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1. Introduzione 

 

La politica ambientale è uno degli ambiti in cui è maggiormente 

possibile osservare il processo di progressivo ampliamento delle 
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competenze dell’Unione europea1. L’Unione, infatti, è passata dal non 

avere in origine competenza alcuna in tale materia ad averne una 

sempre più estesa, che presenta una intensità normativa tale da poter 

apparire come de facto esclusiva.  

Il presente contributo si propone di analizzare le competenze 

dell’Unione europea in materia ambientale, soffermandosi in 

particolare sulle tendenze riscontrate nella prassi e sulle prospettive di 

riforma, al fine di accertarne la effettiva natura e di identificare una 

possibile evoluzione verso il carattere esclusivo.  

In un primo momento, si analizzeranno le competenze così come 

delineate dai Trattati, ripercorrendo l’evoluzione della materia e 

considerando la natura dei poteri attribuiti all’Unione e quelli degli Stati 

membri. 

In secondo luogo, si esamineranno le tendenze applicative nella 

prassi recente, accertando, tramite alcuni esempi, come il legislatore 

dell’Unione abbia esteso le competenze in materia ambientale, alla luce 

anche del contributo dato dalla giurisprudenza della Corte di giustizia 

dell’Unione europea.  

Infine, si volgerà lo sguardo “in avanti”, alle possibili prospettive di 

riforma e, in particolare, alla proposta del Parlamento europeo che 

intende riconoscere il carattere esclusivo della competenza in materia 

ambientale2.  

 

2. L’evoluzione delle competenze in materia ambientale 

 

Originariamente, i Trattati istitutivi non contenevano disposizioni 

che attribuissero all’allora Comunità una competenza in materia 

ambientale3.  

 
1 Sulla politica ambientale dell’Unione si veda L. KRÄMER, EU Environmental Law, 

London, 2016; S. KINGSTON E A., European Environmental Law, Cambridge, 2017; 

G. VAN CALSTER, L. REINS, EU Environmental Law, Cheltenham-Northampton, 

2017; R. GIUFFRIDA, F. AMABILI (a cura di), La tutela dell’ambiente nel diritto 

internazionale ed europeo, Torino, 2018; B. VANHEUSDEN E A., Harmonisation in EU 

Environmental and Energy Law, Cambridge, 2022. 
2 Risoluzione del Parlamento europeo, del 22 novembre 2023, sui progetti del 

Parlamento europeo intesi a modificare i trattati (2022/2051(INL)), emendamento 69.  
3 Sull’evoluzione delle competenze in materia ambientale si veda A. JAZZETTI, 

Politiche comunitarie a tutela dell’ambiente, in Rivista Giuridica dell’Ambiente, 

1995, p. 36 ss.; O. PORCHIA, Tutela dell’ambiente e competenze dell’Unione europea, 
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I primi atti in tale ambito furono pertanto adottati per il tramite di 

basi giuridiche aventi altri scopi. Fu infatti fin da subito evidente che la 

tutela dell’ambiente rappresentava un elemento imprescindibile per la 

creazione del mercato unico e, soprattutto, per garantire la tutela della 

concorrenza. 

L’articolo 2 del Trattato della Comunità Economica Europea (di 

seguito «TCEE»)4 apriva alla possibilità che, oltre agli aspetti 

prettamente economici del mercato comune, si tenessero in 

considerazione anche altre esigenze nello sviluppo della politica 

dell’allora Comunità5.  

I primi atti in materia ambientale riguardarono l’inquinamento e i 

rifiuti6. In assenza di una base giuridica apposita, negli anni Settanta, 

essi furono adottati per il tramite della norma dedicata al 

ravvicinamento delle legislazioni (art. 100 TCEE)7 e di quella inerente 

ai poteri impliciti (art. 308 TCE)8. Quest’ultima, in particolare, è stata 

fin da allora ampiamente utilizzata per sviluppare le competenze in 

materia ambientale9.  

 
in RIDPC, 2006, p. 17 ss.; P. WENNERÅS, Towards an Ever Greener Union? 

Competence in the Field of the Environment and Beyond, in CMLR, vol. 45, 2008, p. 

1645 ss. 
4 Art. 2 TCEE: «La Comunità ha il compito di promuovere, mediante l’instaurazione 

di un mercato comune e il graduale ravvicinamento delle politiche economiche degli 

Stati membri, uno sviluppo armonioso delle attività economiche nell’insieme della 

Comunità, un’espansione continua ed equilibrata, una stabilità accresciuta, un 

miglioramento sempre più rapido del tenore di vita e più strette relazioni fra gli Stati 

che ad essa partecipano».  
5 F. ROLANDO, L’integrazione delle esigenze ambientali nelle altre politiche 

dell’Unione europea, Napoli, 2020, p. 20. 
6 Si veda ad esempio la direttiva 70/220/CEE del Consiglio, del 20 marzo 1970, 

concernente il ravvicinamento delle legislazioni degli Stati Membri relative alle 

misure da adottare contro l’inquinamento atmosferico con i gas prodotti dai motori ad 

accensione comandata dei veicoli a motore. 
7 Corrispondente all’attuale art. 114 TFUE. 
8 Corrispondente all’attuale art. 352 TFUE e prima 235 TCE; ad esempio, direttiva 

75/440/CEE del Consiglio, del 16 giugno 1975, concernente la qualità delle acque 

superficiali destinate alla produzione di acqua potabile negli Stati Membri; direttiva 

75/442/CEE del Consiglio, del 15 luglio 1975, relativa ai rifiuti; direttiva 79/409/CEE 

del Consiglio, del 2 aprile 1979, concernente la conservazione degli uccelli selvatici. 
9 La stessa consentiva di adottare disposizioni necessarie per realizzare uno degli scopi 

previsti dal Trattato, tramite proposta della Commissione, approvazione del 

Parlamento e deliberazione all’unanimità del Consiglio, anche quando il Trattato non 

prevedeva o prevedeva in modo insufficiente tali poteri. 
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In tale fase, un importante ruolo fu svolto anche dagli atti di soft 

law.  

La Corte di giustizia legittimò l’uso di tali basi giuridiche, fin dalla 

sentenza Cassis de Dijon del 197910. In tale pronuncia, furono ritenute 

ammissibili le restrizioni alla libera circolazione delle merci giustificate 

dalla necessità di rispondere ad «esigenze imperative», come la 

protezione della salute pubblica e la difesa dei consumatori11. 

Successivamente, i giudici di Lussemburgo, riferendosi in modo più 

esplicito alla tutela dell’ambiente, riconobbero che la concorrenza 

avrebbe potuto risultare falsata laddove le imprese degli Stati membri 

fossero state assoggettate ad oneri ambientali diversi12. La tutela 

dell’ambiente venne quindi considerata una delle esigenze imperative 

capaci di giustificare deroghe nazionali rispetto alle libertà 

fondamentali, anche sul piano esterno della stipula degli accordi 

internazionali13.  

È con l’Atto Unico Europeo del 1986 che l’ambiente venne inserito 

tra gli obiettivi della Comunità: gli articoli 130R, 130S, 130T 

introdussero la maggior parte dei principi ancora oggi fondamentali in 

materia ambientale, come i principi di azione preventiva e di correzione 

dei danni alla fonte, il principio “chi inquina paga” e quello di 

integrazione14.  

 
10 Corte giust. 20 febbraio 1979, 120/78, Rewe/Bundesmonopolverwaltung für 

Branntwein (Cassis de Dijon). 
11 «Gli ostacoli per la circolazione intracomunitaria derivanti da disparità delle 

legislazioni nazionali relative al commercio dei prodotti di cui trattasi vanno accettati 

qualora tali prescrizioni possano ammettersi come necessarie per rispondere ad 

esigenze imperative attinenti, in particolare, all’efficacia dei controlli fiscali, alla 

protezione della salute pubblica, alla lealtà dei negozi commerciali e alla difesa dei 

consumatori», Cassis de Dijon, sopra citata, punto 8; si veda sul punto M. C. CARTA, 

Il Green Deal europeo. Considerazioni critiche sulla tutela dell’ambiente e le 

iniziative di diritto UE, in EJ, n. 4, 2020. 
12 Corte giust. 18 marzo 1980, 91/79 e 92/79, Commissione/Italia, punto 8; cfr. 13 

maggio 1997, C-233/94, Germania/Parlamento e Consiglio, punto 48. 
13 Corte giust. 7 febbraio 1985, 240/83, Procureur de la République/ADBHU (Oli 

usati), punti 11-13, 15, 24, 25 e 29; 20 settembre 1988, 302/86, 

Commissione/Danimarca (Bottiglie danesi), punti 8-11. 
14 Si veda sul tema L. KRÄMER, The Single European Act and Environment 

Protection: Reflections on Several New Provisions in Community Law, in CMLR, vol. 

24, 1987, p. 659 ss.; Corte giust. 11 giugno 1991, C-300/89, Commissione/Consiglio. 
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Il principio di sussidiarietà ebbe esplicito riconoscimento in tale 

fase, all’art. 130R, par. 4, proprio in relazione alla politica ambientale15 

ponendo così in evidenza come l’esercizio delle ampie competenze 

conferite dovesse, tuttavia, essere soggetto ad una valutazione di 

necessità dell’azione 

Con il Trattato di Maastricht del 1992, entrato in vigore nel 1993, 

l’ambiente fu espressamente incluso tra le politiche comunitarie (art. 2 

e art. 3, lett. k), TCE). Il riferimento allo sviluppo sostenibile nella 

norma dedicata agli obiettivi dell’Unione (art. 2 TUE16) e in quella sui 

compiti dell’Unione (art. 2 TCE) fu invece aggiunto con il Trattato di 

Amsterdam del 1997, entrato in vigore nel 1999. 

Il fenomeno a cui si è assistito è, quindi, quello di una progressiva 

espansione delle competenze in materia ambientale, proseguita poi con 

il Trattato di Lisbona e con la prassi successiva. L’evoluzione ha anche 

inevitabilmente subito l’influenza degli accordi internazionali stipulati 

dall’Unione nel corso degli anni, che hanno imposto un adattamento dei 

Trattati, oltre che l’adozione di norme derivate, al fine di adempiere agli 

obblighi assunti17.  

Ad ogni modifica dei Trattati, la politica ambientale ha acquisito 

una progressiva autonomia, unità e trasversalità. Allo stesso tempo, 

anche la concezione di tale politica è cambiata, coerentemente con il 

passaggio da una Comunità con scopi prettamente economici ad 

un’Unione in cui i diritti fondamentali e i cittadini assumono un ruolo 

centrale. Tradizionalmente, infatti, la legislazione in materia ambientale 

aveva lo scopo di proteggere l’ambiente a fronte dei danni derivanti 

dall’attività economica e altresì di tutelare la concorrenza. Oggi, pur 

mantenendo tali componenti una loro centralità, la stessa è 

accompagnata dalla volontà di incoraggiare una crescita sostenibile18, 

di tutelare l’ambiente per proteggere i cittadini e fronteggiare i 

cambiamenti climatici.  

 
15 Si veda par. 4.2. del presente contributo. 
16 Corrispondente all’odierno art. 3 TUE. 
17 Convenzione sull’accesso alle informazioni, la partecipazione del pubblico ai 

processi decisionali e l’accesso alla giustizia in materia ambientale, Aarhus, 

Danimarca, 25 giugno 1998; Accordo di Parigi, raggiunto nel dicembre 2015 

nell’ambito della Convenzione quadro ONU sui cambiamenti climatici, firmato 

nell’aprile 2016 ed entrato in vigore il 4 novembre 2016.  
18 C. BARNARD e S. PEERS, European Union Law, 4. ed, Oxford, 2023, p. 692. 
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Un importante contributo a tale sviluppo è stato dato dalla Carta dei 

diritti fondamentali dell’Unione europea (di seguito «Carta»), la quale, 

oltre a menzionare la promozione dello sviluppo sostenibile nel suo 

preambolo, dedica l’art. 37 alla protezione ambientale, enunciando che 

«Un livello elevato di tutela dell'ambiente e il miglioramento della sua 

qualità devono essere integrati nelle politiche dell'Unione e garantiti 

conformemente al principio dello sviluppo sostenibile»19. L’art. 37 

valorizza il principio di integrazione, contribuendo a far emergere il 

carattere funzionale della protezione dell’ambiente rispetto alla tutela 

di altri diritti fondamentali ugualmente enunciati dalla Carta, come il 

diritto alla vita (art. 2), il diritto all’integrità della persona (art. 3) e il 

diritto alla salute (art. 35).  

 

3. Le competenze dell’Unione europea in materia ambientale così come 

delineate dai Trattati  

 

L’assetto attuale delle competenze dell’Unione europea in materia 

ambientale risulta a seguito del Trattato di Lisbona del 2007, entrato in 

vigore nel 2009.  

La politica ambientale appare quasi totalizzante all’interno dei 

Trattati, quanto agli obiettivi e alle ambizioni20.  

Infatti, tra gli obiettivi dell’Unione, ai sensi dell’art. 3, parr. 3 e 5, 

del Trattato sull’Unione europea (di seguito «TUE»), si menzionano lo 

 
19 Rilevanti per la tutela dell’ambiente, e soprattutto per la tutela dei singoli in 

relazione all’ambiente, sono anche il diritto alla vita (art. 2, par. 1, della Carta), il 

diritto all’integrità della persona (art. 3 della Carta), il diritto alla proprietà (art. 17 

della Carta), i diritti dei minori (art. 24 della Carta) e il diritto alla salute (art. 35 della 

Carta); sulla tutela dell’ambiente e il diritto alla salute si veda Corte giust. 26 giugno 

2019, C-723/17, Craeynest e a., punto 33; conclusioni dell’Avv. gen. Kokott, del 5 

maggio 2022, C-61/21, Ministre de la Transition écologique et Premier ministre 

(Responsabilité de l’État pour la pollution de l’air); sull’art. 37 della Carta si veda P. 

A. PILLITU, Art. 37 Carta dei diritti fondamentali in F. POCAR E A. (a cura 

di), Commentario breve ai Trattati dell’Unione europea, 2 ed., Padova, 2014; D. 

MISONNE, N. DE SADELEER, Article 37 – Protection de l’environnement, in F. PICOD, 

C. RIZCALLAH, S. VAN DROOGHENBROECK, Charte des droits fondamentaux de 

l’Union européenne commentaire article par article, 3 ed., Bruxelles, 2023. 
20 F. MUNARI, Le competenze e le “conoscenze” dell’Unione in materia ambientale, 

in P. DE PASQUALE, A. LIGUSTRO (a cura di), La gestione delle emergenze nel diritto 

dell’Unione e nel diritto internazionale. Emergenza energetica, ambientale e bellica, 

vol. I, Napoli, 2024, p. 120.   
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sviluppo sostenibile e un elevato livello di tutela e di miglioramento 

della qualità dell'ambiente, sia sul piano interno che su quello esterno. 

La promozione dello sviluppo sostenibile e la tutela dell’ambiente nelle 

relazioni internazionali sono richiamate anche dall’art. 21, par. 2, TUE.  

Quanto alle competenze sul piano interno, è l’art. 4, par. 2, lett. e), 

del Trattato sul Funzionamento dell’Unione europea (di seguito 

«TFUE») a sancirne la natura concorrente. Rilevantissimo è l’art. 11 

TFUE contenente il principio di integrazione, il cui carattere trasversale 

conduce alla necessità di considerare le esigenze connesse con la tutela 

dell’ambiente nella definizione e nell’attuazione di tutte le politiche e 

azioni dell’Unione.   

Il nucleo della politica ambientale è costituito dagli articoli 191, 192 

e 193 TFUE che enunciano le competenze dell’Unione in tale ambito. 

Una prima osservazione che può svolgersi riguardo a tali disposizioni è 

il carattere molto dettagliato che esse presentano, anche se raffrontate 

ad altre politiche dell’Unione. Infatti, l’art. 191 TFUE disciplina gli 

obiettivi e i principi in materia ambientale, indicandoli al legislatore21. 

Tra questi vi sono la salvaguardia, la tutela e il miglioramento della 

qualità dell'ambiente; la protezione della salute umana; l’utilizzazione 

accorta e razionale delle risorse naturali; la promozione sul piano 

internazionale di misure destinate a risolvere i problemi dell'ambiente a 

livello regionale o mondiale e, in particolare, a combattere i 

cambiamenti climatici. Ulteriori principi fondamentali in materia sono 

indicati dal paragrafo 2, che menziona l’elevato livello di tutela, la 

correzione alla fonte dei danni causati all'ambiente, il principio di 

precauzione e quello dell'azione preventiva, nonché il principio “chi 

inquina paga”. 

Assai dettagliata appare anche la enunciazione degli elementi che 

l’Unione deve considerare nella definizione della sua politica 

ambientale e che si sostanziano nei dati scientifici e tecnici disponibili, 

nelle condizioni dell'ambiente nelle varie regioni dell'Unione, nei 

vantaggi e negli oneri che possono derivare dall'azione o dall'assenza di 

azione, nello sviluppo socio-economico dell'Unione nel suo insieme e 

nello sviluppo equilibrato delle sue singole regioni.  

 
21 Corte giust. 14 luglio 1998, C-341/95, Bettati/Safety Hi-Tech, punto 34. 
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La base giuridica per l’adozione di atti in materia ambientale e per 

il miglioramento delle condizioni ambientali è fornita dall’art. 192 

TFUE, che prevede la procedura legislativa ordinaria come regola 

generale.  

Particolarmente rilevante ai fini della definizione del carattere 

concorrente della competenza è l’art. 193 TFUE, il quale sancisce che 

«I provvedimenti di protezione adottati in virtù dell'articolo 192 non 

impediscono ai singoli Stati membri di mantenere e di prendere 

provvedimenti per una protezione ancora maggiore. Tali provvedimenti 

devono essere compatibili con i trattati. Essi sono notificati alla 

Commissione». Se tale disposizione sembra aprire agli Stati membri 

uno spazio significativo, l’ampiezza dipende, in realtà, dal carattere più 

o meno dettagliato delle normative adottate dall’Unione. 

Nel contesto delineato dai Trattati, occorre perciò procedere ad 

un’analisi più precisa delle competenze in tale ambito per accertarne la 

effettiva natura concorrente22.  

Su un piano generale, la prima questione da porsi riguarda l’an della 

competenza, ovvero se vi sia o meno una competenza dell’Unione in 

una determinata materia, in base al principio di attribuzione, ai sensi 

dell’art. 5 TUE. In materia ambientale, come già riferito, non vi sono 

dubbi sull’esistenza di una competenza dell’Unione, sia sul piano 

interno che su quello esterno.  

Il secondo piano di analisi riguarda, invece, la natura e l’esercizio 

della competenza e i rapporti tra gli Stati membri e l’Unione, in senso 

“verticale”. Posto che la risposta al primo quesito è certamente positiva, 

ex art. 2 TFUE, la competenza dell’Unione in materia di ambiente, ai 

sensi dell’art. 4 TFUE, è espressamente inclusa tra quelle di natura 

concorrente.  

Infine, l’ultimo piano di analisi riguarda la procedura legislativa 

che, in materia ambientale, è, ai sensi dell’art. 192 TFUE, quella 

ordinaria. Tale piano può essere identificato come relativo alla 

competenza “orizzontale”, essendo lo stesso inerente ai rapporti tra le 

Istituzioni.  

 
22 Sul tema delle competenze si veda S. WEATHERIL, Competence Creep and 

Competence Control, in YEL, 2004, p. 1 ss.; C. TIMMERMANS, ECJ Doctrines on 

Competences, in L. AZOULAI (ed.), The Question of Competence in the European 

Union, Oxford, 2014, p. 155 ss. 



Quaderni AISDUE - ISSN 2975-2698 

9 

 

3.1. La competenza interna  

 

In primo luogo, quanto all’an, non vi sono dubbi che all’Unione 

europea sia attribuita una competenza in materia ambientale. Come già 

ricordato, la stessa è espressamente prevista dai Trattati, agli artt. 191, 

192 e 193 TFUE, ai quali si aggiunge la competenza ad adottare misure 

a tutela dell’ambiente fondate sull’art. 114 TFUE. La competenza 

potrebbe poi derivare, allorché manchino i necessari poteri d’azione, 

anche dalla clausola di flessibilità di cui all’art. 352 TFUE. 

La circostanza che l’art. 4, par. 2, lett. e), TFUE, attribuisca 

all’Unione europea una competenza di tipo concorrente in materia 

ambientale, comporta che, ai sensi dell’art. 2, par. 2, TFUE, sia 

l’Unione che gli Stati membri possono legiferare e adottare atti 

giuridicamente vincolanti in tale settore. Gli Stati, pertanto, possono 

esercitare la propria competenza nella misura in cui l’Unione non ha 

esercitato o ha cessato di esercitare la propria. Tuttavia, anche quando 

l’Unione abbia esercitato la propria competenza non è esclusa la 

possibilità, in virtù dell’art. 193 TFUE sopra menzionato, di adozione 

di normative nazionali purché conformi ai requisiti posti dall’Unione. 

Tale articolo consente, infatti, agli Stati membri di mantenere e di 

adottare provvedimenti per una protezione ancora maggiore. Alcune 

normative dell’Unione prevedono espressamente tale possibilità, 

esplicitando gli spazi discrezionali a disposizione degli Stati membri23. 

Da ciò consegue che gli spazi che concretamente residuano agli Stati 

membri in materia ambientale dipendono sia dal se l’Unione abbia 

adottato atti inerenti a tale politica, sia dal tipo di armonizzazione che 

tali atti prevedono24. Infatti, oltre a conservare una competenza 

“originaria” nei casi in cui l’Unione non abbia adottato alcuna norma, 

gli Stati membri mantengono una competenza “residuale”, essendo 

 
23 Si veda ad esempio art. 16, direttiva 92/43/CEE del Consiglio, del 21 maggio 1992, 

relativa alla conservazione degli habitat naturali e seminaturali e della flora e della 

fauna selvatiche; art. 16, direttiva 2004/35/CE del Parlamento europeo e del 

Consiglio, del 21 aprile 2004, sulla responsabilità ambientale in materia di 

prevenzione e riparazione del danno ambientale; art. 14, direttiva 2009/147/CE del 

Parlamento europeo e del Consiglio, del 30 novembre 2009, concernente la 

conservazione degli uccelli selvatici.  
24 A. ADINOLFI, C. MORVIDUCCI, Elementi di diritto dell’Unione europea, Torino, 

2023, p. 24. 
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chiamati ad applicare la legislazione dell’Unione, ma anche a 

completarla, derogarla o rafforzarla, laddove sia consentito dai Trattati.  

In merito al terzo livello di analisi, la base giuridica per adottare atti 

legislativi in materia ambientale è, come detto, l’art. 192 TFUE. Esso 

prevede che il Parlamento e il Consiglio deliberino secondo la 

procedura legislativa ordinaria, sia per le azioni ambientali che per i 

programmi generali d'azione. Il paragrafo 2 indica invece i casi nei quali 

il Consiglio decide all’unanimità, previa consultazione del Parlamento, 

del Comitato economico e sociale e del Comitato delle regioni, per via 

della particolare sensibilità di alcune questioni e della volontà degli 

Stati membri di mantenere un maggior controllo sulle stesse25. Si 

prevede comunque una c.d. clausola passerella, che consente il 

passaggio dall’unanimità alla procedura legislativa ordinaria anche per 

tali materie indicate al paragrafo 2, sulla base di una decisione 

approvata all’unanimità dal Consiglio con la stessa procedura che 

servirebbe per adottare l’atto.  

Pur essendo l’art. 192 TFUE la disposizione apposita per l’adozione 

di atti in materia ambientale, molte norme vengono adottate anche 

tramite basi diverse, in ragione dello “sconfinamento” della politica 

ambientale in altre politiche e altresì degli ambiti poco delineati della 

stessa26.  

Fra la natura della competenza e le procedure legislative predisposte 

dai Trattati si ravvisa un rilevante legame. Nelle disposizioni in materia 

ambientale contenute nei Trattati si riscontrano varie norme che 

lasciano margini di azione agli Stati membri, riflettendo la natura 

concorrente di tale competenza. Il diritto primario prevede, infatti, la 

possibilità per gli Stati membri di derogare alle misure di 

armonizzazione introdotte dall’Unione ovvero di mantenere o 

introdurre norme maggiormente protettive, ma solo a particolari 

condizioni e prevedendo pur sempre una qualche forma di controllo da 

parte della Commissione.   

 
25 Questo avviene a) per le disposizioni aventi principalmente natura fiscale; b) per le 

misure aventi incidenza sull’assetto territoriale, sulla gestione quantitativa delle 

risorse idriche o aventi rapporto diretto o indiretto con la disponibilità delle stesse, 

sulla destinazione dei suoli, ad eccezione della gestione dei residui; c) per le misure 

aventi una sensibile incidenza sulla scelta di uno Stato membro tra diverse fonti di 

energia e sulla struttura generale dell’approvvigionamento energetico del medesimo. 
26 Si veda par. 4 del presente contributo.  
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Un caso è la c.d. clausola di salvaguardia prevista dall’art. 191, par. 

2, capoverso 2, TFUE, in virtù della quale gli Stati membri possono 

derogare alle misure di armonizzazione rispondenti ad esigenze di 

protezione dell’ambiente «nei casi opportuni», a condizione che una 

tale deroga sia fondata su motivi ambientali di natura non economica27, 

sia di carattere temporaneo e sia espressamente o tacitamente 

autorizzata dalla Commissione.  

Un altro caso ancora lo si ricava dall’art. 193 TFUE, il quale prevede 

la possibilità per gli Stati membri di mantenere e di adottare 

provvedimenti miranti a proteggere maggiormente l’ambiente, a 

condizione che siano compatibili con i Trattati e che siano notificati alla 

Commissione. Per la procedura, l’articolo ricalca l’art. 114 TFUE. Le 

due previsioni presentano infatti delle somiglianze28. L’art. 114, parr. 4 

e 5, TFUE29 prevede due deroghe per gli Stati membri a seguito 

dell’adozione di misure di ravvicinamento delle legislazioni da parte 

dell’Unione per il funzionamento del mercato interno. Il comma 4 

consente di mantenere una normativa nazionale dopo l’adozione di 

misure di armonizzazione da parte dell’Unione, per esigenze di cui 

all’art. 36 TFUE30, a cui si aggiungono la protezione dell’ambiente o 

dell’ambiente di lavoro, notificando tale intenzione alla Commissione. 

Il comma 5, invece, consente di introdurre una disposizione nazionale, 

dopo che l’Unione ha adottato una normativa di armonizzazione. Per la 

sua adozione è necessario che vi siano a fondamento nuove prove 

scientifiche, inerenti alla protezione dell’ambiente o dell’ambiente di 

lavoro, che siano giustificate da un problema specifico, di natura 

scientifica, emerso dopo l’adozione della misura europea. Anche in tal 

caso, poste le condizioni più stringenti, è necessario che la misura sia 

notificata alla Commissione, motivando la sua adozione. La 

competenza concorrente si manifesta, dunque, nel mantenimento o 

 
27 Si veda art. 36 TFUE. 
28 S. AMADEO, Art. 191 TFUE, in A. TIZZANO (a cura di), Trattati dell’Unione 

europea, II ed., Milano, 2014, p. 1634.  
29 Corte giust. 14 dicembre 2004, C-434/02, Arnold André, punto 31; 2 maggio 2006, 

C-436/03, Parlamento/Consiglio, punto 38.  
30 Si tratta di «motivi di moralità pubblica, di ordine pubblico, di pubblica sicurezza, 

di tutela della salute e della vita delle persone e degli animali o di preservazione dei 

vegetali, di protezione del patrimonio artistico, storico o archeologico nazionale, o di 

tutela della proprietà industriale e commerciale». 
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nell’introduzione di disposizioni nazionali nell’ambito coperto dal 

diritto dell’Unione. In ogni caso, le disposizioni nazionali non possono 

sacrificare l’obiettivo principale della misura dell’Unione.  

Se i Trattati delineano, quindi, sul piano interno una competenza 

concorrente, questa deve essere esercitata nei limiti degli stessi e nel 

rispetto dei principi di attribuzione delle competenze, oltre che dei 

criteri previsti ai fini dell’esercizio delle stesse, ossia i principi di 

sussidiarietà e proporzionalità di cui all’art. 5 TUE31. 

 

3.2. La competenza esterna  

 

La tutela dell’ambiente non si limita ai confini geografici 

dell’Unione. L’art. 3, par. 5, TUE, include, tra gli obiettivi dell’Unione 

nei rapporti con i Paesi terzi, lo sviluppo sostenibile. L’art. 21, par. 2, 

TUE stabilisce che l’Unione definisce e attua politiche comuni e azioni 

e opera per assicurare un elevato livello di cooperazione in tutti i settori 

delle relazioni internazionali, al fine, fra l’altro, di «favorire lo sviluppo 

sostenibile dei Paesi in via di sviluppo sul piano economico, sociale e 

ambientale». Infine, lo stesso art. 191 TFUE, oltre a riferirsi ai problemi 

dell’ambiente a livello sia regionale che mondiale (par. 1), al paragrafo 

4, si preoccupa di inquadrare gli obiettivi dell’Unione in materia 

ambientale anche sul piano esterno, prevedendo la collaborazione con i 

Paesi terzi e con le competenti organizzazioni internazionali, in 

particolare tramite la conclusione di accordi.  

La politica ambientale è un ambito fondamentale dell’azione esterna 

dell’Unione ed è un chiaro esempio di una materia nella quale vi è un 

collegamento talmente stretto tra il piano interno ed esterno che le 

competenze interne sarebbero limitate nei fatti se non vi fosse la 

possibilità per l’Unione di operare anche nel contesto internazionale32. 

D’altronde, non potrebbe essere altrimenti, essendo la tutela 

ambientale, la lotta ai cambiamenti climatici, lo sviluppo sostenibile, 

obiettivi che non possono essere concepiti come limitati ai confini di 

una determinata area geografica, ma che richiedono necessariamente 

una visione ed un impegno più ampio.  

 
31 Si veda par. 4.2. del presente contributo.  
32 P. CRAIG, G. DE BURCA, EU Law, 7 ed., Oxford, 2020, p. 377.  
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Sulla base di quanto disposto dall’art. 216 TFUE, peraltro, non vi 

sono dubbi sul fatto che l’Unione europea disponga di una competenza 

propria anche sul piano esterno33, che le permette di negoziare e 

concludere accordi internazionali con Stati terzi o altre organizzazioni 

internazionali (artt. 216 e seguenti TFUE).  

Per il principio in foro interno, in foro esterno34, la natura della 

competenza dell’Unione in materia ambientale dovrebbe essere di tipo 

concorrente. Tuttavia, fin dalla sentenza AETS, la Corte di giustizia ha 

affermato che la competenza può trasformarsi da concorrente in 

esclusiva a seguito dell’esercizio delle competenze sul piano interno da 

parte dell’Unione35. La possibilità per l’Unione di adottare accordi 

internazionali in materia ambientale in via esclusiva fu affermata dalla 

Corte di giustizia con il parere 2/00 sul Protocollo di Cartagena36. In 

tale parere la Corte stabilì quando un accordo internazionale può 

ritenersi ricadente nella competenza esclusiva esterna dell’Unione, 

sancendo che gli accordi internazionali dell’Unione possono basarsi 

anche sull’art. 192, par. 1, TFUE, oltre che sull’art. 216 TFUE37. 

L’interpretazione del parere 2/00 è tuttavia oggi poco rilevante 

poiché, essendo amplissima la legislazione dell’Unione in materia 

ambientale, in base alla giurisprudenza AETS già in tal modo si crea 

un’estensione delle competenze esclusive sul piano esterno38. 

Ciononostante, ad oggi, la maggior parte degli accordi in materia 

ambientale è ancora conclusa nella formula dell’accordo di tipo 

“misto”, coinvolgendo sia l’Unione che gli Stati membri. Ciò richiede 

un grande sforzo interno di coordinamento a tutti i livelli, compreso 

 
33 Sulla competenza esterna in materia ambientale si veda Corte giust. 26 novembre 

2014, C-66/13, Green Network; parere 16 maggio 2017, 2/15, Accord de libre-

échange avec Singapour; 20 novembre 2018, C-626/15, Commissione/Consiglio 

(AMP Antartico), punto 110 ss. 
34 S. AMADEO, Art. 191 TFUE, in A. TIZZANO (a cura di), op. cit., p. 1635.  
35 «Tutte le volte che…la Comunità ha adottato delle disposizioni contenenti, sotto 

qualsivoglia forma, norme comuni, gli Stati membri non hanno più il potere - né 

individualmente, né collettivamente - di contrarre con gli Stati terzi obbligazioni che 

incidano su dette norme», Corte giust. 31 marzo 1971, 22/70, Commissione /Consiglio 

(AETS), punti 16-19. 
36 Corte giust. parere 6 dicembre 2001, 2/00, Protocole de Cartagena sur la prévention 

des risques biotechnologiques.  
37 Corte giust. 10 gennaio 2006, C-94/03, Commissione/Consiglio.  
38 Green Network, sopra citata.  
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quello applicativo. Tale scelta porta così a ritenere che la natura della 

competenza esterna dell’Unione sia esercitata ancora come una 

competenza concorrente sul piano esterno, nonostante, come osservato, 

sempre più di frequente la competenza esterna in materia ambientale 

risulti essere ormai esclusiva. 

 

4. Le tendenze della prassi nell’esercizio delle competenze in materia 

ambientale 

 

Sul fondamento delle disposizioni sopra menzionate la prassi degli 

ultimi anni ha portato ad un esercizio delle competenze molto esteso. 

La politica ambientale ha assunto una dimensione trasversale, se non 

addirittura centrale, nel contesto dell’Unione europea39, soprattutto a 

seguito dell’adozione del Green Deal europeo40.  

Si è assistito ad un fenomeno di c.d. “stretching competences”41 o 

“competence creep”42, cioè alla tendenza ad estendere le competenze in 

via informale, attraverso un’interpretazione estensiva delle basi 

 
39 C. BLUMANN, De la transversalité à la centralité de la politique européenne de 

l’environnement, in RJE, n. 4, 2023, p. 765 ss.  
40 COM/2019/640 final, dell’11 dicembre 2019, comunicazione della Commissione 

“Il Green Deal europeo”; M. C. CARTA, op. cit.; M. FALCONE, Il Green Deal europeo 

per un continente a impatto climatico zero: la nuova strategia europea per la crescita 

tra sfide, responsabilità e opportunità, in SIE, n. 2, 2020, p. 379 ss.; L. LIONELLO, Il 

Green Deal europeo: inquadramento giuridico e prospettive di attuazione, in JUS-

Online, 2020, p. 105 ss.; F. FERRARO, L’evoluzione della politica ambientale 

dell’Unione: effetto Bruxelles, nuovi obiettivi e vecchi limiti, in I Post di AISDUE, IV, 

2022, p. 170 ss.; D. BEVILACQUA, La normativa europea sul clima e il Green New 

Deal. Una regolazione strategica di indirizzo, in Rivista trimestrale di diritto 

pubblico, 2022, p. 297 ss. 
41 L’espressione, usata in merito all’uso delle competenze dell’Unione in materia di 

salute per la crisi di Covid-19, è tratta da B. DE WITTE, The European Union’s 

COVID-19 Recovery Plan: The Legal Engineering of an Economic Policy Shift, in 

CMLR, n. 58, 2021, p. 635 ss.  
42 L’espressione è usata in M. POLLACK, Creeping Competence: The Expanding 

Agenda of the European Community, in Journal of Public Policy, 1994, p. 95 ss. 
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giuridiche esistenti nei Trattati43, arrivando in certi casi fino a forzarne 

i contenuti44.  

L’estensione della competenza in materia ambientale è avvenuta, e 

avviene tuttora, perché i confini di tale politica non sono chiaramente 

delineati nei Trattati, lasciando pertanto al legislatore dell’Unione 

discrezionalità riguardo alla possibilità di un utilizzo estensivo della 

competenza stessa. Un ruolo essenziale è giocato in tale contesto dal 

principio di integrazione e dal principio di sussidiarietà. A tale 

estensione ha contribuito inoltre l’interpretazione delle norme data dalla 

Corte di giustizia.  

Tale espansione della competenza, unitamente al carattere spesso 

assai rigoroso e preciso delle normative adottate, ha avuto come 

conseguenza un restringimento dello spazio in concreto lasciato a 

disposizione degli Stati membri, portando a dubitare del pieno rispetto 

della natura della competenza in materia ambientale così come 

delineata dai Trattati. 

Dal punto di vista metodologico, si procederà ad analizzare, in 

primo luogo, l’estensione della competenza dal punto di vista 

dell’oggetto della politica ambientale, in particolare in relazione al 

ruolo svolto dal principio di integrazione e alla commistione tra la 

politica ambientale e altre politiche dell’Unione europea, avente 

evidenti ricadute sulla scelta della base giuridica. In secondo luogo, si 

analizzerà l’estensione della competenza alla luce del principio di 

sussidiarietà. Da ultimo, si procederà a valutare, con alcuni esempi, il 

livello di armonizzazione realizzato dalle norme dell’Unione europea 

in materia ambientale.  

 

 

 
43 Sull’esercizio delle competenze da parte dell’Unione europea e sulla loro estensione 

di veda M. POLLACK, op. cit.; E. M. BARTOLONI, Competenze puramente statali e 

diritto dell’Unione europea, in DUE, n. 2, 2015, p. 339 ss. In materia ambientale si 

veda ad esempio Commissione/Consiglio (AMP Antartico), sopra citata; 6 luglio 

2023, C-212/21 P e C-223/21 P, BEI/ClientEarth, punto 87; 21 giugno 2018, C-5/16, 

Polonia/Parlamento e Consiglio; 30 gennaio 2001, C-36/98, Spagna/Consiglio, punti 

45-57. 
44 A. ADINOLFI, Le ragioni di una (incerta) riforma dei trattati dell’Unione, in 

Osservatorio sulle fonti, Editoriale, n. 1, 2024, p. 12.  
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4.1. L’oggetto della politica ambientale e la difficoltà di delineare un 

chiaro confine con le altre politiche 

 

La prima questione da affrontare concerne l’oggetto della politica 

ambientale, ossia cosa rientri in tale politica e cosa invece ne sia fuori. 

Non sempre, infatti, è agevole tracciare una linea di confine, posto che 

non vi è una definizione univoca di “ambiente” e che, per sua natura, 

tale materia è fortemente correlata ad altre politiche dell’Unione.  

Il fenomeno di “stretching competences” in materia ambientale è 

stato attuato, in primo luogo, tramite un’estensione dell’oggetto degli 

atti, i quali si sono spinti a normare anche ambiti che non afferirebbero 

propriamente a tale politica. 

Un primo indice dell’estensione di tale materia deriva proprio dalla 

definizione di “ambiente”. Nessuna delle disposizioni dei Trattati né 

della Carta definisce tale termine45. La stessa Corte di giustizia non si è 

mai spinta a fornire una definizione, limitandosi a indicare la tutela 

dell’ambiente come «uno degli scopi essenziali della Comunità»46. Il 

fatto che le frontiere di questa politica non siano tracciate chiaramente 

nel diritto primario dell’Unione permette al legislatore europeo di 

estendere il suo intervento a una varietà di materie47.  

Il concetto di ambiente nella legislazione dell’Unione assume un 

significato ampio che include al tempo stesso l’ambiente in senso stretto 

(aria, acqua, suolo, fauna, flora), l’ambiente umano (effetti sulla salute 

di sostanze chimiche, gestione rifiuti, inquinamento elettromagnetico), 

 
45 F. FERRARO, op. cit., p. 175.  
46 Oli usati, sopra citata, punto 13; F. FERRARO, op. cit., p. 175.  
47 Si veda tra gli esempi di definizioni date dal legislatore regolamento (CE) 

n. 1107/2009 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 21 ottobre 2009, relativo 

all’immissione sul mercato dei prodotti fitosanitari e che abroga le direttive del 

Consiglio 79/117/CEE e 91/414/CEE, art. 3, n. 13) «le acque (comprese quelle 

sotterranee, di superficie, di transizione, costiere e marine), i sedimenti, il suolo, l’aria, 

il territorio, le specie della flora e fauna selvatiche e le loro interrelazioni, nonché le 

relazioni con altri organismi viventi»; direttiva 2003/4/CE del Parlamento europeo e 

del Consiglio, del 28 gennaio 2003, sull’accesso del pubblico all’informazione 

ambientale e che abroga la direttiva 90/313/CEE del Consiglio, art. 2, n. 1, lett. a), 

che definisce gli elementi dell’ambiente; direttiva 2004/35/CE del Parlamento 

europeo e del Consiglio, del 21 aprile 2004, sulla responsabilità ambientale in materia 

di prevenzione e riparazione del danno ambientale, art. 2, n. 1, che definisce il danno 

ambientale, come a) danno alle specie e agli habitat naturali protetti, b) danno alle 

acque, c) danno al terreno.  
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le risorse naturali, il paesaggio, i c.d. common goods (ozono 

stratosferico, equilibrio climatico) e anche le attività che impattano 

sull’ambiente come i trasporti, l’energia e l’agricoltura48.  

L’altra ragione dell’estensione della politica ambientale è la sua 

correlazione con altre politiche, derivate anche dall’art. 11 TFUE. Un 

ruolo centrale è svolto infatti in tale contesto dal principio di 

integrazione, il quale contribuisce a sfumare i margini della politica 

ambientale49. Esso disciplina il rapporto tra tale la politica ed altre che 

potrebbero avere un impatto sulla stessa, come la politica agricola 

comune, la politica dei trasporti e della pesca, imponendo che le 

esigenze ambientali siano considerate nella definizione e attuazione di 

tutte le politiche e azioni dell’Unione e dei suoi Stati membri50. Il 

rispetto delle esigenze ambientali assume il rango di clausola 

orizzontale, come sancito dall’art. 11 TFUE che ne sottolinea il 

carattere trasversale51.  

La politica ambientale ha poi acquisito nel tempo una progressiva 

autonomia, intensificando la propria attitudine a influenzare 

l’attuazione delle altre politiche52. Allo stesso tempo, si è estesa 

andando a “sconfinare” in settori affini, anche non strettamente 

riconducibili all’ambiente53. Ciò crea un problema quanto alla scelta 

delle basi giuridiche per l’adozione degli atti, che ha conseguenze sulla 

procedura legislativa, sui meccanismi derogatori e sul controllo da parte 

dell’Unione. La regola di origine giurisprudenziale è quella della c.d. 

“teoria del centro di gravità”, per la quale è necessario guardare allo 

 
48 L. KRÄMER, op. cit., p. 1  
49 Sul principio di integrazione si veda M. WASMEIER, The Integration of 

Environmental Protection as a General Rule for Interpreting Community Law, in 

CMLR, vol. 38, 2001, p. 159 ss; F. ROLANDO, op. cit.; V. KARAGEORGOU, The 

Environmental Integration Principle in EU Law: Normative Content and Functions 

also in Light of New Developments, such as the European Green Deal, in EP, n. 1, 

2023, p. 159 ss. 
50 Corte giust. 29 marzo 1990, 62/88, Grecia/Consiglio. 
51 F. ROLANDO, op. cit., p. 19; Corte giust. 13 settembre 2005, C-176/03, Commissione 

c. Consiglio, punto 42; conclusioni dell’Avv. gen. Bot, del 8 maggio 2013, da C-

204/12 a 208/12, Essent Belgium, par. 97; sul principio di integrazione si veda anche 

C. BLUMANN, op. cit., p. 767 ss.  
52 F. ROLANDO, op. cit., p. 69. 
53 S. VILLANI, L’accesso alla giustizia ambientale da parte delle ONG nel quadro 

giuridico dell’Unione europea alla luce della prassi recente, in EJ, n. 1, 2023, p. 170. 
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scopo prioritario e al contenuto dell’atto54. Nel caso in cui l’atto abbia 

plurima finalità, deve essere adottata la base giuridica prevista per 

l’obiettivo individuato come il c.d. “centro di gravità”, individuando fra 

i diversi scopi uno principale e uno accessorio55. Solo in casi 

eccezionali, è possibile adottare un atto tramite più basi giuridiche56.  

In applicazione di tale criterio, molti atti sono adottati sulla base di 

fondamenti che non attengono propriamente alla politica ambientale, 

come la politica agricola comune, la politica commerciale o la politica 

dei trasporti57. In particolare, rilevante è il ruolo dell’art. 114 TFUE, 

sulla cui base vengono adottati gli atti qualora abbiano come obiettivo 

principale quello di garantire il funzionamento del mercato interno. Il 

richiamo a tale norma nell’art. 192, par. 2, TFUE conferisce peraltro 

prevalenza alla base giuridica generica sull'armonizzazione di cui 

all’art. 114 TFUE58. In altri casi, gli atti sono adottati tramite una doppia 

base giuridica, costituita dall’art. 114 e 192 TFUE59. 

La giurisprudenza della Corte di giustizia ha contribuito ad orientare 

il legislatore nella scelta della base giuridica, prediligendo la politica 

ambientale quando sia necessario effettuare un bilanciamento tra più 

 
54 Si veda anche C-300/89, Commissione/Consiglio, sopra citata. 
55 Corte giust. 12 dicembre 2002, C-281/01, Commissione/Consiglio, punti 33-35; 18 

dicembre 2014, C-81/13, Regno Unito/Consiglio, punto 35; Commissione/Consiglio 

(AMP Antartico), sopra citata, punti 76-77, 99-101. 
56 Corte giust. 11 settembre 2003, C-211/01, Germania/Consiglio, punto 40. 
57 Corte giust. 25 febbraio 1999, C-164/97 e C-165/97, Parlamento/Consiglio, punto 

14 e giurisprudenza ivi citata; 8 settembre 2009, Commissione/Parlamento, C-411/06, 

punto 45; 24 giugno 2014, C-658/11, Parlamento/Consiglio, punto 43 e 

giurisprudenza ivi citata; 4 settembre 2018, C-244/17, Commissione/Consiglio 

(Accordo con il Kazakistan), punto 37 e giurisprudenza ivi citata; si v. C. BLUMANN, 

op. cit., p. 766. 
58 Esempi di atti adottati sulla base dell’art. 114 TFUE sono la direttiva 2001/18/CE 

del Parlamento europeo e del Consiglio, del 12 marzo 2001, sull’emissione deliberata 

nell’ambiente di organismi geneticamente modificati e che abroga la direttiva 

90/220/CEE del Consiglio; regolamento (UE) 2016/1628 del Parlamento europeo e 

del Consiglio, del 14 settembre 2016, relativo alle prescrizioni in materia di limiti di 

emissione di inquinanti gassosi e particolato inquinante e di omologazione per i 

motori a combustione interna destinati alle macchine mobili non stradali, e che 

modifica i regolamenti (UE) n. 1024/2012 e (UE) n. 167/2013 e modifica e abroga la 

direttiva 97/68/CE. 
59 Si veda ad esempio la direttiva 2006/66/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, 

del 6 settembre 2006, relativa a pile e accumulatori e ai rifiuti di pile e accumulatori 

e che abroga la direttiva 91/157/CE. 
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interessi60. L’espansione delle competenze è avvenuta tramite prassi 

anche grazie al ruolo svolto dalla Corte di giustizia, la quale ha sempre 

mostrato una tendenza ad interpretare le competenze delle Istituzioni 

europee in maniera estensiva ed evolutiva61. 

Un primo dato che si riscontra è che la Corte, nel pronunciarsi sulla 

base giuridica degli atti, tende a ritenere che una determinata materia 

rientri nell’ambito della politica ambientale anche quando il caso è 

dubbio. Applicando la teoria del “centro di gravità”, si ha una tendenza 

a far prevalere le esigenze di tutela ambientale. Un esempio è la 

sentenza della Corte di giustizia nel caso AMP Antartico62, nella quale 

essa fa rientrare nella politica ambientale un atto in materia di 

protezione delle aree marine. Si è infatti osservato che «la pesca sembra 

essere solo una finalità accessoria» e che «tale documento e tali misure 

hanno come finalità e come componente principali la tutela 

dell’ambiente»63. Lo stesso è avvenuto anche in casi in cui il 

bilanciamento è stato effettuato con norme inerenti alla libera 

circolazione delle merci o alla politica agricola comune64.  

Tali fattori hanno concorso ad un ampliamento e ad una estensione 

de facto delle competenze ambientali, piegando il dato letterale dei 

Trattati fino ad includere nella politica ambientale innumerevoli 

questioni.  

 

4.2. L’estensione delle competenze in materia ambientale alla luce del 

principio di sussidiarietà  

 

Se, come più volte ricordato, dal punto di vista formale, la natura 

della competenza in materia ambientale è di tipo concorrente, tuttavia, 

è, nella prassi, l’Unione che prevalentemente, se non quasi 

 
60 Si veda paragrafo 4.3. del presente contributo.  
61 L. S. ROSSI, Art. 2 TFUE, in A. TIZZANO (a cura di), op. cit., p. 163; sulla 

giurisprudenza in materia ambientale si veda L. KRÄMER, EU Environmental 

Casebook, Oxford, 2022.  
62 Commissione/Consiglio (AMP Antartico), sopra citata.  
63 Ivi, punto 100. 
64 Si veda C-164/97 e C-165/97, Parlamento/Consiglio, sopra citata, punti 14 e 

seguenti; Corte giust. 17 marzo 1993, C-155/91, Commissione/Consiglio, punti 18-

21; 18 giugno 1994, C-187/93, Parlamento/Consiglio, punti 17 e seguenti; sul tema 

L. KRÄMER, EU Environmental Casebook, cit., p. 1 ss. 
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esclusivamente, adotta le regole aventi ad oggetto la promozione e la 

protezione dell’ambiente65.  

L’esercizio di competenze concorrenti da parte dell’Unione richiede 

agli Stati membri di rispettare gli obblighi loro imposti dagli atti adottati 

dall’Unione in una data materia, ai sensi dell’art. 2, par. 2, TFUE. In tal 

modo, l’attribuzione di competenze concorrenti all’Unione in materia 

ambientale, determina un trasferimento di sovranità dagli Stati membri 

verso l’Unione66.  

Il principio di sussidiarietà assume un ruolo centrale nell’ambito di 

tale politica67. Tale principio, come sopra ricordato, ha in origine visto 

la luce proprio nell’ambito della materia ambientale; esso richiede, in 

sostanza, di valutare se l’azione dell’Unione, per la portata e gli effetti, 

sia più adeguata di quella nazionale, regionale o locale e che gli obiettivi 

perseguiti non possano essere sufficientemente realizzati dagli Stati 

membri68. Per stabilirlo, è quindi necessario misurare i benefici 

dell’azione dell’Unione in un determinato settore, la quale deve essere 

più idonea di quella statale, nonché indispensabile per raggiungere lo 

scopo69.   

Posto che i Trattati attribuiscono all’Unione, in astratto, una 

competenza di tipo concorrente in materia ambientale, il principio di 

sussidiarietà costituisce il metro che determina quando, in concreto, tale 

competenza possa effettivamente essere esercitata70. Insieme al 

principio di proporzionalità, costituisce un criterio imprescindibile per 

l’esercizio della competenza concorrente. 

La sussidiarietà permette quindi alle Istituzioni europee di 

giustificare un progressivo accentramento nelle proprie mani della 

 
65 F. MUNARI, Le competenze e le “conoscenze” dell’Unione in materia ambientale, 

cit., p. 116. 
66 Ivi, p. 118. 
67 Sul principio di sussidiarietà si veda D. SHAW, V. NADIN, K. SEATON, The 

Application of Subsidiarity in the Making of European Environmental Law, in Eur. 

Env., n. 10, 2000, p. 85 ss.; G. DAVIES, Subsidiarity: The Wrong Idea, in the Wrong 

Place, at the Wrong Time, in CMLR, vol. 43, 2006, p. 63 ss; M. RENNA, I principi in 

materia di ambiente, in Riv. Dir. Ambiente, 2012, p. 70. 
68 P. DE PASQUALE, Art. 5 TUE, in A. TIZZANO (a cura di), op. cit., p. 48; J. VAN 

ZEBEN, Subsidiarity in European Environmental Law: A Competence Allocation 

Approach, in Harv. Envtl. L. Rev., n. 2, 2014, p. 415 ss.  
69 P. DE PASQUALE, Art. 5 TUE, in A. TIZZANO (a cura di), op. cit., p. 49. 
70 J. VAN ZEBEN, op. cit., p. 417. 
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politica ambientale, a scapito degli Stati membri, che vedono sempre 

più ridotto il proprio margine di azione71.  

L’esame degli atti normativi fa emergere, nei considerando, 

riferimenti diretti o indiretti al principio di sussidiarietà. 

Per fornire alcuni esempi di casi in cui non si ha un esplicito 

richiamo al principio di sussidiarietà, come avviene in genere in norme 

più risalenti, la direttiva “habitat” 92/43/CEE72 riconosce che i pericoli 

per gli habitat e le specie minacciate, facenti parte del patrimonio 

naturale della Comunità, «sono generalmente di natura 

transfrontaliera, per cui è necessario adottare misure a livello 

comunitario per la loro conservazione». 

Un riferimento esplicito si trova invece in normative più recenti, 

come ad esempio nella direttiva sulla qualità dell’aria 2008/50/CE73, il 

cui considerando 5 giustifica l’adozione dell’atto con l’opportunità «di 

seguire un’impostazione comune nella valutazione della qualità 

dell’aria ambiente sulla base di criteri comuni di valutazione» e al 

considerando n. 25, richiama i requisiti posti dal principio74. 

Riferimenti simili a quello della direttiva sulla qualità dell’aria sono 

replicati in molti altri atti, come nel considerando 49 della direttiva sui 

rifiuti 2008/98/CE75, nel considerando 3 della direttiva 2004/35 sul 

 
71 M. MONTINI, L’evoluzione della politica climatica dell’Unione europea alla luce 

del principio di sussidiarietà, in P. DE PASQUALE e A. LIGUSTRO (a cura di), op. cit., 

p. 95. 
72 Direttiva 92/43/CEE del Consiglio, del 21 maggio 1992, relativa alla conservazione 

degli habitat naturali e seminaturali e della flora e della fauna selvatiche. 
73 Direttiva 2008/50/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 21 maggio 2008, 

relativa alla qualità dell’aria ambiente e per un’aria più pulita in Europa. 
74 «Poiché gli obiettivi della presente direttiva non possono essere realizzati in misura 

sufficiente dagli Stati membri e a causa della natura transfrontaliera degli inquinanti 

dell’aria e possono dunque essere realizzati meglio a livello comunitario, la Comunità 

può intervenire, in base al principio di sussidiarietà sancito dall’articolo 5 del trattato. 

La presente direttiva si limita a quanto è necessario per conseguire tali obiettivi, in 

ottemperanza al principio di proporzionalità enunciato nello stesso articolo» 

considerando n. 25, direttiva 2008/50/CE. 
75 Direttiva 2008/98/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 19 novembre 

2008, relativa ai rifiuti e che abroga alcune direttive. 
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danno ambientale76, nel considerando 4 della direttiva 2008/99 sulla 

tutela penale dell’ambiente77.  

Si può pertanto constatare che il principio di sussidiarietà ha 

giustificato un sempre maggior accentramento del potere normativo 

nelle mani dell’Unione europea. La natura transfrontaliera dei fenomeni 

ambientali e la necessità di combattere problemi inerenti 

all’inquinamento in maniera coordinata, almeno a livello di Unione 

europea, giustificano, infatti, una compressione dei poteri degli Stati 

membri in tale materia. L’uso che le Istituzioni fanno del principio di 

sussidiarietà ha portato quindi ad adottare un numero sempre maggiore 

di norme, sulla base del fatto che gli obiettivi possono essere raggiunti 

in modo più efficace da parte dell’Unione. 

 

4.3. L’armonizzazione prevista dagli atti dell’Unione europea in 

materia ambientale e la ridotta autonomia degli Stati membri 

 

Come osservato, si è assistito ad una costante estensione dell’azione 

dell’Unione in materia ambientale. Tramite il principio di sussidiarietà, 

il progressivo accentramento delle competenze nelle mani dell’Unione 

ha condotto, in parallelo, ad una riduzione del margine di 

discrezionalità lasciato agli Stati membri78.  

L’impatto che l’azione delle Istituzioni europee ha all’interno degli 

Stati membri emerge da dati che dimostrano come oltre l’80% delle 

norme in materia ambientale di ogni Stato membro abbia origine dalle 

normative dell’Unione europea costituendone attuazione o 

applicazione79.  

Ciò che è maggiormente rilevante, ai fini della presente indagine, è 

quale sia il contenuto degli atti ed il livello di dettaglio delle misure di 

armonizzazione. Occorre chiedersi, infatti, se le norme in materia 

 
76 Direttiva 2004/35/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 21 aprile 2004, 

sulla responsabilità ambientale in materia di prevenzione e riparazione del danno 

ambientale. 
77 Direttiva 2008/99/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 19 novembre 

2008, sulla tutela penale dell’ambiente. 
78 M. MONTINI, L’evoluzione della politica climatica dell’Unione europea alla luce 

del principio di sussidiarietà, in P. DE PASQUALE, A. LIGUSTRO (a cura di), op. cit., 

p. 113.   
79 C. BARNARD e S. PEERS, op. cit., p. 693. 
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ambientale lascino agli Stati membri un margine di discrezionalità o se, 

invece, lo spazio di autonomia residuo per gli stessi sia limitato o 

pressoché nullo. Da ciò, infatti, si possono acquisire elementi utili a 

determinare se, nonostante il carattere concorrente della competenza in 

materia ambientale, questa presenti, in realtà, caratteristiche sostanziali 

equiparabili a quelle della natura esclusiva.  

Al fine di svolgere una tale analisi è necessario procedere attraverso 

un esame di casi concreti che possano evidenziare le caratteristiche, 

sotto il profilo qui considerato, degli atti adottati dall’Unione in tale 

materia. È opportuno, a tal fine, individuare tre diversi modelli ai quali 

tali atti sembrano, in via di principio, corrispondere.  

Prendendo ad esempio, per una prima modalità normativa, la già 

menzionata direttiva sulla qualità dell’aria 2008/50/CE, la stessa risulta 

essere piuttosto dettagliata, in particolare per quanto riguarda i criteri di 

valutazione della qualità dell’aria, prevedendo indici specifici da 

rispettare e metodi di misurazione da utilizzare80. Anche gli obiettivi 

individuati nell’atto sono in realtà molto dettagliati, prevedendo valori 

e quote specifiche. Quanto ai mezzi, pur lasciando maggior campo di 

azione agli Stati membri, vi sono delle indicazioni vincolanti anche 

sulle procedure che gli Stati devono seguire, ad esempio per l’adozione 

dei piani di cui all’art. 23 in caso di superamento dei valore-limite o 

valore-obiettivo o dei piani di azione a breve termine ai sensi dell’art. 

24, dove si indica anche quali attività possono essere sospese.  

Altre direttive lasciano apparentemente un maggior margine di 

discrezionalità. Così la direttiva “habitat”, che richiede un adeguamento 

alle diverse specie e alle diverse aree presenti nei vari Stati membri81. 

Tuttavia, anche le disposizioni di tale direttiva sono piuttosto 

dettagliate, indicando ad esempio, all’art. 13, i divieti inerenti alle 

diverse specie vegetali. Quanto alle misure da adottare la direttiva 

appare piuttosto specifica, mentre essa lascia un margine di manovra 

per quanto concerne le specie di flora e fauna da indicare.  

Ancor più dettagliate sono le norme settoriali, come, ad esempio, il 

regolamento (UE) 2023/1542 relativo alle batterie e ai rifiuti di 

 
80 Si veda artt. 5 e ss. e allegati alla direttiva 2008/50/CE. 
81 Si veda ad esempio art. 4, direttiva 92/43/CEE. 
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batterie82, il quale indica i requisiti che queste ultime devono avere 

senza lasciare alcuna discrezionalità agli Stati membri. Simili 

considerazioni possono essere svolte, tra l’altro, per il regolamento 

(UE) 2023/1805 sull'uso di combustibili rinnovabili e a basse emissioni 

di carbonio nel trasporto marittimo83. In tali casi, l’elevato grado di 

dettaglio previsto dagli atti fa sì che agli Stati membri non rimanga che 

attuare quando definito dalla normativa dell’Unione.   

Tali esempi rivelano come il margine di autonomia lasciato agli 

Stati membri sia spesso, in effetti, assai ridotto. Il grado di 

armonizzazione previsto dalla normativa dell’Unione, infatti, arriva in 

molti casi a prevedere un’armonizzazione pressoché totale. In alcune 

norme, è lo stesso legislatore a evidenziare la necessità di 

un’armonizzazione completa84, mentre in altri casi, pur non 

esplicitandolo, è stata la Corte di giustizia a ritenere che 

l’armonizzazione prevista dall’atto abbia un carattere esaustivo85. Agli 

Stati membri non resta talora che attuare quanto stabilito dalla 

normativa predisposta dall’Unione senza spazi discrezionali per 

 
82 Regolamento (UE) 2023/1542 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 12 luglio 

2023, relativo alle batterie e ai rifiuti di batterie, che modifica la direttiva 2008/98/CE 

e il regolamento (UE) 2019/1020 e abroga la direttiva 2006/66/CE. 
83 Regolamento (UE) 2023/1805 del Parlamento europeo e del Consiglio del 

13 settembre 2023 sull’uso di combustibili rinnovabili e a basse emissioni di carbonio 

nel trasporto marittimo, e che modifica la direttiva 2009/16/CE. 
84 Regolamento (UE) 2023/1542 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 12 luglio 

2023, relativo alle batterie e ai rifiuti di batterie, che modifica la direttiva 2008/98/CE 

e il regolamento (UE) 2019/1020 e abroga la direttiva 2006/66/CE, considerando n. 

103; regolamento (UE) n. 167/2013 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 

5 febbraio 2013, relativo all’omologazione e alla vigilanza del mercato dei veicoli 

agricoli e forestali Testo rilevante ai fini del SEE, considerando n. 2; direttiva 

2008/101/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 19 novembre 2008 , che 

modifica la direttiva 2003/87/CE al fine di includere le attività di trasporto aereo nel 

sistema comunitario di scambio delle quote di emissioni dei gas a effetto serra, 

considerando n. 21.  
85 Si veda sul punto, Corte giust. 18 marzo 1980, 91/79 e 92/79, Commissione/Italia; 

25 giugno 1998, C-203/96, Chemische Afvalstoffen Dusseldorp e a./Minister van 

Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer, punto 35 e seguenti; 14 

dicembre 2004, C-463/01, Commissione/Germania, punto 44; 14 dicembre 2004, 

C-309/02, Radlberger Getränkegesellschaft e S. Spitz, punto 56; 22 giugno 2016, C-

540/14 P, DK Recycling und Roheisen/Commissione, punto 52; 13 gennaio 2022, C-

177/19 P, Allemagne - Ville de Paris e a./Commissione, punto 88; 7 luglio 2022, C-

24/21, PH (Interdiction régionale de mise en culture d’OGM), punti 60 e seguenti; 21 

dicembre 2023, C-86/22, Papier Mettler Italia, punto 65. 
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l’adozione di normative nazionali. La possibilità di disciplina autonoma 

rimane solo per alcuni profili specifici, come ad esempio il paesaggio86.  

L’armonizzazione totale porta a restringere inevitabilmente il 

campo di azione degli Stati membri, ai quali non resta che attuare 

quanto stabilito dall’Unione europea. Tale tecnica, considerata 

l’ampiezza e le caratteristiche sopra evidenziate dell’azione normativa, 

fa quindi dubitare della natura effettivamente concorrente della 

competenza in materia ambientale.  

 

5. La giurisprudenza della Corte di giustizia e l’effettività della 

normativa in materia ambientale 

 

Un rilevante contributo all’estensione delle competenze in materia 

ambientale è stato dato, come già sopra accennato, dalla Corte di 

giustizia dell’Unione europea. Fin dall’origine, infatti, la 

giurisprudenza ha legittimato l’utilizzo delle disposizioni sui poteri 

impliciti e sul ravvicinamento delle legislazioni per adottare norme in 

materia ambientale87. In seguito, la Corte ha fornito un valido supporto 

all’ampio uso delle basi giuridiche della politica ambientale88.  

Un punto su cui però si osserva una debolezza è quello che riguarda 

l’accesso alla giustizia in materia ambientale e, di conseguenza, il grado 

di effettività delle norme. Si tratta di un aspetto essenziale poiché il 

diritto non è tale se non è garantita una tutela adeguata89. Non basta 

infatti che la norma sia enunciata, ma è necessario che vi siano anche 

 
86 F. MUNARI, Le competenze e le “conoscenze” dell’Unione in materia ambientale, 

cit., p. 116. 
87 Si veda par. 2 del presente contributo. 
88 Si veda par. 4.1. del presente contributo. 
89 F. FERRARO, op. cit., p. 188; G. TESAURO, The Effectiveness of Judicial Protection 

and Cooperation Between the Court of Justice and National Courts, in Yearbook of 

European Union Law, vol. XII, 1993, p. 1; sull’effettività del diritto ambientale si 

veda M. HEDEMANN-ROBINSON, Enforcement of European Union Environmental 

Law: Legal Issues and Challenges, London-New York, 2007; K. LENAERTS, J. 

GUTIÉRREZ-FONS, The General System of EU Environmental Law Enforcement, in 

Yearbook of European Law, vol. 30, 2011, p. 3 ss; F. MUNARI, Protecting the 

Environment through Union Sanctions: The Many Facets of Enforcement of EU 

Environmental Law, in S. MONTALDO, F. COSTAMAGNA, A. MIGLIO (a cura di), EU 

Law Enforcement the Evolution of Sanctioning Powers, London-New York-Torino, 

2020; F. MUNARI, Public e Private enforcement del diritto ambientale dell’Unione, 

in I Post di AISDUE, n. 1, 2023. 
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gli strumenti adeguati volti ad assicurarne l’applicazione da parte degli 

Stati membri90.  

Il problema dell’effettività delle norme in materia ambientale 

comprende plurime questioni. Vi sono infatti diversi strumenti per 

assicurare l’enforcement della normativa dell’Unione, sia di tipo 

pubblico che privato91. Fra questi, rilevante in primo luogo è la 

procedura di infrazione azionabile dalla Commissione, con la 

successiva ed eventuale fase contenziosa davanti alla Corte di giustizia. 

Oltre a controllare l’applicazione trasversale del diritto dell’Unione, la 

Commissione è attiva anche in tema di governance ambientale, per 

quanto concerne le norme sull’accesso alla giustizia, la partecipazione 

pubblica, l’accesso alle informazioni, le valutazioni ambientali e la 

responsabilità ambientale. La prassi dimostra un numero significativo 

di procedimenti di infrazione in materia ambientale, i quali 

costituiscono le principali violazioni degli Stati membri92. Numerose 

sono anche le procedure di infrazione in materia ambientale che 

passano alla fase contenziosa davanti alla Corte di giustizia93.  

Vi sono poi altri strumenti altrettanto rilevanti come le azioni di 

risarcimento dei danni, sia nei confronti dell’Unione europea94, in 

genere accostate ai ricorsi di annullamento ai sensi dell’art. 263 TFUE, 

sia quelle avanzate dagli individui contro gli Stati membri95.  

Un aspetto essenziale concerne la necessità di garantire 

l'applicazione delle norme dell'Unione dinanzi ai giudici nazionali, 

affinché possano essere fatti valere i diritti collegati alla tutela 

ambientale stabilita dall’Unione. È fondamentale infatti garantire che le 

 
90 F. MUNARI, op. cit., p. 3.  
91 F. MUNARI, op. cit. 
92 Dal 2016, la Commissione redige ogni anno un rapporto sullo stato di attuazione 

del diritto dell’Unione dell’ambiente negli Stati membri, si veda ad esempio 

Relazione annuale 2023 sul controllo dell’applicazione del diritto dell’UE, 

Commissione europea, COM(2024) 358 final, la quale riporta che nel 2023 su 1482 

procedure d’infrazione in corso alla fine dell’anno 293 sono in materia ambientale, tra 

quelle chiuse nel 2023, quelle inerenti all’ambiente sono 184 su 1037 e tra le nuove 

procedure sono 109 su 529. 
93 Si veda Relazione annuale 2023, Statistiche giudiziarie della Corte di giustizia, 

marzo 2024. 
94 Corte giust. 22 dicembre 2022, C-61/21, Ministre de la Transition écologique et 

Premier ministre (Responsabilité de l’État pour la pollution de l’air). 
95 F. MUNARI, Protecting the Environment through Union Sanctions, cit.  
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normative siano rispettate, assicurandone l'attuazione puntuale e 

corretta negli ordinamenti nazionali. La trasposizione negli ordinamenti 

nazionali fa sorgere obblighi e divieti, la cui violazione è sanzionata dai 

giudici degli Stati membri, siano essi civili, penali o amministrativi96. I 

ricorsi proposti dalle persone dinanzi ai giudici nazionali possono far 

emergere situazioni di inadempimento ed in alcuni casi dare origine a 

domande in via pregiudiziale.  

L'estensione dell'attività normativa dell'Unione sopra evidenziata 

rischia di essere inefficace in mancanza di attuazione da parte degli Stati 

membri.  

Sarebbe pertanto necessario mettere in atto strumenti efficaci per 

garantire l’enforcement delle regole ambientali adottate dall’Unione. 

Una via da seguire potrebbe essere quella di preferire, qualora possibile, 

il ricorso ai regolamenti rispetto alle direttive, considerando che l'art. 

192 TFUE si riferisce genericamente alle «azioni che devono essere 

intraprese dall'Unione per realizzare gli obiettivi dell'articolo 191», 

senza indicare quale tipo di atto debba preferirsi. 

Sembra pertanto ambivalente la “fiducia” riposta negli Stati membri, 

quando si guarda al legislatore e quando, invece, ai giudici nazionali. Il 

ruolo dei parlamenti nazionali è sempre più limitato poiché il loro spazio 

discrezionale è ridotto in ragione della espansione del diritto ambientale 

dell’Unione. Al contrario, l’Unione ripone una grande fiducia nel ruolo dei 

giudici nazionali, ai quali spetta, in prima linea nella tutela dei diritti delle 

persone in materia ambientale, garantire l’effettività delle norme.  

 

6. Verso una competenza esclusiva in materia ambientale? Le 

modifiche alla competenza ambientale nella proposta di riforma dei 

Trattati 

 

Da tempo si discute sulla necessità di apportare modifiche ai 

Trattati97. Dopo un lungo e travagliato processo98, il 22 novembre 2023, 

 
96 F. MUNARI, op. cit., p. 19. 
97 L. S. ROSSI, L’Unione Europea e il paradosso di Zenone. Riflessioni sulla necessità 

di una revisione del Trattato di Lisbona, in DUE, n. 4, 2013, p. 749 ss.; D. HODSON e 

I. MAHER, Eight Ideas for Reforming EU Treaty Making from Part III - The Practice 

of EU Treaty Making, Cambridge, 2018. 
98 Si veda Conferenza sul Futuro dell’Europa, Relazione sul risultato finale, maggio 

2022. 
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il Parlamento europeo ha presentato un’articolata risoluzione sul 

progetto di riforma dei Trattati99. Le recenti crisi dovute alla pandemia 

e alle guerre hanno messo in luce alcune lacune del sistema e si assiste 

ad una volontà di rafforzare il ruolo dell’Unione e di estenderne le 

competenze100. 

Fra le varie modifiche101, si propone di attribuire una competenza 

esclusiva all'Unione per l'ambiente e la biodiversità e, sul piano esterno, 

per i negoziati sui cambiamenti climatici102. Il riferimento al clima e 

alla biodiversità viene aggiunto anche nell’art. 11 TFUE.  

Tra gli obiettivi dell’Unione, all’art. 3 TUE, si propone di 

aggiungere l'attenuazione del riscaldamento globale e la salvaguardia 

della biodiversità, per lo sviluppo sostenibile dell'Unione. Si chiede poi 

di integrare nei Trattati gli obblighi internazionali dell'Unione per 

proseguire gli sforzi volti a limitare l'aumento della temperatura 

globale103.  

Nella modifica proposta dell’art. 191 TFUE, si inserisce inoltre un 

riferimento alle generazioni future, alla tutela delle basi naturali della 

vita e agli animali, «anche con azioni esecutive e giudiziarie».  

La riforma presenta dei punti di forza e dei punti di debolezza. 

Spunto di riflessione è senz’altro il fatto che, fra tutte le competenze 

dell’Unione, sia proprio quella ambientale l’unica a “scalare” dal 

gruppo delle competenze concorrenti a quello delle esclusive. 

 
99 Risoluzione del Parlamento europeo del 22 novembre 2023 sui progetti del 

Parlamento europeo intesi a modificare i trattati (2022/2051(INL)); si veda N. 

LAZZERINI, La risoluzione del 22 novembre 2023 del Parlamento europeo sui progetti 

di modifica dei Trattati nel contesto delle prospettive di riforma dell’Unione (3/2023), 

in Osservatorio sulle fonti, Fonti dell’Unione europea, n. 3, 2023; A. DUFF, Five 

Surgical Strikes on the Treaties of the European Union, in EP, n. 1, 2023, p. 9 ss.; A. 

ADINOLFI, Le ragioni di una (incerta) riforma dei trattati dell’Unione, cit., p. 8 ss.  
100 A. ADINOLFI, Le ragioni di una (incerta) riforma dei trattati dell’Unione, cit., p. 

16.  
101 Sempre sul piano ambientale, si segnala la proposta di modifica dell’art. 126 TFUE 

anche in chiave di investimenti ambientali e dell’art. 83 TFUE sulla criminalità 

ambientale.  
102 All’art. 3, par. 2, TFUE, si aggiunge «L’Unione ha inoltre competenza esclusiva 

per la conclusione di accordi internazionali, anche nell’ambito dei negoziati globali 

sui cambiamenti climatici», si veda P. LIARGOVAS, C. PAPAGEORGIOU, The European 

Integration. Vol. 2: Institutions and Policies, 1 ed., Cham, 2024, p. 405 ss. 
103 Art. 168, parr. 1 e 2, TFUE. 
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Quanto ai pregi, in primo luogo, si sottolinea un fondamento 

democratico della proposta104. La necessità di attribuire una 

competenza più estesa in materia ambientale si ricava infatti anche dai 

risultati della Conferenza sul Futuro dell’Europa105. Sembra che la 

proposta di riforma del Parlamento si basi proprio sull’auspicio dei 

cittadini di veder un maggior impegno ambientale da parte 

dell’Unione106.  

In secondo luogo, da accogliere con favore è anche l’apparente 

presa di consapevolezza della necessità di allineare il dettato del diritto 

primario alla prassi, tramite l’attribuzione di nuove competenze ed il 

rafforzamento di quelle già esistenti107.  

 
104 S. KINGSTON, La démocratisation de la gouvernance européenne de 

l’environnement: rendre le droit européen de l’environnement plus efficace?, in 

Revue Européenne du Droit, n. 3, 2021, p. 156 ss.; F. MARTINES, Le proposte di 

modifica dei Trattati presentate dal Parlamento europeo, in A. ADINOLFI, N. 

LAZZERINI (a cura di), Una Unione di cittadini la costruzione della cittadinanza 

europea attraverso la partecipazione e la formazione, Torino, 2023, pp. 96-97. 
105 Conferenza sul Futuro dell’Europa, Relazione sul risultato finale, maggio 2022, 

proposta n. 1, ma anche la proposta n. 6, punto 7, dove si chiede ampliare la 

competenza dell’Unione nel settore dell’istruzione, dei cambiamenti climatici e 

dell’ambiente; si veda la valutazione del Consiglio, Conferenza sul futuro dell’Europa 

- Proposte e misure specifiche correlate contenute nella relazione sul risultato finale 

della Conferenza sul futuro dell’Europa: valutazione aggiornata, Bruxelles, 7 

dicembre 2023, 16054/23 e allegato n. 1; si veda sul tema F. RASPADORI, La 

Conferenza sul futuro dell’Europa e le colonne d’Ercole della lontananza dei 

cittadini, in BlogDUE, 24 giugno 2022; S. CAFARO, La Conferenza sul futuro 

dell’Europa, laboratorio di democrazia partecipativa e deliberativa, in A. ADINOLFI, 

N. LAZZERINI (a cura di), op. cit.  
106 Nella motivazione alla risoluzione si afferma «Delle proposte della Conferenza 2, 

3, 4, 6.7, 8.3, 11, 12, 13, 14, 18, 23, 24, 41, 42, 43, 46.1 sul rafforzamento delle 

competenze, del ruolo e dell’azione dell’UE in materia di cambiamenti climatici, 

ambiente, biodiversità, salute, protezione civile, industria, istruzione, energia, affari 

esteri, sicurezza esterna e difesa, politica in materia di frontiere esterne in uno spazio 

di libertà, sicurezza e giustizia, migrazione, infrastrutture transfrontaliere, mercato 

unico, economia, politiche sociali e mercato del lavoro, commercio e investimenti e 

scienza e tecnologia si è tenuto conto nelle proposte di modifica degli articoli 3, 21, 

29, 42, 43, 45 e 46 TUE, nonché degli articoli 3, 4, 9, 11, 43, 67, 77, 79, 83, 88, 108, 

113, 119, 126, 148, 151, 151 bis (nuovo), 153, 165, 168, 179, 189, 191, 194, 206, 207, 

218, 222, 258, 259, 260, 263, 275 e 352 TFUE». 
107 Interessante notare che la proposta di attribuire una competenza esclusiva in 

materia ambientale non fosse emersa nella commissione per l’ambiente, si veda, 

Lettera della commissione per l’ambiente, la sanità pubblica e la sicurezza alimentare, 

alla Commissione per gli affari costituzionali, Bruxelles, 24 gennaio 2023.  
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Quanto agli aspetti più concreti, l’attribuzione di una competenza 

esclusiva all’Unione potrebbe contribuire a contrastare una crisi 

ambientale già grave e imminente in modo più efficace. Se, infatti, è 

necessario un approccio coordinato a livello globale per fronteggiare i 

cambiamenti climatici, è auspicabile che per lo meno l’Unione europea 

agisca in modo compatto e uniforme.   

Per quanto concerne i punti di debolezza, invece, si potrebbe 

sostenere che non sia necessario modificare la natura della competenza 

nei Trattati, quando già l’Unione dispone sul piano attuale di adeguati 

e sufficienti strumenti per raggiungere gli stessi risultati. Come è stato 

osservato in dottrina in merito ai cambiamenti climatici108, la 

perplessità del passaggio alla natura esclusiva deriva dal fatto che non 

si constatano problematicità nell’adozione di norme in materia, rispetto 

alle quali il fatto che la competenza sia concorrente non risulta un 

ostacolo. Potrebbe quindi, in questa prospettiva, essere difficile 

individuare un valore aggiunto all’attribuzione all’Unione di una 

competenza esclusiva in materia ambientale.  

Il più grande limite della proposta di riforma è tuttavia, su un piano 

generale, la sua fattibilità e la difficoltà di immaginare una sua futura 

approvazione.  

Da un lato, infatti, ci si chiede quali saranno le sorti della proposta 

all’alba dell’insediamento del nuovo Parlamento. Da questo punto di 

vista, la risoluzione del Parlamento del novembre 2023, adottata al 

termine della legislatura 2019-2024, appare più un atto politico o 

simbolico, piuttosto che programmatico. 

Dall’altro lato, il progetto appare comunque ambizioso, 

considerando le possibili resistenze che potrebbero provenire da parte 

degli Stati membri. L’attribuzione di una competenza esclusiva in 

materia ambientale e per i cambiamenti climatici porterebbe ad una 

maggior erosione della sovranità degli Stati membri, che potrebbero 

essere restii ad accettarla. La politica ambientale, infatti, si estende ad 

una molteplicità di materie, che toccano alcuni aspetti sensibili per i 

governi nazionali. Ciò è testimoniato anche dall’art. 192 TFUE che, 

 
108 M. MONTINI, L’evoluzione della politica climatica dell’Unione europea, cit., p. 

120. 
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come sopra ricordato, mantiene la regola dell’unanimità in alcune 

circostanze.  

In sostanza, se da un lato l’attribuzione di una competenza esclusiva 

all’Unione in materia ambientale potrebbe essere rilevante per 

modifiche future, la Proposta di riforma appare poco realizzabile nel 

contesto attuale.  

 

7. Considerazioni conclusive 

 

Dall’analisi effettuata emerge come, nella prassi, la politica 

ambientale venga sviluppata ormai in via prioritaria dall’Unione 

europea.  

Il legislatore dell’Unione lascia infatti un margine molto ridotto 

all’autonomia degli Stati membri, grazie al principio di sussidiarietà, 

sia disciplinando in modo dettagliato la materia, sia includendo nella 

politica ambientale una vastissima area di settori, che si estendono 

dall’aria ai rifiuti, dalle materie prime alle etichettature, lasciando 

quindi “scoperto” e a disposizione della normativa nazionale un ben 

limitato spazio di regolazione.  

Per un verso, si potrebbe sostenere che una tale estensione abbia 

come risultato che la competenza in materia ambientale sia esercitata 

dall’Unione in maniera de facto ormai esclusiva. Dall’altro lato, si 

potrebbe comunque dubitare che una tale estensione arrivi a mutare la 

natura della competenza. Quello che è certo è che la competenza in 

materia ambientale, se anche non qualificata come de facto esclusiva, è 

senza dubbio una competenza concorrente “sbilanciata” a favore 

dell’Unione109. 

Ci si può chiedere, in conclusione, se l’esercizio della competenza 

in materia ambientale come si configura nella prassi attuale sia 

legittimo e necessario o se, come auspicato nella proposta di revisione 

dei Trattati, sia invece necessario attribuire una competenza esclusiva 

all’Unione anche de iure.   

Da un lato, infatti, si potrebbe sostenere che l’esercizio delle 

competenze in materia ambientale dell’Unione non sia illegittimo, ma 

 
109 F. MUNARI, Le competenze e le “conoscenze” dell’Unione in materia ambientale, 

cit., p. 118.  
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che una tale estensione sia possibile grazie alla formulazione 

volutamente generica e ampia dei principi e degli obiettivi dei Trattati. 

Leggendo i Trattati come una “Costituzione programmatica”, anche in 

virtù del criterio di interpretazione evolutiva110, si potrebbe ritenere che 

gli stessi avessero previsto come possibile un’estensione dell’intensità 

di esercizio delle competenze elencate. Si tratterebbe, quindi, non di 

una forzatura del dettato letterale ma di una naturale evoluzione di un 

approccio che non impedisce di tener conto di future esigenze, come è 

oggi quella della protezione dell’ambiente e della lotta contro i 

cambiamenti climatici. 

Si potrebbe inoltre affermare che un esercizio così esteso delle 

competenze sia necessario per raggiungere gli obiettivi che l’Unione si 

è posta in materia ambientale e per adempiere agli obblighi 

internazionali assunti.  

Dall’altro lato, si potrebbe asserire che il legislatore dell’Unione stia 

violando le disposizioni del diritto primario nell’esercitare una così 

estesa competenza e si potrebbe dubitare dell’effettivo rispetto dei 

principi di proporzionalità, sussidiarietà e attribuzione delle 

competenze.  

Un dato certo è, tuttavia, che le norme fino ad ora adottate non 

sembrano comunque sufficienti a fronteggiare il cambiamento 

climatico e a tutelare adeguatamente l’ambiente e i cittadini. A ciò si 

collega un aspetto fondamentale che non deve sfuggire nel momento in 

cui si analizza il diritto sostanziale, ossia quello dell’effettività delle 

norme. L’attribuzione di una competenza esclusiva all’Unione in 

materia ambientale non comporterebbe di per sé una maggior 

protezione laddove non si provvedesse a rendere le norme adottate 

maggiormente effettive, assicurandone l’attuazione da parte degli Stati 

membri.  

 

  

 
110 Corte giust. 6 ottobre 1982, 283/81, CILFIT/Ministero della Sanità. 
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ABSTRACT (ITA) 

 

Il presente contributo si propone di esaminare le competenze 

dell’Unione europea in materia ambientale, soffermandosi in 

particolare sulle tendenze riscontrate nella prassi e sulle prospettive di 

riforma dei Trattati. Dopo aver dato conto dell’evoluzione della materia 

e di quanto previsto dai Trattati, l’analisi si soffermerà sulla prassi, al 

fine di accertare l’effettiva natura della competenza in tale ambito. 

Inoltre, si analizzeranno le prospettive di riforma, valutando i vantaggi 

e le criticità di una possibile evoluzione della competenza in materia 

ambientale verso il carattere esclusivo. 

 

ABSTRACT (ENG) 

 

The aim of this paper is to examine the competences of the European 

Union in environmental matters, focusing in particular on the 

tendencies observed in practice and the prospects for the amendment of 

the Treaties. After giving an overview of the development of the subject 

and the provisions of the Treaties, the analysis will focus on the 

practice, in order to assess the actual nature of the competence in this 

area. In addition, the proposals for the amendment of the Treaties will 

be examined, evaluating the advantages and the critical aspects of a 

possible evolution towards an exclusive nature of the competence in 

environmental matters.  

 

 

 

 


