovato nuovo vigore pro-
prio in relazione alla governance del
settore idrico, per lungo tempo ca-
ratterizzata da una sovrapposizione



di competenze, nonché da riforme
che hanno proposto differenti mo-
delli di gestione e razionalizzazione
dell'intero sistema.

Lambiente costituisce dunque un va-
lore, un bene comune da difendere e
tutelare in quanto garantisce la sussi-
stenza e la riproducibilita dellecosi-
stema e della specie umana attraver-
so 'insieme delle sue risorse.

Nelle economie neoliberiste questo

e riproduzione delle risorse per una
utilizzazione sostenibile nel tempo
delle risorse comuni.

In effetti, il principio di sostenibili-
ta impone che ad esso sia restituita
la sua qualita di bene comune, e che
questo sia esteso alle risorse naturali.
Ad esempio, nei testi costituzionali
di Ecuador e Bolivia approvati nel
2008 assume rilievo la difesa dei beni
comuni e delle risorse naturali e, in
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e rilanciano azioni e politiche per
nuovi modelli e stili di vita, dalla
produzione al consumo. Dal lato
del consumo si dovrebbe operare
per una ampia sensibilizzazione sui
temi della sostenibilita incentivan-
do forme di partecipazione dirette
e responsabili da parte dei cittadi-
ni. Per quanto riguarda il tessuto
produttivo le azioni dovrebbero
indirizzarsi verso pratiche virtuose

aspetto valoriale ¢ stato sottomesso
alle regole del calcolo economicisti-
co, basate sul principio di scambio e
sottoposto ad interessi particolari.

Elinor Ostrom, premio Nobel per le-
conomia, nei suoi studi sostiene Iesi-
stenza di una terza via nella gestione
dei beni comuni tra Stato e mercato:
poiché la gestione amministrativa
centralizzata e la privatizzazione
delle risorse collettive risultano so-
luzioni inefficaci, alcune comunita
collettive hanno adottato delle regole
di sfruttamento e doveri di gestione

particolare, la risorsa acqua ¢ iden-
tificata come bene comune indispo-
nibile.

Linserimento nella Costituzione
italiana di un articolato apposito
costituirebbe una garanzia giuridi-
ca a supporto della trasformazione
culturale in atto verso forme di col-
laborazione collettiva su obiettivi di
sostenibilita.

Vanno in tale direzione le argomen-
tazioni di gruppi e movimenti della
societa civile che ritengono in forte
crisi lattuale modello di sviluppo

di innovazione sostenibile. Difatti,
le attuali forme di esternalizzazio-
ne delle imprese implicano prezzi
piu bassi da un lato, agevolando
le imprese nella vendita e i consu-
matori nell’acquisto, ma dall’altro
lato producono forti ripercussioni
in termini ambientali. Al contra-
rio, ur’innovazione di processo
e di prodotto comporta investi-
menti che, sebbene inizialmente
costituiscano dei costi addiziona-
li per I'impresa, nel medio-lungo
periodo possono rappresentare un
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fattore di maggiore compatibilita
rispetto ad altre aziende meno eco-
sostenibili.

Il conflitto sullo status dei beni co-
muni assume rilevanza in relazione
ai processi attualmente dominanti
dove, al contrario, prevalgono ap-
propriazione e privatizzazione. Oggi
la necessita che emerge ¢ quella di
preservare e gestire i beni comuni.
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' E stata riconosciuta un’ampia valenza ambientale agli articoli concernenti la tutela del paesaggio (art. 9, comma 2, Cost.), il diritto
alla salubrita dell’lambiente (art. 32, comma 1, Cost.), i limiti posti all’iniziativa economica privata (art. 41 e 42 Cost.), il razionale sfrutta-
mento del sottosuolo (art. 44 Cost.), la postesta legislativa esclusiva dello Stato per la tutela del’ambiente, dell’ecosistema e dei beni
culturali (art. 117, comma 2, lett. s, Cost.), nonché le interpretazioni della giurisprudenza e della dottrina al combinato disposto degli
artt. 2, 9, 32 Cost.

* Tra le sentenze emanate dalla Corte Costituzionale, si segnalano la Sent. 641 del 1987, ove 'ambiente viene definito come “bene
unitario” e “valore primario e assoluto”; Sentenza 5 maggio 2006, n. 182, in materia di competenze regionali in relazione alla tutela
dell’lambiente; Sentenza n. 378 del 2007, in materia di tutela del’ambiente e energia e n. 104/2008 in tema di habitat naturali. Succes-
sivamente, con la sentenza n. 225 del 2009, la Corte Costituzionale ha precisato che "'ambiente € una materia a sé dello Stato, e non
trasversale, determinata dal fine costituzionale della “conservazione”

3 Un bene di pubblico consumo differisce da un bene di privato consumo laddove il consumo di esso da parte di ciascun uomo si riferi-
sce al totale da una condizione di parita piuttosto che da una condizione di somma

41 beni pubblici sono disciplinati dal Codice Civile dall’articolo 822 all’articolo 831 (Libro Terzo, Titolo I, Capo Il - Dei beni appartenenti
allo Stato, agli enti pubblici e agli enti ecclesiastici) considerando i «beni appartenenti allo Stato e agli enti pubblici e agli enti eccle-
siastici» alla luce della distinzione tra demanio pubblico (artt. 822-825 c.c.), patrimonio disponibile e indisponibile (artt. 826, co.2 e 3
e 828c.c.)

51l demanio € inalienabile ai sensi dell’articolo 823 del Codice Civile; stessa sorte per il patrimonio indisponibile, ad eccezione del mante-
nimento della destinazione pubblica, sancita dall’articolo 828 c.c.; infine, gli articoli 826 e 828 del Codice Civile individuano la disciplina
del patrimonio disponibile nel diritto comune

¢ Consiglio di Giustizia Amministrativa per la Regione Siciliana, Sentenza n. 538 del 4 Luglio 2007; Consiglio di Stato, Sez. VI, Sentenza
n. 6554 del 13 Settembre 2010 (gia in Consiglio di Stato, Sez. VI, 27 marzo 2003, n. 1600)

7 C.E. Gallo, 2012, pag. 43. Nello specifico, si considerino le forme di gestione e di tutela delle risorse idriche e dell’aria

8 Relazione della Commissione Rodota per la modifica delle norme del Codice Civile in materia di beni pubblici (14 giugno 2007): si &
prevista, anzitutto, una nuova fondamentale categoria, quella dei beni comuni, che non rientrano stricto sensu nella specie dei beni
pubblici, poiché sono a titolarita diffusa, potendo appartenere non solo a persone pubbliche, ma anche a privati. Ne fanno parte,
essenzialmente, le risorse naturali, come i fiumi, i torrenti, i laghi e le altre acque; I’aria; i parchi, le foreste e le zone boschive; le zone
montane di alta quota, i ghiacciai e le nevi perenni; i tratti di costa dichiarati riserva ambientale; la fauna selvatica e la flora tutelata;
le altre zone paesaggistiche tutelate. Vi rientrano, altresi, i beni archeologici, culturali, ambientali. Per ulteriori approfondimenti e la
proposta di articolato si veda http://www.giustizia.it/giustizia/it/mg_1_12_1.wp?contentld=SPS47617

9 Corte di Cassazione, Sentenza n. 3665/2011 del 15 marzo 2011, le SS.UU. sull’estensione della nozione protetta di paesaggio ai beni non
rientranti nella proprieta della Stato ma comunque caratterizzati da un godimento collettivo

‘© Corte Costituzionale, Sentenza n. 199/2012 del 17-20 luglio 2012
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