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Dalla Conferenza di Stoccolma al dopo-Rio
Un quarto di secolo di diritto edi politica dell’ambiente

Durante la loro relativamente breve esistenza —circa
un quarto di secolo- il diritto e la politica dell’ambiente
hanno avuto uno sviluppo senza precedenti. Esistono oggi
decine di migliaia di testi legidlativi al’interno degli
Stati. Tutti i paesi, ormai, hanno una legislazione di
protezione dell’ ambiente. A cid vanno aggiunti i circa900
testi internazionali —in particolare i trattati multilaterali e
bilaterali e gli strumenti non vincolanti— e gli oltre 200
strumenti dell’ Unione europea. Parallelamente allo svi-
luppo quantitativo vi é stata un’ evoluzione qualitativa nel
modo di esaminare i problemi ambientali e nei metodi da
utilizzare, e cio sia al’interno degli Stati che a livello
europeo e internazionale.

Questaevoluzione, abbastanzacomplessacomequella
mondiale, puo essere suddivisain tre tendenze principali.

L a regolamentazione: legislazione e palitica

Ancor primadellaConferenzadi Stoccolma, lapresa
di coscienzadel degrado dell’ ambiente hasuscitato all’in-
terno degli Stati e a livello internazionale un’azione
legislativa sempre pit intensa. 11 Consiglio d' Europa ha
fatto da pioniere adottando, fin dal 1968, la Dichiarazione
sulla lotta contro I'inquinamento atmosferico, la Carta
europeadell’ acqua e unaConvenzione sui componenti dei
detersivi. Tuttavia, nonostante la Conferenza di Stoccol-

madel giugno 1972 abbia segnato il vero punto di parten-
za della protezione generale dell’ambiente, i testi adottati
erano poco vincolanti e riguardavano essenzialmente le
relazioni bilaterali tragli Stati, considerati sotto I’ aspetto
dell’inquinamento transfrontaliero (principi 21 e 22 della
Dichiarazione di Stoccolma). Nonostante le critiche ad
essa rivolte, la Conferenza di Rio ha prodotto risultati
molto piu significativi: firmadi due convenzioni di fonda-
mentale importanza —relative ai cambiamenti climatici e
ala salvaguardia della biodiversita— e affermazione di
unaserie di principi di diritto (principi 2, 10, 11, 13, 14,
15, 17, 18 e 19).

Tra le due conferenze, come pure dopo Rio, negli
sforzi di regolamentazione possono essere riconosciute
due fasi. Durante la prima, essenzialmente negli anni ’ 70,
I’ attenzione é stata dedicata alla protezione di certi am-
bienti o elementi ambientali. Sono cosi nateleggi etrattati
internazionali per la protezione dei mari, delle acque
continentali e dell’aria dall’inquinamento e miranti a
proteggere la flora e la fauna selvatiche con strumenti
adeguati, compresa la protezione dei loro habitat. Questo
approccio, che rispondeva all’esigenza di affrontare i
problemi pit urgenti, & stato completato —e non sostituito—
da una seconda categoria di misure, adottate essenzial-
mente negli anni ' 80. Queste ultime cercano di influire sui
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fattori del degrado dell’ambiente: varie sostanze chimiche,
rifiuti, materie radioattive e attivita dannose per I’ ambiente.

Questa evoluzione non é stata in grado di risolvere
alcuni problemi ambientali la cui rilevanza é stata acqui-
sita successivamente, ad esempio I'inquinamento deri-
vante dall’ agricoltura o dai trasporti. Si cerca quindi di
integrare la protezione dell’ambiente in un contesto piu
ampio, di politiche globali. Sembra un po’ paradossale
che, nel contempo, la pianificazione preconizzata all’ini-
Zio Sia stata spesso abbandonata o criticata.

Dalla pianificazione al trionfo
dell’economia di mer cato

| primi grandi testi mondiali fanno riferimento ala
pianificazione come allo strumento principale per la pro-
tezione dell’ambiente. |l principio 2 della Dichiarazione
di Stoccolma del 1972 é particolarmente indicativo:
preconizza la conservazione delle risorse naturali del
pianeta “ nell’ interesse delle generazioni presenti e future
con la pianificazione o la gestione razional e dei bisogni”.
| principi di analoga ispirazione abbondano (principi 4,
13. 14 e 17). Dieci anni dopo la Carta mondiale della
Natura, adottata e solennemente proclamata dall’ Assem-
blea generale delle Nazioni Unite il 28 novembre, parla
sempre della pianificazione e ribadisce che la conserva-
zione della natura deve essere parte integrante dello svi-
luppo (principi 7, 8, 9, 17, 18).

Probabilmente la caduta dei regimi comunisti euro-
pei e, con essa, quelladel sistemi economici pianificati, ha
avuto rifless rilevanti sull’ orientamento delle politiche
ambientali: nei testi successivi a 1990 si parla raramente
di pianificazione nell’interesse dell’ ambiente. All’ interno
di questi Stati sopravvivono i precedenti assetti territoria-
li, ma questi sembrano aver subito I’influenza delle ten-
denze a decentramento. Per supplire all’ abbandono della
pianificazione si ricorre sempre di piu a strumenti econo-
mici: imposte e tasse ambientali, autorizzazioni negozia-
bili, depositi restituibili, assicurazioni, prestiti e sovven-
zioni, eco-label. E significativo cheil principio “chi inqui-
na paga’, concepito in un primo tempo come metodo per
ottenere risarcimenti, venga considerato un principio giu-
ridico, ma possa essere contraddittorio con gli aiuti allo
sviluppo.

Parallelamente a questa evoluzione di rifiuto dei
principi di regolamentazione “command-and-control”,
acuni imprenditori sembrano aver capito I'importanza
dell’ opinione pubblica sensibile al’ ambiente. Cio sembra
confermato dallo sviluppo dei codici di comportamento e
delle normative di produzione elaborate da varie organiz-
zazioni produttive. Il ruolo dello Stato e i modelli macro-
economici tendono ad essere sostituiti da metodi micro-

economici e volontari. E legittimo chiedersi se a lungo
termine cid0 non possa andare a scapito dell’interesse
generale della salvaguardia dell’ ambiente.

Ambiente e sviluppo

All'inizio dell’“era ecologica’ buona parte dei paesi
in via di sviluppo si preoccupava poco dei problemi
ambientali, ritenuti malattie del paesi ricchi. Fenomeni
quali ladifficoltadi reperire acqua potabile, ladesertifica-
zione o le grandi metropoli con sobborghi insalubri hanno
dimostrato che il degrado dell’ambiente & generale e che
rischia di colpire pitu i poveri che i ricchi. Anche
I"“esportazione dell’inquinamento” (sostanze chimiche,
rifiuti e attivita inquinanti) verso il Terzo Mondo ha
contribuito ad accelerare tale presa di coscienza. Inoltre
con I’emergere dei problemi ambientali planetari —rarefa-
zione dello strato di ozono atmosferico, cambiamenti
climatici globali, impoverimento della diversita biologi-
ca— i paesi del Nord hanno finalmente capito che senzail
Sud I’ambiente del pianeta non pud essere protetto. Essi
dovrebbero quindi convincerei paesi poveri acollaborare,
ricambiandoli con aiuti piu significativi. Cosi é stato
adottato il concetto di sviluppo durevole, uno sviluppo
cioe che, pur cercando di soddisfarei bisogni attuali, non
compromettale possibilitafuture. Cio comportal’ integra-
zione di due esigenze per molto tempo considerate antite-
tiche: 1o sviluppo e la protezione dell’ ambiente.

Si puo fare un bilancio?

Dobbiamo constatare che allo sviluppo in un certo
modo lineare della politica ambientale & seguito da qual-
che tempo un periodo caratterizzato daprocessi pit confu-
s e, comunqgue, pit complessi. Se I'integrazione delle
norme e delle politiche ambientali nelle politiche settoria-
li pit globali e, in particolare, nelle politiche di sviluppo
pone avolte problemi difficili, permaneil grande interro-
gativo seleleggi del mercato, ormai ultra-potenti, consen-
tiranno di salvaguardare |I’ambiente. L’ unica risposta at-
tualmente possibile pud venire dallacoscienzaevigilanza
dei singoli cittadini e, piu in generale, dell’opinione
pubblica. A questo riguardo é rassicurante constatare che
S0ONO cresciute le normative che consentono ai cittadini di
essere informati su tutto cio che riguarda I’ambiente, di
partecipare ale decisioni e di disporre di possibilita di
ricorso. Questi elementi fanno parte dell’ educazione di
ogni individuo. Sotto questo aspetto anche il Consiglio
d’ Europa ha un ruolo essenziale da svolgere

Alexandre Kiss
Presidente del Consiglio europeo del diritto dell’ambiente
29, rue du Consell des Quinze, F-67000 Strasbourg
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La Cartadegli Invertebrati

La carta degli invertebrati e stata adottata il 19
giugno 1986 dal Comitato dei Ministri del Consiglio
d’ Europa. La Raccomandazione n° R(86) invitai governi
degli Stati membri a tener conto di questa carta nella
definizione delle loro politiche di gestione degli ambienti
naturali.

Importanza degli invertebr ati

Gli animali invertebrati non sono conosciuti molto
bene. Tuttavia costituiscono il piu vasto insieme di
specie animali presenti sulle terre, come pure nelle acque
marine, salmastre e dolci.

Gli invertebrati, infatti, constano di oltre 105.000
specie descritte scientificamente mentre i vertebrati —
maggiormente conosciuti perché comprendono i mammi-
feri, gli uccelli, i pesci, i rettili e gli anfibi— constano
complessivamente di sole 51.000 specie.

Anche per quanto riguarda la biomassa gli inverte-
brati rappresentano il pit vasto insieme faunistico della
terraferma: laloro biomassa puo raggiungere una tonnel-
lata per ettaro di terreno, con un numero di individui che
puo superare le centinaia di miliardi.

Importanza qualitativa

Molti invertebrati sono di notevole importanza per
I’ alimentazione umana, per I’ artigianato e per I’industria:
s pensi, ad esempio, ai crostacei, ai molluschi marini e
terrestri e alle api. | lombrichi svolgono un ruolo fonda-

Progettodi Convenzione
europea dd paesaggio

Il paesaggio costituisce la dimensione visiva del
nostro ambiente e esiste solo grazie allasensibilitaumana,
allo spirito delle donne e degli uomini: esso el risultato
del loro lavoro in armonia con la natura preesistente.

Il paesaggio rappresentaper |I’ambiente cio chel’ epi-
dermide € per il corpo, cioé una superficie cheriflette lo
stato di salutedi un organismo vivo. Seil paesaggio soffre,
bisogna ricercarne le cause nella relazione della societa
con il suo ambiente. Per fare in modo che il paesaggio
contribuisca sempre al nostro equilibrio fisico e spirituale
e che rimanga un elemento fondamentale della nostra
identita, lenostre societadovranno progressivamenteadot-
tare uno sviluppo durevole.

mentale per lafertilita dei suoli.

Tutti gli artropodi del suolo sono indispensabili per
I’humus e per il riciclo della materia organica; Sono
molto importanti anche per la ricerca scientifica (es.
genetica, farmacologica, ecc.) e per la ricerca medica
come fonte di sostanze medicamentose (ad esempio la
pederina).

Lafertilitadell’ 80% delle piante coltivate dall’ uomo
egarantitadagli insetti che trasportano il polline; senzadi
loro non vi sarebbero fibretessili, cibo, medicinali. Inoltre
enoto cheil 98% delle speciedi insetti che potenzialmente
POSSONO essere nocivi per le piante € tenuto sotto controllo
daaltri insetti eartropodi che, in questo modo, costituisco-
Nno una protezione naturale vivente per i vegetali, gratuita
e non inquinante, ed un sistema di automantenimento
dell’equilibrio ecologico.

“Rivoluzione culturale”

Per la novita delle sue idee e per le sue implicazioni
concrete, la Carta degli invertebrati rappresenta una vera
e inaspettata “rivoluzione culturale” e pone il Consiglio
d’Europa al’avanguardia per quanto riguarda la conser-
vazione della natura eil miglioramento della qualitadella
vita

Mario Pavan
Ist. di Entomologia dell’ Universita di Pavia
Via Taramelli 24 - 1-27100 Pavia
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Unavoltanon si parlavatanto di paesaggio. Oggi se
ne parladi piu; un segno, forse, dei cambiamenti che esso
ha subito e ladimostrazione che molto spesso il paesaggio
non riesce piu a garantire la funzione che la societa gli
riconosce.

Agire urgentemente

Per evitaretutto cio, & necessariaun’ azione urgente a
tutti i livelli. In numerosi paesi sono gia state avviate
iniziative da parte delle autorita pubbliche (locali, regio-
nali e nazionali) e di organismi privati. Anche a livello
internazionale le organizzazioni governative e non gover-
native, per quanto le riguarda, hanno gia lanciato parec-
chieiniziative. Tuttavia queste hanno avuto spesso un’in-
cidenza geografica limitata e ristretta solo a certi aspetti
della problematica paesaggistica o interessata a paesag-
gio solo per finalita diverse, quali la protezione o la
gestione di altri interessi territoriali.

In questa prospettiva manca, perlomeno per il mo-
mento e dal punto di vista strettamente giuridico, un
riferimento specifico e completo dedicato esclusivamente
a paesaggio, alla sua conservazione e ala sua valorizza-
zione nella dimensione europea.

Progetto di Convenzione

Per ovviare a questa mancanza e per soddisfare la
crescente domanda sociale e istituzionale, il Congresso
dei Poteri locali eregionali d Europa (CPLRE) —I'istanza
del Consiglio d’ Europa rappresentativa delle collettivita
territoriali— ha preso I'iniziativa di elaborare un progetto
di Convenzione europea del paesaggio.

Questo progetto, una volta preparato dal Gruppo di
lavoro creato appositamente in seno a Congresso, sara
presentato al Comitato dei ministri per la sua adozione
definitiva e la sua eventual e apertura ala firma.

I Gruppo di lavoro del CPLRE “ Convenzione euro-
pea del paesaggio” (CEP), consapevole della sua respon-
sabilita, ha stabilito fin dall’inizio, nel novembre del
1994, i principi che guideranno la sua azione.

Progetto di consolidamento

Il Gruppo CEP e convinto che la protezione e la
gestione del paesaggio europeo costituisca un elemento
che contribuisce ala formazione e al consolidamento
dell’identita culturale europea, uno degli obiettivi fonda-
mentali dell’azione del Consiglio d’ Europa.

In questa prospettiva, la varieta degli interessi da
prendere in considerazione e la diversita delle azioni da
avviare, a seconda del paesaggio interessato, impongono
la massima flessibilita giuridica.

Tener conto della diversita
Questa concezione tiene conto dei paesaggi che,
secondo le loro caratteristiche specifiche, necessitano di

interventi diversificati che vanno dalla stretta conserva-
zione ala protezione, alla preservazione, ala gestione,
fino alla vera e propria creazione.

Per raggiungere questo obiettivo il Gruppo CEP
preferisce non scindere alivello concettuale, giuridico ed
operativo gli interessi riguardanti il paesaggio naturale da
quelli riguardanti il paesaggio culturale. |l paesaggio
costituisce una rappresentazione umanadi un territorio il
Ccui aspetto risulta dall’ azione di fattori naturali e cultura-
li; rari sono gli spazi non modificati ma, nonostante tutto,
questi spazi rappresentano un elemento culturale essen-
ziale: I'immagine della fantasia umana.

Strumento giuridico internazionale

L’iniziativa del Congresso dei Poteri locali e regio-
nali d’Europa di preparare un progetto di Convenzione
europea del paesaggio e basata sulla convinzione che la
gestione dei problemi del paesaggio europeo richieda un
apposito strumento giuridico internazionale relativo al-
I'insieme dei paesaggi. A tal fineil progetto di Convenzio-
ne europea del paesaggio terraconto delleiniziative e dei
lavori gia effettuati dal Consiglio d' Europa e da atre
istituzioni, ai livelli locale, nazionale e internazionale, nel
campo del paesaggio naturale o del paesaggio culturale.

Date leesigenze di democrazia, come purela specifi-
cita, lapolivalenza e lavarieta degli interessi e del valori
paesaggistici da prendere in considerazione, gli esperti
europei invitati allaprimaaudizione organizzatadal Grup-
po CEP nel novembre del 1995 per presentare un progetto
preliminare della Convenzione e per raccogliere osserva-
zioni, si sono rallegrati che una convenzione sul paesag-
gio europeo possa essere concepitaed elaborata, in seno al
Consiglio d’' Europa, da un’istanza cosi vicina ai cittadini
quale il Congresso dei Poteri locali e regionali d’ Europa.

Se questa Convenzione dovesse entrare in vigore
potrebbe costituire, grazie alla sua forza vincolante, un
riferimento giuridico generale per i paesi europei che,
dopo ratifica, dovranno avviare norme giuridiche e atti
amministrativi compatibili coni modelli europei cherico-
noscono il giusto valore del paesaggio.

Il Congresso dei Poteri locali e regionali d’ Europa e
convinto che eraoradi fornire una risposta adeguata alla
maturazione dell’ atteggiamento del cittadino europeo di
fronteall’insiemedei valori e degli aspetti del suo ambien-
te.

Il paesaggio rappresenta uno solo degli aspetti am-
bientali —forse il piu delicato e indubbiamente il piu
complesso— ma, appunto per questo, esso pud contribuire
alla soddisfazione di uno dei piu profondi e inalienabili
bisogni dell’ essere umano.

Riccardo Priore
Amministratore del Segretariato del Congresso dei Poteri
locali e regionali d’ Europa, Consiglio d' Europa
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