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1. Premessa

L’Unione europea ¢ stata tradizionalmente all’avanguardia in tema
di lotta al cambiamento climatico, secondo un approccio che
gradualmente ¢ progredito fino a trasformarsi nell’elaborazione di una
vera e propria politica europea del clima.

Quest’ultima, sviluppatasi progressivamente a partire dalle prime
azioni comunitarie, ¢ divenuta un pilastro fondamentale delle strategie
dell’Unione e rappresenta oggi un modello di riferimento a livello
globale per I’adozione di misure ambiziose e coordinate.

* Dottore di ricerca in Diritto dell’Unione europea presso 1’Universita degli Studi di
Napoli Federico II.
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Se i primi passi dell’allora Comunita economica europea nel campo
della lotta al climate change sono stati compiuti perfino
precedentemente all’adozione della Convenzione quadro sui
cambiamenti climatici del 1992, successivamente 1’Unione europea ha
adottato numerose iniziative, fino ad assumere un ruolo di /eader nello
scenario internazionale.

In tale contesto, il 30 giugno 2021 ¢ stato adottato il regolamento
(UE) n. 2021/1119 (c.d. legge europea sul clima), che si inserisce nel
quadro di riforme legislative per I’attuazione del Green Deal ¢ stabilisce
I’obiettivo vincolante della neutralita climatica dell’Unione entro il
2050.

Il presente contributo, dopo aver illustrato alcuni dei principali
passaggi dell’azione europea per il clima dagli anni Ottanta, intende
analizzare il sopra citato regolamento, evidenziandone punti di forza e
debolezza sotto due punti di vista: in primo luogo, valutando se, al di 1a
della formalizzazione legislativa dell’obiettivo della neutralita
climatica, esso preveda un adeguato e corrispondente sistema di
governance e di efficienti meccanismi di attuazione in grado di
realizzare gli obiettivi predefiniti. In secondo luogo, se rappresenti un
reale avanzamento verso la neutralita climatica e un ampliamento della
tutela dei singoli, in particolare nella prospettiva della tutela dei diritti
umani nel contesto del cambiamento climatico.

2. L’azione europea per il clima

Gia dalla fine degli anni Ottanta, all’interno della Comunita
economica europea si ¢ sviluppata una crescente consapevolezza
riguardo alla relazione tra attivita umane e clima, con il riconoscimento
della possibilita che le azioni antropiche potessero contribuire
all’instabilita climatica’.

Non essendo possibile in questa sede richiamare la molteplicita di
iniziative e di misure predisposte dall’Unione per contrastare il
cambiamento climatico, si citeranno soltanto alcune di esse, utili a

!'L. SCHIANO D1 PEPE, Cambiamenti climatici e diritto dell’Unione europea: obblighi
internazionali, politiche ambientali e prassi applicative, Torino, 2012, spec. p. 43 ss.
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dimostrare la sensibilita del tutto precoce della Comunita rispetto ad un
fenomeno che ancora oggi risulta di estrema attualita e complessita.

Un esempio significativo risale al 1978, quando la Commissione
presentd al Consiglio una proposta di decisione finalizzata
all’istituzione di un programma pluriennale di ricerca nel settore della
climatologia, in cui faceva gia riferimento alla «grave modifica
climatica» come un fattore di rischio sia per I’economia che per le
conseguenze irreversibili che avrebbe potuto portare.

Un successivo ¢ significativo passo da parte delle istituzioni
comunitarie si € avuto, poi, il 21 giugno 1989, con 1’adozione, da parte
del Consiglio, di una risoluzione “sull’effetto serra e la Comunita™ con
la quale veniva rilevata I’esigenza di un accordo internazionale
«sull’alterazione climatica» e veniva ribadita la totale disponibilita
della Comunita e degli Stati membri ad apportare il loro rilevante
contributo alla preparazione dello stesso.

Inoltre, parallelamente ai lavori preparatori della Conferenza di Rio
de Janeiro e dunque antecedentemente all’adozione della Convenzione
quadro del 1992, non sono mancati anche alcuni interventi aventi
portata giuridicamente vincolante.

Nello specifico, si distingue una decisione del Consiglio del 24
giugno 1993° con la quale — richiamando i vari programmi comunitari
di azione ambientale e, in particolare, quello del 1993 che annoverava
tra 1 propri obiettivi principali proprio «il cambiamento di clima» —
veniva istituito un meccanismo di controllo delle emissioni di CO- e di
altri gas a effetto serra nella Comunita e veniva affidata agli Stati
membri 1’elaborazione, la pubblicazione e I’attuazione di programmi
nazionali che sarebbero poi stati sottoposti al controllo della
Commissione. Quest’ultima avrebbe poi valutato annualmente, in
consultazione con gli Stati membri, se 1 progressi realizzati nell’ambito
della Comunita nel suo complesso fossero stati idonei a garantire che la

2 Risoluzione del Consiglio, del 21 giugno 1989, sull’effetto serra e la Comunita.
3 Decisione del Consiglio, del 24 giugno 1993, su un meccanismo di controllo delle
emissioni di CO: e di altri gas ad effetto serra nella Comunita.
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stessa procedesse in direzione dell’adempimento degli impegni, tra i
quali la stabilizzazione, entro il 2000, delle emissioni di CO: ai livelli
del 1990.

La citata decisione rappresenta 1’inizio di una nuova fase della
politica europea del clima, alla quale seguira 1’adozione e 1’entrata in
vigore della Convenzione quadro del 1992 anche per la Comunita, la
quale frattanto — per effetto dell’entrata in vigore del Trattato di
Maastricht del 7 febbraio 1992 — aveva perduto I’attributo “economica”
ed era diventata unicamente “europea”.

Per quanto concerne gli anni a venire, a seguito della Convenzione
quadro vi sono stati i negoziati per la predisposizione e conclusione del
Protocollo di Kyoto e, a seguito della ratifica di quest’ultimo, la
Comunita europea ha cominciato ad elaborare la propria strategia di
medio e lungo periodo contro il cambiamento climatico, che trova
testimonianza in alcuni documenti adottati dal 1998.

Successivamente, nel corso degli anni in vista della fine del primo
periodo di impegni assunti con il Protocollo di Kyoto e della prospettata
assunzione di nuovi e piu impegnativi target di riduzione, la Comunita
europea ha sviluppato una sua politica climatica ed una strategia
energetica tra le piu avanzate nel mondo, elaborando documenti
programmatici € una normativa secondaria di settore di ampia portata,
che riconosce il nesso indissolubile esistente tra cambiamenti climatici,
politiche energetiche e tutela dell’ambiente.

In tale contesto, il 10 gennaio 2007 la Commissione ha adottato la
comunicazione “Una politica energetica per I’Europa”™, con cui ha
introdotto un pacchetto integrato di misure volto a definire la politica
energetica europea di quel periodo (noto come “Pacchetto Energia”)°.

In tale documento la Commissione ha indicato tre obiettivi strategici
da raggiungere entro il 2020: 1) il 20% di riduzione delle emissioni di
CO: rispetto ai livelli del 1990; ii) una quota di energie rinnovabili pari
al 20% del consumo energetico globale dell’Unione europea; iii) una
quota dei consumi di biocarburanti del 10% dei consumi europei dei
combustibili per 1 trasporti.

4 Comunicazione della Commissione al Consiglio europeo e al Parlamento europeo,
Una politica energetica per I’Europa, COM (2007) 1def., del 10 gennaio 2007.

5 Sul punto v. V. JACOMETTI, Lo scambio di quote di emissione. Analisi di un nuovo
strumento di tutela ambientale in prospettiva comparatistica, Milano, 2010, p. 179.
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Sulla base di queste indicazioni, nel 2009 ¢ stato approvato il
«Pacchetto clima ed energia», noto come «Pacchetto 20-20-20».

A partire dal 2014, poi, ’Unione ha intrapreso un nuovo ciclo
legislativo, volto a definire e regolamentare le misure e gli obiettivi da
raggiungere entro il 2030.

Senza soffermarsi nel dettaglio, basti considerare che 1’Unione, nel
corso degli anni, ha adottato molteplici misure volte, tra 1’altro, alla
riduzione delle emissioni climalteranti, al risparmio energetico ¢ alla
diffusione delle energie rinnovabili, fino a quando, il 28 novembre
2019, il Parlamento europeo ha dichiarato 1’Europa in “stato di
emergenza climatica e ambientale” e ha invitato la Commissione, gli
Stati membri e tutti gli attori globali «a intraprendere con urgenza le
azioni concrete necessarie per combattere e contenere tale minaccia
prima che [fosse] troppo tardi»®.

Da quel momento 1’Unione europea ha tentato di imprimere una
forte accelerazione alle politiche di contrasto al cambiamento climatico.

Prima la comunicazione dell’11 dicembre 2019 sul Green Deal
europeo, poi la decisione — tradottasi nel regolamento (UE) n. 2021/241
del 12 febbraio 2021 — di vincolare ad investimenti green una parte
considerevole delle risorse stanziate per il Next Generation EU.
Successivamente, la proposta di regolamento denominata legge europea
sul clima del marzo 2020, approvata definitivamente nel luglio del
2021. A questa si sono aggiunti il Piano d’azione REPowerEU’ del
2022, volto a raggiungere l’'indipendenza energetica dell’UE e la
comunicazione “Fit for 55%"%, che costituisce una sorta di manifesto

® Risoluzione del Parlamento europeo, del 28 novembre 2019, sull’emergenza
climatica e ambientale (2019/2930(RSP).

7 Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio europeo, al
Consiglio, al Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle regioni, Piano
RE Power EU, COM (2022) 230final, del 18 maggio 2022.

8 Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al
Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle regioni, “Pronti per il 55
% realizzare 1’obiettivo climatico dell’UE per il 2030 lungo il cammino verso la
neutralita climatica, COM (2021) 550final, del 14 luglio 2021. Il pacchetto, definito
dalla stessa Commissione europea come «l’insieme di proposte piu completo mai
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per il processo di decarbonizzazione verso la neutralita climatica. Da
questi atti risulta in modo oggettivo la volonta di agire piu
incisivamente per promuovere la decarbonizzazione dell’economia
europea’.

3. La legge europea sul clima: il modello di governance

Nella cornice dell’European Green Deal, come anticipato, sono
state adottate diverse importanti iniziative: tra queste, il regolamento n.
1119/2021 del 30 giugno 2021, noto come “legge europea sul clima”!?
costituisce una delle piu rilevanti.

Con questa “legge” ¢ stato attribuito carattere vincolante sia
all’obiettivo di ridurre entro il 2030 le emissioni di gas ad effetto serra
di almeno il 55% rispetto ai livelli del 1990, sia all’ambizione della
Commissione espressa con il Green Deal di fare dell’Europa il primo
continente climaticamente neutro entro il 2050.

Il regolamento n. 1119/2021 si compone di quattordici articoli che
delineano gli obiettivi e 1 meccanismi di governance dell’azione
climatica dell’Unione europea. Queste finalita si inseriscono all’interno
di un quadro pit ampio, definito dall’Accordo di Parigi ed
esplicitamente richiamato all’articolo 1 del regolamento, ovvero
mantenere «I’aumento della temperatura media mondiale ben al di sotto
di 2 °C rispetto ai livelli preindustriali e proseguendo 1’azione volta a
limitare tale aumento a 1,5 °C rispetto ai livelli preindustriali».

In generale, i1l sistema tracciato dal regolamento assegna un
importante ruolo di guida e indirizzo alla Commissione europea.

presentato dalla Commissione in materia di clima ed energia», rafforza otto atti
legislativi esistenti e presenta cinque nuove iniziative in una serie di settori strategici
ed economici: clima, energia e combustibili, trasporti, edilizia, uso del suolo e
silvicoltura. Nel settore dell’edilizia, ¢ stata adottata la direttiva c.d. “case green”,
direttiva (UE) 2024/1275 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 24 aprile 2024,
sulla prestazione energetica nell’edilizia.

® E. BRUTI LIBERATI, Politiche di decarbonizzazione, costituzione economica europea
e assetti di governance, in Diritto Pubblico, n. 2, 2021, p. 415.

10 Regolamento (UE) 2021/1119 del Parlamento europeo € del Consiglio, del 30
giugno 2021, che istituisce il quadro per il conseguimento della neutralita climatica e
che modifica il regolamento (CE) n. 401/2009 e il regolamento (UE) 2018/1999
(«Normativa europea sul climay).
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Ciononostante, agli Stati membri viene lasciata la regolazione di
dettaglio.

L’articolo 2 del regolamento prevede infatti che «le istituzioni
competenti dell’Unione e gli Stati membri adottano le misure
necessarie, rispettivamente, a livello unionale e nazionale, per
consentire il conseguimento collettivo dell’obiettivo della neutralita
climatica» (corsivo aggiunto).

Come ¢ agevole notare, il legislatore europeo non precisa quali
saranno gli interventi regolatori da realizzare, ma consente a ciascuno
Stato di adottare le misure che ritiene necessarie e piu appropriate per
raggiungere  l’obiettivo, con una notevole discrezionalita
nell’interpretazione e nell’attuazione delle stesse, considerato che
I’apprezzamento della necessarieta delle misure dipende da numerosi
elementi.

Questo approccio, pur fondato su una certa flessibilita per adattarsi
ai diversi contesti nazionali, comporta il rischio di una frammentazione
delle strategie, con possibili divergenze tra gli Stati membri e una
mancanza di coerenza e integrazione a livello europeo, che ¢ invece
essenziale per affrontare una sfida globale come quella climatica.

Benché tale approccio possa derivare da una strategia precisa che
privilegia la gradualita della transizione e il soft-power, vi ¢ il pericolo
che essa non sia sufficientemente efficace per raggiungere i target
previsti: la scelta di non individuare nello specifico ma lasciare agli
Stati membri la definizione delle misure per il contrasto al cambiamento
climatico lascia aperta la possibilita che le azioni risultino inadeguate,
insufficienti o troppo eterogenee nel confronto tra Stati, da
correggere in itinere e quindi lente e difficili da valutare in concreto!!.

Con il passaggio dalla proposta al testo definitivamente adottato del
regolamento, ¢ stato poi eliminato ’art. 3, rubricato «Traiettoria per
conseguire la neutralita climatica» che conferiva alla Commissione il
potere di adottare atti delegati al fine di integrare il regolamento

"' D. BEVILACQUA, La normativa europea sul clima: una regolazione strategica o un
passo troppo timido?, in RGA online, 2022.
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fissando una traiettoria a livello dell’Unione per conseguire entro il
2050 I’obiettivo della neutralita climatica.

Tale modifica ha rimosso la possibilita per la Commissione di
valutare i progressi degli Stati membri nel conseguimento dell’obiettivo
della neutralita climatica sulla base della traiettoria da essa definita,
ovvero su una traiettoria specifica stabilita a livello UE.

La soppressione di tale potere non ¢ di poco conto.

Se, infatti, fosse stata mantenuta la proposta originaria, gli Stati
membri avrebbero avuto 1’obbligo di attuare e assumere come
parametro della propria azione la traiettoria stabilita a livello europeo —
peraltro progressivamente rivista al fine di adeguare gli obiettivi di
riduzione delle emissioni — e alla Commissione sarebbe stato conferito
il ruolo di “pilota” e “supervisore”, rispettivamente nell’indicazione
della rotta da seguire e nel monitoraggio di conformita.

Un sistema cosi strutturato avrebbe meglio tutelato e garantito la
prevedibilita dell’azione europea, la fiducia degli attori economici e
sociali coinvolti nel processo di transizione ecologica e la certezza
giuridica che difficilmente un atto legislativo da solo puo garantire
pienamente'?.

Difatti, nonostante il regolamento n. 1119/2021 abbia efficacia
vincolante e sia direttamente applicabile negli Stati membri, la
“timidezza” mostrata nella definizione degli strumenti attuativi e
I’assenza di indicazioni dettagliate su come gli Stati dovrebbero
raggiungere gli obiettivi di riduzione delle emissioni crea non poche
incertezze, e rende il regolamento, nei fatti, piu simile ad una direttiva.

In altri termini, I’ambizione di definirlo “legge” sembra entrare in
contraddizione con il suo contenuto.

Le divergenze economiche, politiche e sociali all’interno
dell’Unione rendono la capacita di conformarsi variabile, specialmente
in tempi di crisi energetiche o economiche, quando la priorita conferita
all’azione climatica puod essere compromessa.

Quanto al modello di governance descritto nel regolamento, in linea
con I’approccio delineato dall’Accordo di Parigi e consolidato nel
regolamento (UE) 2018/1999 sulla governance dell’Unione

12 A. GIORGI, Substantiating or Formalizing the Green Deal Process? The Proposal
for a European Climate Law, in RODA, p. 14 ss.
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dell’energia, la Commissione ha il compito di monitorare
costantemente le misure adottate dagli Stati membri per raggiungere
I’obiettivo della neutralita climatica, anche sulla base delle
informazioni presentate e comunicate a norma dello stesso regolamento
(UE) 2018/1999.

Piu precisamente, 1’art. 7 del regolamento n. 1119/2021 prevede che
entro il 30 settembre 2023, e successivamente ogni cinque anni, la
Commissione valuti la coerenza delle misure nazionali sulla base dei
Piani Nazionali Integrati per I’Energia e il Clima (PNIEC), delle
strategie nazionali a lungo termine e delle relazioni intermedie biennali
presentate a norma del regolamento (UE) 2018/1999.

Laddove essa constati che le misure di uno Stato membro non sono
coerenti con il conseguimento dell’obiettivo di neutralita climatica o
nell’assicurare 1 progressi in materia di adattamento, puo formulare
raccomandazioni rivolte a tale Stato membro, che rende disponibili al
pubblico. Gli Stati, entro sei mesi dal ricevimento delle stesse, devono
comunicare alla Commissione in che modo intendono «tenerle in debita
considerazione» «in uno spirito di solidarieta tra Stati membri e Unione
e tra gli Stati membri». Tuttavia, essi possono anche decidere di non
dare seguito alle raccomandazioni o a una parte considerevole delle
stesse: in tal caso dovranno soltanto fornire le loro motivazioni alla
Commissione.

Per quanto concerne i Piani Integrati per I’Energia e il Clima, il
regolamento sulla governance non ne contiene una precisa definizione
nozionistica ma piuttosto una definizione descrittiva, desumibile dal
considerando n. 25 e dagli artt. 3 e 4 del regolamento stesso. Da essi si
evince che tali Piani devono fornire una panoramica del sistema
energetico e dell’assetto programmatico correnti nel singolo Stato
membro, stabilire gli obiettivi nazionali per ciascuna delle cinque
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dimensioni dell’Unione dell’energia e prevedere le misure volte a
consentire il raggiungimento di tali obiettivi'>.

Il procedimento per la predisposizione dei Piani da parte degli Stati
membri, per la successiva valutazione e, infine, approvazione della
Commissione, ¢ regolato attraverso scadenze ben definite: entro il 31
dicembre 2018, e successivamente ogni dieci anni a partire dal 1°
gennaio 2028, gli Stati devono inviare alla Commissione una proposta
di Piano. Dopo la valutazione della Commissione, entro il 31 dicembre
2019 e poi ogni dieci anni a partire dal 1° gennaio 2029, gli Stati
membri devono trasmettere i Piani definitivi.

Ora, se ¢ vero che anche prima dell’adozione del regolamento sulla
governance, gli Stati membri dell’Unione avevano obblighi di
pianificazione e reporting riguardo alle politiche energetiche e
climatiche, questi erano meno coordinati € meno integrati. Ad esempio,
la direttiva 2006/32 prevedeva che gli Stati membri dovessero redigere
e presentare periodicamente dei Piani d’Azione Nazionali per
I’Efficienza Energetica (PAAE)'* mentre la direttiva 2009/28/CE!®
prevedeva che gli Stati membri dovessero elaborare Piani d’Azione
Nazionali per le Energie Rinnovabili (NREAP).

Con I’introduzione dei PNIEC ¢ stato dunque fatto un importante
passo avanti verso una pianificazione e una rendicontazione piu
integrata e coordinata a livello europeo.

E altresi disciplinato 1’aggiornamento dei PNIEC: entro giugno
2023, gli Stati membri presentano le loro proposte di Piani nazionali
aggiornati per il periodo 2021-2030, con I’obbligo di inviare le versioni
definitive entro giugno 20246,

13 F. VETRO, Sviluppo sostenibile, transizione energetica e neutralita climatica. Profili
di governance: efficienza energetica ed energie rinnovabili nel “nuovo ordinamento”
dell’energia, in RIDPC, n. 1,2022, p. 53 ss.

14 Direttiva 2006/32/CE, del Parlamento europeo e del Consiglio, del 5 aprile 2006,
concernente 1’efficienza degli usi finali dell’energia e i servizi energetici e recante
abrogazione della direttiva 93/76/CEE del Consiglio.

15 Direttiva 2009/28/CE, del Parlamento europeo e del Consiglio, del 23 aprile 2009,
sulla promozione dell’uso dell’energia da fonti rinnovabili, recante modifica e
successiva abrogazione delle direttive 2001/77/CE e 2003/30/CE.

16 P precisamente, I’articolo 14 stabilisce, al primo paragrafo, che entro il 30 giugno
2023 e quindi entro il 1° gennaio 2033 e successivamente ogni 10 anni, ciascuno Stato
membro presenta alla Commissione una proposta di aggiornamento dell’ultimo Piano
notificato oppure fornisce le ragioni che giustificano perché il Piano non necessita

10
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Ora che tali scadenze sono trascorse, ¢ possibile analizzare i
progressi compiuti e verificare se 1’obbligo di presentare i Piani abbia
effettivamente incentivato gli Stati membri a rispettare i propri impegni.

Ebbene, alla prima scadenza fissata per il 31 dicembre 2018, non
tutti gli Stati membri hanno rispettato il termine per la presentazione
delle proposte di Piani: sebbene molti li abbiano presentati entro la data
stabilita, altri hanno tardato a inviare le versioni preliminari.

La Commissione europea ha seguito attentamente questo processo,
sollecitando gli Stati membri ritardatari e, nel corso del 2019, tutti i
Paesi hanno presentato i loro Piani, che sono stati poi oggetto di
valutazione da parte della medesima istituzione, sia singolarmente, che
a livello europeo.

La valutazione aggregata dei Piani, pubblicata il 17 settembre 2020
(“Valutazione a livello dell’Unione dei Piani Nazionali per I’energia e
il clima”'”), ha evidenziato che I’attuazione iniziale del nuovo quadro
di pianificazione integrato, stabilito dal Regolamento sulla governance,
era stata complessivamente positiva'®,

Un passaggio cruciale in questo processo si ¢ verificato nel 2023,
quando gli Stati membri hanno proceduto alla prima revisione e

aggiornamento; il secondo paragrafo impone agli Stati membri di notificare alla
Commissione, entro il 30 giugno 2024 e quindi entro il 1° gennaio 2034 e
successivamente ogni 10 anni, ’aggiornamento dell’ultimo Piano Nazionale Integrato
per I’energia e il clima notificato, salvo motivare che il piano non necessita
aggiornamento.

17 Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al
Comitato economico e sociale europeo ¢ al Comitato delle regioni, Valutazione a
livello dell’Unione dei piani nazionali per ’energia e il clima. Impulso alla transizione
verde e promozione della ripresa economica attraverso la pianificazione integrata
delle misure nei settori dell’energia e del clima, COM (2020) 564final.

18 Nel settore delle rinnovabili, pur con notevoli differenze tra i contributi nazionali,
la Commissione ha rilevato che si sarebbe potuta superare la quota di energie
rinnovabili fissata per il 2030. Nel campo dell’efficienza energetica, invece, i
contributi sono risultati complessivamente insufficienti per raggiungere 1’obiettivo
collettivo dell’UE per il 2030. Riguardo, poi, alla riduzione delle emissioni, la
valutazione dei Piani ha mostrato che, per I’economia nel suo insieme, le misure
esistenti e previste avrebbero permesso di ridurre le emissioni di gas serra, comprese
quelle coperte dal sistema ETS, del 41% rispetto ai livelli del 1990, superando
I’obiettivo dell’Unione di riduzione del 40%.
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all’aggiornamento dei loro PNIEC alla luce dei nuovi e piu ambiziosi
traguardi introdotti dal Green Deal e dalle iniziative incluse nello
stesso, oltre che delle crescenti sfide per la resilienza energetica
dell’Unione, tra cui le gravi ripercussioni derivanti dalla aggressione
russa dell’Ucraina.

Nella “Valutazione a livello di UE delle proposte di aggiornamento
dei piani nazionali per 1’energia e il clima”!® del 18 dicembre 2023, la
Commissione europea ha valutato 21 proposte di aggiornamento
esprimendo profondo rammarico per i considerevoli ritardi accumulati
da molti Stati membri.

Nella citata valutazione, essa ha messo in luce significative lacune,
sia per quanto riguarda il mantenimento del livello di ambizione
complessiva dell’UE, sia in relazione al rispetto delle prescrizioni
legislative specifiche dell’Unione e ha sottolineato che cio solleva serie
preoccupazioni ¢ pone il rischio di compromettere la credibilita di
diversi Stati membri®’.

In particolare, oltre ad attivare delle procedure di infrazione nei
confronti del Belgio?!, della Bulgaria?’>, della Repubblica Ceca®,
dell’Estonia®*, della Grecia®, della Croazia®, Cipro?’,
Malta?®, dell’ Austria®®, della  Polonia®®, del Portogallo®', della

Y Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al
Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle regioni, Valutazione a
livello di UE delle proposte di aggiornamento dei piani nazionali per 1’energia e il
clima. Un passo importante verso il conseguimento degli obiettivi pit ambiziosi per
il 2030 in materia di clima ed energia nel quadro del Green Deal europeo e di
REPowerEU, COM (2023) 796final, del 18 dicembre 2023.

20 Va evidenziato che il 24 ottobre 2023 la Commissione ha altresi pubblicato la
“Relazione 2023 sui progressi dell’azione dell’UE per il clima”, nella quale ha
osservato che i progressi compiuti verso gli obiettivi climatici dell’UE risultano
insufficienti.

2L (INFR (2024) 2252).

22 (INFR (2024) 2253).

2 (INFR (2024) 2255).

24 (INFR (2024) 2257).

25 (INFR (2024) 2258).

26 (INFR (2024) 2256).

27 (INFR (2024) 2254).

28 (INFR (2024) 2259).

29 (INFR (2024) 2251).

30 (INFR (2024) 2260).

31 (INFR (2024) 2261).

12



Quaderni AISDUE - ISSN 2975-2698

Slovenia®? e della Slovacchia®3, per mancata trasmissione delle versioni
definitive dei rispettivi Piani Nazionali aggiornati per 1’Energia e il
Clima, la Commissione ha rilevato che i progetti di PNIEC attuali non
sono ancora sufficienti a garantire una riduzione delle emissioni nette
di gas serra di almeno del 55% entro il 2030 e che le misure attuali
porterebbero ad una riduzione del 51%. Ha inoltre riconosciuto la
necessita di accrescere le ambizioni per colmare un divario di 6,2 punti
percentuali nei settori della condivisione degli sforzi,
rispetto all’obiettivo fissato del 40%>*.

Per quanto riguarda le energie rinnovabili, ha stimato che i1 progetti
attuali porterebbero a una quota del 38,6-39,3% nel mix energetico
entro i1 2030, rispetto all’obiettivo del 42,5% della direttiva rivista sulle
energie rinnovabili.

Nell’ambito dell’efficienza energetica, secondo I’esecutivo UE le
proposte attuali porterebbero a miglioramenti del 5,8%, rispetto
all’obiettivo dell’11,7% della direttiva rivista sull’efficienza energetica.

Relativamente alla questione della sicurezza energetica, la
Commissione ha rilevato profonde divergenze nelle varie proposte:
mentre alcuni Stati membri hanno fornito piani dettagliati tesi alla
diversificazione dell’accesso al gas o a fonti energetiche a basse
emissioni di carbonio, pochi di essi hanno definito le modalita con cui
intendono ridurre gradualmente il consumo di petrolio e gestire le
implicazioni per la sicurezza energetica e le infrastrutture petrolifere.

Un dato particolarmente negativo riguarda inoltre la poverta
energetica, rispetto alla quale la Commissione ha osservato che la
grande maggioranza degli Stati membri non ha ancora stabilito obiettivi
chiari e un metodo per la definizione e la valutazione delle famiglie
vulnerabili.

32 (INFR (2024) 2263).

33 (INFR (2024) 2262).

34 Si tenga conto che unitamente a tale comunicazione, la Commissione ha pubblicato
valutazioni individuali e raccomandazioni specifiche per ciascuno dei 21 Stati membri
che avevano consegnato i Piani.
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Per quanto riguarda il sostegno a una transizione giusta, la
Commissione ha affermato che gli Stati membri hanno fornito solo una
valutazione parziale degli impatti socioeconomici della transizione
climatica ed energetica sulle persone, sulle famiglie e sulle imprese, e
che le politiche e le misure in materia sono spesso prive di una
prospettiva strategica e lungimirante.

In tale contesto, va peraltro evidenziato che a dicembre 2022 la
Commissione ha pubblicato degli orientamenti per fornire delle linee
guida e indicare principi e buone pratiche che gli Stati avrebbero dovuto
seguire per I’aggiornamento dei PNIEC. Tra questi, ’invito a
incrementare le ambizioni in tutte e cinque le dimensioni dell’Unione
dell’energia alla luce degli obiettivi nuovi e riveduti in materia di
energia e clima inclusi nelle proposte del pacchetto «Pronti per il 55%»,
del piano REPowerEU e della normativa europea sul clima®.

A seguito della valutazione per molti versi negativa delle proposte
di Piani aggiornate, la Commissione ha auspicato che gli Stati membri
tenessero debitamente conto delle raccomandazioni al momento di
finalizzare i Piani Integrati aggiornati definitivi ed ha esortato quelli che
non avevano ancora presentato la propria proposta di Piano aggiornato
a farlo senza ulteriori indugi.

Orbene, al successivo termine di giugno 2024 per la presentazione
dei Piani aggiornati definitivi, solo quattro Paesi dell’lUE — ovvero
Danimarca, Finlandia, Paesi Bassi e Svezia — hanno rispettato la
scadenza. L’Italia ha trasmesso il proprio Piano alla Commissione
europea il 1° luglio, difettando solo di poco il termine.

La situazione francese, invece, ¢ stata piu complessa: dopo aver
ricevuto una lettera dalla Commissione nell’aprile precedente, che
segnalava I'incompletezza delle informazioni relative agli obiettivi
vincolanti per le energie rinnovabili, la Francia ha notificato il Piano il
10 luglio. Tuttavia, il target per le rinnovabili indicato (circa 41%), ¢
risultato inferiore rispetto a quanto richiesto dalla Commissione, che
nelle sue raccomandazioni aveva esortato la Francia a innalzare

35 Comunicazione della Commissione sugli orientamenti agli Stati membri per
I’aggiornamento dei piani nazionali per I’energia e il clima 2021-2030.
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significativamente 1’ambizione, fissando un obiettivo di almeno il 44%
per il 2030»°°.

Questi episodi mettono in luce una problematica piu ampia: la
mancata conformita degli Stati membri alle raccomandazioni della
Commissione e, soprattutto, 1 ritardi nella presentazione dei Piani
Nazionali.

Tali comportamenti ostacolano la capacita dell’esecutivo dell’UE di
avere una visione chiara, completa e tempestiva dei progressi verso gli
obiettivi energetici e climatici comuni, compromettendo la possibilita
di monitorare efficacemente.

Non «c¢i soffermeremo sulle valutazioni (ed eventuali
raccomandazioni) effettuate dalla Commissione per ogni singolo Stato
membro. Tuttavia, in attesa dell’ultimo resoconto della Commissione
sui Piani definitivi di giugno 2024, ¢ gia chiaro quanto lavoro ci sia
ancora da fare per raggiungere gli obiettivi al 2030, considerato che
nelle diverse dimensioni dell’Unione dell’energia permangono
considerevoli gap tra gli impegni prefissati e quelli effettivamente
concretizzati.

Osservando in generale il quadro della governance dell’Unione,
emerge la necessita di riflettere sull’efficacia del modello attuale.
Sebbene la Commissione abbia il potere di avviare procedure di
infrazione contro gli Stati inadempienti, tali procedure risultano spesso
lunghe e complesse, con tempistiche incompatibili con quelle
necessarie per il raggiungimento degli obiettivi climatici al 2030.

Questo scenario suggerisce la necessita di una riflessione piu
approfondita sull’efficacia dell’attuale modello di governance e, di
conseguenza, sull’opportunita di modificarlo introducendo strumenti
piu incisivi e vincolanti rispetto alle semplici raccomandazioni. Queste
ultime, essendo atti non vincolanti, possono essere disattese dagli Stati,

36 Raccomandazione (UE) 2024/611 della Commissione, del 18 dicembre 2023, sulla
proposta di piano nazionale integrato aggiornato per I’energia e il clima della Francia
2021-2030 e sulla coerenza delle misure della Francia con 1’obiettivo della neutralita
climatica dell’Unione e con la necessita di assicurare progressi sul fronte
dell’adattamento.
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fornendo giustificazioni come nel caso francese gia menzionato. La
Francia, tuttavia, non rappresenta (purtroppo) un’eccezione, ¢ il rischio
che altri Stati adottino un approccio simile € concreto.

Ad oggi, I’efficacia della governance dell’Unione dipende quasi
interamente dalla buona volonta degli Stati membri. Sebbene la
trasparenza fornita dai Piani nazionali e dal processo di monitoraggio e
rendicontazione possa favorire processi di pressione politica — di tipo
“naming and shaming” — resta il fatto che questi strumenti non sono
sufficienti per garantire la piena conformita degli Stati.
L’implementazione di questa procedura non pone alcun vincolo e non ¢
chiarito quali possano essere gli esiti se uno Stato membro decide di
non uniformarsi a quanto richiesto.

Questi aspetti trovano conferma nel “Report on the functioning of
the Governance Regulation™’, pubblicato 1’11 settembre 2024.

Con tale documento, la Commissione (DG Energy) ha segnalato che
permangono significative differenze nella portata e nella qualita dei
Piani e delle strategie nazionali, sottolineando anche la disomogeneita
nell’impegno politico degli Stati membri verso il ciclo dei PNIEC
(«there is also uneven political buy-in across Member States to the
Regulation’s NECP cycley). In altre parole, mentre alcuni Stati membri
dimostrano una forte adesione al quadro normativo, altri Paesi si
mostrano meno inclini a conformarsi pienamente agli obblighi,
mettendo in discussione 1’efficacia complessiva del sistema.

Dunque, I’utilizzo di un atto come la raccomandazione (non avente
efficacia vincolante) lascia agli Stati un grado considerevole di
autonomia e discrezionalita nell’adozione o meno di misure correttive
e riguardo il loro contenuto®®. Inoltre, non ¢ previsto alcun tipo di
sanzione specifica per gli Stati: dapprima in caso di scostamento dalla
traiettoria tracciata dall’Unione ¢, successivamente, in caso di mancato
allineamento alle raccomandazioni inviate dalla Commissione.

37 Report from the Commission to the European Parliament and the Council on the
Review of the Regulation on the Governance of the Energy Union and Climate Action.
COM (2024) 550final.

38 L. AMMANNATI, Energia e ambiente: regolazione per la transizione, in M.
PASSALACQUA (a cura di), Diritti e mercati nella transizione ecologica e digitale,
Padova, 2021, p. 169 ss.
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I1 sistema delineato risulta dunque fondato sulla volonta degli Stati
e sulla capacita della Commissione di promuovere e indirizzare la
conformita attraverso una sorta di “sanzione politica o reputazionale”,
ovvero I’esposizione pubblica e “I’imbarazzo” di politiche insufficienti.

E evidente la scelta di evitare un’eccessiva centralizzazione di poteri
nelle mani della Commissione.

Da questo punto di vista appare dunque confermato, secondo alcuni,
«il paradosso dell’Unione europea» che, se da un lato continua a
rafforzare 1’integrazione e ad allargare il proprio raggio di azione ed
intervento, dall’altro tarda ad assegnare nuovi incisivi poteri alle
istituzioni sovranazionali, nello specifico alla Commissione®’.

Non mancano, dunque, nella legge europea sul clima e, in generale,
nel modello di governance, profili di criticita*.

La decisione del legislatore europeo di individuare nelle
raccomandazioni la tipologia di provvedimenti con cui puo attuarsi la
funzione di supervisione della Commissione europea genera perplessita
nella misura in cui rende il successo complessivo della mission
dipendente in larga misura dagli Stati membri e dal loro ossequio al
principio di leale cooperazione.

In un contesto cooperativo come quello dell’Unione dell’energia, ¢
indubbio che I’attribuzione alla Commissione europea di poteri
autoritativi o sanzionatori comporterebbe una trasformazione

39V, S. FABBRINI-U. PUETTER, Integration without supranationalisation: studying the
lead roles of the European Council and the Council in post-Lisbon EU politics, in
Journal of European Integration, 2016, p. 485, il quale discorre di «integration
paradox» descrivendolo come «the desire to achieve closer integration without greater
supranationalisationy.

4011 15 maggio 2024 la Commissione ha pubblicato la prima valutazione della
normativa europea sul clima, nella quale ha evidenziato che «& necessario
intensificare considerevolmente gli sforzi di attuazione e accelerare la riduzione delle
emissioni per rimanere sulla buona strada per raggiungere il traguardo per il 2030 e la
neutralita climatica entro il 2050». Relazione della Commissione al Parlamento
europeo ¢ al Consiglio sul funzionamento della normativa europea sul clima e del
regolamento sulla condivisione degli sforzi e sulla direttiva sul sistema per lo scambio
di quote di emissioni nel contesto del bilancio globale, COM (2024) 196final, del 15
maggio 2024.
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significativa dell’attuale modello di governance. Questo cambiamento
potrebbe ridurre 1 margini di autonomia concessi agli Stati membri nella
definizione delle loro strategie energetiche, modificando 1’equilibrio
esistente tra competenze nazionali e sovranazionali. Tuttavia, appare
evidente che il mero richiamo allo “spirito di solidarieta” tra Stati
membri e Unione europea non sia una garanzia sufficiente affinché gli
Stati aderiscano pienamente alle raccomandazioni della Commissione.

In questo quadro, emerge la necessita di una riforma del sistema di
governance. Un  possibile avanzamento potrebbe derivare
dall’attribuzione alla Commissione di un potere piu incisivo non solo
nella fissazione degli obiettivi, ma anche nell’indicazione delle misure
specifiche da adottare. Pur mantenendo un margine di scelta per gli Stati
membri, questo potrebbe essere limitato a un ventaglio di opzioni
delineate dalla Commissione stessa, consentendo cosi una maggiore
coerenza nell’attuazione delle politiche climatiche a livello europeo.

Tale modifica potrebbe garantire un maggiore equilibrio tra
I’autonomia degli Stati e I’esigenza di una piu stretta armonizzazione
delle azioni intraprese per raggiungere gli ambiziosi obiettivi climatici
fissati dall’Unione, considerato che a fronte della capacita degli Stati
piu virtuosi di assicurare un alto livello di tutela dell’ambiente, ne basta
uno soltanto a pregiudicarne la qualita, adottando una normativa
difforme e poco “sensibile”*!.

4. Segue: il mancato riferimento al legame tra cambiamento climatico
e diritti umani

Ulteriore aspetto cruciale che merita un approfondimento ¢ la
relazione tra la legge europea sul clima e la tutela dei diritti
fondamentali. Piu precisamente, ci si domanda se e in che modo 1 diritti
umani abbiano giocato un ruolo nella progettazione e definizione degli
obiettivi di riduzione dei gas serra stabiliti nel regolamento n.
1119/2021.

Ugualmente alla stragrande maggioranza dei documenti in tema di
lotta all’emergenza climatica elaborati dalle istituzioni europee, anche

4P, DE PASQUALE, Sharing is caring: i primi trent’anni del principio di sussidiarieta
nell’Unione europea, in DUE, nn. 3-4, 2021, p. 445.
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la legge sul clima esordisce, al primo considerando, ponendo in luce la
«minaccia esistenziale» per 1’'umanitd rappresentata dalla crisi
climatica*?. Tuttavia, nonostante il chiaro riconoscimento della gravita
della crisi climatica per I’umanita, il legame tra cambiamento climatico
e diritti umani non viene affatto sviluppato nel testo del regolamento.
Sebbene quest’ultimo affermi di rispettare i diritti fondamentali e di
osservare 1 principi sanciti dalla Carta dei diritti fondamentali
dell’Unione europea, non fornisce ulteriori dettagli su come esso si
ponga in linea con I’articolo 37 della Carta o su come si rapporti ad altri
diritti comunemente invocati nel contesto del cambiamento climatico,
come il diritto alla vita, alla dignitd umana o alla vita privata®’.

Dal punto di vista normativo, non si riscontrano dunque evidenze
significative per sostenere che 1 diritti umani abbiano svolto un ruolo
nel discutere 1’adeguatezza degli obiettivi specifici di riduzione delle
emissioni di gas serra dell’UE.

Se questa lacuna poteva forse essere giustificata nella legislazione
sul clima degli anni 2000, in un contesto di conoscenze limitate sugli
effetti del cambiamento climatico, appare anacronistica alla luce dei
recenti sviluppi scientifici e giuridici. Oggi, infatti, gli impatti dei
cambiamenti climatici sulla vita umana sono ben documentati: basti
pensare ai numerosi Report dell’IPCC, al Rapporto annuale sulle
relazioni tra cambiamenti climatici e diritti umani del 2009 dell’Alto
commissariato delle Nazioni Unite per 1 diritti umani, nel quale ¢ stato
posto in risalto come il cambiamento climatico abbia una serie di

2 Per una ricostruzione della ricorrenza del termine «minaccia esistenziale» si veda
M. MONTEDURO, La tutela della vita come matrice ordinamentale della tutela
dell’ambiente (in senso lato e in senso stretto), in RODA, n. 1, 2022, p. 441.

4 Un altro punto critico ¢ la totale assenza di riferimenti alla questione dei c.d.
migranti climatici, ossia quelle persone che sono e saranno costrette a lasciare le
proprie abitazioni a causa di eventi climatici estremi come siccita, inondazioni e
desertificazione. Tali fenomeni, collegati al riscaldamento globale, stanno gia
iniziando a influenzare spostamenti di massa in diverse regioni del pianeta. Tuttavia,
il regolamento non considera le implicazioni che questi movimenti migratori avranno
in termini di diritti umani e di gestione delle emergenze umanitarie.
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implicazioni per I’effettivo godimento dei diritti umani**. Inoltre, il 28
luglio 2022, nell’ambito della 76° sessione plenaria e sulla scia di un
testo simile adottato, 1’8 ottobre 2021, dal Consiglio per
1 diritti umani (A/HRC/RES/48/13), 1’Assemblea generale delle
Nazioni Unite ha adottato la risoluzione 76/300, con la quale ha
riconosciuto il diritto ad un ambiente pulito, salubre e sostenibile quale
diritto umano ed ha affermato che I’impatto dei cambiamenti climatici,
I’inquinamento, la conseguente perdita di biodiversita e il danno
ambientale hanno implicazioni negative, sia dirette che indirette, per
I’effettivo godimento di tutti i diritti umani. Pertanto, attraverso la
risoluzione, gli Stati, le organizzazioni internazionali e le imprese sono
stati invitati ad intensificare gli sforzi per garantire un ambiente pulito,
salubre e sostenibile per tutti (par. 4 della risoluzione)*.

L’assenza di una chiara integrazione dei diritti umani nel quadro
normativo europeo sul clima denota una sorta di impermeabilita dei
legislatori dell’UE ai dibattiti in corso sui diritti umani in correlazione
al cambiamento climatico. Un simile approccio, se non adeguatamente
rivisto, rischia di aprire la strada a contenziosi volti a contestare la
validita degli atti legislativi, proprio a causa della limitata (se non nulla)
considerazione degli impatti che il cambiamento climatico e le stesse
politiche climatiche ed energetiche dell’UE possono avere sui diritti
umani.

Allo stesso tempo, 1 soggetti che ritengono leso, a causa e come
conseguenza del cambiamento climatico, il proprio diritto alla vita,
all’acqua, alla salute, all’autodeterminazione, non possono appellarsi ad

4 A/HRC/10/61 — Report of the Office of the United Nations High Commissioner for
Human Rights on the relationship between climate change and human rights, 15
January 2009. Ma v. anche i successivi rapporti pubblicati dall’Ufficio sulla relazione
tra cambiamento climatico e diritti umani: A/HRC/25/53 del 30 dicembre 2013;
A/HRC/31/52 del 1° febbraio 2016. Inoltre, nel 2021 1’Ufficio dell’ Alto Commissario
per i diritti umani delle Nazioni Unite ha pubblicato una scheda informativa (Fact
Sheef) sui diritti umani e il cambiamento climatico. Anche il Comitato per i diritti
umani nel suo commento generale sul diritto alla vita del 2018, ha affermato che il
degrado ambientale, i cambiamenti climatici e uno sviluppo non sostenibile
rappresentano minacce concrete per le generazioni presenti e future di godere del
diritto alla vita.

4 D. PAUCIULO, [l diritto umano a un ambiente salubre nella risoluzione 76/300
dell’Assemblea generale delle Nazioni Unite, in RDI, n. 4,2022, p. 1118.
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alcun diritto (al clima) riconosciuto all’interno dei pit importanti atti di
politica climatica dell’Unione.

E stata dunque un’opportunitd mancata quella di non introdurre
nella legge sul clima un riferimento esplicito ai diritti e, in particolare,
al diritto al clima, perché avrebbe non solo rafforzato 1’efficacia della
normativa, ma avrebbe anche offerto agli individui e alle comunita
colpite dagli effetti del cambiamento climatico una base legale per
invocare la protezione dei propri diritti nei tribunali nazionali ed
europei.

Invero, lo sviluppo del regime del cambiamento climatico verso i
diritti umani potrebbe divenire uno strumento utile di tutela di un bene
comune come il clima, oltre che una delle modalita per affermare
posizioni individuali e collettive non rappresentate nel complesso della
governance del clima*.

L’assenza di un riferimento esplicito ai diritti fondamentali puo
essere vista, peraltro, come una mancanza di coerenza rispetto ai valori
fondamentali dell’Unione stessa, che si impegna a promuovere e
proteggere 1 diritti umani in tutti 1 suoi settori di intervento.

5. L’emersione del nesso tra climate change e tutela dei diritti nel
contenzioso climatico europeo

Delineato il quadro normativo attuale, da cui risulta ’assenza di un
approccio fondato sui diritti umani, resta da chiedersi se, volgendo
’attenzione ai vari casi di contenzioso climatico a livello europeo, la
situazione sia analoga. In altre parole, ci si domanda se anche le Corti
tendano a trascurare la prospettiva dei diritti nell’affrontare le
controversie sul clima o se, al contrario, in questo contesto tali diritti
trovino maggiore spazio di riconoscimento e valorizzazione.

46 K. PONETI, I/ cambiamento climatico tra governance del clima e lotta per i diritti,
in Jura Gentium Rivista di filosofia del diritto internazionale e della politica globale,
n. 1,2019, p. 124.
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Nella maggior parte dei contenziosi climatici, i ricorrenti invocano
la violazione di diritti fondamentali, come il diritto alla vita o al
domicilio, sostenendo che I’insufficiente impegno degli Stati nella
mitigazione dei cambiamenti climatici compromette tali diritti.

Ora, il nesso di causalita tra gli effetti negativi causati dal fenomeno
dei cambiamenti climatici attraverso il verificarsi di eventi estremi ed il
mancato godimento di alcuni dei diritti fondamentali dei ricorrenti ¢
pacificamente riconosciuto nella maggioranza dei casi di giustizia
climatica che sono stati recentemente decisi nella maggior parte degli
ordinamenti europei e, come vedremo a breve, dalla Corte EDU.

Dinanzi alla Corte di giustizia, tuttavia, questo orientamento non ha
ancora trovato accoglimento.

Nel primo caso presentato dinanzi alla Corte — il caso Carvalho o
The People’s Climate case*’ — I’argomentazione dei ricorrenti secondo
cui il pacchetto legislativo (da essi impugnato) incidesse direttamente
sulla loro situazione giuridica, ¢ stato infatti respinto. In tale occasione,
i ricorrenti hanno sostenuto che gli atti giuridici impugnati, imponendo
una riduzione insufficiente delle emissioni di gas a effetto serra e
autorizzando di conseguenza un volume eccessivo di emissioni,
avrebbero violato 1 loro diritti fondamentali sanciti dalla Carta dei diritti
fondamentali dell’Unione europea, vale a dire il diritto alla vita (art. 2),
il diritto all’integrita della persona (art. 3), 1 diritti del minore (art. 24),
il diritto di lavorare e di esercitare un’occupazione liberamente scelta o
accettata (art. 15), la liberta d’impresa (art. 16), il diritto di proprieta
(art. 17) e il diritto alla parita di trattamento (artt. 20 e 21).

Essi hanno inoltre affermato che la violazione di tali diritti fosse
unica e diversa per ogni individuo in quanto un agricoltore colpito dalla
siccita si trova in una situazione diversa da quella di un agricoltore i cui
terreni sono inondati.

Nel caso di specie, dapprima il Tribunale e, successivamente, la
Corte, in appello, non sono entrati nel merito del ricorso, dichiarato
irricevibile per I’assenza dei requisiti necessari al riconoscimento della
legittimazione ad agire in giudizio ai sensi del quarto comma dell’art.
263 TFUE.

47 Tribunale 8 maggio 2019, T-330/18, Carvalho e a./Parlamento e Consiglio.
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In particolare, con la sua ordinanza, il Tribunale ha affermato che,
se ¢ vero che ogni individuo puo essere colpito in un modo o nell’altro
dai cambiamenti climatici, «tuttavia, il fatto che gli effetti del
cambiamento climatico possano, per una persona, essere diversi da
quelli che hanno per un’altra non significa che, per tale ragione, sussista
la legittimazione ad agire contro un atto di portata generale» e che «un
approccio diverso avrebbe ’effetto di svuotare di contenuto i requisiti
di cui all’articolo 263, quarto comma, TFUE e di creare un diritto di
ricorso per tutti, senza tuttavia che il criterio dell’incidenza individuale
ai sensi della giurisprudenza risultante dalla sentenza del 15 luglio
1963, Plaumann/Commissione, sia soddisfatto»*®.

Al punto 60 dell’ordinanza del Tribunale, il Parlamento
(relativamente alla richiesta di condanna del Consiglio e del Parlamento
alla adozione, quale risarcimento sotto forma di ingiunzione, di misure
che imponessero una riduzione delle emissioni di gas a effetto serra
entro il 2030 compresa, almeno, tra il 50% e il 60%) ha sostenuto inoltre
che non esiste un nesso diretto e specifico tra il comportamento del
legislatore dell’Unione e il danno che i ricorrenti sostengono di aver
sofferto. Per sostenere tale ragionamento, il Parlamento osserva che «il
cambiamento climatico ¢ globale e 1’Unione, anche riducendo a zero
tutte le sue emissioni, non ¢ in grado di superare da sola il cambiamento
climatico»®.

Se questa ¢ in sintesi I’argomentazione della Corte di giustizia, ¢
interessante chiedersi quali potranno essere gli sviluppi a seguito della
pubblicazione della sentenza della Corte EDU del 9 aprile 2024 sul caso

KlimaSeniorinnen™.

4 i, punto 50.

4 Per un commento a tale sentenza, M. MONTINI, Verso una giustizia climatica basata
sulla tutela dei diritti umani, in OIDU, 2020, pp. 506-537; ID., La giustizia climatica
nell’Unione europea: il caso Carvalho e le prospettive future, ivi, 2023, pp. 654-662;
F. GALLARATI, Caso Carvalho: la Corte di Giustizia rimanda I’ appuntamento con la
giustizia climatica, in DPCE online, n. 2, 2021, p. 2603 ss.

50 Si veda, sul tema, N. DE ARRIBA-SELLIER (ed.), Symposium, Climate Protection as
a European Fundamental Right under the ECHR and beyond, in ELL, n. 1, 2024.
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6. Quali prospettive per la giustizia climatica europea dopo
KlimaSeniorinnen?

119 aprile 2024, 1a Corte europea dei diritti dell’uomo — pubblicando
la propria decisione sul caso Verein KlimaSeniorinnen Schweiz e
a./Svizzera — ha stabilito che I’articolo 8 CEDU (che tutela il diritto al
rispetto della vita privata e familiare) deve essere interpretato come
comprensivo di un diritto per gli individui a una protezione effettiva da
parte delle autorita statali contro i gravi effetti avversi del cambiamento
climatico sulla loro vita, salute, benessere e qualita della vita®!.

Dal riconoscimento di tale diritto la Corte EDU ha fatto poi
discendere 1’obbligo degli Stati, ai sensi dell’art. § CEDU, di fare “la
propria parte” per garantire tale protezione. Secondo la Corte, il
«dovere primario» (Primary Duty) dello Stato consiste nell’adottare e
applicare in modo efficace regolamenti e misure in grado di mitigare gli
effetti esistenti e potenzialmente irreversibili del cambiamento
climatico.

La Corte ha aggiunto inoltre che tale obbligo deriva dalla relazione
causale tra cambiamento climatico e godimento dei diritti
convenzionali, e dal fatto che I’oggetto e lo scopo della Convenzione,
in quanto strumento per la protezione dei diritti umani, richiedono che
le sue disposizioni siano interpretate e applicate in modo da garantire
diritti che siano concreti ed efficaci, non teorici e illusori>?.

Rispetto all’argomento della “goccia nell’oceano” — ossia la
capacita dei singoli Stati di influire sul cambiamento climatico globale
— la Corte EDU, al paragrafo 444 della sua sentenza, ha chiarito che
«ci0o che ¢ importante e sufficiente per chiamare in causa la
responsabilita dello Stato ¢ che le misure ragionevoli che le autorita
nazionali non hanno adottato avrebbero potuto avere una reale
prospettiva di modificare I’esito o mitigare il danno» e che «nel contesto
del cambiamento climatico, questo principio deve essere interpretato
anche alla luce dell’articolo 3, § 3, della Convenzione quadro delle
Nazioni Unite sui cambiamenti climatici (UNFCCC), secondo il quale
gli Stati dovrebbero adottare misure per anticipare, prevenire o

5! Corte EDU 9 aprile 2024, ric. n. 53600/20, punto 519.
52 Ivi, punti 435, 519 e 545.
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minimizzare le cause del cambiamento climatico e mitigarne gli effetti
negativiy».

Secondo la Corte EDU, il rispetto effettivo dei diritti tutelati dall’art.
8 CEDU richiede che ogni Stato contraente intraprenda misure per una
sostanziale e progressiva riduzione dei rispettivi livelli di emissione di
gas a effetto serra, con 1’obiettivo di raggiungere la neutralita delle
emissioni entro, in linea di principio, i prossimi tre decenni.

Quanto al margine di apprezzamento da concedere agli Stati, essa
ha sostenuto che deve essere ridotto per quanto riguarda la definizione
degli obiettivi necessari, ma rimane ampio in relazione alla scelta dei
mezzi per perseguire tali obiettivi. Uno degli elementi forse piu
innovativi della sentenza consiste nell’aver stilato la Corte cinque
“criteri” utili a valutare se uno Stato sia rimasto entro il proprio margine
di apprezzamento. In particolare, € necessario accertare, anche per via
giudiziale, che le autorita nazionali competenti abbiano debitamente
preso in considerazione la necessita di: a) adottare misure che indichino
una timeline per 1l raggiungimento della carbon neutrality e il carbon
budget rimanente, quantificando le future emissioni di gas a effetto
serra; b) stabilire obiettivi e percorsi intermedi di riduzione delle
emissioni; c¢) fornire prove di aver rispettato, o di essere in procinto di
rispettare, gli obiettivi di riduzione assegnati; d) mantenere aggiornati
gli obiettivi di riduzione dei gas serra con la dovuta diligenza e sulla
base delle migliori tecniche disponibili; e) agire in modo tempestivo,
appropriato e coerente durante 1’elaborazione e I’attuazione della
legislazione e delle misure attuative®>.

Senza indugiare oltre sui vari punti interessanti della sentenza,
preme sottolineare che 1’evoluzione della giurisprudenza della Corte
EDU potrebbe fungere da stimolo per un’interpretazione piu
progressista anche da parte della Corte di giustizia, in considerazione
dell’art. 52, paragrafo 3, della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione

53 M. CARDUCCI, La sentenza KlimaSeniorinnen e il Carbon Budget come presidio
materiale di sicurezza, quantitativa e temporale, contro il pericolo e come limite
esterno alla discrezionalita del potere, in DPCE online, n, 2, 2024, p. 1415 ss.
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europea. In proposito, va ricordato che le “Spiegazioni relative alla
Carta dei diritti fondamentali” forniscono un elenco delle disposizioni
della Carta che corrispondono a quelle della CEDU, tra le quali
rientrano, per quanto rilevante in questo contesto, gli artt. 2 ¢ 8§ CEDU,
corrispondenti rispettivamente agli artt. 2 e 7 CDFUE, i quali fanno
parte, in particolare, dell’elenco di norme aventi significato e portata
identici a quelli della CEDU.

L’art. 7 CDFUE, che corrisponde all’art. § CEDU, potrebbe dunque
essere letto secondo I’interpretazione ad esso attribuita dalla Corte
EDU, aprendo la strada alla possibilita che la Corte di giustizia,
seguendo I’approccio della Corte EDU, riconosca che anche il diritto
alla protezione degli individui dai gravi effetti negativi sulla loro vita
derivanti dal cambiamento climatico, rientri nella tutela offerta dall’art.
7 della Carta.

Tuttavia, ¢ necessario osservare che la Corte di giustizia non si
considera vincolata ad applicare automaticamente la giurisprudenza
della Corte EDU. Sebbene il dialogo tra le due Corti sia frequente ¢
improntato alla cooperazione, la Corte di Lussemburgo ha dimostrato,
in numerosi precedenti, una certa autonomia, bilanciando il dialogo con
la Corte EDU con I’esigenza di preservare le peculiarita del sistema
giuridico dell’Unione.

Nondimeno, la risonanza della sentenza K/imaSeniorinnen potrebbe
esercitare una pressione significativa affinché la Corte adotti una
posizione piu progressista in tema di cambiamento climatico.

Nel contesto del contenzioso climatico europeo, invero, si osserva
gia da tempo un’interessante dinamica di “dialogo tra corti”. Le
decisioni di tribunali nazionali in diversi Paesi hanno iniziato a
influenzare le argomentazioni di altre giurisdizioni, creando una rete di
precedenti che contribuisce a sviluppare una giurisprudenza
transnazionale.

Queste interconnessioni giurisprudenziali non si limitano alle
decisioni finali ma si manifestano gia nelle fasi preparatorie dei ricorsi,
dove casi “gemelli” risolti favorevolmente per 1 ricorrenti vengono
utilizzati per invocare le medesime argomentazioni giuridiche.

E significativo notare come la stessa Corte EDU in
KlimaSeniorinnen abbia richiamato numerosi casi nazionali di rilievo,
condividendone il ragionamento o ricordandone le argomentazioni (tra

26



Quaderni AISDUE - ISSN 2975-2698

gli altri, Urgenda, Neubauer, Friends of the Irish Environment). Questo
approccio conferma 1I’emersione di un dialogo giuridico sempre piu
strutturato, che non solo consolida un corpus comune di principi
giuridici, ma potrebbe anche offrire agli interpreti nazionali e
sovranazionali strumenti piu robusti per affrontare le sfide poste dal
cambiamento climatico®*.

L’attenzione riservata ai principi sanciti in sentenze chiave come
Urgenda, una decisione di una corte nazionale, dimostra 1’importanza
attribuita ai precedenti nel contesto del cambiamento climatico e rende
lecito prevedere che quanto affermato in KlimaSeniorinnen esercitera
un’influenza ancora maggiore, provenendo dalla Corte EDU, la cui
interpretazione delle norme della Convenzione puo offrire un terreno
comune per la giurisprudenza nazionale e della Corte di giustizia.

Questo approccio potrebbe segnare un passo importante verso
I’armonizzazione della giurisprudenza climatica in Europa, aprendo la
strada a una protezione piu efficace dei diritti umani in un contesto di
crescente crisi ambientale™.

Pertanto, sebbene permangano incertezze sull’adesione della Corte
di giustizia all’interpretazione offerta dalla Corte EDU — che, lo si
ricorda, non ¢ automatica — [’evoluzione giurisprudenziale e la
crescente attenzione internazionale verso il cambiamento climatico
rendono sempre piu plausibile che la Corte di giustizia possa accogliere
e sviluppare ulteriormente il legame tra diritti fondamentali e

34 Sul tema delle interconnessioni e “trascinamenti” tra le decisioni delle corti, si veda
G. PANE, Pro e contro dei rimedi domestici: prospettive di sinergia europea nel
contenzioso climatico collettivo, in OIDU, 2023, pp. 375-393.

55 In merito agli sviluppi futuri, sara interessante osservare I’evoluzione dei casi
Uricchio/ltalia (Corte EDU, ric. n. 14615/21) e De Conto c. Italia (Corte EDU, ric. n.
14620/21), entrambi registrati il 3 marzo 2021. Si tratta di due ricorsi proposti da
giovani cittadini italiani, i quali lamentano — ai sensi degli articoli 2, 8, 13 e 14 CEDU
— che I’inazione climatica di 33 Stati membri, attraverso 1’insufficiente contenimento
delle emissioni di gas serra, abbia aggravato il cambiamento climatico e favorito
eventi climatici estremi, con conseguenze negative sul loro benessere psicofisico e
sulle condizioni generali di vita. Resta da vedere se la Corte EDU manterra
I’orientamento innovativo adottato nella sentenza KlimaSeniorinnen, o se optera per
un approccio piu cauto e restrittivo.
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cambiamento climatico. Una simile evoluzione rappresenterebbe un
passo decisivo per il contenzioso climatico a livello europeo,
consolidando il ruolo del diritto dell’Unione come strumento di tutela
contro una delle sfide piu urgenti del nostro tempo.

Infine, poiché la CEDU rappresenta il principale strumento di tutela
dei diritti fondamentali in Europa, sottoscritto da tutti gli Stati membri
dell’Unione, i recenti sviluppi relativi alla potenziale adesione
dell’Unione alla CEDU a seguito della conclusione dei negoziati a
livello tecnico nel marzo 2023, emergono come una soluzione logica e
coerente per rafforzare il collegamento tra 1’ordinamento dell’Unione e
gli obblighi in materia di diritti fondamentali.

Qualora 1’adesione si concretizzasse, la Convenzione entrerebbe a
far parte integrante del diritto dell’Unione europea, affiancandosi alle
altre norme primarie ed in particolare a quanto derivante dalla Carta dei
diritti fondamentali, rafforzando ulteriormente 1’allineamento tra i due
sistemi di tutela dei diritti. Gia oggi, la Carta dei diritti fondamentali
presenta un elevato grado di conformita rispetto alla CEDU, ma
I’adesione comporterebbe 1’applicabilita diretta della Convenzione
nell’ordinamento dell’Unione, consolidando un’identita di disciplina
della tutela dei diritti umani.

Nondimeno, anche prescindendo dall’adesione formale dell’Unione
alla CEDU, le possibili ricadute della sentenza KlimaSeniorinnen sul
contenzioso climatico europeo appaiono significative. Con un buon
grado di certezza, si puo affermare che essa stimolera un incremento
rilevante della proposizione di azioni climatiche in Europa.

Da un lato, il riconoscimento esplicito di un’obbligazione climatica
derivante dall’articolo 8 CEDU fornira un nuovo ed aggiuntivo impulso
alla presentazione di cause climatiche basate sui diritti fondamentali,
consolidando una tendenza gia emersa a seguito della storica decisione
Urgenda. Dall’altro, il rafforzamento del ruolo delle associazioni
ambientaliste (una delle conseguenze piu significative della sentenza),
reso possibile dall’allentamento dei requisiti di legittimazione attiva per
1 loro ricorsi, consente di presumere un’intensificazione dell’attivismo
di tali associazioni nella promozione di cause climatiche in tutti gli Stati
parte della Convenzione.

Questi sviluppi suggeriscono 1’apertura di una strada verso
I’affermazione di un diritto al clima in ambito europeo.
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Come avvenuto per il riconoscimento della maggior parte dei diritti
fondamentali nell’ordinamento dell’Unione, originati dalla sensibilita
dei giudici della Corte di giustizia, in un tempo in cui il tema dei diritti,
nella CEE, era assente, il diritto al clima potrebbe emergere da una
sensibilita giurisprudenziale capace di anticipare i tempi, ponendo
ancora una volta I’individuo e le sue necessita al centro del sistema
europeo di tutela dei diritti>®. Cosi come i diritti fondamentali sono stati
riconosciuti ben prima della loro formalizzazione in un “catalogo”
scritto di diritti, anche il diritto al clima potrebbe emergere attraverso il
dinamismo delle corti.

Fino a quando un diritto al clima esplicito non venga formalmente
affermato, ¢ infatti fondamentale che 1’Unione europea sfrutti appieno
le potenzialita offerte dal diritto internazionale e integri gli sviluppi
giuridici provenienti da questo ambito. Il contributo di strumenti come
I’Accordo di Parigi, nonché 1’orientamento giurisprudenziale di corti
internazionali e regionali, potrebbe offrire spunti preziosi per colmare
il vuoto normativo e rafforzare 1’efficacia delle politiche climatiche
europee.

Non cogliere questa opportunita rappresenterebbe una grave perdita
per I’Unione.

Per la portata storica dei valori che essa incarna e per la sua
consolidata tradizione come punto di riferimento nel riconoscimento di
diritti fondamentali, I’Unione deve assumere un ruolo da protagonista
nell’affermazione di un diritto al clima, non solo come necessita
giuridica ma anche come imperativo morale e politico.

Valorizzare 1l potenziale normativo e giurisprudenziale gia
esistente, in attesa di una codificazione esplicita, ¢ un passo essenziale

6 L. AZZENA, L’integrazione attraverso i diritti. Dal cittadino italiano al cittadino
europeo, Torino, 1998; ID., L’integrazione europea attraverso i diritti: come non
tornare indietro?, in La Rassegna Mensile di Israel, vol. 82, n. 1, 2016, p. 69 ss., la
quale ha affermato che: «Le sentenze affermanti diritti fondamentali hanno potuto
convincere perché muovevano dalle c.d. tradizioni costituzionali comuni, dai valori
comuni ai Paesi membri, perché muovevano da un idem sentire, prima ancora che dal
riconoscimento da parte delle istituzioni o di una maggioranzay.
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affinché I’Unione affronti con determinazione le sfide globali e rimanga
fedele al suo impegno di custode dei diritti fondamentali.

r66

7. Osservazioni conclusive: |’ “armamentario” normativo dell’UE

verso la neutralita climatica tra governance del clima e lotta per i diritti

Alla luce di quanto osservato nei paragrafi che precedono, ¢
possibile riassumere alcuni punti salienti sul percorso compiuto finora
e le sfide future.

Una prima considerazione, osservando 1’evoluzione della disciplina
dell’Unione in tema di lotta al cambiamento climatico, riguarda la
continua e significativa espansione normativa dell’Unione europea, che
ha dimostrato una crescente consapevolezza circa la gravita della crisi
climatica e ha progressivamente ampliato e affinato il proprio
“arsenale” legislativo.

Tuttavia, questa evoluzione normativa non ¢ stata priva di ostacoli,
e la sua implementazione richiede tuttora un costante monitoraggio per
garantire che gli ambiziosi obiettivi tracciati siano effettivamente
raggiunti. Le sfide future si concentrano sulla capacita degli Stati
membri di conformarsi a tali misure in un quadro di competenze
condivise, oltre che sulla necessita di mantenere un equilibrio tra le
esigenze economiche, sociali e ambientali, soprattutto in un contesto di
molteplici crisi globali.

Nel tentativo di fornire una risposta all’interrogativo che ha guidato
questo contributo, ¢ possibile affermare che, da un punto di vista
strettamente giuridico, I’ambizioso obiettivo di pervenire alla neutralita
climatica entro il 2050 ¢ passato da una dimensione di soft law, dove
era precedentemente collocato, a una sfera di hard law. Questo
rappresenta senza dubbio un significativo progresso: I’impegno politico
dell’Unione ¢ divenuto un obbligo giuridico formale e vincolante, che
impone standard chiari da rispettare.

Da questo angolo visuale, ¢ quindi possibile affermare che vi sia
stato un effettivo passo in avanti®’.

57 Non va tuttavia trascurato che questo processo mostra anche talune carenze che
riguardano 1’adeguatezza del sistema di governance dell’energia e del clima ad
assicurare la concretizzazione degli ambiziosi obiettivi prefigurati dall’Unione
europea: perplessita discendono dalla circostanza per cui il successo complessivo
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Quanto al secondo aspetto oggetto di analisi, invece, la legge ¢ stata
un’opportunitd mancata di inserire un riferimento esplicito alla tutela
dei diritti umani e, in particolare, al diritto al clima, perché avrebbe non
solo rafforzato 1’efficacia della normativa, ma avrebbe anche offerto
agli individui e alle comunita colpite dagli effetti del cambiamento
climatico una base legale per invocare la protezione dei propri diritti nei
tribunali nazionali ed europei.

Come anticipato, per quanto il cambiamento climatico sia
riconosciuto come una “minaccia esistenziale” e sebbene vi sia una
crescente consapevolezza circa il suo impatto sui diritti umani, il nesso
tra questi ultimi e I’azione climatica resta ancora marginale nel contesto
normativo europeo.

Quest’aspetto non appare quindi mutato rispetto al passato o,
meglio, potenziato a sufficienza negli oltre cinquanta anni di politica
sul clima e solleva interrogativi su come le politiche climatiche
dell’Unione potranno affrontare, in modo olistico, le complesse sfide
future, includendo una prospettiva pit ampia sui diritti umani e sugli
impatti sociali della crisi climatica.

In definitiva, alla luce dei limiti finora emersi e considerato che il
percorso per vincere la sfida contro il cambiamento climatico ¢ lungi
dall’aver raggiunto la vetta, la legge europea sul clima non puo essere
vista come il traguardo finale del processo avviato dagli anni Novanta.

Piuttosto, rappresenta una tappa, seppur significativa, in un
cammino che resta ancora molto lungo e tortuoso.

Se, da un lato, I’Unione europea ha compiuto notevoli progressi,
predisponendo un quadro normativo all’avanguardia e ponendosi come
leader nella lotta al cambiamento climatico, dall’altro resta ancora
molto lavoro da fare per sviluppare un approccio piu incisivo e
coerente.

In primo luogo, ¢ necessario che gli Stati membri siano soggetti a
una maggiore pressione € a meccanismi di controllo piu stringenti da

della mission risulta dipendere in larga misura dagli Stati membri e dal loro ossequio
al principio di leale cooperazione.
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parte delle istituzioni europee. In secondo luogo, ¢ fondamentale che i
diritti umani diventino un elemento centrale e imprescindibile delle
politiche climatiche, anziché rimanere sullo sfondo. Solo cosi sara
possibile garantire una protezione piu efficace e inclusiva, che tenga
conto non solo degli imperativi ambientali, ma anche delle dimensioni
sociali e umane della crisi climatica.

D’altronde, «non c¢’¢ giustizia sociale senza giustizia ecologica»>®.

58 Serge Latouche.
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ABSTRACT (ITA)

L’Unione europea ¢ stata tradizionalmente all’avanguardia in tema di
lotta al cambiamento climatico, secondo un approccio che
gradualmente ¢ progredito fino a trasformarsi nell’elaborazione di una
vera e propria politica europea del clima, culminata nell’adozione del
regolamento (UE) 2021/1119 (legge europea sul clima), che sancisce
I’obiettivo vincolante della neutralita climatica entro il 2050. 11 presente
contributo analizza criticamente tale regolamento, interrogandosi sulla
coerenza tra I’enunciazione dell’obiettivo e I’effettivita del sistema di
governance e dei meccanismi attuativi previsti. Particolare attenzione ¢
dedicata all’assenza di una prospettiva basata sui diritti fondamentali,
in particolare del riconoscimento di un diritto al clima stabile. In tale
contesto, si prospetta un possibile intervento anticipatorio della Corte
di giustizia che, basandosi e rafforzando 1’approccio di recente adottato
dalla Corte europea dei diritti dell’'uomo nel caso Verein
KlimaSeniorinnen Schweiz e a./Svizzera, potrebbe gettare le
fondamenta per il riconoscimento di un diritto al clima, che
integrerebbe e rafforzerebbe gli obblighi esistenti degli Stati di
rispettarlo e proteggerlo.

ABSTRACT (ENG)

The European Union has traditionally been at the forefront of the fight
against climate change, following an approach that has gradually
evolved into the development of a genuine European climate policy.
This process culminated in the adoption of Regulation (EU) 2021/1119
(“European Climate Law”), which enshrines the legally binding
objective of climate neutrality by 2050. This contribution offers a
critical analysis of the Regulation, questioning the consistency between
the stated objective and the effectiveness of the governance framework
and implementation mechanisms provided. Particular attention is
devoted to the absence of a fundamental rights-based perspective,

33



F. Eroico — La legge europea sul clima: effettivo passo in avanti o opportunita mancata?

notably the lack of recognition of a right to a stable climate. In this
context, the paper considers the possibility of anticipatory judicial
intervention by the Court of Justice, which — building upon and
reinforcing the approach recently adopted by the European Court of
Human Rights in Verein KlimaSeniorinnen Schweiz and Others v.
Switzerland — could lay the groundwork for the recognition of a right to
climate, thereby reinforcing existing State obligations to respect and
protect it.
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