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EQUITA AMBIENTALE E SVILUPPO SOSTENIBILE: SPUNTI
PER UNA RIFLESSIONE A PARTIRE DALLESPERIENZA
DELLUENVIRONMENTAL JUSTICE

Raffaele Bifulco - Elisa Scotti

SOMMARIO: 1. LEnvironmental Justice negli Stati Uniti d’America. - 2.
Esiste una “giustizia ambientale” in Europa? - 3. Environmental Justice e
sviluppo sostenibile. - 4. Quale via per la equita ambientale?

Abstract

Il concetto di sviluppo sostenibile ha una pluralita di matrici — economiche,
sociali,ambientali — e di obiettivi—quello piti noto: conciliare i bisogni, le esigenze
e gli interessi delle generazioni presenti con quelli delle generazioni future.
Anche per questo il concetto & stato indagato sotto le piu diverse prospettive.
Sarebbe impossibile darne un’idea in questa sede, anche immaginando uno
spazio bibliografico adeguato'.

Meno indagato e il rapporto che il principio intreccia con il profilo dell’equita
o dell’eguale trattamento. I due termini non sono affatto equivalenti, ma
vogliono introdurre la seguente domanda: il principio dello sviluppo sostenibile
puo essere declinato anche come obbligo per le amministrazioni pubbliche di
adottare decisioni in materia ambientale (anche in questo caso I'accezione &
generalissima: dal regolamento dell’'UE al provvedimento comunale) che evitino
trattamenti diseguali ingiustificati? Siamo consapevoli che anche la domanda
pecca di estrema genericita (trattamento diseguale nei confronti di chi? Un
individuo, una comunita, un gruppo?), ma, come dicevamo, essa serve solo da
apripista alla questione del rapporto tra principio dello sviluppo sostenibile ed
equita delle scelte ambientali.

Per quanto lo sviluppo sostenibile contenga al proprio interno un sicuro profilo
sociale, ¢ rimasta tuttavia nell’ombra ’analisi della proiezione del suddetto
principio nei confronti del principio di eguaglianza nelle scelte ambientali.
Eppure il problema e frequente e diffuso in ogni ordinamento democratico. Non
si scopre niente di nuovo se si dice che le decisioni ambientali implicano effetti
giuridici che rilevano dal punto di vista del principio di eguaglianza.

LF. FRACCHIA, Lo sviluppo sostenibile. La voce flebile dell’altro tra protezione dell’ambiente
e tutela della specie umana, Napoli, 2010; D. BARSTOW MAGRAW-L.D. HAWKE,
Sustainable Development, in D. BODANSKY-J. BRUNNEE-E. HEY (eds.), The Oxford
Handbook of International Environmental Law, Oxford, 2007, 613.
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170 EQUITA AMBIENTALE E SVILUPPO SOSTENIBILE

Dove collocare opere dal forte impatto ambientale (non si pensi solo alle
discariche, ma anche all’apertura di strade pitt o meno ad alta percorrenza,
agli aeroporti e al loro posizionamento, ai depositi dei rifiuti nucleari, alle varie
tipologie di antenne e ripetitori)? Come ripartire 1'uso di risorse ambientali
(acqua, risorse ittiche, risorse sotterranee)? Perché non collocare gli impianti di
smaltimento di rifiuti pericolosi in quei Comuni dove sono insediati gli impianti
che tali rifiuti producono? Sono domande le cui risposte implicano conseguenze
notevoli sull’effettivita del principio di eguaglianza?. In particolare esse
implicano dei principi che potremmo definire di equita ambientale. E possibile
trovare nel diritto ambientale criteri che soddisfino le esigenze di equita
ambientale? In assenza di tali criteri e possibile accontentarsi di soluzioni che,
usando la terminologia economica, potremmo definire di second best, come le
forme di compensazione sembrano suggerire?

Per provare a rispondere a queste domande, puo essere molto utile provare a
esaminare, in grandi linee, le caratteristiche principali della c.d. Environmental
Justice, che ha svolto un ruolo-chiave nell’'ordinamento statunitense per
affermare le esigenze dell’eguaglianza anche in relazione alle scelte ambientali
(1). D'analisi si concentrera successivamente sulle ragioni della mancata
apertura del diritto ambientale europeo a queste istanze. (2). Verra poi
esaminato il rapporto tra Environmental Justice e sviluppo sostenibile (3) e si
dara infine conto dei problemi che pone la mancanza di un principio di equita
delle scelte ambientali (4).

1. DEnvironmental Justice negli Stati Uniti d’America

La nozione di “giustizia ambientale” nasce notoriamente negli Stati Uniti
a partire dagli anni Ottanta del secolo scorso. Come momento di avvio viene
ricordato il caso sorto nella Warren County nel North-Carolina: una piccola
comunita, popolata per lo piu da Afro-Americani, in cui era stata collocata una
discarica di tutti i materiali contenenti PCB (policlorobifenili). Contro questa
discarica furono attivate molteplici manifestazioni di protesta, condotte in
nome soprattutto del grass-roots movement?.

Sviluppatosi anche a seguito di ricerche empiriche dalle quali emergeva
che i grandi progetti infrastrutturali con impatto sull’ambiente — discariche,
inceneritori, impianti con emissioni nocive in genere — venivano collocati

2 M. KLOEPFER, Environmental Justice und geographische Unuweltgerechtigkeit, in
Deutsches Verwaltungsblatt, 2000, 750.

3 M. KLOEPFER, Aspekte der Umweltgerechtigkeit, in Jahrbuch des iffentlichen Rechts, 56,
2008, 1.
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nelle zone abitate da afro-americani, latinoamericani, indiani d’America o
comunque persone a basso reddito, il movimento della giustizia ambientale
comincia a reclamare che le decisioni in materia ambientale siano adottate
senza discriminare parti della popolazione statunitense*.

La diffusione e I'intensita delle proteste hanno avuto un effettivo impatto
sul piano politico-istituzionale sol che si pensi che ’Agenzia per la protezione
dell’ambiente (Environment Protection Agency, EPA), nel 1992, ha creato un
Ufficio per la giustizia ambientale; ’anno successivo la stessa Agenzia ha poi
creato un Consiglio consultivo nazionale per la giustizia ambientale (NEJAC);
infine nel 1994 un Executive Order del Presidente degli Stati Uniti ha obbligato
tutte le amministrazioni federali a prendere in considerazione i problemi
ambientali legati alle minoranze e alle fasce di popolazione disagiata.

Moltonota e ladefinizione di giustizia ambientale fornita proprio dall’Agenzia
federale, che vale la pena riportare di seguito: “Environmental Justice is the ‘fair
treatment and meaningful involvement of all people’ regardless of race, color,
national origin, or income with respect to the development, implementation,
and enforcement of environmental laws, regulations, and policies. EPA has this
goal for all communities and persons across this Nation. It will be achieved
when everyone enjoys the same degree of protection from environmental
and health hazards and equal access to the decision-making process to have
a healthy environment in which to live, learn, and work” (www.epa.gov/
environmentaljustice).

La definizione fornita dall’EPA sintetizza molto bene i contenuti essenziali
della giustizia ambientale per come si & sviluppata negli USA: da un lato 'equo
trattamento (fair treatment), dall’altro I'effettiva partecipazione. Con il concetto
di equo trattamento I’Agenzia persegue l'obiettivo di non gravare una parte della
popolazione con un peso sproporzionato delle conseguenze ambientali negative
derivanti da attivita o scelte industriali, commerciali o pubbliche (allindirizzo
http:/ lwww.epa.gov / compliance / environmentaljustice / index.html & possibile
leggere “no group of people, including a racial, ethnic or a socioeconomic
group, should bear a disproportionate share of the negative environmental
consequences from industrial, municipal and commercial operations or the
execution of federal, state, local and tribal programs”). Il concetto di effettiva
partecipazione implica invece che: la popolazione potenzialmente interessata
abbia un’effettiva opportunita di partecipare al processo decisionale relativo
ad un progetto che riguardi ambiente e/o salute; la partecipazione pubblica
possa influenzare la decisione dell’amministrazione decidente; gli interessi

4R.D. BULLARD, Race and Environmental Justice in the United States, in Yale Journal of
International Law, 18,1993, 319; V. BEEN, What’s Fairness got to Do with it? Environmental
Justice and the Siting of Locally Undesirable Land Uses, in Cornell Law Review, 78, 1993,
1001.
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di tutti i partecipanti coinvolti siano presi in considerazione nel processo
decisionale; i decisori individuino coloro che sono potenzialmente interessati
e rendano possibile il loro coinvolgimento (all'indirizzo http:/www.epa.gov/
compliance/environmentaljustice/index.html & possibile leggere “potentially
affected community residents have an appropriate opportunity to participate
in decisions about a proposed activity that will affect their environment and/or
health; the public’s contribution can influence the regulatory agency’s decision;
the concerns of all participants involved will be considered in the decision-
making process; the decision makers seek out and facilitate the involvement of
those potentially affected”).

In questa sede e possibile svolgere solo alcune considerazioni intorno
allEnvironmental Justice, funzionali soprattutto alla comparazione col
diritto dell’ambiente europeo. La prima e che, nel contesto statunitense, la
giustizia ambientale ha una forte caratterizzazione sociale, con un’altrettanto
forte finalita distributiva. Il movimento nasce per portare alla luce le scelte
discriminatorie in materia ambientale nei confronti di determinate minoranze
e gruppi®’. Non a caso, il principio giuridico sul quale il movimento ha fatto
maggior leva e stato il principio di eguaglianza sia nella forma tradizionale
dell’equal protection clause del XIV emendamento® sia in quella piu recente
dell’eguale partecipazione ai processi decisionali in materia ambientale’.

La seconda osservazione é strettamente collegata alla prima: la natura
prettamente sociale dell’Environmental Justice spiega anche la circostanza
che essa ha inteso proteggere soprattutto le minoranze presenti, a vario titolo,
nell’ordinamento statunitense (razziali, etniche) e le parti economicamente piu
svantaggiate della popolazione. Ricordiamo che nella stessa definizione ufficiale,
sopra riportata, ricorrono soprattutto le parole “people” e “communities”, proprio
a sottolineare che obiettivo della Environmental Justice & la tutela, certo anche
della persona, ma soprattutto di quelle parti della popolazione statunitense
che per varie ragioni possono essere considerate minoranze e, in ragione di cio,
essere discriminate. Negli ultimi anni il movimento ha inglobato anche istanze
non propriamente ambientaliste (come la discriminazione di genere, la tutela
della salute, la sicurezza del lavoro), rischiando cosi di divenire un’idea priva
di contorni precisi®.

5R.D. BULLARD, Race and Environmental Justice in the United States, cit.

6 S. ALZAIS, Regards croisés sur la justice environnementale en droit états-unien et en droit
européen, in Revue générale de droit, 43, 2013, 369.

"M. TORRE-SCHAUB, Quelques apports a l’étude de la notion de justice environnementale,
in C. COURNIL-C. COLARD FABREGOULE (cur.), Changements environnementaux
globaux et Droits de LHomme, Bruxelles, 2012, 69.

8 M. KLOEPFER, Environmental Justice und geographische Unweltgerechtigkeit, cit.
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Un'’ulteriore notazione riguarda il rapporto tra I’Environmental Justice e
Pambiente. A differenza, infatti, dei classici movimenti ecologisti tesi alla
tutela dell’ambiente, nella sua oggettivita e diversita rispetto al fattore umano
(e senza riguardo al diverso peso che questi movimenti assegnano al fattore
umano e a quello ambientale),la “giustizia ambientale” prende in considerazione
Pambiente solo, per cosi dire, indirettamente, come un ulteriore fattore da
considerare nel gioco complessivo della (re)distribuzione sociale all’interno di
un dato ordinamento. Per semplificare, possiamo dire che, nella Environmental
Justice l'accento pare battere maggiormente sul sostantivo piuttosto che
sull’aggettivo. Di conseguenza, nella disputa tra visioni antropocentriche
e visioni ecocentriche dell’ambiente, 'Environmental Justice pare doversi
collocare all’interno di una prospettiva antropocentrica dell’ambiente piuttosto
che all’interno di una visione ecocentrica®.

Un’ultima considerazione riguarda il rapporto tra aspetti sostanziali e
procedurali impliciti nel concetto di Environmental Justice. A noi pare che,
anche in ragione di quanto detto finora, il tratto caratterizzante e di tipo
procedurale. LUEnvironmental Justice non prescrive al legislatore obiettivi
sostanziali, standard di qualita, misure precise dirette alla tutela dell’ambiente;
si limita — e non & poco, in un contesto come quello statunitense — a chiedere
un trattamento equo e una partecipazione effettiva. Non & questa la sede per
analizzare quanto e come i temi ambientali abbiano inciso sulla fortuna delle
teorie della democrazia deliberativa. Cio che & certo & che, se vi & stato un
passaggio di testimone tra ’Environmental Justice e il diritto ambientale
europeo, questo e rappresentato proprio dal tema della partecipazione ai
processi deliberativi in materia ambientale®.

2. Esiste una “giustizia ambientale” in Europa?

L'equita ambientale (& il termine che preferiamo) non fa (ancora?) parte del
lessico del diritto ambientale europeo, per quanto la dottrina giuridica europea,
stia iniziando a considerare idee e argomenti del movimento. Cio puo essere
motivo di meraviglia se per un attimo si pensa al ruolo attivo dell’'UE nello
sviluppo del diritto ambientale e, pit ampiamente, alla posizione del’'UE nello
scenario globale sui temi relativi alla tutela del’ambiente.

Leragionidi questa differenza di atteggiamento possono essere diverse. Scopo

9S. ALZAIS, Regards croisés sur la justice environnementale en droit états-unien et en droit
européen, cit.

10 F. OST, Justice environnementale et ruse de la raison, in A. MICHELOQOT (cur.), Equité et
Environnement. Quel(s) modele(s) de justice environnementale?, Bruxelles, 2012, 31.
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del diritto primario dell’'Unione é la tutela dell’ambiente nella sua dimensione
oggettiva, di ecosistema all’interno del quale 'uomo vive e svolge le proprie
attivita. Di conseguenza — vien da pensare — non c’@ una dimensione sociale
del diritto unionale che possa giustificare I'inserimento di norme che siano
ricollegabili alle esigenze della giustizia ambientale. Le uniche disposizioni del
trattato che potrebbero revocare in dubbio quanto appena affermato sono gli
artt. 191 e 193 TFUE.: il primo afferma che I'Unione nel predisporre la propria
politica ambientale tiene conto delle condizioni del’ambiente nelle varie regioni
dell’Unione; il secondo stabilisce la clausola di maggior rigore a favore degli
Stati membri. Non pare tuttavia che da queste disposizioni possa ricavarsi
lesistenza di istanze di giustizia ambientale.

E altrettanto vero che il diritto ambientale europeo secondario (soprattutto
in materia di trattamento delle acque, di inceneritori, di installazioni pericolose)
prevede, a favore di alcune regioni e zone, eccezioni rispetto alla disciplina
generale. E tuttavia si tratta appunto di eccezioni rispetto al diritto europeo'.
Infatti il diritto europeo non obbliga gli Stati membri a costruire impianti
pericolosi, lasciando la pianificazione e la concreta adozione delle scelte con
impatti ambientali agli Stati membri. Inoltre molte direttive permettono agli
Stati membri di escludere alcuni impianti o attivita dall’applicazione delle
direttive stesse. Infine molte direttive ambientali si applicano solo nei confronti
di impianti di notevole dimensione, lasciando fuori dall’ambito normativo gli
impianti di piccola 0 media dimensione’.

Anche nella giurisprudenza della Corte di giustizia non si trovano riferimenti
alla giustizia ambientale. La Corte, certo, si & occupata di questioni ambientali
nelle quali la questione della tutela di alcuni gruppi sociali o gruppi d’interesse
era implicita. E tuttavia il giudice europeo ha interpretato le eccezioni e le
deroghe in maniera restrittiva, facendo prevalere I'interesse generale su quello
degli interessi specifici coinvolti; e soprattutto non ci sono casi in cui la Corte
impone l'obbligo della tutela del’ambiente di una minoranza etnica, sociale,
razziale®.

A ben guardare, pero, la ragione principale dell’assenza di istanze di
giustizia ambientale va cercata nella sostanziale cecita che I'Unione ha patito
nei confronti delle minoranze. A somiglianza della piu nota Landesblindheit —
la patologia che, secondo Ipsen, affliggeva le vecchie Comunita, non vedendo
esse se non gli Stati nazionali e dimenticandosi delle loro articolazioni interne

11 L, KRAMER, Justice environnementale et équité dans le droit de I'Union européenne, in A.
MICHELOT (cur.), Equité et Environnement. Quel(s) modele(s) de justice environnementale?,
Bruxelles, 2012, 133.

121, KRAMER, Justice environnementale et équité dans le droit de I’'Union européenne, cit.

13 L. KRAMER, Justice environnementale et équité dans le droit de I’'Union européenne, cit.
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—, anche il diritto ambientale europeo mira a disciplinare i settori e le aree
ambientali da un punto di vista generale, senza tener conto della presenza di
eventuali minoranze di qualsiasi genere't. A questa causa se ne puo aggiungere
un’altra: probabilmente, sul territorio europeo, le “ingiustizie” ambientali
trovano ragioni economiche piuttosto che discriminatorie. L'idea & cioé che la
localizzazione di un impianto nocivo in parti di territorio meno “pregiati” dal
punto di vista edilizio ed urbanistico sia da spiegare in base alla destinazione
urbanistica di quella parte del territorio; questo contribuisce ad un ulteriore
e conseguente deprezzamento di quella parte del territorio, che, proprio per
questo, vede gli insediamenti abitativi della parte della popolazione con minore
disponibilita economica®.

Da quanto precede apprendiamo dunque che nel diritto europeo dell’ambiente
istanze di equita ambientale non hanno trovato spazio. La differenza con gli Stati
Uniti e marcata. A questo punto sarebbe necessario soffermarsi sull’influenza
che la forma di stato gioca in materia ambientale. In altri termini, pare di poter
dire — ma il punto meriterebbe ben altro approfondimento — che la differente
struttura della forma di stato (federale nel caso degli USA, sovranazionale nel
caso dell'UE) incida, e non poco, sul modo di concepire il rapporto tra giustizia
e ambiente. Nel caso degli USA, infatti, i principi della Costituzione federale
devono poter influenzare tutto 'ordinamento e tutti gli ambiti vitali; si spiega
cosi che i principi di equo trattamento ed effettiva partecipazione entrino
nel diritto ambientale a partire dal “tronco” della costituzione federale. Nel
caso dell’ordinamento unionale, privo di un’organizzazione federale formale,
le istanze di giustizia in materia ambientale possono essere invece lasciate,
almeno allo stadio attuale, alla “sensibilita costituzionale” degli Stati membri.

La complessa forma di Stato attualmente assunta dallUE ha dunque
permesso di creare un vero e proprio diritto ambientale europeo, senza tuttavia
porsi questioni sostanziali di equita ambientale. Cio non implica, pero, che
I'Unione non abbia predisposto gli strumenti perché tali istanze possano trovare
realizzazione al momento delle scelte concrete effettuate dagli Stati membri. A
tal fine I'Unione europea ha puntato sui ben noti strumenti dell’informazione
e della partecipazione.

3. Environmental Justice e sviluppo sostenibile

A fronte dell’assenza di un principio giuridico espressamente rivolto alla
giustizia ambientale occorre domandarsi in quale fase emerga il problema di

141, KRAMER, Justice environnementale et équité dans le droit de I’'Union européenne, cit.

15 M. KLOEPFER, Environmental Justice und geographische Unweltgerechtigkeit, cit.
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equita ambientale. E soprattutto: emerge? Esistono principi giuridici orientati
all’equita ambientale?

Al riguardo, il principio che piu parrebbe idoneo a recepire le istanze di
equita proprie dell’Environmental Justice & lo sviluppo sostenibile. Anche allo
sviluppo sostenibile non & infatti estranea, in linea astratta, la solidarieta e
l'uguaglianza intragenerazionale e, anzi, questa dimensione rende il principio
direttamente azionabile in chiave distributiva’®. In tutte le definizioni del
principio compare tale dimensione sincronica, dal Rapporto Bruntland alla
Dichiarazione di Rio, sebbene nella percezione generale il principio appaia
proiettato principalmente in una dimensione intergenerazionale.

Nello stesso dibattito nordamericano é stata sottolineata l’esistenza di un
link concettuale tra sviluppo sostenibile e Environmental Justice, e a tal fine
si e posta l'attenzione sull’equita quale denominatore comune, seppure i due
concetti sembrerebbero, anche nelle visioni di maggior apertura, mantenere
una loro autonoma valenza'’.

Varie sono le differenze che rendono non completamente sovrapponibili
sviluppo sostenibile ed Environmental Justice. Innanzitutto ve n’¢ una di
carattere strutturale: mentre lo sviluppo sostenibile rapporta I'equita sociale
allo sviluppo economico e all’ambiente, la giustizia ambientale assolutizza, in
chiave etica, la questione dell’equita e del rispetto delle minoranze, offrendo
quindi una base piu forte per la configurazione in capo al decisore pubblico di
doveri perequativi's.

Un ulteriore profilo di distinzione attiene alla scala territoriale. Laddove la
giustizia ambientale e focalizzata sulla tutela delle comunita locali, lo sviluppo
sostenibile si proietta in una dimensione globale, pur non trascurando le
interrelazioni ascendenti e discendenti con i livelli locali. E questo un terreno
di potenziale conflitto tra esigenze di sviluppo sostenibile e istanze di giustizia
ambientale che emerge, tra I’altro, proprio con riguardo alle energie rinnovabili.
Qui si manifesta lo scontro tra politiche sollecitate da problemi globali ed effetti
locali, che riguardano le comunita che ospitano impianti di energie rinnovabili,
non privi di esternalita negative ambientali, sociali e economiche™.

Riallacciandosi ai punti di convergenza ci si domanda poi se e come la giustizia

16 F. FRACCHIA, Lo sviluppo sostenibile, cit.

7 E.C. SHAW-K.N. MURRAY, Introduction, the 1999 Symposium: The Nexus between
Environmental Justice and Sustainable Development, 9 Duke Envtl. L.& Pol’y F., 1998-
1999, 147.

18 D.T. HORNSTEIN, Environmental Sustainability and Environmental Justice at the
International Level:, 9 Duke Envtl. L.& Pol’y F., 1998-1999, 291.

¥ U. OUTKA, Environmental Justice in Sustainable Development: Environmental Justice in
the Renewable Energy Transition, in J. Env. & Sustainability L., 2012-2013, 60.
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ambientale possa contribuire a rendere le politiche di sviluppo sostenibile
effettive in ambito locale®. E piu in generale se lo sviluppo sostenibile possa
beneficiare dell’attenzione rivolta verso 'equita (sostanziale e procedurale) dai
movimenti per la giustizia ambientale.

Un ulteriore e per certi versi opposto interrogativo attiene invece al se e al
come la giustizia ambientale possa essere inclusa nelle politiche di sviluppo
sostenibile, avendo in particolare riguardo al terzo pilastro, quello cioe, sociale?'.

In questa direzione parte della dottrina ritiene che, sebbene concettualmente
distinti, il concetto di sviluppo sostenibile & destinato ad assorbire le istanze
equitative e a divenire tema prevalente delle politiche ambientali; mentre — si
osserva — la giustizia ambientale & destinata ad assumere un ruolo secondario
nel dibattito politico.

Tale esito non e privo di conseguenze per gli obiettivi di giustizia ambientale:
poiché lo sviluppo sostenibile abbraccia un’ampia gamma di istanze, sussiste il
pericolo che la giustizia ambientale possa essere solo debolmente incorporata
nel concetto di sviluppo sostenibile.

Questo rischio emerge in modo piu concreto ponendo a confronto le diverse
attuazioni dell’equita che si riscontrano nelle politiche di “giustizia ambientale”
e nelle politiche di sviluppo sostenibile.

Veniamo innanzitutto alla giustizia procedurale e, cioe, all’inclusione delle
comunita interessate nei percorsi decisionali.

Su questo aspetto il punto di riferimento pit avanzato delle politiche europee
e,comericordato,la Convenzione diAarhus.Dila daisuoilimiti, per taluni aspetti
evidenziati dagli stessi movimenti di giustizia ambientale?, tale Convenzione
ha tuttavia ricevuto un’attuazione insufficiente proprio per cio che riguarda
I'inclusione nei processi decisionali pubblici delle comunita interessate. Salvo
esperienze europee circoscritte a specifici Stati (si pensi all’enquéte publique
e al débat public francese o al modello britannico delle public inquiries) non
esiste infatti, a livello europeo, un generale dovere di inclusione e di effettiva
condivisione delle scelte di pianificazione e di localizzazione con le comunita
interessate. Questa omissione, guardando all’ordinamento nazionale italiano,

20 E.C. SHAW-K.N. MURRAY, Introduction, the 1999 Symposium, cit.

% E. FISHER, Sustainable Development and Environmental Justice: Same Planet, Different
Worlds?, 26 Environs Envtl. L. & Pol’y J., 2002-2003, 201.

2 JB. RHUL, Co-Evolution of Sustainable Development and Environmental Justice:
Cooperation, then Competition, then Conflict, 9 Duke Envtl. L.& Pol’y F., 1998-1999, 161.

2 M. LEE-ABBOT C., The Usual Suspects? Public Participation Under the Aarhus
Convention, 66 Mod. L. Rev., 2003, 83; B. DALLE, Instruments of a Universal Toolbox or
Gadgets of Domestic Administration? The Aarhus Convention and Global Governance, in
Riv. trim. dir. pubbl., 2008, 1, 1.
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caratterizza non soloiprocedimenti emergenziali con cui si sono frequentemente
localizzate opere pubbliche, ma anche le opere di interesse strategico e persino
i procedimenti ordinari, laddove ad esempio il codice dell’ambiente prevede,
nell’ambito del procedimenti di valutazione di impatto ambientale, una mera
facolta (successiva peraltro alla presentazione di osservazioni) di disporre
un’inchiesta pubblica per 'esame dello studio di impatto ambientale, dei pareri
forniti dalle pubbliche amministrazioni e delle osservazioni dei cittadini. Solo
timidamente la recente delega sulla pubblica amministrazione tenta di aprire
in via generale i procedimenti al confronto. La legge n. 124/2015 nel definire i
criteri di delega in materia di conferenza di servizi include la “ridefinizione dei
tipi di conferenza, anche al fine di introdurre modelli di istruttoria pubblica per
garantire la partecipazione anche telematica degli interessati al procedimento,
limitatamente alle ipotesi di adozione di provvedimenti di interesse generale,
in alternativa a quanto previsto dall’art. 10 della legge 7 agosto 1990, n. 241, e
nel rispetto dei principi di economicita, proporzionalita e speditezza dell’azione
amministrativa”.

Solo talune leggi regionali hanno previsto nelle procedure di pianificazione
momenti di inclusione effettiva che costituiscono dunque le avanguardie cui
guardare in chiave prospettica.

Siamo dunque distanti dagli esiti partecipativi e negoziati della giustizia
ambientale.

Guardando invece alla giustizia sostanziale delle decisioni (difficile peraltro
da disgiungere dal percorso decisionale) la giustizia ambientale, come sopra
visto, chiede non discriminazione per le minoranze e per le fasce deboli della
popolazione nella sopportazione delle esternalita negative delle scelte assunte
nell'interesse generale. Questo si traduce, come si e visto, in prescrizioni
federali e nazionali attuate attraverso misure anticoncentrazione, attraverso
I'inclusione delle istanze di giustizia ambientale nei percorsi pianificatori o nei
procedimenti autorizzativi, attraverso la promozione di “community benefit
agreement” e in generale attraverso misure compensative (tendenzialmente non
economiche) tese a mitigare gli effetti negativi derivanti dall’opera pubblica2:.

A cosa conduce invece lo sviluppo sostenibile? Effettivamente — si e detto
— nell’ambito dello sviluppo sostenibile le esigenze equitative potrebbero
trovare un loro luogo nella dimensione sincronica del principio, cioe di equita
intragenerazionale, suscettibile di una immediata utilizzazione in chiave
distributiva®; e dovrebbero fondarsi sul terzo pilastro, cioeé la sostenibilita
sociale,che come noto si affianca allo sviluppo economico e alla tutela ambientale.

2¢ R. GREGORY-H. KUNREUTHER-K. RICHARDS, Incentive Policies to Site Hazardous
Facilities, in Risk Analisys, 11, 1991, 667.

% F. FRACCHIA, Lo sviluppo sostenibile, cit.
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Questo aspetto dello sviluppo sostenibile meriterebbe di essere valorizzato
e rafforzato anche dalla piu esplicita inclusione nell’ambito dei valori protetti
dall’ordinamento europeo o dal nostro ordinamento dell’equita ambientale.

La situazione attuale non sembra dare infatti un adeguato spazio di tutela
all’equita ambientale.

Nell'interfaccia di valori, che relativizza ogni istanza racchiusa nello sviluppo
sostenibile, il principio mostra infatti il suo lato “debole” che, nell’attuazione
concreta, tende a porre in secondo piano le esigenze di giustizia sociale.

Accanto al generalissimo principio di non discriminazione non si sono
infatti sviluppate prassi o politiche dirette ad imporre l'inclusione dell’equita
ambientale nei processi di pianificazione o nei procedimenti autorizzativi. Anzi,
la nostra Corte costituzionale (Corte cost., n. 85/2013), giungendo all’apice
del relativismo dei valori, ha affermato, a proposito dell'llva di Taranto, la
possibilita del legislatore di bilanciare qualsivoglia diritto o valore (addirittura
la salute e la vita con lo sviluppo economico e la tutela occupazionale).

Inquestoscenariolepolitiche nazionalie europee concernentilalocalizzazione
delle opere pubbliche non sembrano dunque lasciar spazio a strategie inclusive:
procedono dall’alto attraverso procedimenti chiusi all’ascolto delle collettivita
interessate; non si fondano su valutazioni perequative o comunque inclusive
delle istanze di equita ambientale; non prevedono forme di compensazione dei
danni e dei degradi ambientali; generano ampi contenziosi e forme autoritative
di attuazione. Gli esempi sono noti: dalle reti transeuropee da cui e derivata la
questione dell’alta velocita nella Val Susa; all’lemergenza rifiuti in Campania;
alle frequenti localizzazioni di termovalorizzatori e altri impianti energetici.

4. Quale via per la equita ambientale?

Le esigenze di tutela legate ai degradi ambientali e alle discriminazioni
derivanti da opere pubbliche nocive ricevono per lo pit1 nel nostro ordinamento
una (limitata) tutela ancorata alle posizioni individuali.

Per quanto riguarda il profilo della partecipazione ai processi decisionali dei
soggetti su cui ricadono gli effetti negativi della decisione, soccorrono innanzitutto
gli strumenti della partecipazione ordinaria ai sensi della legge n. 241/90 e della
partecipazione prescritta nei procedimenti ambientali. In ogni caso la Corte EDU
é giunta a ricomprendere le pretese partecipative e di informazione nell’ambito
di tutela di cui all’art. 8 della Convenzione, secondo cui ogni persona ha diritto al
rispetto della propria vita privata, familiare, del proprio domicilio e della propria
corrispondenza (Sentenza Tatar c. Romania del 27 gennaio 2009).

Per quanto riguarda invece il profilo sostanziale una tutela effettiva e
riconosciutanelmomentoin cuisiriscontraunagravelesionedel dirittoindividuale
alla salute, nel suo nucleo essenziale. Qui la tutela e piena, di carattere sia
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inibitorio sia risarcitorio, ma richiede una decisione illegittima. Laddove il diritto
fondamentale nel suo nucleo essenziale sia invece legittimamente sacrificato si
apre il problema, solo menzionabile in questa sede, della responsabilita da atto
lecito, implicante il pieno ristoro del diritto violato.

In presenza di degradi e discriminazioni che non giungano alla lesione del
nucleo essenziale del diritto fondamentale, la tutela e invece oggi di carattere
meramente procedurale e di controllo estrinseco della decisione, limitato alla
rispondenza ai principi generali che governano l'azione pubblica, tra cui,
in primis, la proporzionalita, la ragionevolezza, la non discriminazione, la
precauzione”. E questo anche a livello di Corti sovranazionali®*. E in questo
ambito che si registra un vuoto, che dovrebbe essere colmato da doveri di equita
sostanziale e di compensazione dei danni arrecati alle comunita interessate
oltreché di effettivo coinvolgimento di queste ultime nel percorso decisionale.

La legislazione (e la prassi talora informale) sembrano percepire, in via di
fatto, ’esigenza che I'eventuale sacrificio imposto al singolo o ad una specifica
collettivita locale sia compensato (il che non vuol dire monetizzato). Compaiono
cosi nelle leggi, sempre piu di frequente, previsioni di possibili compensazioni
del danno ambientale, generato alla collettivita locale cui & imposto il sacrificio.
E questo implica innanzitutto ripristino, per quanto possibile, dell’ambiente
degradato. Qui riappare l'equita ambientale nella sua dimensione collettiva,
pur in una chiave pragmatica ed empirica. Cosi, a questo fine, il d.1. n. 90/2008,
a proposito dei rifiuti campani, ha previsto lo stanziamento di un fondo per
le misure compensative. Misure compensative sono poi previste con generale
riferimento alle infrastrutture energetiche, anche rinnovabili, del nucleare,
del gas. Ancora, misure compensative sono contemplate in relazione alle
infrastrutture strategiche nazionali®.

In questo quadro assolutamente frastagliato emerge l'esigenza di una
riconduzione a sistema della (ineludibile) questione dell’equita ambientale,
nella sua dimensione procedimentale e sostanziale, sia essa da ricondursi, come
in linea teorica sembrerebbe possibile, al principio dello sviluppo sostenibile,
sia essa da riferirsi all’affermarsi di un nuovo e autonomo principio modellato,
con gli opportuni adattamenti, sull’esperienza statunitense dell’Environmental
Justice.
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