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La sostenibilita ambientale negli appalti pubblici

Federico Cappai

Sommario: 1. Introduzione. — 2. Gli indici di rilevanza della sostenibilita ambientale.
— 3. La meritevolezza del contratto alla luce della sostenibilita.

1. Introduzione

In relazione agli appalti pubblici e alle concessioni, “la sostenibilita”, la cui
definizione piti limpida rimanda all'esigenza che il soddisfacimento dei bisogni
delle generazioni attuali avvenga senza compromettere la qualita della vita e
le possibilita delle generazioni future', rappresenta, senza dubbio, un obiet-
tivo da perseguire e promuovere, e non gia soltanto un limite da rispettare in
negativo’.

Gli indici normativi che supportano tale constatazione sono molteplici, an-
che se occorre avvertire che la “tensione” della disciplina di settore all’adozione
di modelli di azione sostenibili non compare nel catalogo dei principi con il
quale si apre il Codice dei contratti pubblici varato con d. Igs. n. 36 del 2023.

In tale catalogo, nel quale campeggiano i principi del risultato, dell’affida-
mento e della concorrenza, la sostenibilita ambientale non & menzionata in
modo esplicito, pur potendo scorgersi un riferimento ad essa per relationem
laddove si afferma che il principio del risultato, ossia la gestione delle com-
messe pubbliche all'insegna della massima tempestivita e del miglior rapporto

! Si tratta della definizione enunciata nell’art. 3 quater del Codice dell’ambiente, ma v.
anche art. 9 e 41 Cost. come novellati dalla L. Cost. n. 1/2022.

2 Sul concetto di sviluppo sostenibile, v., in prospettiva generale, A. BUONFRATE-A. URIC-
cHIO (a cura di), Trattato breve di diritto dello sviluppo sostenibile, Padova, 2023, passim.
Con specifico riferimento agli appalti pubblici: M. Ro1, Sostenibilita e appalti. Guida pratica
per consulenti, imprese e pubbliche amministrazioni alla luce del nuovo Codice dei Contratti
Pubblici, Rimini, 2025; F.F. Guzz1, La rilevanza ambientale nel settore dei contratti pubblici,
in AmbienteDiritto, 2/2024, 1 ss; R. COSTANZO, Lo sviluppo sostenibile negli appalti pubblici. I
criteri ambientali minimi, in AmbienteDiritto, 1/2023, 1 ss.; E. CARUSO, I contratti pubblici tra
obiettivi di sostenibilita e finalita concorrenziali: alla ricerca di nuovi equilibri, in P.A. Persona
e Amministrazione, 2022, 285 ss.; C. IRTL, Gli “appalti verdi” tra pubblico e privato, in Contr.
impr: Eu., 2017, 183 ss.; C. VIVIANL, Appalti sostenibili, green public procurement e socially
responsible pubblic procurement, in Urb. app., 2016, 993 ss.; G. FIDONE e F. MATALUNI, Gli
appalti verdi nel Codice del Contratti Pubblici, in Riv. quadr: dir. amb., 2016, 3, 4 ss.
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qualita prezzo, deve necessariamente coordinarsi con “gli obiettivi dell'Unione
europea”, al fine di favorirne il raggiungimento.

Gliindici che danno evidenza della rilevanza assunta dal complesso di fatto-
ri che si riassumono nel termine “sostenibilita” — obiettivo da tempo al vertice
dell’agenza politica dell'Unione europea — sono molteplici. Si cerchera di dar
ora conto di quelli maggiormente rappresentativi.

2. Gli indici di rilevanza della sostenibilita ambientale

I1 primo piano a venir in considerazione & quello della progettazione delle
opere pubbliche, che, come noto, & articolata sui due livelli della fattibilita
tecnico-economica, a monte, e dello sviluppo esecutivo, a valle. La sostenibi-
lita informa di sé in modo pregnante il primo livello progettuale e, a cascata,
il secondo, essendo annoverata tra le direttive alle quali la progettazione deve
inderogabilmente uniformarsi.

La norma principale di riferimento & I'art. 41 del codice, il quale sancisce
che la progettazione dei lavori pubblici & volta ad assicurare, tra le altre cose,
«l’efficientamento energetico e la minimizzazione dell'impiego di risorse ma-
teriali non rinnovabili nell'intero ciclo di vita delle opere» (art. 41, c. 1, 1. e),
nonché «l rispetto dei principi di sostenibilita economica, territoriale, am-
bientale e sociale dell'intervento, anche per contrastare il consumo del suolo,
incentivando il recupero, il riuso e la valorizzazione del patrimonio edilizio
esistente e dei tessuti urbani» (art. 41, c. 1, 1. f).

Un secondo canale attraverso il quale la sostenibilita entra prepotentemen-
te nel sistema della contrattazione pubblica & rappresentato dalla previsione
del necessario recepimento, nei contratti, dei criteri ambientali minimi (c.d.
CAM), fissati dalla normativa regolamentale nell'ambito del Piano d’azione
per la riduzione dei consumi della P.A%. 1l raccordo tra i due ambiti, ossia
I'adeguamento dei contenuti contrattuali agli standard prestazionali minimi
fissati in funzione della riduzione dei consumi della P.A. nell’'ambito della re-
lativa attivita pianificatoria, & attualmente imposto dall’art. 57, c. 2, del codi-
ce. Tale disposizione prevede che le stazioni appaltanti e gli enti concedenti,
al fine di contribuire al conseguimento del predetto obiettivo ambientale,
provvedano «all'inserimento, nella documentazione progettuale e di gara,
almeno delle specifiche tecniche e delle clausole contrattuali contenute nei
criteri ambientali minimi, definiti per specifiche categorie di appalti e con-
cessioni (omissis), con decreto del Ministero dell’ambiente e della sicurezza
energetica».

3 In argomento, v., da ultimo, G. CREPALDI, [ criteri ambientali minimi nel nuovo codice
dei contratti pubblici e nel piano d’azione nazionale del green public procurement, in Resp. civ.
prev., 2024, 1750 ss., nonché R. COSTANZO, Lo sviluppo sostenibile negli appalti pubblici, cit.,
5 ss., ai quali si rinvia per ogni ult. rif.
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Il terzo piano che rende concreta ed effettiva la rilevanza sistemica del-
la sostenibilita concerne le dinamiche delle procedure di affidamento dei
contratti, le quali sono anch’esse ispirate alla promozione della salvaguardia
ambientale in tutte le sue molteplici e variegate proiezioni. Il raccordo della
procedura ad evidenza pubblica con la sostenibilita & principalmente affida-
to alla necessaria inclusione dei criteri ambientali tra quelli rilevanti ai fini
della valutazione delle offerte economicamente pitt vantaggiose individuate
sulla base del miglior rapporto qualitd/prezzo: criterio, questo, per il quale
il sistema vigente manifesta una chiara preferenza, non soltanto rispetto a
quello del minor prezzo, al quale puo ricorrersi unicamente quanto debbano
essere affidati servizi e forniture con caratteristiche standardizzate o le cui
condizioni sono definite dal mercato, ma anche a quello dell’offerta econo-
micamente pitt vantaggiosa individuata sulla base dell’elemento prezzo o del
costo. A venir in considerazione &, in questo caso, 'art. 108 del codice, il
quale, con riferimento, per I'appunto, ai contratti da aggiudicarsi in funzione
del miglior rapporto qualitd/prezzo, dispone che I'offerta debba essere valu-
tata «sulla base di criteri oggettivi di impatto economico sociale e ambientale
connessi all'oggetto dell’appalto» (art. 108, c. 4). La disposizione si collega
al gia menzionato art. 57 del codice, laddove stabilisce che sono criteri dei
quali le stazioni appaltanti devono tener conto nella redazione dei documenti
di gara i criteri ambientali premianti di cui alla normativa sulla riduzione dei
consumi della PA. (v. art. 57, c. 2).

Il quadro tracciato evidenzia come la promozione della sostenibilita am-
bientale nell'ambito della contrattazione pubblica passi attraverso una elabo-
razione multilivello delle soluzioni tecniche coerenti con tale obiettivo: sul
piano regolamentare, come si & visto, sono predefiniti in modo vincolante per
le stazioni appaltanti, standard prestazionali minimi impattanti sulla riduzio-
ne dei consumi energetici e delle risorse naturali; la discrezionalita degli enti
amministrativi si esprime in modo assai significativo nella progettazione delle
opere pubbliche che, quanto & demandata a professionisti esterni, ritrova nel
d.i.p. (documenti di indirizzo progettuale) I'atto di indirizzo dell’'opera dei
progettisti; la capacita innovativa e il know how degli operatori del mercato
ha modo di favorire un innalzamento degli standard prestazionali posti a base
degli affidamenti, grazie alla competitivita dei concorrenti sui profili di im-
patto ambientale, favorita dalle aggiudicazioni mediante il criterio del miglior
rapporto qualit?a/prezzo.

3. La meritevolezza del contratto alla luce della sostenibilita

La strumentalizzazione degli appalti pubblici alla attuazione di politi-
che ambientali e sociali affonda, come noto, le sue radici nelle due direttive
2004/17/CE e 2004/18/CE, ma & soprattutto con le direttive del 2014 (dir.
2014/24/UE; dir. 2014/25/UE; dir. 2014/18/UE) che la stessa si & significativa-
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mente consolidata*. Tale funzionalizzazione non & che il riflesso della natura
funzionalizzata dell’agire della p.a. la quale, indipendentemente dal fatto di
operare per provvedimenti o per contratti, & sempre rivolto alla cura degli
interessi pubblici che la legge le affida. La contrattazione pubblica, da tale
punto di vista, sembra porsi, se non del tutto al di fuori, quantomeno in una
posizione di minor problematicita rispetto alla riflessione — che da tempo
impegna la dottrina su un piano teorico generale — sui limiti che dall’inte-
resse allo sviluppo sostenibile possono trarsi alla esplicazione dell’autonomia
negoziale dei privati®.

Sullo sfondo vi & il tema generale del modo in cui la liberta di iniziativa
economica dei privati deve coordinarsi con gli interessi di carattere generale,
il quale in ambito contrattuale si rinfrange principalmente sulla decifrazione
del concetto di meritevolezza degli interessi perseguiti con il contratto, che ai
sensi dell'art. 1322 c.c. assurge a condizione di validita dell’atto di autonomia.

In proposito, in un ordinamento nel quale istanze di solidarieta sociale (art.
2 Cost.) e istanze di garanzia della libera iniziativa economica privata (art. 41
Cost.) coesistono in un equilibrio mutevole e complesso, ¢ idea radicata nella
nostra tradizione giuridica che all'autonomia privata non si richieda di essere
in positivo funzionalizzata al perseguimento dell'interesse generale, quanto
piuttosto di non svolgersi in funzione del perseguimento di interessi privati
che con I'interesse generale si pongano in contrasto si da risultare socialmente
dannosi®.

Tale lettura deve ritenersi riferibile anche all'interesse allo sviluppo so-
stenibile. Tale interesse generale, al pari di ogni altro, non autorizza I'auto-
ritd giudiziale a formulare giudizi di non meritevolezza dell’atto negoziale,
men che meno ad effettuare interventi di tipo conformativo, per “mancata
funzionalizzazione” al suo perseguimento, tanto piti alla luce della — da altri
condivisibilmente sottolineata — intrinseca indeterminatezza del concetto di

* Sutali fonti, G. FIDONE, Gli appalti verdi all alba delle nuove direttive: verso modelli pit
Alessibili orientati a scelte eco-efficienti, in Riv. it. dir. pubbl. com., 2012, 819 ss. In argomento,
non pud non farsi menzione del Manifesto della Rete delle Pubbliche Amministrazioni per il
Buy European and Sustainable Act (BESA), promosso da una rete di organizzazioni europee e
italiane impegnate nella sostenibilita e negli acquisti pubblici responsabili, tra cui Fondazione
Ecosistemi. V. altresi AA.VV., Buy European and Sustainable Act: accelerating the low-carbon
transition in the European Union, in https://www.carbone4.com/files/Buy_European_and_Sus-
tainable_Act_Report.pdf? _ga=2.174826402.1241547457.1764092479-805644799.176409247.

® Sul complesso e affascinante tema, v., senza alcuna pretesa di esaustivitd: M. PENNASI-
LICO, Sviluppo sostenibile, legalita costituzionale e analisi ecologica del contratto, in Persona
e Mercato, 2015, 37 ss.; A JANNARELLIL, Principi ambientali e conformazione dell’ autonomia
negoziale: considerazioni generali, in Contratto e Ambiente, Uanalisi ecologica del diritto con-
trattuale, Atti del convegno, Bari 22-23 ottobre 2015, a cura di M. Pennasilico, Napoli, 2016,
1ss.; S. PAGLIANTINT, Sul c.d. contratto ecologico, in Nuova giur: civ. comm., 2016, 11, 337 ss.;
C. IrTl, Gli “appalti verdi”, cit., spec. 200 ss.

% Sul concetto, anche in chiave evolutiva, si rinvia per tutti a R. LENER, La meritevolezza
degli interessi nella recente elaborazione giurisprudenziale, in Riv. dir. civ., 2020, 615 ss.
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sostenibilita, la quale «rende estremamente difficoltoso individuarne i confini
strettamente normativi in mancanza di interventi mediati»’.

I contratti pubblici, come si accennava, presentano, da tale punto di vista,
minor problematicita, non soltanto perché essi sono per loro essenza e na-
tura atti funzionalizzati alla cura dell'interesse pubblico, ma anche perché il
complesso sistema di regole di cui si ¢ fatto in precedenza un rapido quadro
esprimono quella “mediazione normativa di specificazione del concetto” che
consente di indirizzare il sindacato di invalidita dell’atto (a seconda dei casi
del bando di indizione della gara; del provvedimento di aggiudicazione; del
contratto a valle) entro margini “di controllabilita” della decisione giudiziale
che si confanno ai limiti dell’esercizio della funzione giurisdizionale®.

" Cosi, C. IrTI, Op. cit., 208.

% Viene in riferimento, per es., la giurisprudenza in tema di illegittimita del provvedimento
di aggiudicazione per mancato inserimento nei documenti di gara dei criteri ambientali minimi:
tra le altre, Cons. di Stato, 27 maggio 2024, n. 4701, in Giur: it., 2025, 152 ss.; con nota di R.
Caranta.
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Abstract [Tta]

Il lavoro, dopo aver passato in rassegna i principali indici normativi che dan-
no corpo alla rilevanza della sostenibilita ambientale nel settore degli appalti
pubblici ed evidenziato che in tal ambito la sostenibilita & normata in chiave
marcatamente promozionale, segnala come il rapporto tra tale obiettivo di
politica economia e il principio di autonomia negoziale si presenta, nella con-
trattazione pubblica, assai meno problematico di quanto non sia nei rapporti
tra privati, sia alla luce della intrinseca funzionalizzazione dell’agire pubblico,
che del taglio contenutistico della regolazione di riferimento.

Parole chiave: contratti; appalti pubblici; sostenibilita ambientale; gestione
responsabile delle risorse naturali; liberta contrattuale.

Abstract [Eng]

The essay, after illustrating the most significant normative data related to
environmental sustainability in the public procurement and underlining the
promotional logic of the related set of rules, highlights that the relation be-
tween public contracts and freedom of contract in that specific area is not as
problematic as in the private contracts, due to specific characteristics of the
public regulatory system.

Keywords: contracts; public procurement; environmental sustainability; re-
sponsible management of natural resources; freedom of contracts.



