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INTRODUZIONE

Il presente elaborato ¢ dedicato all’analisi del Caso Ilva, al fine di
comprendere, in seguito ad una ricostruzione storica, le cause e le

conseguenze del processo Ambiente svenduto’.

Per comprendere a pieno tale processo, ¢ importante considerare come
il caso si sia affermato in un contesto di scarsita di normativa ambientale. 11
polo industriale di cui ci si occupera vede le sue prime origini nel 1905, per
poi crescere sempre di piu durante tutto il secolo ed essere considerata una
vera e propria fonte di inquinamento a partire dalla gestione da parte del
Gruppo Riva, ovvero dal 1995. I concetti di sostenibilitd, di energie
rinnovabili, di tutela ambientale erano ancora lontani dall’entrare nel
linguaggio quotidiano e dall’essere considerati come temi centrali e primari

per I’evoluzione del nostro pianeta.

La tutela dell’ambiente e la tutela della salute sono temi che devono
necessariamente riguardare tutti 1 livelli di governo — regionale, nazionale,
internazionale ed europeo — spesso con un approccio congiunto e nel
confronti con la libera iniziativa economica e con 1 limiti che le possono

essere opposti .

A livello internazionale il primo grande passo ¢ compiuto dalla

Conferenza di Stoccolma del 1972, in seno alle Nazioni Unite, la quale, per

1 Cosi definito per la prima volta dalla Procura di Taranto.



mezzo dell’annessa Dichiarazione, esalta il rapporto uomo-ambiente,

affermando che

['uomo e al tempo stesso creatura e artefice del suo ambiente, che gli
assicura la sussistenza fisica e gli offre la possibilita di uno sviluppo
intellettuale, morale, sociale e spirituale. [...] La protezione ed il
miglioramento dell'ambiente e una questione di capitale importanza
che riguarda il benessere dei popoli e lo sviluppo economico del
mondo intero; essa risponde all'urgente desiderio dei popoli di tutto il
mondo e costituisce un dovere per tutti i governi. [...] La capacita
dell'uvomo di trasformare il suo ambiente, se adoperata con
discernimento, puo apportare a tutti i popoli i benefici dello sviluppo
e la possibilita di migliorare la qualita della vita. Applicato
erroneamente o avventatamente, lo stesso potere puo provocare un

danno incalcolabile agli esseri umani ed all'ambiente.’

Altrettando importanti, ad esempio, sono la Conferenza di Rio del
1992, la quale introduce il principio di precauzione, principio a protezione
dell’ambiente in un’ottica preventiva e non piu esclusivamente riparatrice’,

la Conferenza di Johannesburg del 2002 sullo sviluppo sostenibile®.

2 Dichiarazione delle Nazioni Unite sull’ambiente umano — preambolo, Stoccolma, 1972.
3 A. Longo, F. M. Distefano, I/ ruolo del principio di precauzione nella tutela del bene
ambiente fra diritto amministrativo e penale, in Federalismi.it, 2019.

4 Summit mondiale sullo sviluppo sostenibile, Johannesburg, 2002.



A livello europeo la questione ambientale inizia ad essere rilevante
verso la fine degli anni Sessanta: obbiettivo primario era, infatti, la

costituzione di un mercato comune>.

Tra gli interventi piu rilevanti troviamo, a titolo esemplificativo, I’ Atto
unico europeo ° del 1986 all’interno del quale ¢ prevista un’intera

sottosezione dedicata all’ambiente. L’articolo 130R, al comma 1, cosi recita

L'azione della Comunita in materia ambientale ha [ obiettivo:

- disalvaguardare, proteggere e migliorare la qualita dell ambiente;
- di contribuire alla protezione della salute umana;

- di garantire un'utilizzazione accorta e razionale delle risorse

naturali.

Importante ¢ anche il Trattato di Amsterdam del 1997 che all’articolo
2 associa alla volonta di un mercato comune il perseguimento di uno sviluppo
armonioso, equilibrato e sostenibile delle attivita economiche, un elevato
livello di occupazione e di protezione sociale, la parita tra uomini e donne,
una crescita sostenibile e non inflazionistica, un alto grado di competitivita
e di convergenza dei risultati economici, un elevato livello di protezione

dell’ambiente ed il miglioramento della qualita di quest’ultimo, il

5 R. Ferrara, Ambiente e salute. Brevi note su due “concetti giuridici indeterminati” in
via di determinazione. Il ruolo giocato dal “Patto globale per [’ambiente”, in Diritto e
Societa, 2019.

6 Atto unico europeo, Lussemburgo, in vigore dal 1987.



miglioramento del tenore e della qualita della vita, la coesione economica e

sociale e la solidarieta tra Stati membri.”

Solo piu recentemente, con il Trattato di Lisbona del 2007, si ¢
cominciato a parlare di lotta ai cambiamenti climatici, prevedendo un

rafforzamento delle azioni dell’Unione in tal senso.

Per quel che riguarda invece il livello nazionale, all’interno del nostro
testo costituzionale troviamo due riferimenti all’ambito ambientale: 1’articolo
9 relativo alla tutela dell’ambiente e I’articolo 117 che pone in capo allo Stato
la competenza relativa alla tutela dell’ambiente e dell’ecosistema. Un
ulteriore passo in avanti ¢ stato compiuto nel 2022 attraverso le modifiche

degli articoli 9 e 41.

Un punto fondamentale dell’evoluzione ambientale italiana ¢ la legge
615/1996 contro all’inquinamento atmosferico, la quale va a definire
parametri a norme in capo alle industrie produttrici di emissioni inquinanti
che alterano le normali condizioni di salubrita dell'aria e di costituire
pertanto pregiudizio diretto o indiretto alla salute dei cittadini e danno ai

beni pubblici o privati.®

Lo sviluppo successivo in materia sara graduale, anche in virtu di
quella che sara I’'influenza internazionale ed europea. Sono nati differenti enti

con poteri in campo ambientale, come ad esempio le USL nel 1978, Unita

7 Trattato di Amsterdam che modifica il Trattato sull’Unione Europea, i trattati che
istituiscono le comunita europee e alcuni atti connessi, Amsterdam, 1997.

8 L. 13 luglio 1966, n. 615, Provvedimenti contro l’'inquinamento atmosferico, in Gazz.
Uff. n. 201, 1966.



sanitarie locali’. Le funzioni di queste ultime in materia ambientale saranno
poi trasposte in capo alle Agenzie Regionali per la Protezione Ambientale,
nate nel 1993. Come vedremo nell’analisi del caso in esame, I’ARPA Puglia

avra un ruolo fondamentale nel determinare I’inquinamento ¢ 1 danni causati

dall’Ilva.

E dunque evidente come, con riferimento a tutti i livelli di governo, si
¢ partiti da una quasi assenza di previsioni ambientali nella prima meta del
Novecento, per poi notare un approccio ¢ attenzione graduale al tema e alle
relative problematiche. Solo recentemente perd la questione ambiente e il
connesso problema dell’inquinamento e dei cambiamenti climatici sono
diventati un vero e proprio focus della vita quotidiana, sia in ambito politico

che all’interno dell’opinione pubblica.

L’obbiettivo dell’elaborato dunque ¢, in virtu di quanto premesso,
ricostruire il Caso Ilva analizzandone le principali problematiche relative
al’ambiente e alla salute, volendo inoltre analizzare I’approccio del
legislatore al tema e il confronto con il diritto al lavoro e I’iniziativa

economica. Lo scritto si compone di quattro capitoli:

- Il primo capitolo, Concetti fondanti il caso Ilva, vuole ripercorrere
storicamente la nascita dei diritti sociali, fino ad arrivare all’analisi
della teoria del bilanciamento, necessaria in un contesto in cui 1
diritti in capo ad un individuo sono numerosi € parimenti

fondamentali.

9 L. 23 dicembre 1978, n. 833, Istituzione del servizio sanitario nazionale, in Gazz. UfT,
n. 360, 1978.



Il secondo capitolo, I principali diritti coinvolti nel caso, vuole
analizzare le previsioni relative ai diritti coinvolti nel bilanciamento:
da un lato il diritto alla salute, dall’altro la libera iniziativa

economica.

I1 terzo capitolo, Ambiente Svenduto, introduce il caso in esame
partendo da una ricostruzione storia, per poi concludere con la

questione ambientale e 1 relativi dati epidemiologici.

[1 quarto ed ultimo capitolo, I cambiamenti all’interno del caso Ilva,
st dedica dell’evoluzione piu recente del processo, analizzando
importanti sentenze che hanno determinato una svolta del caso

durato molti anni.



CAPITOLO PRIMO

CONCETTI FONDANTI IL CASO ILVA

Il riconoscimento dei diritti fondamentali: dalla nascita dello
Stato sociale all’individuazione dei livelli essenziali delle

prestazioni

La crisi dello Stato liberale

Per comprendere 1’origine del caso Ilva e il suo successivo sviluppo, ¢
necessario accennare ai passaggi che hanno segnato 1’origine dello Stato

sociale e, conseguentemente, dei diritti sociali.

In seguito alla Rivoluzione francese del 1789 si assiste al passaggio
dallo Stato assoluto a una forma di Stato, quello liberale, su cui si fondano le
prime costituzionilO basate sul famoso motto “Libert¢, Egalité, Fraternité”:
tra queste ricordiamo, ad esempio, la Costituzione francese del 13 settembre

1791 e lo Statuto Albertino del 4 marzo 1848.

Questa forma di stato si caratterizza di elementi rilevanti, tra 1 quali

troviamo la divisione dei poteri statalil 1 e il riconoscimento dei diritti civili.

10 Per un approfondimento sulla definizione del termine e del contenuto di esse v. L.
Brunetti, Percorsi del costituzionalismo tra ottocento e novecento: le leggi fondamentali
della monarchia e della repubblica italiana, in Forum costituzionale, 2012.

11 Montesquieu, De [’esprit des lois, 1748 :



L’importanza di tali elementi ¢ esplicitata all’interno della Dichiarazione dei
diritti dell’uomo e del cittadino del 178912, adottata immediatamente dopo

la Rivoluzione francese, all’articolo 16:

Ogni societa in cui la garanzia dei diritti non e assicurata, né la

separazione dei poteri stabilita, non ha una costituzione.

[ diritti civili sono I’insieme delle liberta e delle prerogative garantite
al cittadino che nella nostra Costituzione trovano oggi riconoscimento
dall’articolo 13 all’articolo 283, tra i quali troviamo, ad esempio: la liberta
personale; la liberta di domicilio; la liberta di riunione; la liberta di
associazione; la liberta di pensiero ecc., ma che gia allora iniziano a essere
riconosciuti come spazi di libertda che il singolo poteva pretendere nei

confronti dello Stato.

Tali diritti, in tale senso infatti, sono anche piu generalmente definiti
liberta negative, ovvero diritti per 1 quali € richiesta una non intromissione da
parte dello Stato e quindi la possibilita per I’individuo, senza ostacoli al fare
e al non fare, di poter godere delle proprie liberta fondamentali: la
preoccupazione principale dell’epoca era quella di evitare il ritorno alle
monarchie assolute tipiche dell’Ancien Régime, all’interno delle quali il

Sovrano si identificava con lo Stato e 1 sudditi non avevano alcun diritto.

«Tutto sarebbe perduto se lo stesso uomo, o lo stesso corpo di maggiorenti, o di nobili, o
di popol, esercitasse questi tre poteri: quello di fare le leggi, quello di eseguire le decisioni
pubbliche, e quello di giudicare 1 delitti o le controversie dei privati.”

12 Déclaration des droits de ['homme et du citoyen, 26 aott 1789.

13 Cost., Parte I — Diritti e doveri dei cittadini, Titolo I — Rapporti civili.



E evidente, dunque, come con lo Stato liberale assuma significato il
concetto di Stato di diritto, in quanto non vi ¢ piu la figura del sovrano non
vincolato da nessuna norma, ma il perno del sistema diventa il principio di
legalita e, come gia anticipato, la divisione dei poteri. Quest’ultimo concetto
trova le sue origini in tempi molto antichi: ricordiamo con principale
attenzione Aristotele e la sua analisi sulle costituzioni contenuta in Politica'.
Egli individua 1’assemblea generale deliberante sugli affari pubblici, i
magistrati e infine il corpo giudiziario. Sicuramente con un’interpretazione
differente, possiamo pero affermare come il principio della divisione dei

poteri fosse gia teorizzato nei tempi antichi.

Rilevante ¢ sicuramente il contributo lasciatoci da Montesquieu, il

quale ¢ sintetizzabile con!®:

Pour qu’on ne puisse abuser du pouvoir il faut que, par la disposition

des choses, le pouvoir arréte le pouvoir®.

Egli individua 1l potere legislativo con il quale vengono fatte e/o

abrogate le leggi; il potere esecutivo delle cose che dipendono dal diritto delle

14 Aristotele, Politica, Libro 1V, cap. XI:

“Sono tre, adunque, gli elementi di tutte le costituzioni intorno ai quali il saggio legislatore
deve studiare quel che ridonda ad utilita di ciascuna citta. Ora, se questi elementi saranno
sani, la costituzione necessariamente funzionera bene [...]. Di questi tre elementi uno ¢
quello che delibera sugli affari pubblici, il secondo quello concernente le magistrature
aperta parentesi cio¢ la loro natura, la loro competenza le norme per coprire chiusa
parentesi il terzo il corpo giudiziario”.

15 A. Carena, I/ principio della divisione dei poteri nello stato costituzionale, Annali di
scienze politiche, vol. 5, no. 4, 1932, pag. 256.

16 Montesquieu, De [’esprit des lois, Libro XI, cap. IV, 1748.



genti; il potere esecutivo delle cose che dipendono dal diritto civile, anche
chiamato diritto di giudicare!”. Montesquieu non si sofferma solo sulla
divisione dei poteri, ma afferma che questi devono essere attribuiti ad organi
e soggetti differenti, andando cosi a definire una separazione dei poteri non

solo oggettiva/materiale ma anche soggettiva/personale'®.

La legge ha dunque un ruolo principale all’interno dello Stato liberale,
attraverso la quale si assicurano le liberta negative degli individui; ¢ pero
importante ricordare che la legge ¢ stabilita in Parlamento secondo le volonta
della classe Borghese, la quale non ¢ espressione dell’intera societa civile, in

accordo della legge elettorale allora vigente.

Altrettanto importante con la nascita dello Stato liberale ¢ il
riconoscimento del principio di uguaglianza formale degli uomini di fronte
alla legge, il quale impone allo stato di non poter trattare in maniera differente
1 cittadini in base alle caratteristiche enunciate all’articolo 3 della

Costituzione italiana:

Art 3, comma 1, Cost.: Tutti i cittadini hanno pari dignita sociale e
sono eguali davanti alla legge, senza distinzione di sesso, di razza, di
lingua, di religione, di opinioni politiche, di condizioni personali e

socialli.

Lo Stato liberale, nonostante gli elementi sopra riportati, ¢ ancora

lontano dall’essere uno Stato democratico: il proletariato non ha alcun potere.

17 Ibidem.
18 A. Carena, op. cit., pag. 258.

10



Facciamo infatti riferimento a una forma di Stato in cui il potere appartiene
a una élite, la stessa e I’unica presente in parlamento, ovvero la Borghesia. E
chiaro come questa ¢€lite non sia espressione della totalita della popolazione,

ma di una minoranza che realizza una societa monoclasse.

In Italia lo Stato liberale nasce verso la fine della prima meta dell’800,
con lo Statuto Albertino del 4 marzo 1848. Quasi simultaneamente, 1l 17
marzo del 1848 venne emanata la legge elettorale n.680: il diritto di voto ¢
riservato ai soli cittadini maschi, con un’eta minima di 25 anni, istruiti ¢ che
pagano un censo pari a 40 lire’®. Erano esclusi dal diritto di voto tutti gli
analfabeti. Secondo quanto previsto dall’articolo 40 e dall’articolo 33 dello

Statuto albertino

Art. 40: Nessun Deputato puo essere ammesso alla Camera, se non e
suddito del Re, non ha compiuta l'eta di trent'anni, non gode i diritti

civili e politici, e non riunisce in sé gli altri requisiti voluti dalla legge.

Art. 33: Il Senato é composto di membri nominati a vita dal Re, in
numero non limitato, aventi l'eta, di quarant'anni compiuti, e scelti

nelle categorie seguenti [...]*°.

19 Regio editto sulla legge elettorale, n.680, 17 marzo 1848.

20 “1° Gli Arcivescovi e Vescovi dello Stato; 2° Il Presidente della Camera dei Deputati;
3° I Deputati dopo tre legislature, o sei anni di esercizio; 4° I Ministri di Stato; 5° I Ministri
Segretari di Stato; 6° Gli Ambasciatori; 7° Gli Inviati straordinari, dopo tre anni di tali
funzioni; 8° I Primi Presidenti e Presidenti del Magistrato di Cassazione e della Camera
dei Conti; 9° I Primi Presidenti dei Magistrati d'appello; 10° L'Avvocato Generale presso
il Magistrato di Cassazione, ed il Procuratore Generale, dopo cinque anni di funzioni; 11°

11



\

E chiaro dunque come, in contrapposizione ad un pieno
riconoscimento dei diritti di liberta, vi € un limitato riconoscimento dei diritti
politici, 1 quali, secondo quanto previsto dalla Legge elettorale, sono riservati
a determinate classi sociali: clero, nobilta e borghesia, ovvero le classi sociali

soddisfacenti 1 requisiti previsti dalla stessa Legge.

La situazione elettorale subisce dei cambiamenti nel corso degli anni,
ad esempio la Legge elettorale del 1882, conosciuta anche come Legge

Zanardelli21 riduce I’eta minima a 21 anni e 1l censo a poco meno di 20 lire.

Questo sistema resta in piedi fino ai primi anni del 1900 in cui si

verifica la crisi dello Stato liberale causata principalmente da tre aspetti®?:

1) dalla estensione del diritto di voto;
Con 1l governo Giolitti si raggiunge in Italia il suffragio universale

maschile, assicurando cosi 1l riconoscimento dei diritti politici

I Presidenti di Classe dei Magistrati di appello, dopo tre anni di funzioni; 12° I Consiglieri
del Magistrato di Cassazione e della Camera dei Conti, dopo cinque anni di funzioni; 13°
Gli Avvocati Generali o Fiscali Generali presso 1 Magistrati d'appello, dopo cinque anni
di funzioni; 14° Gli Uffiziali Generali di terra e di mare. Tuttavia i Maggiori Generali e i
Contr' Ammiragli dovranno avere da cinque anni quel grado in attivita; 15° I Consiglieri
di Stato, dopo cinque anni di funzioni; 16° I Membri dei Consigli di Divisione, dopo tre
elezioni alla loro presidenza; 17° Gli Intendenti Generali, dopo sette anni di esercizio; 18°
I membri della Regia Accademia delle Scienze, dopo sette anni di nomina; 19° I Membri
ordinari del Consiglio superiore d'Istruzione pubblica, dopo sette anni di esercizio; 20°
Coloro che con servizi o meriti eminenti avranno illustrata la Patria; 21° Le persone, che
da tre anni pagano tremila lire d'imposizione diretta in ragione de' loro beni, o della loro
industria!”.

21 L. 27 settembre 1882, n. 226, legge elettorale politica.

22 P. Grimaudo, Lo stato sociale e la tutela dei diritti quesiti alla luce della crisi
economica globale: il caso italiano, in Federalismi.it, n. 22, 2013, pag.2.

12



all’intera popolazione maschile, senza distinzioni di ceto o classe?. Per
il suffragio universale femminile bisogna attendere fino al 1945

2) dall’ingresso nella scena politica dei grandi partiti di massa di
ispirazione marxista o cattolica;

Come conseguenza dell’estensione del diritto di voto, il livello politico
non ¢ piu composto esclusivamente dalla borghesia, ma da classi
sociali differenti in grado di rappresentare con piu ampiezza la societa
civile. L’esempio piu evidente ¢ il Partito popolare italiano fondato da
Don Luigi Sturzo nel 1918, il quale nelle successive elezioni del 1919
ottiene il 20,5% dei voti € un totale di 100 deputati®.

3) dal passaggio dallo Stato “monoclasse” allo Stato “pluriclasse’*".
Quest’ultimo aspetto ¢ il fattore scatenante la crisi dello Stato liberale

e deve essere inteso come la conseguenza inevitabile dei due punti

precedenti.

Questa pluralita di  soggetti ha necessariamente richiesto

I’individuazione di un punto di incontro tra visioni differenti, individuabile

nelle redazioni delle nuove Costituzioni che trovano forma nel secondo dopo

guerra. E chiaro dunque come, in questo caso, il normativo si origini dalla

23 L. 30 giugno 1912, n.666, contenente il nuovo testo unico della legge elettorale politica,
in Gazz. Uff. n. 159 del 6 luglio 1912.

24 D. lgs. Luogotenenziale 1° febbraio 1945, estensione alle donne del diritto di voto, n.
23, in Gazz. Uff. n.22 del 20 febbraio 1945.

25 A. Papa, Ritratti critici di contemporanei - Luigi Sturzo, in JSTOR, n. 6, 1951.

26 Per un approfondimento sulla distinzione tra stato monoclasse e pluriclasse v. C. Pinelli,

Massimo Severo Giannini costituzionalista, estratto in Rivista trimestrale di diritto
pubblico, anno LXV Fasc. 3, Milano, Giuffre Editore, 2015.

13



rilevanza del fattuale’’: 1a prima affermazione dello Stato sociale ¢ il risultato
di differenti processi pratici che si sono susseguiti, sopra elencati, € non di

elementi teorici.

La prima rappresentazione di questa nuova fase puo essere individuata
nella Costituzione tedesca della Repubblica di Weimar del 1919, che fungera
da modello per le successive Costituzioni. E proprio a partire da tale
Costituzione che, oltre ai diritti civili e politici gia consolidati, vengono

introdotti nei testi costituzionali 1 primi accenni ai diritti sociali.

La problematica principale dell’epoca ¢ stata quella di riuscire a
conciliare 1’assetto liberale che, seppur in crisi, era ancora presente, con
I’introduzione di forme di liberta dell’individuo totalmente diverse da quelle

che fino ad ora sono state considerate come uniche e centrali.

Nello stato liberale, infatti, ad essere definiti e riconosciuti nei testi
costituzionali sono 1 diritti di liberta classici; 1 diritti sociali, invece, non
hanno alcuna valenza costituzionale ma sono definiti esclusivamente dalla
discrezionalita del legislatore. Erano quindi posti a un livello inferiore, per il
quale non poteva essere richiesta e assicurata un’immediata tutela e non

poteva esserci in capo al legislatore un obbligo nell’adottare tali diritti.

Gerhard Leibholz, con riferimento al rapporto tra i diritti di liberta e 1
diritti sociali, ha parlato di tensione irresolubile: 1 diritti classici si fondano

sul concetto di liberta negativa, mentre 1 diritti sociali sul concetto di

27 T. Casadei, I diritti sociali: un percorso filosofico giuridico, Firenze University Press,
2013, pag. 48.

14



eguaglianza e si accompagnano necessariamente da limiti € vincoli che sono

invece assenti nei diritti liberali®®.

Questa tensione apparentemente irresolubile verra risolta con le
Costituzioni della seconda meta del 900 e, nel caso italiano, con il contributo

della Corte costituzionale.

I diritti sociali

I diritti sociali sono intesi come un potenziamento dei diritti di liberta,
una condizione di effettivita estesa in capo a tutti i componenti il corpo
sociale29: I’affermazione di uno stato democratico di diritto va di paro passo
con il riconoscimento dell’importanza di garantire uno Stato effettivamente

“sociale”.

Tra 1 principali diritti sociali possiamo ricordare, ad esempio, il diritto
all’istruzione, il diritto alla previdenza sociale, il diritto a una giusta
retribuzione e, molto importanti per la successiva analisi del caso Ilva, il

diritto alla salute e il diritto al lavoro.

Grazie a questa nuova impostazione, emerge un nuovo modo di
. . . . . . . ) . . 30
intendere 1l principio di uguaglianza, ovvero I’eguaglianza sostanziale ".
L’eguaglianza formale, tipica dello Stato liberale, non aveva mai tenuto conto

di quelle che sono le situazioni di partenza dei singoli individui: spesso vi

28 L. Ventura, A. Morelli, Il paradossale percorso dei diritti sociali, in Forum
costituzionale, 2021, pag., 3.

29 P. Grimaudo, op. cit., pag. 3.

30 A. Giorgis, La costituzionalizzazione dei diritti all’'uguaglianza sostanziale, Jovene,
Napoli, 1999.
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sono disparita economiche e/o sociali che determinano una disuguaglianza,

intesa come una differenza di garanzia effettiva dei propri diritti.

In virtt di questa criticita, questa nuova accezione del principio di

uguaglianza ¢ espressa in Costituzione all’articolo 3:

Art. 3, comma 2, Cost.: E compito della Repubblica rimuovere gli
ostacoli di ordine economico e sociale, che, limitando di fatto la liberta
e ['eguaglianza dei cittadini, impediscono il pieno sviluppo della
persona umana e [’effettiva partecipazione di tutti i lavoratori

all’organizzazione politica, economica e sociale del Paese.

Questa forma di eguaglianza permette a tutti 1 cittadini di partire da
uno stesso livello iniziale avendo cosi accesso alle stesse opportunita. E
dunque richiesto allo Stato di agire attivamente per rimuovere le disparita
sociali. Questo principio costituisce la piu piena affermazione dello Stato
sociale che si andava affermando, anche conosciuto come Welfare state, il
quale riconosce e garantisce diritti sociali ai cittadini con 1’obbiettivo,
appunto, di rimuovere gli ostacoli di ordine economico e sociale. In questo
modo, non parliamo piu esclusivamente di uguaglianza secondo la
concezione classica per la quale non devono essere fatte distinzioni sulla base
del sesso, della razza e della religione; facciamo qui riferimento a una forma
di uguaglianza molto piu ampia, la quale considera quelle che possono essere
le differenze nei rapporti sociali e soprattutto le differenze fondate sulla

capacita di reddito di ciascun cittadino.
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I diritti sociali*! sembrano porsi in una posizione non piu inferiore,
come era accaduto nello Stato liberale, ma quasi superiore allo Stato. I diritti
sociali sono I’espressione della societa, della vita collettiva, dei legami sociali
e a loro volta vanno a vincolare le funzioni dello Stato ponendosi come diritti

fondamentali e inviolabili, soprattutto in virtu del loro contenuto essenziale.

In merito a questo ¢ interessante 1’interpretazione dei diritti sociali

secondo tre sensi differenti’?:

- in senso oggettivo: ovvero le norme attraverso le quali lo Stato tutela
I’eguaglianza sostanziale, individuando eventuali disparita sociali e
agendo su di esse se necessario.

- in senso soggettivo: il diritto in capo a ogni cittadino di partecipare
alla vita collettiva traendone benefici.

- in senso intersoggettivo: 'importanza dei cittadini non solo in quanto
naturalmente esseri umani, ma in virtu del loro ruolo nella societa e

della posizione sociale.

E fin qui chiaro come il passaggio dallo Stato liberale allo Stato sociale
abbia portato a grandi conquiste a livello di diritti in capo agli individui.
Questi ultimi non sono piu visti come semplici esseri umani a cui dover

garantire delle libertd, ma diventano parte integrante della societa,

31 A. Giorgis, Diritti sociali (voce), in S. Cassese (diretto da), Dizionario di diritto
pubblico, Vol. 3, Giuffre, Milano, 2006.
32 T. Casadet, op. cit., pag. 55.
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dell’economia e dello Stato stesso. Rilevante in merito a cio ¢ ’articolo 2

della Costituzione:

La Repubblica riconosce e garantisce i diritti inviolabili dell'uomo, sia
come singolo, sia nelle formazioni sociali ove si svolge la sua
personalita, e richiede [l'adempimento dei doveri inderogabili di

solidarieta politica, economica e sociale

[ diritti inviolabili sono imprescindibili e devono essere riconosciuti a
tutti. Allo stesso modo, 1 soggetti facenti parte dello Stato devono adempiere
a doveri, definiti inderogabili, di solidarieta® ovvero rivolti ad un’ottica
complessiva, che non si concentra piu sul singolo in quanto tale ma in quanto

parte di una collettivita.

1l costo dei diritti

La distinzione piu volte ribadita tra 1 diritti di liberta e 1 diritti sociali
non deve far pensare che 1 primi, in quanto liberta negative, non comportino

oneri in capo allo Stato.

Tutti 1 diritti comportano, in misura maggiore o minore, un costo che
grava sull’intera collettivitd. Questi diritti possono essere soddisfatti
sicuramente attraverso un riconoscimento da parte dell’ordinamento, ma con
altrettanta importanza anche attraverso 1’individuazione di precise risorse, le

quali ne permettono un effettivo riconoscimento.

33 Tra gli esempi di doveri inderogabili solidaristici troviamo la difesa della Patria, il
dovere di votare, il dovere di istruirsi, il dovere di pagare 1 rifiuti ecc.
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Questo ¢ sicuramente piu intuitivo per quanto riguarda i diritti sociali,
ma ha lo stesso valore per i diritti di liberta: la liberta di riunione o
manifestazione degli individui apparentemente non sembrano comportare un
costo nei confronti dello stato, ma in realta vi ¢ la necessita, ad esempio, di
mantenere 1’ordine pubblico e di conseguenza di coinvolgere determinate
autorita. Facciamo qui banalmente riferimento alle strutture che assicurano
la tutela dei diritti € ne permettono ai titolari la fruizione: le forze dell’ordine

e la magistratura®.

Si verificano quindi delle esigenze di finanziamento da garantire

necessariamente altrimenti si verificherebbe una violazione degli stessi diritti.

Il finanziamento del costo dei diritti ¢ posto a carico della fiscalita
generale, la quale, in virtu dell’eguaglianza sostanziale, si basa su un

principio di progressivita in relazione al reddito.

Art. 53, Cost.: Tutti sono tenuti a concorrere alle spese pubbliche in
ragione della loro capacita contributiva. 1l sistema tributario e

informato a criteri di progressivita.

Sulla base di tale principio, non possono essere stabilite aliquote in
maniera fissa ma variabile. Chi ha un reddito maggiore deve, secondo quanto
previsto dal precedente articolo, contribuire in maniera maggiore alla fiscalita

generale.

34 L. Caso, Il costo dei dritti e della loro tutela: tra Unione Europea e autonomie
territoriali, in Rivista Corte dei conti, n. 3-4, 2018, pag. 2.
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Il costo dei diritti comporta necessariamente che questi abbiamo un
posto riservato all’interno del bilancio. I1 vincolo dell’equilibrio di bilancio €
stato introdotto in Costituzione con la Legge costituzionale 1 del 2012%.

L’articolo 81 della Costituzione afferma al primo comma che

Lo Stato assicura l'equilibrio tra le entrate e le spese del proprio
bilancio, tenendo conto delle fasi avverse e delle fasi favorevoli del

ciclo economico.

L’equilibrio di bilancio non ¢ perd un principio posto al di sopra di
tutto, ma vi deve essere un coordinamento tra questo equilibrio e tutti gli altri

diritti riconosciuti.

Per meglio comprendere il rapporto tra equilibrio di bilancio e diritti
fondamentali, ¢ utile considerare la sentenza n. 275 del 2016 della Corte
costituzionale*®. Questa evidenzia come i diritti fondamentali, soprattutto i
loro livelli essenziali, devono prevalere nei confronti dell’equilibrio di
bilancio e non viceversa. Il legislatore deve quindi garantire questi diritti, non
potendo utilizzare come giustificazione per una non effettiva garanzia degli

stessi il fatto che 1 diritti incomprimibili devono essere sempre € comunque

35 L. costituzionale 20 aprile 2012, n. 1, Introduzione del principio del pareggio di
bilancio nella Carta costituzionale, in Gazz. Uff., n.95, 2012.

36 Corte cost., 19 ottobre 2016, n. 275, in Gazz. Uff., n. 51, 2016:

«[...] il nucleo invalicabile di garanzie minime [...] non pud essere finanziariamente
condizionato in termini assoluti e generali, ¢ di tutta evidenza che la pretesa violazione
dell’art. 81 Cost. ¢ frutto di una visione non corretta del concetto di equilibrio del bilancio
[...]. E la garanzia dei diritti incomprimibili ad incidere sul bilancio, ¢ non 1’equilibrio di
questo a condizionarne la doverosa erogazione.»
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assoggettati a un vaglio di sostenibilita nel quadro complessivo delle risorse
disponibili. Se cosi fosse, si giustificherebbe un’inadempienza del legislatore

attraverso una mancanza di fondi economici.

Coerente con quanto affermato, la Corte nella sentenza n. 62 del 20203’
ribadisce che una volta che viene individuato il nucleo invalicabile di
garanzie minime per rendere effettivo un diritto fondamentale, questo nucleo

non puo essere condizionato da un punto di vista finanziario.

Questo breve esame relativo al costo dei diritti sara importante

nell’analisi successiva dei LEP e della teoria del bilanciamento dei diritti.

I livelli essenziali delle prestazioni

Per lo sviluppo dei livelli essenziali delle prestazioni un ruolo
fondamentale & giocato dalla Riforma del Titolo V della Costituzione*®: la
principale modifica apportata riguarda la distribuzione delle competenze
legislative tra Stato e regione. Ovviamente questo ha comportato una

circoscrizione dei campi di intervento statali®.

Dalla lettura dell’articolo 117 della Costituzione, ¢ chiaro come le

Regioni abbiano il potere di legiferare, in maniera concorrente, su un numero

37 Corte cost., 15 gennaio 2020, n. 62, in Gazz. Uff., n. 16, 2020.

38 L. costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3, Modifiche al titolo V della parte seconda della
Costituzione, in Gazz. Uff., n. 248, 2001.

39 P. Grimaudo, op. cit., p. 10.
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diversificato di materie, molte delle quali estremamente rilevanti e connesse
con i diritti degli individui*.
Sembra quasi verificarsi una mancanza di armonia nazionale, la quale

viene prontamente sanata dall’individuazione di un elenco di competenze

esclusive statali, tra le quali all’articolo 117, comma 2, lettera m, troviamo:

determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i
diritti civili e sociali che devono essere garantiti su tutto il territorio

nazionale.

Tra gli altri articoli della Costituzione che dimostrano Ia
preoccupazione del legislatore e la sua volonta di assicurare una garanzia dei

diritti alla persona troviamo:

a) L articolo 120, comma 2 afferma che /I Governo puo sostituirsi [...]
nel caso di mancato rispetto di norme e trattati internazionali o della
normativa comunitaria oppure di pericolo grave per l'incolumita e la
sicurezza pubblica, ovvero quando lo richiedono la tutela dell'unita
giuridica o dell'unita economica e in particolare la tutela dei livelli
essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali,
prescindendo dai confini territoriali dei governi locali.

b) L’articolo 119 individua tre voci di entrata a favore degli enti

territoriali: 1 tributi e le entrate proprie; le compartecipazioni al gettito

40 Cost., art. 117, alcuni esempi: tutela e sicurezza del lavoro; tutela della salute;
alimentazione; istruzione; alimentazione ecc.
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dei tributi erariali riferiti al loro territorio; le risorse provenienti da un
fondo perequativo*'. Questo permette agli enti territoriali di far fronte
alle loro funzioni, tra le quali il soddisfacimento dei diritti sociali e

civili, in virtu di queste risorse finanziare.

E dunque evidente come il legislatore abbia voluto assicurare,
attraverso la previsione dei Lep, la garanzia del principio di eguaglianza

sull’intero territorio nazionale.

Per ogni diritto sono infatti previste delle soglie al ribasso, al di sotto
delle quali il legislatore non ha piu discrezionalita. I diritti civili e sociali
devono essere garantiti sull’intero territorio nazionale in modo omogeneo.
L’omogeneita ¢ garantita da dei livelli di prestazioni minimi che devono

essere raggiunti, mantenuti e tutelati in qualsiasi occasione.

Questo chiaramente in virtu di due articoli fondamentali della

Costituzione italiana: 1’articolo 3 (uguaglianza) e I’articolo 2.

E chiaro, dunque, come ’articolo 117 non voglia semplicemente
indentificare una soglia da dover rispettare e garantire in virtu di quelle che
sono le risorse in dotazione, ma voglia perseguire il raggiungimento di
un’uguaglianza sostanziale omogenea a livello nazionale, garantendo e

tutelando i diritti in capo ai cittadini*?.

41 E. Balboni, I concetto di livelli essenziali e uniformi come garanzia in materia di diritti
sociali, in Istituzioni del federalismo, n.6, 2001, pag. 7.
42 E. Balboni, op. cit., pag. 1.
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Per concludere il tema dei livelli essenziali, ritengo importante citare
I’articolo 52 della Carta europea dei diritti fondamentali, il quale afferma che
qualsiasi forma di limitazione dei diritti riconosciuti dalla Carta deve
avvenire sempre nel rispetto del contenuto essenziale, individuando dunque

a livello europeo una sorta di /imite invalicabile®.

43 E. Balboni, op. cit., pag. 2.
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La tutela dei diritti sociali

Lo Stato ha il compito di garantire a ogni cittadino una completa tutela
sociale, che lo possa accompagnare per tutta la vita, affrontando
i rischi e le congiunture meno favorevoli. Soltanto in questo modo
potranno svilupparsi quel senso di responsabilita e quella
serenita pubblica e privata senza i quali la fiducia nelle istituzioni e

destinata a vacillare pericolosamente* — William Beveridge.

W. Beveridge ¢ uno dei piu importanti teorici dello Stato sociale
inglese e ha da sempre enfatizzato I’importanza di tutele nei confronti
dell’individuo, in particolare una piena occupazione, un’eliminazione
dell’indigenza e dello squallore, una riduzione delle malattie, la presenza di
misure di prevenzione e la riduzione dell’ignoranza. Egli stesso afferma che
le “democrazie si possono governare solo su una base d’intelligenza”, motivo

per il quale le porte del sapere non devono mai chiudersi®.

Seppur vissuto in anni antecedenti ai nostri € soprattutto in un contesto
storico differente, Beveridge risulta essere molto attuale, segno di come i
diritti sociali e la loro tutela debbano essere costantemente un elemento

centrale in uno Stato democratico.

44 W. Beveridge, La liberta sociale — Scritti 1942-1945, Donzelli, 2010.
45 Ibidem.
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Ad oggi possiamo parlare di una tutela dei diritti multilivello*: sono
molteplici 1 livelli destinati alla verifica della tutela di tali diritti. In tal senso,
la difficolta sta nel riuscire a trovare un equilibrio tra 1 differenti sistemi di

salvaguardia e garanzia.

Un esempio ¢ il rapporto tra la Corte costituzionale italiana e la Corte

europea dei diritti dell’uomo.

La Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e
delle liberta fondamentali, pit conosciuta come Convenzione europea dei
diritti dell’'uomo, € una Convenzione internazionale costituita in ambito del
Consiglio d’Europa firmata a Roma il 4 novembre 1950 ed entrata in vigore
in Italia nel 1955. E uno dei testi principali riguardanti i diritti fondamentali

e le loro tutele.

La Corte costituzionale, con riferimento alle possibili relazioni con la
Corte EDU, ha affermato*’ come 1’adesione alla Convenzione non debba
determinare una limitazione di sovranita e, conseguentemente, non si debba
prevedere un’applicazione diretta di essa: in questo modo la Corte
costituzionale ha difeso il suo ruolo di custode ultima dei diritti

fondamentali*®.

46 Corte costituzionale, La tutela multilivello dei diritti fondamentali, Quaderno
predisposto in occasione dell’incontro trilaterale tra Corte costituzionale italiana,
Tribunale costituzionale spagnolo e Tribunale costituzionale portoghese, Santiago de
Compostela, 16-18 ottobre 2014.

47 Corte cost., 22 ottobre 2007, n. 348, in Gazz. Uff., n. 42, 2007.

Corte cost., 22 ottobre 2007, n. 349, in Gazz. Uff.,, n. 42, 2007.

48 Corte costituzionale, La tutela multilivello dei diritti fondamentali, op.cit., pag. 3.
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La strada attraverso la quale le norme della CEDU entrano
nell’ordinamento nazionale ¢ individuabile all’articolo 117, comma 1, della

nostra Costituzione:

La potesta legislativa e esercitata dallo Stato e dalle Regioni nel
rispetto della  Costituzione, nonché dei vincoli derivanti

dall'ordinamento comunitario e dagli obblighi internazionali.

Tale disposizione, anche in virtu di quanto previsto dalla Corte
costituzionale, deve intendersi, con riferimento alla CEDU, come la
previsione di un rapporto di integrazione delle tutele. Infatti, 1’articolo 53

della Convenzione prevede che

Nessuna delle disposizioni della presente Convenzione puo essere
interpretata in modo da limitare o pregiudicare i diritti dell 'uomo e le
liberta fondamentali che possano essere riconosciuti in base alle leggi
di ogni Parte contraente o in base a ogni altro accordo al quale essa

partecipi.

L’obiettivo ¢ infatti quello di individuare un equilibrio tra livelli
differenti, nell’ottica di una piena tutela dei diritti fondamentali, tra cui 1
diritti sociali.

Al di 12 dei possibili rapporti tra diversi livelli di governo, € importante

tenere a mente come 1 diritti sociali siano indispensabili per garantire il

superamento di condizioni di difficolta, diseguaglianza e disagio sociale. I
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diritti sociali sono 1 gradini attraverso i1 quali si costruisce e si garantisce la

dignita della persona, in quanto espressione del benessere di ognuno.

In virtu di c10, la tutela dei diritti sociali € intangibile a prescindere da
qualunque eventuale bilanciamento con altre necessita e dunque deve essere
perseguita da tutti 1 soggetti istituzionali, a prescindere dal livello di governo

preso in considerazione.49

Come gia anticipato, all’articolo 117 del nostro testo costituzionale si
assegna allo Stato competenza esclusiva nel determinare 1 livelli essenziali
delle prestazioni. Il termine “essenziali” pud perdo avere differenti

interpretazioniS0:

- essenzialita intesa come sufficienza della prestazione, ovvero uno
standard minimo.

- essenzialita come uniformita territoriale, ovvero un’uniforme
erogazione dei diritti sociali, almeno nel loro contenuto irrinunciabile,
in virtu del principio di eguaglianza.

- essenzialita come adeguatezza, ovvero 1’individuazione del corretto
ed equo livello essenziale, il quale possa non solo garantire una
generica forma di eguaglianza, ma possa assicurare 1’eguaglianza

sostanziale, fondamento dei diritti sociali. Si parla dunque di un

49 F. Paterniti, Spunti di riflessione sui problemi di tutela dei diritti sociali nella
legislazione regionale, in Rivista di diritto delle autonomie territoriali, n.1, 2019, pag. 5.
50 Ivi, pag. 8.
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contenuto relazionale, che deve dipendere dalle condizioni dei singoli

soggetti a cui si riferisce.

In qualsiasi caso, I’obbiettivo dello Stato ¢ quello di cercare di
garantire un godimento omogeneo dei diritti sociali. Non ¢ pero da escludere
I’importanza dell’intervento del livello regionale: il comma 3 dell’articolo
117 attribuisce a un soggetto diverso da quello nazionale, ovvero locale e/o

regionale, una competenza concorrente in ambiti sociali molto rilevanti’'.

Altrettanti importanti sono:

Comma 4: Spetta alle Regioni la potesta legislativa in riferimento ad
ogni materia non espressamente riservata alla legislazione dello Stato.
Comma 7: Le leggi regionali rimuovono ogni ostacolo che impedisce

la piena parita degli uomini e delle donne nella vita sociale, culturale

51 Cost., art. 117, comma 3:

“Sono materie di legislazione concorrente quelle relative a: rapporti internazionali e con
1'Unione europea delle Regioni; commercio con l'estero; tutela e sicurezza del lavoro;
istruzione, salva l'autonomia delle istituzioni scolastiche e con esclusione della istruzione
e della formazione professionale; professioni; ricerca scientifica e tecnologica e sostegno
all'innovazione per 1 settori produttivi; tutela della salute; alimentazione; ordinamento
sportivo; protezione civile; governo del territorio; porti e aeroporti civili; grandi reti di
trasporto e di navigazione; ordinamento della comunicazione; produzione, trasporto e
distribuzione nazionale dell'energia; previdenza complementare e integrativa;
coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario; valorizzazione dei beni
culturali e ambientali e promozione e organizzazione di attivita culturali; casse di
risparmio, casse rurali, aziende di credito a carattere regionale; enti di credito fondiario e
agrario a carattere regionale. Nelle materie di legislazione concorrente spetta alle Regioni
la potesta legislativa, salvo che per la determinazione dei principi fondamentali, riservata
alla legislazione dello Stato”.
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ed economica e promuovono la parita di accesso tra donne e uomini

alle cariche elettive.

E evidente come la Legge Costituzionale n.3 del 2001 abbia introdotto
un nuovo assetto, con un grande coinvolgimento delle regioni: riassumendo,
queste hanno competenze concorrenti negli ambiti condivisi con lo Stato,
competenze residuali in tutti gli ambiti di cui lo Stato non si occupa e
competenze eventuali laddove lo Stato decidesse di delegare la regione in

ambiti di sua esclusiva competenza.

Senza approfondire i pro € i contro di tale assetto?, ¢ rilevante
sottolineare come ci0 possa comportare tutele maggiori laddove vi sia
, : : : : : .
un’efficienza locale, ma in caso contrario potrebbe rilevarsi un sistema
fallimentare. Ovviamente un eventuale disallineamento di tutele a livello
regionale rispetto al livello nazionale puo avvenire solo in un’ottica positiva,
ovvero standard di tutela dei diritti sociali piu elevati rispetto ai parametri

fissati da quei livelli essenziali garantiti dalla legislazione statale.”

52 Per un approfondimento sui rischi di tale assetto v. E. Catelani, La tutela dei diritti
sociali fra Europa, Stato e Autonomie locali. I rischi della differenziazione - Il
costituzionalismo multilivello: la tutela dei diritti sociali nell ordinamento internazionale
regionale e nell’Unione Europea fra conflittualita e coordinamento, in Federalismi.it,
2018.

53 F. Paterniti, op. cit, pag. 11.
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La teoria del bilanciamento dei diritti

La tecnica del bilanciamento dei diritti consiste nella contestuale

coesistenza di diritti che insistono sulla medesima situazione di fatto.

Questa tecnica richiede al legislatore una scelta allocativa per mezzo
della quale decide in che modo e in quale quantita 1 diritti devono essere

finanziati e, di conseguenza, tutelati e garantiti pit 0 meno ampiamente.

I1 bilanciamento assume una concezione secondo la quale 1 diritti non
sono mai assoluti ma devono essere letti e interpretati all’interno di un
contesto costituzionale in cui vi € un ampio numero di diritti differenti e di
principi altrettanto fondamentali e che potrebbero limitarne un’ampia e

assoluta garanzia e applicazione®*.

In merito a cio rilevante € la sentenza n. 85 del 2013 della Corte

costituzionale, la quale afferma che’:

Tutti i diritti fondamentali tutelati dalla Costituzione si trovano in
rapporto di integrazione reciproca e non é possibile pertanto
individuare uno di essi che abbia la prevalenza assoluta sugli altri. La
tutela deve essere sempre «sistemica e non frazionata in una serie di

norme non coordinate ed in potenziale conflitto tra loroy (sentenza n.

264 del 2012). Se cosi non fosse, si verificherebbe ’illimitata

3% M. Cartabia, I principi di ragionevolezza e proporzionalita nella giurisprudenza
costituzionale italiana, Conferenza trilaterale delle Corte costituzionali italiana,
portoghese e spagnola, Roma, Palazzo della Consulta 24-26 ottobre 2013, pag. 8.

55 Corte cost., 9 aprile 2013, n. 85, in Gazz. Uff., n. 20, 2013.
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espansione di uno dei diritti, che diverrebbe “tiranno” nei confronti
delle altre situazioni giuridiche costituzionalmente riconosciute e
protette, che costituiscono, nel loro insieme, espressione della dignita

della persona.

Nel comprendere quale diritto deve essere garantito e tutelato non

possono essere presi in considerazione tali criteri®®:

- lex superior derogat inferiori — criterio gerarchico: tali diritti sono di
pari rango e dunque hanno una stessa posizione all’interno della
gerarchia delle fonti.

- lex posterior derogat priori — criterio cronologico: sono diritti
contenuti in un medesimo documento normativo.

- lex specialis derogat generali — criterio di specialita: non ¢’¢ alcun

rapporto di specialita tra le norme relative ai diritti in conflitto.

E evidente come 1 giudici abbiano un certo margine di discrezionalita,
per mezzo del quale viene assegnata una priorita ad un diritto a scapito di un

altro.

Secondo Riccardo Guastini, il bilanciamento deve essere inteso come
la creazione di una gerarchia assiologica mobile tra 1 diritti/principi in
conflitto: assiologica perché fondata su un’analisi valutativa del giudice;

mobile perché ¢ strettamente legata al caso in esame e dunque non

56 G. Pino, Teoria e pratica del bilanciamento: tra liberta di manifestazione del pensiero
e tutela dell’identita personale, in Danno e responsabilita, n. 6, 577-586, 2013, pag. 580.
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necessariamente applicabile a casi futuri, anche se 1 diritti coinvolti sono gli

stessi’’.

E importante precisare che all’interno della tecnica del bilanciamento
dei diritti vi € sicuramente un ampio margine valutativo, ma non deve essere

erroneamente inteso come incontrollabile e senza limiti.

E infatti possibile procedere attraverso una sequenza logica e

. 1 58. 1 d- d- . . d. . . . 1 . l
razionale>®: creare une regola di coordinazione tra i diritti coinvolti ne
bilanciamento, eventualmente universalizzabile, attraverso un’analisi e
successivamente un isolamento delle proprieta rilevanti per le quali i due

diritti sono in conflitto.

Inoltre, la discrezionalita del legislatore pud essere valutata dalla
Corte costituzionale, la quale, se investita di una questione di legittimita

costituzionale, ¢ chiamata ad analizzare differenti elementi®’:

- la limitazione di un diritto deve essere razionale, ovvero coerente con
il fine prefissato e coerente con le altre scelte fatte dal legislatore.

- la limitazione di un diritto deve essere proporzionale, ovvero deve
essere la minore possibile.

- deve essere tutelato un livello minimo di garanzia del diritto limitato

dal bilanciamento.

57 R. Guastini, Principi di diritto e discrezionalita giudiziale, in Diritto Pubblico, n.4,
641-660, 1998.

58 G. Pino, op.cit., pag. 580.

59 M. Cartabia, op. cit.
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Tra le fondamenta della tecnica del bilanciamento dei diritti troviamo
con certezza il principio di ragionevolezza e il principio di proporzionalita,
intesi come linee guida all’azione del giudice ma anche come un limite alla

sua discrezionalita.

I principio di proporzionalita richiede che vi sia un’adeguatezza dei

mezzi utilizzati per il raggiungimento del fine voluto.

I1 principio di ragionevolezza richiede che vi sia coerenza tra le scelte
assunte e il fine da perseguire. Tale principio trova la sua ratio nel fatto che
per quanto riguarda i diritti, valori, principi contenuti in norme di rango
elevato ¢ difficile applicare una logica razionale, meccanica e deduttiva ma
si deve necessariamente applicare una logica aperta e dunque soggetta a

interpretazioni differenti®.

60 M. Fierro (a cura di), La ragionevolezza nella giurisprudenza costituzionale italiana
in Corte costituzionale, [ principi di proporzionalita e ragionevolezza nella
giurisprudenza costituzionale, anche in rapporto alla giurisprudenza delle corti europee,
Quaderno predisposto in occasione dell’incontro trilaterale tra Corte costituzionale
italiana, Tribunale costituzionale spagnolo e Corte costituzionale portoghese, 2013.
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CAPITOLO SECONDO

I PRINCIPALI DIRITTI COINVOLTI NEL
CASO

11 diritto alla salute: i livelli essenziali di assistenza

Il concetto di salute ha assunto nel tempo significati differenti.
Inizialmente I’attenzione era posta sul binomio salute-malattia, ovvero una
concezione di salute biologica, determinata dall’assenza di malattie. Tale
visione negativa, soprattutto in seguito alla Seconda guerra mondiale, si
amplia andando a considerare elementi che vanno oltre ad una semplice
spiegazione medicale, quali la dimensione relazionale di partecipazione alla

vita civile e sociale ¢ la piena realizzazione della persona umana®'.

Le due visioni si distinguono dunque per la loro accezione: la prima
negativa poiché va a definire cio che la salute non ¢; la seconda positiva in

quanto va a riempire il concetto di salute di differenti elementi.

Il diritto alla salute, nella sua concezione positiva, ¢ contenuto in
differenti testi, documenti, trattati. Innanzitutto, all’interno del nostro testo

costituzionale, principale ¢ ’articolo 32:

61 M. S. Bonomi, I/ diritto alla salute e il sistema sanitario nazionale, in Federalismi, 30
luglio 2014.
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La Repubblica tutela la salute come fondamentale diritto
dell'individuo e interesse della collettivita, e garantisce cure gratuite
agli indigenti.

Nessuno puo essere obbligato a un determinato trattamento sanitario
se non per disposizione di legge. La legge non puo in nessun caso

violare i limiti imposti dal rispetto della persona umana.

Il diritto alla salute ¢ 1’unico diritto definito espressamente come
fondamentale all’interno del testo costituzionale, senza il quale la certezza e

la garanzia degli altri diritti potrebbe venir meno.

L’impostazione dell’articolo 32 pone in evidenza il dovere positivo che
viene a crearsi in capo alla Repubblica, ai pubblici poteri, 1 quali devono
assicurare la tutela della salute attraverso azioni e servizi. I destinatari di tale
previsione sono invece [’individuo e la collettivita, titolari di un diritto a
fattispecie complessa: la salute ricomprende molteplici aspetti, come il
diritto a1 trattamenti sanitari, il diritto alla salubrita dell’ambiente, il diritto
all’integrita psicofisica, il diritto al farsi/non farsi curare e molti altri®, per il
quali 1 gradi di tutela possono essere differenti, cosi come pud essere
differente il tipo di azione posta in essere dai pubblici poteri a seconda che si

tratti di diritti di liberta o diritti di prestazione.

62 B. Pezzini, /I diritto alla salute: profili costituzionali, in Diritto e Societa, n. 1, 1983,
21 ss.

63 Servizio Ricerca del Parlamento europeo, Il diritto alla salute, una prospettiva di
diritto comparato — Italia, Unita Biblioteca di diritto comparato, 2022.
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2022/698893/EPRS _STU(2022)

698893 _IT.pdf
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In virtu di ci0, estremamente rilevante ¢ la previsione e la successiva
individuazione dei livelli essenziali di assistenza, da intendersi come quei
LEP che il Servizio Sanitario Nazionale (SSN) dovra assicurare, il loro
rapporto con il diritto alla salute ed il sistema di welfare®*.

La Corte costituzionale ha infatti affermato nella sentenza 124/2021
che®:

1l sistema italiano di tutela della salute si sviluppa su due livelli di
governo: quello statale, il quale definisce i livelli essenziali di
assistenza che il Servizio sanitario nazionale e tenuto a fornire ai
cittadini e [’ammontare complessivo delle risorse economiche
necessarie al loro finanziamento, quello regionale, cui pertiene il
compito di organizzare sul territorio il rispettivo servizio e garantire

[’erogazione delle prestazioni nel rispetto dei suddetti LEA. [...]

L’origine dei livelli uniformi di assistenza (LEA), da perseguire nella
erogazione delle prestazioni e dei servizi sanitari, deve essere individuata
nella legge 883 del 1978, la quale, istituendo anche il Servizio sanitario

nazionale, da piena attuazione al diritto alla salute sopra citato®’.

64 M. Atripladi, Diritto alla salute e livelli essenziali di assistenza (LEA), in Federalismi,
15 novembre 2017.

65 Corte Cost., 12 maggio 2021, n.142, in Gazz. Uff. n.28, 2021.

66 L. 23 dicembre 1978, n. 883, istituzione del servizio sanitario nazionale, in Gazz. UfT.
n. 360,1978.

67 A. Santuari, I Livelli Essenziali delle Prestazioni (LEP): profili giuridici e assetti
istituzionali multilivello, in Welforum.it — Osservatorio nazionale sulle politiche sociali,
2021.
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L’articolo 1 — principi — della Legge 883 definisce innanzitutto cosa la
Repubblica intende per salute ®®, per poi proseguire all’articolo 3 —

programmazione di obiettivi e di prestazioni sanitarie — affermando che

Lo Stato, nell'ambito della programmazione economica nazionale,
determina, con il concorso delle regioni, gli obiettivi della
programmazione sanitaria nazionale.

La legge dello Stato, in sede di approvazione del piano sanitario
nazionale di cui all'articolo 53, fissa i livelli delle prestazioni sanitarie

che devono essere, comunque, garantite a tutti i cittadini.

La legislazione in merito si & evoluta frequentemente negli anni®, fino

ad arrivare all’ultimo riferimento normativo ovvero il Decreto del Presidente

68 L. 23 dicembre 1978, istituzione del servizio sanitario nazionale, n. 883, articolo 1:
“La Repubblica tutela la salute come fondamentale diritto dell'individuo e interesse della
collettivita mediante il servizio sanitario nazionale. La tutela della salute fisica e psichica
deve avvenire nel rispetto della dignita e della liberta della persona umana. Il servizio
sanitario nazionale ¢ costituito dal complesso delle funzioni, delle strutture, dei servizi e
delle attivita destinati alla promozione, al mantenimento ed al recupero della salute fisica
e psichica di tutta la popolazione senza distinzione di condizioni individuali o sociali e
secondo modalita che assicurino l'eguaglianza dei cittadini nei confronti del servizio.
L'attuazione del servizio sanitario nazionale compete allo Stato, alle regioni e agli enti
locali territoriali, garantendo la partecipazione dei cittadini.

Nel servizio sanitario nazionale ¢ assicurato il collegamento ed il coordinamento con le
attivita e con gli interventi di tutti gli altri organi, centri, istituzioni e servizi, che svolgono
nel settore sociale attivita comunque incidenti sullo stato di salute degli individui e della
collettivita. [...]".

69 Per un approfondimento sull’evoluzione normativa v. M. Atripladi, op cit.
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del Consiglio dei ministri del 12 gennaio 20177° il quale va ad aggiornare i

LEA rimasti invariati dal 20017!.

Si ¢ dunque creato e consolidato un sistema di tutela e garanzia del
diritto alla salute per il quale la determinazione, il finanziamento e
[’erogazione dei LEA deve fondarsi su un equilibrio, ovvero sulla sinergica
coerenza dei comportamenti di tutti i soggetti coinvolti nella sua attuazione’:
lo Stato ed il Sistema sanitario nazionale SSN, le Regioni coadiuvate dal

ruolo fondamentale delle Asl ed un coordinamento finanziario.

Per far si che 1 LEA siano assicurati, ¢ necessario prevedere una netta
separazione del fabbisogno finanziario destinato ai Lea e di quello destinato

ad altri servizi sanitari’>.

La Corte costituzionale, nella sentenza 169/2017, afferma che’*:

ferma restando la discrezionalita politica del legislatore nella
determinazione — secondo canoni di ragionevolezza — dei livelli
essenziali, una volta che questi siano stati correttamente individuati,

non e possibile limitarne concretamente [’erogazione attraverso

70 D.P.C.M. 12 gennaio 2017, n. 502, Definizione e aggiornamento dei livelli essenziali
di assistenza, di cui all'articolo 1, comma 7, del decreto legislativo 30 dicembre 1992, in
Gazz. Uff. n. 65, 2017.

71 D.P.C.M. 29 novembre 2001, Definizione dei livelli essenziali di assistenza, in Gazz.
Uff., n. 33, 2002.

72 Corte Cost., sentenza 142/2021.

73 Per un approfondimento v. L. Antonini, /I diritto alla salute e la spesa
costituzionalmente necessaria: la giurisprudenza costituzionale accende il faro della
Corte, in Federalismi.it, n. 22, 2017.

74 Corte Cost., 21 marzo 2017, n.169, in Gazz. Uff. n. 29, 2017.
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indifferenziate riduzioni della spesa pubblica. In tale ipotesi
verrebbero in essere situazioni prive di tutela in tutti i casi di mancata
erogazione di prestazioni indefettibili in quanto [’effettivita del diritto
ad ottenerle «non puo che derivare dalla certezza delle disponibilita

finanziarie per il soddisfacimento del medesimo dirittoy (sentenza n.

275 del 2016)

La legge di bilancio 20227° ha predisposto per I’anno in corso un
finanziamento pari a 200 milioni di euro destinato all’aggiornamento dei

LEA.

La verifica sul perseguimento e I’erogazione dei LEA spettano,
secondo quanto previsto dal decreto del ministro della salute del 21 novembre
2005, ad un comitato apposito, ovvero il Comitato permanente cui e affidato
il compito di verificare [’erogazione dei LEA in condizioni di appropriatezza
e di efficienza nell utilizzo delle risorse, nonché la congruita tra le
prestazioni da erogare e le risorse messe a disposizione dal Servizio

Sanitario Nazionale’®.

La rilevanza del tema Salute ¢ infine visibile anche all’interno del
PNRR, Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza, articolato in 16 componenti

e 6 missioni: la sesta missione ¢ interamente dedicata alla salute, al quale

75 L. 30 dicembre 2021, n. 234, Bilancio di previsione dello Stato per l'anno finanziario
2022 e bilancio pluriennale per il triennio 2022-2024, in Gazz. Uff. n. 310, 2021.

76 Decreto del ministro della salute, 21 novembre 2005, Direzione generale della
programmazione sanitaria, dei livelli di assistenza e dei principi etici di sistema.
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sono dedicati 15,63 miliardi di euro dei totali 191,50 del Piano’’. Essa si
caratterizza di due componenti: reti di prossimita, strutture e telemedicina
per l’assistenza sanitaria territoriale; innovazione, ricerca e digitalizzazione

del Servizio Sanitario Nazionale.

"TPNRR, Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza, approvato il 13 luglio con Decisione
di esecuzione del consiglio.
https://www.governo.it/it/approfondimento/pnrr-gli-obiettivi-e-la-struttura/16702

“Il Piano, che si sviluppa in sei Missioni, ha tre obiettivi principali. Il primo, con un
orizzonte temporale ravvicinato, risiede nel riparare 1 danni economici e sociali causati
della crisi pandemica. Con una prospettiva pit di medio-lungo termine, il Piano affronta
alcune debolezze che affliggono la nostra economia e la nostra societa da decenni: i
perduranti divari territoriali, le disparita di genere, la debole crescita della produttivita e il
basso investimento in capitale umano e fisico. Infine, le risorse del Piano contribuiscono
a dare impulso a una compiuta transizione ecologica.”
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Il diritto alla salute: una breve panoramica sulla normativa

internazionale

Cosi come a livello nazionale, anche in sede internazionale
.. . L
I’importanza del diritto alla salute comporta un numero molto ampio di

previsione normative.

L’Organizzazione mondiale della Sanita, agenzia delle Nazioni Unite
fondata nel 1948, accoglie una concezione positiva di salute definendola non
sono come un’assenza di malattia ma come uno stato di benessere fisico,

mentale e sociale.

L’Organizzazione Mondiale della Sanita, nel suo atto di costituzione,
definisce la salute come stato di completo benessere fisico, psichico e sociale

e non come una mera assenza di malattia o infermita’.

All’interno dello Statuto afferma che”®

1l possesso del migliore stato di sanita possibile costituisce un diritto
fondamentale di ogni essere umano, senza distinzione di razza, di

religione, d’opinioni politiche, di condizione economica o sociale. [...]

78 Conferenza internazionale sulla salute a New York, 19-22 luglio 1946, Statuto entrato
in vigore il 7 aprile 1948.
79 Statuto dell’Organizzazione mondiale della Sanita, entrato in vigore il 7 aprile 1948.
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I governi sono responsabili della sanita dei loro popoli; essi possono
fare fronte a questa responsabilita, unicamente prendendo le misure

sanitarie e sociali adeguate.

Altrettando rilevante e dello stesso periodo storico ¢ quando disposto
dalla Dichiarazione universale dei diritti umani®’, secondo la quale ogni
individuo ha diritto ad un tenore di vita che gli consenta di mantenere un
tenore di vita sufficiente a garantire la salute e il benessere proprio e della

sua famiglia.

A livello europeo troviamo come primo grande contributo la
Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell’'uomo e delle liberta
fondamentali, nella quale la protezione della salute ¢ intesa come possibile

limite ad altri diritti nel caso in cui si rendesse necessario®!.

All’interno della stessa Convenzione troviamo un altro importante
diritto, previsto dall’articolo 2, ovvero il diritto alla vita, strettamente

collegato al diritto alla salute come vedremo nell’analisi del caso Ilva.

80 Assemblea generale delle Nazioni Unite, Dichiarazione universale dei diritti umani, 10
dicembre 1948, Parigi.

81 Consiglio d’Europa, Convenzione europea dei diritti dell 'uvomo, 4 novembre 1950,
Roma.

A titolo esemplificativo: “La liberta di manifestare la propria religione o il proprio credo
non puo essere oggetto di restrizioni diverse da quelle che sono stabilite dalla legge e che
costituiscono misure necessarie, in una societa democratica, alla pubblica sicurezza, alla
protezione dell’ordine, della salute o della morale pubblica, o alla protezione dei diritti e
della liberta altrui”.
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A prevedere specifiche misure volte alla protezione del diritto alla
salute ¢ la Carta sociale europea®?, adottata nel 1961, la quale all’articolo 11
afferma che le Parti si devono impegnare, sia individualmente che a livello

di cooperazione, per raggiungere i seguenti risultati:

- ad eliminare per, quanto possibile le cause di una salute
deficitaria;

- a prevedere consultori e servizi d’istruzione riguardo al
miglioramento della salute ed allo sviluppo del senso di responsabilita
individuale in materia di salute;

- a prevenire, per quanto possibile, le malattie epidemiche,

endemiche e di altra natura, nonché gli infortuni.

E infine importante citare il Patto internazionale sui Diritti economici,
sociali e culturali, il quale, sempre in stretta connessione con la tutela del
diritto alla salute, fa un chiaro riferimento alla necessita di una tutela

ambientale e dunque al diritto di vivere in un ambiente sano®.

82 Consiglio d’Europa, Carta sociale europea, 1961, Torino.

83 Patto internazionale relativo ai diritti economici, sociali e culturali, concluso a Nuova
York il 16 dicembre 1996, approvato il 13 dicembre 1991.

Articolo 12: “Il diritto di ogni individuo a godere delle migliori condizioni di salute fisica
e mentale che sia in grado di conseguire. Le misure che gli Stati parti del presente Patto
dovranno prendere per assicurare la piena attuazione di tale diritto comprenderanno quelle
necessarie ai seguenti fini: [...] b) il miglioramento di tutti gli aspetti dell’igiene
ambientale e industriale”.
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Nel corso degli anni il diritto alla salute non ha perso di rilevanza; oggi
¢ infatti il terzo dei 17 obiettivi di sviluppo sostenibile dell’Agenda 2030:

garantire una vita sana e promuovere il benessere di tutti a tutte le eta.

Si vedra nel capitolo successivo come questo terzo obiettivo € piu in
generale il diritto alla salute debba essere affrontato ponendo una grande
attenzione anche all’ottavo obiettivo dell’agenda 2030: promuovere una
crescita economica duratura, inclusiva e sostenibile, la piena occupazione e
il lavoro dignitoso per tutti, nel dettaglio, proteggere il diritto al lavoro e

promuovere un ambiente lavorativo sano e sicuro per tutti i lavoratori [...].
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11 diritto al lavoro e la libera iniziativa economica: la modifica

dell’art. 41

lo non sono mai stato affatto certo sul dove collocare il confine tra
[’economia e le altre scienze sociali, e non sono nemmeno mai stato

sicuro dell esistenza di un tale confine. — Herbert Simon®’.

La Costituzione economia ¢ quella parte della Costituzione che la
dottrina riferisce al titolo III della nostra carta fondamentale denominato

Rapporti economici, nel dettaglio dall’articolo 35 all’articolo 47.

Nonostante la suddivisione in titoli differenti, € sempre importante
ricordarsi di considerare la Costituzione come un testo unitario che non puo
essere interpretato in modo frammentato: questa ¢ la ratio dei limiti posti a

determinati ambiti economici, tra cui la libera iniziativa economica.

Come ampiamente approfondito da Sabino Cassese, la Costituzione

economica pu0 avere tre accezioni differenti®’:

- costituzione economica come l’insieme delle norme
economiche contenute nel testo costituzionale o altre norme a rilevanza
costituzionale, ovvero una formula riassuntiva riguardante 1 rapporti

economici.

84 H. A. Simon, Bounded rationality and organizational learning, Organisation science,
vol. 2, no. 1, 1991.
85 S. Cassese (a cura di), La nuova costituzione economica, Laterza, 2012.

46



- costituzione economica che comprenda anche un vasto insieme
di istituti esterni al testo costituzionale e tiene in considerazione
I’importanza dell’opinione pubblica®.

- costituzione economica che consideri anche gli aspetti e le prassi

amministrative, dunque un’analisi piu dettagliata della realta.

Come anticipato, il concetto di Costituzione economica, a prescindere
dalla sua interpretazione, non puo essere considerato “per compartimenti
stagni”, ma deve necessariamente essere letto in prospettiva sistematica
nell’ambito dell’ordinamento costituzionale complessivamente inteso .
Risulta infatti complicato definire una sezione della Costituzione come
“economica”, poiché si verifica un’impossibilita nell’isolare la sfera

economica dalle ulteriori attivita sociali umane®.

In tal senso parlando di costituzione economica faremmo riferimento
ad un insieme di disposizioni economiche, senza pero individuare una piena

autonomia a tale sezione.

Questa impostazione si ¢ affermata gia all’interno dei lavori
dell’ Assemblea costituente. Luigi Einaudi, considerato come uno dei membri
piu rilevanti dell’Assemblea, afferma come sia un errore considerare

[’economia di mercato come qualcosa di autonomo, che riposa in sé stesso,

8 Per un approfondimento sul punto v. A. V. Dicey, Diritto e opinione pubblica
nell’Inghilterra dell Ottocento, 11 Mulino, 1997.

87 P. Bilancia, L’effettivita della Costituzione economica nel contesto dell’integrazione
sovranazionale e della globalizzazione, in Federalismi.it, n. 5, 2019, pag. 5.

88 Ivi, pag. 6-7.
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come una condizione di natura che non ha bisogno di nessun sussidio in

appoggio e difesa, ed é pista all’infuori dello Stato®.

E infatti evidenti come nella gran parte delle fasi di lavoro
dell’ Assemblea, sotto riassunte, vi sia la volonta di ricreare continuamente

una sinergia tra ambiti differenti, quali I’economia, la politica e la societa.

In Italia, ancor prima dell’elezione dell’Assemblea costituente, per
mezzo di un decreto luogotenenziale®, viene istituito il ministero per la
costituente, con a capo il socialista Pietro Nenni, con 1’obbiettivo di

determinare 1’assetto politico, economico e sociale del paese.

L’ Assemblea costituente inizia ad operare a partire dal 2 giugno 1946,
all’interno della quale viene individuata una commissione per la Costituzione,
famosa come la Commissione dei 75, con il compito di individuare un
progetto costituzionale mantenendo uniti ambiti differenti: la Commissione
viene a sua volta suddivisa in tre sottocommissioni, tra cui quella relativa ai
rapporti economici e sociali ® . La carta costituzionale viene infine
promulgata alla fine del 1947 per poi entrare definitivamente in vigore il 1°

gennaio 1948.

La costituzione economica che viene a formarsi supera il limite delle

costituzioni liberali secondo cui elementi economici come I’impresa e la

89 L. Einaudi, Economia di concorrenza e capitalismo storico. La terza via fra i secoli
XVIII e XIX, in Opera Omnia Luigi Einaudi, 1942.

90 Decreto luogotenenziale, 31 luglio 1945, n. 435, Istituzione e attribuzioni del Ministero
per la Costituente, in Gazz. Uff. n. 96, 1945.

91 Senato della repubblica, La storia della nostra costituzione, Roma, Biblioteca Italia,
2018.
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proprieta erano diritti inviolabili: a partire dal 1948 osserviamo una
deassolutizzaizone di tali diritti, 1 quali sono necessariamente assoggettati a

vincoli funzionali al raggiungimento dell’interesse generale.

In tal senso fondamentali sono, in aggiunta al Titolo III della
Costituzione, gli articoli 1 e 4 1 quali riconoscono il diritto al lavoro e il

perseguimento del progresso della societa®.

L’evoluzione dell’articolo 41

Tra 1 principali articoli della Costituzione economica troviamo

I’articolo 41, il quale originariamente recitava cosi:

L’iniziativa economica privata e libera.

Non puo svolgersi in contrasto con [ utilita sociale o in modo da recare
danno alla sicurezza, alla liberta, alla dignita umana.

La legge determina i programmi e i controlli opportuni perché
["attivita economica pubblica e privata possa essere indirizzata e

coordinata a fini sociali.

92 Articolo 1, Costituzione: “L'Italia ¢ una Repubblica democratica, fondata sul lavoro.
[...]".

Articolo 4, Costituzione: “La Repubblica riconosce a tutti i cittadini il diritto al lavoro e
promuove le condizioni che rendano effettivo questo diritto.

Ogni cittadino ha il dovere di svolgere, secondo le proprie possibilita e la propria scelta,
un'attivita o una funzione che concorra al progresso materiale o spirituale della societa.”
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Tale articolo ¢ la fusione di due visioni differenti dell’iniziativa
economica privata®’: la prima riconosceva lattivita economica come
interamente finalizzata al perseguimento del benessere collettivo e
funzionalizzabile al raggiungimento di “fini sociali”; la seconda invece

riconosceva la liberta di iniziativa economica con eventuali limiti®*.

Si raggiunge un compromesso tra le due visioni andando cosi a
riconoscere la liberta di iniziativa economica privata € contemporaneamente
definendo 1 limiti invalicabili all’esercizio di questa. La ratio di tale scelta ¢
la volonta di porre la materia economica in linea con il generale processo di

trasformazione sociale dell art. 3, comma 2, Cost™.

I1 timore principale connesso al riconoscimento di una piena liberta in
capo all’ambito economico, all’homo oeconomicus, era il rischio di ledere
[’ordine delle priorita sotto il profilo dei valori piu essenziali della persona

umana.’®

93 A. Coiante, Le “potenzialita concorrenziali nascoste” dell’art. 41 della Costituzione:
dal riconoscimento della liberta di iniziativa economica privata all’affermazione del
principio della libera concorrenza, in Federalismi.it, n. 6, 2020, pag. 4-6.

94 Articolo 37, Progetto di Costituzione: “ogni attivita economica privata o pubblica deve
tendere a provvedere 1 mezzi necessari ai bisogni individuali ed al benessere collettivo. La
legge determina le norme ed 1 controlli necessari perché le attivita economiche possano
essere armonizzate e coordinate a fini sociali”.

Articolo 39, Progetto di Costituzione: “I’iniziativa economica privata ¢ libera. Non pud
svolgersi in contrasto con 1’utilita sociale o in modo da recare danno alla sicurezza, alla
liberta e alla dignita umana”.

95 A. Coiante, op. cit, pag. 7.

96 R. Nania, Liberta economiche: impresa e proprieta, in R. Nania, P. Ridola (a cura di),
1 diritti costituzionali, Torino, 2006.
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Recentemente, 1’11 febbraio 2022, [I’articolo 41 ha subito

un’importante modifica®’:

L'iniziativa economica privata é libera.

Non puo svolgersi in contrasto con l'utilita sociale o in modo da recare
danno alla salute, all’ambiente, alla sicurezza, alla liberta, alla
dignita umana.

La legge determina i programmi e i controlli opportuni perché l'attivita
economica pubblica e privata possa essere indirizzata e coordinata a

fini sociali e ambientali

Ai limiti della liberta di iniziativa economica definiti nel comma 2 sono
stati aggiunti la salute e I’ambiente, anteponendoli a quelli gia presenti. Al

comma 3 sono stati aggiunti, oltre ai fini sociali, anche fini ambientali.

La volonta ¢ quella di consolidare e dare piena attuazione all’articolo
117, comma 2 lettera s) della costituzione, il quale attribuisce piena
competenza allo Stato relativamente a tutela dell’ambiente, dell'ecosistema e

dei beni culturali®®.

97 L. costituzionale 11 febbraio 2022, Modifiche agli articoli 9 e 41 della Costituzione in
materia di tutela dell'ambiente, n. 1, in Gazz. Uff. n. 44, 2022.

98 L. Cassetti, Riformare [’art. 41 della Costituzione: alla ricerca di “nuovi” equilibri tra
iniziativa economica privata e ambiente?, in Federalismi.it, n.4, 2022, pag.2.
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La stessa Corte costituzionale *, molto prima di tale modifica,
individua un collegamento della clausola dell utilita sociale con la

protezione dell ambiente’™. Nella sentenza 190 del 2001 afferma!®':

E acquisito alla giurisprudenza costituzionale che al limite della utilita
sociale, a cui soggiace l'iniziativa economica privata in forza dell'art.
41 della Costituzione, non possono dirsi estranei gli interventi
legislativi che risultino non irragionevolmente (art. 3 Cost.) intesi alla

tutela dell’'ambiente.

Si ¢ dunque posta in essere una fondamentale gerarchia di valori'?,
coerente con l’ulteriore modifica costituzionale relativa all’articolo 9, la
quale prevede I’introduzione di un terzo comma riguardante la tutela

dell’ambiente, degli ecosistemi e della biodiversita!®.

99 Per un approfondimento relativo alla giurisprudenza costituzionale riguardante il
binomio ambiente-iniziativa economica v. Camera dei deputati, documentazione
parlamentare — dossier, Modifiche agli articoli 9 e 41 della Costituzione in materia di
tutela dell'ambiente, 8 febbraio 2022.

100 L. Cassetti, paper, Salute e ambiente come limiti “prioritari” alla liberta di iniziativa
economica?, in Federalismi.it, 2021, pag. 4.

101 Corte cost., 6 giugno 2001, n. 190, in Gazz. Uff. n. 24, 2001.

102 L. Cassetti, paper, op. cit., pag. 4.

103 Articolo 9, costituzione: “La Repubblica promuove lo sviluppo della cultura e la
ricerca scientifica e tecnica. Tutela il paesaggio e il patrimonio storico e artistico della
Nazione. Tutela I’ambiente, la biodiversita e gli ecosistemi, anche nell’interesse delle
future generazioni. La legge dello Stato disciplina i modi e le forme di tutela degli animali.”

52



Iniziativa economica, concorrenza e utilita sociale

Tale modifica dell’articolo 41 mette ancora piu in chiaro quale avrebbe
dovuto essere il corretto bilanciamento tra il diritto alla salute e la libera
iniziativa economica relativamente al Caso Ilva, oggetto del successivo

capitolo.

Quanto approfondito finora si pone in linea con il fondamento
dell’economia di mercato e della libera concorrenza, ovvero la previsione
comunitaria contenuto nell’articolo 3 del TUE!*: essa riconosce una crescita
economica equilibrata, la stabilita dei prezzi, un'economia sociale di mercato
fortemente competitiva e, al contempo, evidenzia I’importanza di una piena
occupazione, del progresso sociale, di un elevato livello di tutela e di
miglioramento della qualita dell'ambiente. L’elemento cardine della
comunita europea, ovvero il libero mercato e la libera concorrenza, ¢ dunque
posto in stretta relazione con dei limiti, gli stessi previsti, ed ora ampliati,

dall’articolo 41 della costituzione.

104 TUE, articolo 3, comma 3: “L'Unione instaura un mercato interno. Si adopera per lo
sviluppo sostenibile dell'Europa, basato su una crescita economica equilibrata e sulla
stabilita dei prezzi, su un'economia sociale di mercato fortemente competitiva, che mira
alla piena occupazione e al progresso sociale, e su un elevato livello di tutela e di
miglioramento della qualita dell'ambiente. Essa promuove il progresso scientifico e
tecnologico.

L'Unione combatte I'esclusione sociale e le discriminazioni e promuove la giustizia e la
protezione sociali, la parita tra donne e uomini, la solidarieta tra le generazioni e la tutela
dei diritti del minore.

Essa promuove la coesione economica, sociale e territoriale, e la solidarieta tra gli Stati
membri.

Essa rispetta la ricchezza della sua diversita culturale e linguistica e vigila sulla
salvaguardia e sullo sviluppo del patrimonio culturale europeo.”
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Coerente con tale assetto ¢, ad esempio, la pronuncia della Corte
costituzionale n.223 del 1982, la quale innanzitutto riconosce la libera
concorrenza tra imprese che spetta nella stessa misura a tutti gli imprenditori
e, allo stesso tempo, afferma come tale liberta sia diretta alla protezione della
collettivita, in quanto l'esistenza di una pluralita di imprenditori, in
concorrenza tra lovo, giova a migliorare la qualita dei prodotti e a contenere
i prezzi'”, assumendo dunque una posizione coerente con la volonta di

riportare una lettura unitaria del settore economico, sociale e politico.

La liberta di iniziativa economica e la liberta di concorrenza devono
dunque essere interpretate in correlazione all’utilita sociale!, la quale viene
intesa come limite ai confini dell’iniziativa economica e per la quale puo
essere prevista una limitazione dell’attivita economica qualora la sua azione,

estesa al di la di un certo punto, diventa dannosa per la struttura sociale'”’

Per ritornare dunque sul piu ampio tema della costituzione economica,

¢ importante considerare che

non e un corpus normativo autonomo, sganciato dalla logica
dell'intera Carta, ma anzi e parte integrante dello spirito umanistico,
di cui la stessa Carta e interamente permeata. Insomma, non si
possono comprendere le disposizioni della costituzione economica

senza leggerle in combinato disposto con i principi fondamentali,

105 Corte Cost., 2 dicembre 1982, n. 223, in Gazz. Uff. n. 0, 1982.

106 Per un approfondimento sull’interpretazione del termine v. L. Delli Priscoli (a cura
di), Liberalizzazione e utilita sociale, in Corte costituzionale.it - convegni, 2014.

107 L. Einaudi, op. cit.
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racchiusi negli artt. 1, 2, 3 e 4 cost. Di conseguenza, l'intervento dello
Stato e necessario per garantire l'uguaglianza sostanziale e, ancor
prima, per realizzare una societa in cui l'individuo secondo
l'insegnamento di Kant sia non gia mezzo, ma fine;, e la piena
occupazione sia sempre perseguita preservando i valori fondamentali
dell'individuo e mai considerando il lavoro umano alla stregua di

qualsiasi merce'%,

108 T. Martines, Diritto costituzionale, Milano, 2010, p. 581.
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CAPITOLO TERZO

AMBIENTE SVENDUTO

Le origini dello stabilimento

Le origini dello stabilimento di Taranto sono complesse e risalenti ai
primi anni del 900'%. La Societa Ilva viene costituita nel 1905 in Liguria,

risultato della fusione delle attivita dei gruppi Elba, Terni € Piombino.

Nel 1911 nasce i1l Consorzio siderurgico, anche conosciuto come
Consorzio Ilva, attraverso il quale le industrie dei gruppi sopra citati, la
Siderurgica di Savona, la Ferriere Italiane e la Ligure metallurgica

demandano all’llva la gestione degli stabilimenti.

Nel 1918 Massimo Bondi, gia proprietario dello stabilimento di
Piombino, acquisisce I’Ilva, la Ferriere Italiane, la siderurgica di Savona ¢ la

Ligure metallurgica, fondando cosi I’l/va — Alti forni e acciaierie d’Italia.

Le aspettative di sviluppo dell’imprenditore Bondi vengono pero
arrestate da un periodo di crisi siderurgica dei primi anni Venti, la quale ha
causato molti debiti in capo alle acciaierie. Per questo motivo, I’azienda e gli
altri stabilimenti siderurgici di minori dimensioni vengono acquisiti dalla
Banca commerciale italiana e dal Credito italiano, all’epoca due tra le banche

piu importanti del territorio italiano.

109 R. Tolaini, I/lva-Italsider. Storia, in Storiaindustria.it, 2005.
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Queste banche nate alla fine dell’800!'° si ritrovano perd a dover
affrontare il difficile periodo causato dalla crisi del 1929, emersa negli Stati
Uniti e “trasferitasi” poco dopo anche sul territorio italiano. Questa costringe
lo Stato ad un’azione repentina necessaria alla salvaguardia delle banche e,
di conseguenza, delle aziende: il 23 gennaio 1933 viene fondato I’'IRI,
I’Istituto per la Ricostruzione Industriale con il compito di affrontare la

grande crisi bancaria e industriale''".

Lo Stato si pone come obiettivo la salvaguardia delle grandi banche
italiane, evitando cosi che queste venissero trascinate nella crisi che stavano
affrontando le aziende di loro proprieta. Con la fondazione dell’IRI si impone
la cessione delle azioni e dunque della gestione delle aziende da parte delle
banche. In questo modo lo Stato finisce per possedere ’intera siderurgia

italiana, tra cui appunto I’Ilva.

Nel 1937 I’Ilva, sempre di proprieta pubblica, entra a far parte del
gruppo Finsider, la finanziaria nata per la gestione delle societa siderurgiche

dell’IRI.

Un passaggio successivo rilevante ¢, nel 1961, la fusione dell’Ilva con
lo Stabilimento a ciclo integrale di Cornigliano, dalla quale nasce I’ ltalsider

Alti Forni e Acciaierie Riunite Ilva e Cornigliano, dal 1964 solo Italsider'!”.

Nel 1960 viene fondato il polo siderurgico di Taranto, inaugurato nel

1965, il quarto insieme a Cornigliano, Bagnoli e Piombino. Ad oggi lo

110 L. 10 agosto 1893, n. 449, Sul riordinamento degli Istituti di emissione.
111 V. Castronovo (a cura di), Storia dell’IRI. 1933-1948, Laterza, Bari, 2012.
112 Fondazione fiera Milano, archivio storico, ILVA/ITALSIDER.
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stabilimento di Taranto risulta essere il piu esteso d’Europa, con una

superficie pari a 15 milioni di metri quadrati''?,

La scelta della citta di Taranto non ¢ casuale. Gia nel 1956 il direttore
centrale della Finsider, I’ingegnere Carli, dopo essersi recato a Taranto, ha

affermato che tra i punti di forza della citta vi sono!!*:

- un attrezzato porto naturale che avrebbe ridotto i costi di
allestimento dello scalo marittimo,

- nodi ferroviari e stradali;

una manodopera qualificata
- la vicinanza alle fonti di approvvigionamento delle materie

prime in Nord Africa e India,

113 Per una descrizione dettagliata dell’impianto v. Sito ufficiale di Acciaierie d’Italia:
“Lo stabilimento siderurgico di Taranto - il piu grande d’Europa e tra i piu grandi al mondo
- ¢ a ciclo integrale, dalla lavorazione e trasformazione del carbon fossile e del minerale
di ferro alla realizzazione di prodotti quali coil nero, laminato a freddo o zincato, lamiere,
tubi SAW e tubi ERW. Oltre a fornire i1 prodotti finiti destinati al mercato nazionale ed
estero, esso alimenta, anche tramite gli stabilimenti di Genova e Novi Ligure, ampi settori
dell’industria nazionale.

Oltre all’area di trasformazione primaria, il sito dispone di impianti di lavorazione di
grandi prestazioni, tra i quali due treni di laminazione a caldo con 1 relativi impianti di
finitura, un treno di laminazione per la produzione di lamiere, due impianti di zincatura e
3 tubifici.

Lo stabilimento utilizza 4 moli portuali per la movimentazione delle materie prime e la
spedizione di prodotti finiti ed ¢ dotato di 200 km di binari ferroviari, 50 km di strade e
90 km di nastri trasportatori. La sua posizione costiera ha inoltre permesso lo sviluppo di
avanzate strutture industriali e logistiche per la ricezione delle materie prime e la
spedizione dei prodotti”.

114 S. Romeo, L acciaio in fumo: I’llva di Taranto dal 1945 ad oggi, Donzelli, 2019.
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- la prossimita ai mercati di esportazione del Mediterraneo e
Medio Oriente;

- un andamento pianeggiante del territorio.

Se a meta degli anni 30 gran parte dell’economia italiana si trovava in
mano pubblica, negli anni 90 si verifica pero il processo inverso, ovvero la
privatizzazione di imprese e banche che diventano proprieta di privati,
andando cosi a ridurre notevolmente il patrimonio dell’IRI fino alla definitiva
cessazione nel 2002. Lo stabilimento di Taranto viene infatti acquisito dal

Gruppo Riva nel 1995.

A causa dei reati ambientali e delle conseguenti vicende giudiziarie,
oggetto dei successivi paragrafi, lo Stato ha avviato nel 2018 una gara
internazionale per la riassegnazione del polo, la quale ¢ vinta dal colosso

industriale ArcerolMittal'!®: I’Tlva prende il nome di ArcelorMittal Italy.

Nel 2019 AcerolMittal esprime la volonta di rescindere il contratto di
affitto dell’acciaieria, causando cosi, secondo uno studio di Svimez,
organizzazione che si occupa dello studio dell’economia dell’Italia
meridionale, i/ blocco della produzione, perdite per 24 miliardi di euro sul

PIL nazionale e la perdita di migliaia di occupati'!®.

Nel 2021 si raggiunge 1’accordo ArcerolMittal — Invitalia: 1’ Agenzia

nazionale per lo sviluppo di investimenti e lo sviluppo di impresa acquista

115 Fondazione fiera Milano, archivio storico, op. cit.
116 Anonimo, ArcelorMittal vuole lasciare ['ILVA, 11 Post, 4 novembre 2019.
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una quota pari al 38% del capitale sociale, rinominando il gruppo in

Acciaierie d’Italia.
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I primi anni di attivita e le prime criticita

I primi anni di sviluppo del polo, all’epoca ancora Italsider, sono stati
caratterizzati da grandi margini di successo e profitto: da una produzione
originaria di 3 milioni di tonnellate I’anno di acciaio, si € passati a 4,5 milioni
nel 1970 fino a 11,5 milioni nel 1975, raggiungendo cosi il cosiddetto
“raddoppio”!!’. Lo stesso ¢ accaduto per il numero di dipendenti, i quali,
partendo da un numero di 4.500, hanno raggiunto, vent’anni dopo la nascita

dello stabilimento, un totale di 43.000.

Purtroppo, le problematiche relative al nuovo stabilimento sono
evidenti fin dalle origini, dalle fasi di costruzione, ancor prima che esplodesse
il tema ambientale. Cosi come riportato da un articolo dell’Unita risalente al

196918,

Negli ultimi 40 giorni quelli erano il settimo e ['ottavo morto
all'interno dell'ltalsider, di quello stabilimento “modello” che riempie
di immagini lustre quanto false le riviste pubblicitarie dell'IRI e che fu
presentato come un Eden del lavoro a papa Paolo VIin occasione della

teatrale messa natalizia in fabbrica lo scorso dicembre.

117 Federazioni Internazionali dei Diritti Umani FIDH, /I disastro ambientale

dell’ILVA di Taranto e la violazione dei Diritti Umani, in Unione forense per la tutela dei
diritti umani, 2018, pag. 6.

118 U. Baduel, 4 Taranto come in guerra. Nella trincea dell’ltalsider: 44.417 feriti, 165
morti, ’Unita, 21 settembre 1969, pag.6
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Dal 1961 al 1962. su 13 mila occupati nell'industria ci furono
complessivamente 5.300 infortunati e 43 morti in incidenti sul lavoro.
Dal '63 (compreso) fino al settembre di quest'anno (1969) gli
infortunati nel settore industria sono stati. a Taranto 44,417 e i morti

165.

Sono cifre di guerra, cifre di vera e propria carneficina.

Il polo siderurgico ha raggiunto il “raddoppio” non solo nella
produzione e nell’occupazione, ma anche nel numero di morti sul lavoro, 1

quali, come vedremo, sono destinati ad aumentare al crescere dell’attivita.

In seguito al fenomeno di privatizzazione, alla famiglia Riva ¢
assegnato il compito di far rifiorire il polo siderurgico dopo la crisi,

diventandone proprietario nel 1995.

Ben presto pero si ritrovano a dover affrontare gravissimi problemi in
tema di inquinamento, salute e tutela dei lavoratori, per 1 quali verranno

successivamente processati.

E utile dunque riportare una ricostruzione del caso, andando ad
analizzare le posizioni della magistratura, del governo e della Corte
costituzionale, cosi da comprendere in che modo ¢ avvenuto il bilanciamento

tra diritti ritenuti egualmente fondamentali.
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La tutela della salute e la questione ambientale

Ambiente svenduto "’

, cosi viene denominato il Caso Ilva, ¢ un
processo ambientale di grandissima portata, esploso nel 2012 e ancora oggi

non definitivamente concluso.

Per la precisione, le prime indagini sono cominciate gia a fine anni 80,
inizio anni 90: il Consiglio dei ministri, con deliberazione del 30 novembre
1990, ha definito la provincia di Taranto come un ‘area ad elevato rischio di
crisi ambientale'?’.

Infatti, i primi dati si ottengono dallo Studio di mortalita residenziale'®!

della provincia di Taranto per il periodo 1980-1987, dal quale si rileva la
presenza di fattori di inquinamento ambientale diffusi, in particolare amianto.
Dallo studio del periodo 1990-1994 emergono invece eccessi per numerose
cause di morte sia tra gli uomini che tra le donne, suggerendo cosi un ruolo

delle esposizioni ambientali. [...] L’analisi temporale della mortalita sui

119 F. Colucci, Ilva, un futuro indecifrabile, il Mulino, 2017.

120 Deliberazione del Consiglio dei ministri 30 novembre 1990, Dichiarazione di area
ad elevato rischio di crisi ambientale di parte del territorio delle province di Brindisi,
Taranto, Cagliari e della Sicilia sud-orientale.

Deliberazione riconfermata nel 1997.

121 I. Iavarone, R. Pirastu, A. Zona, Precedenti studi nell area di esame, in P. Comba, S.
Conti, I. Iavarone, G. Marsili, L. Musmeci, R. Pirastu, Ambiente e salute a Taranto:
evidenze disponibili e indicazioni di sanita pubblica, rapporto del Dipartimento Ambiente
e Connessa Prevenzione Primaria dell’Istituto Superiore di Sanita, Ufficio di Statistica
dell’ISS, Centro Nazionale di Epidemiologia, Sorveglianza e Promozione della Salute,
Dipartimento di Biologia e Biotecnologie Charles Darwin, Sapienza Universita di Roma,
2012.
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periodi 1981-84, 1985-89 e 1990-94, ha mostrato un gradiente di crescita
per tutti i tumori e i tumori polmonari in entrambi i generi, e per il tumore

della mammella e le malattie dell’apparato respiratorio tra le donne.

E evidente, dunque, come 1 primi risultati riguardanti le emissioni
inquinanti risultano essere preoccupanti € trasmettono una prima fase di

criticita ambientali

Nel 1998 viene previsto il Piano di disinquinamento e risanamento
territoriale della provincia'??. Cosi come riportato dall’articolo 2 del DPR,
I’obiettivo ¢ la riduzione delle emissioni in aria e in acqua, la riduzione del
rischio di incidente e la mitigazione delle conseguenze incidentali, attraverso
il monitoraggio di un apposito Comitato tecnico di coordinamento e di

controllo.
La siderurgica inizia ad assumere 1 primi impegni per il perseguimento
di un miglioramento ambientale: i primi risultati degli studi vengono inseriti

nel registro INES'?*; vengono sottoscritti numerosi atti di intesa tra Stato —

122 DPR, 23 aprile 1998, Approvazione del piano di disinquinamento per il risanamento
del territorio della provincia di Taranto, in Gazz. Uff. n. 280, 1998.

123 APAT Agenzia per la protezione dell’ambiente e per i servizi tecnici, Registro
Nazionale INES Inventario Nazionale delle Emissioni e delle loro Sorgenti.

Premessa: [...] “il Registro Nazionale delle emissioni INES (Inventario Nazionale delle
Emissione e loro Sorgenti), in coerenza con il registro Europeo EPER (European Pollutant
Emission Register) nasce con la finalita di informare e diffondere 1’informazione in merito
alle emissioni inquinanti in aria € in acqua di ampie categorie di impianti industriali.”
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provincia — impresa'?*; il polo si impegna all’applicazione delle BAT, Best

available techniques'*.

Tali azioni si rendono necessarie soprattutto in virtu della spaventosa
produzione di diossina da parte dello stabilimento. Nel registro INES del
2006 risulta che il 92% della diossina industriale nazionale provenisse dal

polo tarantino.

dal camino piu alto dell’ILVA e stata registrata una fuoriuscita di
diossina pari alla somma di quanto emesso in totale da Inghilterra,

Spagna, Svezia e Austria secondo il registro EPER'?.

124 Ad esempio, Sito web del Senato della repubblica:

file:///C:/Users/PC/Downloads/intervento_vendola%20(8).pdf “In data 8.1.2003 viene
sottoscritto I’atto d 'intesa tra ILVA, Regione Puglia, Provincia di Taranto, Comune di
Taranto, Comune di' Statte, OO.SS., avente ad oggetto interventi per il miglioramento

dell’impatto ambientale dello stabilimento ILVA.

Con successivi due atti di intesa del 27.2.2004 e del 15.12.2004, 1’azienda si impegna a
presentare un documento contenente |’individuazione dei primi interventi per
I’adeguamento alle vigenti BAT, migliori tecniche disponibili.”

125 D. Lgs. 3 aprile 2006, n. 152, Norme in materia ambientale, in Gazz. Uff. n.88, 2006.
Cosi come definite nel Codice dell’ambiente, art. 5, c. 1, lett. 1 ter, le migliori tecniche
disponibili corrispondo a “la piu efficiente e avanzata fase di sviluppo di attivita e relativi
metodi di esercizio indicanti I'idoneita pratica di determinate tecniche a costituire, in linea
di massima, la base dei valori limite di emissione e delle altre condizioni di autorizzazione
intesi ad evitare oppure, ove cio si riveli impossibile, a ridurre in modo generale le
emissioni e I'impatto sull'ambiente nel suo complesso.”

126 Federazioni Internazionali dei Diritti Umani FIDH, op. cit. pag. 17.

Registro EPER: European Pollutant. Emission Register nato nell’ambito della Direttiva
96/61/CE del Consiglio del 24 settembre 1996 sulla prevenzione e la riduzione integrate
dell'inquinamento.
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Lo stesso Consiglio regionale della Puglia, per mezzo della Legge
regionale 44/2008'%7, approva una norma che fissa specifici limiti per quanto

riguarda I’emissione di diossina'?®

. Tali limiti vengono riconfermati e ribaditi,
in seguito a contestazioni da parte della societa Ilva, per mezzo della Legge

regionale 8/2009'%°.

Tale impostazione ¢ coerente con quanto previsto dalla normativa
europea: 1’Italia, con Legge 125/2006 ratifica e da esecuzione al Protocollo
alla Convenzione del 1979 sull'inquinamento atmosferico attraverso le

frontiere a lunga distanza, relativo agli inquinanti organici persistenti, con

127 L.R. 19 dicembre 2008, n. 44, in materia di Norme a tutela della salute, dell’ ambiente
e del territorio: limiti alle emissioni in atmosfera di policlorodibenzodiossina e
policlorodibenzofurani.

128 Per una definizione di diossina v. Treccani:

“Denominazione con la quale si indica, sia pure impropriamente, il composto organico
tetraclorodibenzoparadiossina (TCDD), prodotto secondario nella preparazione del
triclorofenolo, intermedio nella produzione di alcuni diserbanti. Si tratta di una sostanza
insolubile in acqua, non biodegradabile, che si decompone molto lentamente sotto I’azione
delle radiazioni ultraviolette, estremamente tossica anche in dosi molto ridotte,
responsabile di lesioni cutanee, oculari, ecc. e anche di alterazioni cromosomiche, aborti
e teratogenesi, per cui 1 pericoli di accidentali inquinamenti da diossina e gli effetti di
quelli gia verificatisi hanno indotto a proporre 1’abbandono degli erbicidi sopraddetti”.
Per un approfondimento v. sito ufficiale dell’Organizzazione mondiale della sanita,
Dioxins and their effects on human health,2016: https://www.who.int/en/news-room/fact-
sheets/detail/dioxins-and-their-effects-on-human-health.

129 L. R. 30 marzo 2009, n. 8, in materia di Modifica alla legge regionale 19 dicembre
2008, n. 44 (Norme a tutela della salute, dell’ambiente e del territorio: limiti alle
emissioni in atmosfera di policlorodibenzodiossina e policlorodibenzofurani).
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annessi, fatto a Aarhus il 24 giugno 1998, per mezzo della quale stabilisce 1

limiti nazionali’3",

L’iniziativa sembra dare i primi risultati positivi'3!.

Nonostante ci0, la situazione precipita nuovamente quando, nel 2010,
successivamente alle prime segnalazioni proveniente dall’ Associazione di
volontariato Peacelink e poi ai controlli effettuati dall’Asl e dall’Arpa, il
presidente della Regione Puglia, Nichi Vendola, introduce il divieto di
pascolo nell’area circostante allo stabilimento. La preoccupazione principale
¢ che le diossine potessero entrare nella catena alimentare; cosi, tuttavia, ¢
stato. Sono emerse gravi criticita negli allevamenti adiacenti all’area
industriale le quali hanno costretto gli allevatori ad abbattere 2000 capi di

bestiame!32.

130 L. 6 marzo 2006, n. 125, Ratifica ed esecuzione del Protocollo alla Convenzione del
1979 sull'inquinamento atmosferico attraverso le frontiere a lunga distanza, relativo agli
inquinanti organici persistenti, con annessi, fatto a Aarhus il 24 giugno 1998, in Gazz.
Uff. n. 74, 2006.

131 Ilva e Taranto, la ricerca di un difficile equilibrio tra salute, ambiente e lavoro.
https://www.senato.it/application/xmanager/projects/legl7/attachments/documento_even
to_procedura_commissione/files/000/000/296/Arpa_Puglia.pdf. “I...Jil camino
dell’impianto di agglomerazione, che prima dell’installazione di nuove tecnologie di

controllo delle emissioni aveva emesso annualmente oltre 500 grammi TEQ di diossine,
e che nel 2007 aveva una emissione annua superiore a 100 grammi TEQ (unita di misura
grammi/anno), a partire dal gennaio 2011 emette meno di 10 grammi TEQ I’anno.”

132 Federazioni Internazionali dei Diritti Umani FIDH, op. cit. pag. 17:

“Nel 2010 dai controlli effettuati dall’Asl di Taranto sono emerse contaminazioni di
diossina nel latte, nella carne (5 campioni su 6), nel fegato (16 su 16) e nel latte materno
(4 volte superiore ai limiti di legge)”.
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Nel 2010 il sindaco di Taranto decide di porre all’llva un limite
temporale, pari a 30 giorni, al termine del quale lo stabilimento deve aver
diminuito 1 tassi di inquinamento e adottato impianti adeguati, in linea con le

BAT.

Nello stesso anno il governo emana il primo di una lunga serie di
decreti salva Ilva: per mezzo del decreto legislativo 155/2010 viene

prorogato il termine individuato dal sindaco fino al 2013'33,

Altrettanto rilevante ¢ la pronuncia della Corte di giustizia dell’Unione
europea del 31 marzo 2011'**, la quale accusa e condanna alle spese la
Repubblica italiana per il mancato rispetto della normativa europea in tema

di riduzione dell’inquinamento 3’

133 D. Lgs. 13 agosto 2010, n. 155, in materia di Attuazione della direttiva 2008/50/CE
relativa alla qualita dell'aria ambiente e per un'aria piu pulita in Europa, in Gazz. Uff. n.
216, 2010.

134 Corte giust., 31 marzo 2011, causa C-50-10, Inadempimento di uno Stato — Ambiente
— Direttiva 2008/1/CE — Prevenzione e riduzione integrate dell’inquinamento —
Condizioni di autorizzazione degli impianti esistenti.

“1) La Repubblica italiana, non avendo adottato le misure necessarie affinché le autorita
competenti controllino, attraverso autorizzazioni rilasciate a norma degli artt. 6 e 8 della
direttiva del Parlamento europeo e del Consiglio 15 gennaio 2008, 2008/1/CE, sulla
prevenzione e la riduzione integrate dell’inquinamento (versione codificata), ovvero, nei
modi opportuni, mediante il riesame e, se del caso, 1’aggiornamento delle prescrizioni, che
gli impianti esistenti ai sensi dell’art. 2, punto 4, di tale direttiva funzionino secondo i
requisiti di cui agli artt. 3, 7,9, 10, 13, 14, lett. a) e b), e 15, n. 2, della medesima, ¢ venuta
meno agli obblighi ad essa incombenti in forza dell’art. 5, n. 1, della citata direttiva.

2) La Repubblica italiana ¢ condannata alle spese.”

135 Direttiva 2008/1/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 15 gennaio 2008,
sulla prevenzione e la riduzione integrate dell'inquinamento.
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Vista I’evidenza dei fatti, tra la comunita locale, e non solo, iniziano a

svilupparsi posizioni differenti:

- diversi operai, soprattutto nei primi anni dello scandalo Ilva,

insorgono contro il rischio di chiusura dello stabilimento preoccupati

delle sorti economiche della citta e di un’eventuale perdita di numerosi
posti di lavoro.

- la restante parte della comunita € invece intervenuta invocando

un necessario e immediato intervento a tutela della salute.

Gli stessi inoltre criticano la monocultura industriale della citta: nasce

il Comitato cittadini liberi e pensanti, i1l quale rappresenta

I’esasperazione della comunita legata al fatto che la provincia di

Taranto ¢ quasi esclusivamente dipendente da questo stabilimento di

portata internazionale'®.

Arriviamo dunque al 2012, anno con cui si indentifica I’inizio del
processo Ambiente svenduto. Proficue risultano essere le indagini condotte
dal Procuratore della Repubblica di Taranto, Franco Sebastio, le quali hanno
portato il giudice per le indagini preliminari di Taranto, Patrizia Todisco, ad
effettuare accertamenti penali sulla gestione e a disporre il sequestro senza
facolta d’uso di tutti gli impianti dell’area a caldo’’ dell’acciaieria a causa

delle attivita estremamente inquinanti, affermando che

136 F. Casula, Ilva, tutte le tappe del caso: il sequestro del 2012, le perizie e le ‘sponde
politiche’. Ecco come si e arrivati alla sentenza, il Fatto Quotidiano, 31 maggio 2021
137 Tribunale di Taranto, Decreto di Sequestro Preventivo, 22 maggio 2013,

ricorso R.G.N.R. 938/2010.
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non puo piu essere consentita una politica imprenditoriale che punta
alla massimizzazione del risparmio sulle spese per le performances
ambientali del siderurgico, i cui esiti per la comunita tarantina ed i
lavoratori del siderurgico, in termini di disastro penalmente rilevante
(...) sono davvero sotto gli occhi di tutti, soprattutto dopo i vari,
qualificati e solidissimi contributi tecnico-scientifici ed investigativi
agli atti del procedimento’®

Il blocco dell’industria pero termina presto: il governo attraverso il decreto-
legge 207/2012, trasformato in legge n. 231, concede la facolta d’uso dello

stabilimento Ilva nonostante gli eclatanti disastri ambientali e salutari'®.

E evidente come il legislatore, nella sua funzione di bilanciare diritti
differenti, abbia autorizzato la produzione dei prodotti siderurgici dell’Ilva
per non piu di 36 mesi, autorizzando indirettamente anche I’inquinamento e

adottando quindi un approccio esclusivamente economico.

A gennaio 2013 1 magistrati di Taranto hanno sollevato questione di

legittimita costituzionale alla Corte, poiché

e di tutta evidenza come tale disciplina (decreto-legge 207 del 2012)

non realizza un bilanciamento dei diversi interessi in gioco: salute ed

138 F. Casula, Sequestro Ilva, motivazioni gip: “Rischio di inquinamento probatorio”, il
Fatto Quotidiano, 26 luglio 2012.

139 L. 24 dicembre 2012, n. 231, in materia di Conversione in legge, con modificazioni,
del decreto-legge 3 dicembre 2012, n. 207, recante disposizioni urgenti a tutela della
salute, dell'ambiente e dei livelli di occupazione, in caso di crisi di stabilimenti industriali
di interesse strategico nazionale, in Gazz. Uff. n. 2, 2013.
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ambiente da un lato e produzione e occupazione dall'altro, ma annienti
completamente il diritto alla salute e ad un ambiente salubre a favore
di quello economico e produttivo'*’.

Il tribunale di Taranto mette inoltre in luce come il governo, attraverso
il decreto-legge 207/2012 vada a violare 1’articolo 24 della Costituzione
secondo il quale “tutti possono agire in giudizio per la tutela dei propri diritti
e interessi legittimi”. Il decreto-legge stabilisce [’esatto contrario
concedendo la facolta d’uso all’impianto per un periodo di 36 mesi, andando
cosi a negare la tutela del diritto alla salute. E per tali motivi che la scelta del
Governo, confermata dal legislatore in sede di conversione, ¢ piu volte

definita arbitraria e irrazionale’*'.

La Corte costituzionale risponde con la sentenza n. 85 del 2013,

specificando innanzitutto i diritti coinvolti'#?:

La ratio della disciplina censurata consiste nella realizzazione di un
ragionevole bilanciamento tra diritti fondamentali tutelati dalla
Costituzione, in particolare alla salute (art. 32 Cost.), da cui deriva il
diritto all’ambiente salubre, e al lavoro (art. 4 Cost.), da cui deriva

l’interesse costituzionalmente rilevante al mantenimento dei livelli

140 Tribunale di Taranto, Ordinanza 22 gennaio 2013, n.19.
141 Ibidem.
142 Corte cost., 9 aprile 2013, n. 85, in Gazz. Uff. n. 20, 2013.
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occupazionali ed il dovere delle istituzioni pubbliche di spiegare ogni

sforzo in tal senso.

Come piu volte ribadito, spetta al legislatore individuare un corretto
bilanciamento tra questi diritti, eguali da un punto di vista gerarchico. E
proprio a partire da questo aspetto che la Corte rigetta la richiesta del giudice
rimettente affermando che il fatto che 1’articolo 32 della nostra Costituzione
si riferisca al diritto alla salute come un diritto fondamentale, non vuol dire
che questo diritto debba essere inteso come primario rispetto agli altri.

La prosecuzione delle attivita dell’llva ¢ giustificata dalla Corte

attraverso 1’ Autorizzazione integrata ambientale riesaminata'®.

L’ Autorizzazione integrata ambientale ¢ un’autorizzazione necessaria
a determinate aziende per uniformarsi ai principi dell’Unione europea sulla

riduzione e la prevenzione dell’inquinamento.

143 Ministero della salute, AIA Autorizzazione integrata ambientale:

“L’ AIA costituisce una procedura tecnico-amministrativa che prevede:

- la valutazione e la gestione degli impatti derivanti dall’esercizio dell’installazione
sul suolo, sulle acque superficiali, sulle acque sotterranee, sull’atmosfera, sulla salute
umana, 1vi compresi quelli derivanti dalla gestione dei rifiuti, dall’uso dell’energia e da
possibili eventi incidentali;

- il coinvolgimento di tutti 1 portatori di interesse (stakeholders) pubblici/privati,
compresi i cittadini;

- I’applicazione delle Best Available Techniques (BAT), secondo quanto riportato
nei documenti pubblicati dalla Commissione Europea per i diversi settori industriali;

- un piano di monitoraggio e controllo ambientale sito specifico, finalizzato ad
individuare tempestivamente possibili modifiche dello stato ambientale di riferimento e
relative criticita per la tutela della salute pubblica.”
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La Corte ammette che I’ AIA rilasciata prima di tale sentenza, ad agosto
2011, aveva molte carenze. Per questo viene rilasciata 1’AIA riesaminata,
nella quale vengono previste nuove prescrizioni che vanno a colmare le

insufficienze precedenti.

[’AIA riesaminata indica un nuovo punto di equilibrio, che consente,
secondo la norma censurata nel presente giudizio, la prosecuzione
dell’attivita produttiva a diverse condizioni, nell’ambito delle quali
[’attivita stessa deve essere ritenuta lecita nello spazio temporale
massimo (36 mesi), considerato dal legislatore necessario e sufficiente
a rimuovere, anche con investimenti straordinari da parte dell 'impresa
interessata, le cause dell’inquinamento ambientale e dei pericoli

conseguenti per la salute delle popolazioni.

La Corte specifica, inoltre, che la norma censurata, ovvero il decreto-
legge 207 del 2012, non prevede una ripresa delle attivita in condizioni eguali
alle precedenti, ma introduce nuove condizioni produttive che devono essere
costantemente monitorate da un apposito garante che sovraintende 1 vari

adempimenti.

Sulla base di quanto detto, la Corte ritiene dunque che il legislatore
abbia effettuato correttamente il bilanciamento nel rispetto dei principi di
sussidiarieta e di ragionevolezza e dichiara inammissibili ¢ infondate le

questioni del giudice di Taranto.

L’Tlva pud quindi proseguire la sua attivitd vincolandola al

cronoprogramma dell’ AIA.
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I successivi decreti-legge del Governo, tra il 2013 e 1l 2016, sembrano

concedere gradualmente maggiori liberta e tutele all’Ilva e ai suoi gestori'#*:

- la gestione delle misure prevista dall’ AIA € posta in capo ad un
commissario straordinario, il quale puo escludere, a sua scelta,
il 20% degli interventi migliorativi previsti dall’ ATA'®.

- Il commissario straordinario riceve I’immunita penale ed
amministrativa per quanto riguarda I’attuazione dell’ ATA'®,

- Il termine ultimo per 1’attuazione dell’ AIA viene ulteriormente

esteso per 18 mesi'?’.

Tra 1 decreti-legge che intervengono, il decreto-legge 61/2013 ¢
importante in quanto prevede infatti il commissariamento straordinario
dell’industria, misura da applicare ad almeno uno stabilimento di interesse
strategico nazionale la cui attivita produttiva abbia comportato e comporti
oggettivamente pericoli gravi e rilevanti per l'integrita dell'ambiente e della
salute a causa della inosservanza reiterata dell'autorizzazione integrata

ambientale'*s.

144 Federazioni Internazionali dei Diritti Umani FIDH, op. cit. pag. 8.

145 Decreto-legge 4 giugno 2013, n.61, Nuove disposizioni urgenti a tutela dell'ambiente,
della salute e del lavoro nell'esercizio di imprese di interesse strategico nazionale.
Decreto-legge 10 dicembre 2013, n. 136, Disposizioni urgenti dirette a fronteggiare
emergenze ambientali e industriali ed a favorire lo sviluppo delle aree interessate.

146 Decreto-legge 5 gennaio 2015, n. 1, Disposizioni urgenti per l'esercizio di imprese di
interesse strategico nazionale in crisi e per lo sviluppo della citta e dell'area di Taranto.
147 Decreto-legge 9 giugno 2016, n. 98, Disposizioni urgenti per il completamento della
procedura di cessione dei complessi aziendali del Gruppo ILVA.

148 Decreto-legge 61/2013, articolo 1, comma 1.
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Tale commissario, nominato con DPCM, si affianca di un sub
commissario nominato dal Ministro dell’ambiente, entrambi con poteri
rivolti all’attuazione dell’AIA del 2012, piu in generale tutti i poteri e le
funzioni degli organi di amministrazione dell'impresa’®. L incarico ha una

durata di 12 mesi, prorogabile per tre volte.

All’interno del Decreto 61/2013 si precisa inoltre come la persecuzione
degli obiettivi posti dall’ AIA debba essere affiancata dalla quotidiana attivita

produttiva dell’impresa, la quale non puo essere cessata poiché

e funzionale alla conservazione della continuita aziendale ed alla
destinazione prioritaria delle risorse aziendali alla copertura dei costi

necessari per gli interventi conseguenti alle situazioni di cui al comma
] 150

Il commissario ¢ affiancato da un Comitato di esperti, nominato dal
Ministro dell’ambiente e dal Ministro della salute e dello sviluppo economico,
con il quale redige il Piano delle misure e delle attivita di tutela ambientale
e sanitaria, all’interno del quale devono essere precisati le azioni ed i tempi
necessari per garantire il rispetto delle prescrizioni di legge e dell’AIA. Solo
successivamente deve essere predisposto 1l Piano industriale di

conformazione delle attivita produttive, necessario alla prosecuzione

149 Ivi, articolo 1, comma 3.
150 Ivi, articolo 1, comma 2.
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dell'attivita nel rispetto delle prescrizioni di tutela ambientale, sanitaria e di

sicurezza®!.

Tale assetto viene mantenuto fino al 2015, quando con Decreto-legge
1/2015 152 si decide di estendere alle imprese considerate di interesse
strategico nazionale, tra cui appunto I’Ilva, la possibilita di presentare istanza
per la procedura di amministrazione straordinaria'>, prevista dal Decreto-

legge 347/2003'>4,

L’istanza presentata dall’ultimo commissario, Piero Gnudi, ¢ accolta
con Decreto del Ministro dello Sviluppo Economico il 21 gennaio 2015'%,

con il quale sono nominati commissari straordinari della procedura di

151 Ivi, articolo 1, commi 5-6.

152 Decreto-legge 1/2015.

153 Camera dei deputati, Gli interventi sulla disciplina dell'amministrazione
straordinaria e il caso ILVA.

https://temi.camera.it/leg] 7/temi/l_amministrazione_straordinaria_del_gruppo_ilva_e_gl

i_interventi_di_sostegno

“Scopo della procedura era quello di evitare le soluzioni liquidatorie che non tenessero
conto dei rilevanti interessi, privati e pubblici, alla conservazione e al risanamento
dell'impresa, contrariamente alle procedure concorsuali tradizionali la cui funzione
essenziale era invece quella di tutelare l'interesse privato dei creditori a soddisfarsi sul
patrimonio dell'imprenditore fallito. Infatti, 'amministrazione straordinaria introdotta
dalla legge Prodi prevedeva l'intervento di uno o piu commissari, sotto la vigilanza
dell'allora Ministero dell'industria (ora Ministro dello Sviluppo economico) escludendo il

fallimento dell'impresa”.

154 Decreto-legge 23 dicembre 2007, n. 347, Misure urgenti per la ristrutturazione
industriale di grandi imprese in stato di insolvenza.

155 Decreto del Ministero dello Sviluppo Economico 21 gennaio 2015, Apertura della
procedura di amministrazione straordinaria e nomina del collegio commissariale della
S.p.a. llva, ai sensi del decreto-legge 23 dicembre 2003, n. 347, convertito, con
modificazioni, dalla legge 18 febbraio 2004, n. 39 e successive modifiche ed integrazioni.
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amministrazione straordinaria Piero Gnudi, Corrado Carrubba ed Enrico

Laghi'*,

L’atteggiamento fin qui mantenuto dallo stato, sopra analizzato e
riconfermato con la previsione di una gara internazionale di riassegnazione
dell’Ilva, la quale verra attribuita all’ AmInvestco, ¢ spesso oggetto di critica:
si discute sull’effettiva legalita dell’intervento statale, il quale ha
continuamente concesso 1’attivita produttiva facendo leva sulla nozione di

«stabilimento di interesse strategico nazionale!”’.

Lo stabilimento, di proprieta pubblica fino al 1995, ¢ in realta gestito

indirettamente dallo Stato fino ai giorni odierni. Per tale motivo I’Ilva viene

definita come un’impresa operated by the State'>.

156 Camera dei deputati, Le principali norme per lI'ILVA emanate nella XVII legislatura.
https://temi.camera.it/legl 7/post/ILVA_xvii_legislatura.html?tema=temi/l amministrazi

one_straordinaria_del gruppo_ilva e_gli_interventi_di_sostegno

157 M. Odoni, I/ caso Ilva davanti alla Corte europea dei diritti umani: tutela par ricochet
dell’ambiente o tutela par double ricochet della salute pubblica?, 11 Mulino, n.1, 2021.
158 Ibidem.
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https://temi.camera.it/leg17/post/ILVA_xvii_legislatura.html?tema=temi/l_amministrazione_straordinaria_del_gruppo_ilva_e_gli_interventi_di_sostegno

Studi e dati sul caso Ilva

E evidente, per quanto visto finora, la differente posizione assunta da
un lato dalla magistratura e dall’altro dallo Stato italiano. L’azione della

139 che fin dai primi anni

magistratura ¢ spesso definita come un carro armato
dello scandalo si ¢ schierata, in primis, dalla parte dei propri cittadini per
garantire una maggiore tutela della salute, raggiungibile solo con una

maggiore tutela ambientale.

Questa forte posizione ha naturalmente avuto evidenti effetti da un
punto di vista economico produttivo. Come gia accennato, 1 livelli produttivi
dello stabilimento risalenti ai primi anni di attivita, e piu in generale agli anni
precedenti I’intervento della magistratura, erano ottimi: /avorano 12.859
addetti diretti, realizza il 75% del Pil della provincia di Taranto e il 20%
dell’export della Puglia; il 25% della componentistica italiana destinata
all’automotive e realizzato con [’acciaio prodotto negli altiforni di Taranto.
Lo stesso capita per il 16% dei casalinghi, per il 20% delle macchine e degli
apparati meccanici, per ['8% della carpenteria pesante e per il 4% del

bianco'%.

Successivamente all’intervento preponderante della magistratura, la
produzione dell’llva ha subito conseguenze negative sia sul mercato

nazionale che estero. Dal 2012 al 2013 la produzione, pari a 5,8 milioni di

159 P. Bricco, llva, Taranto: un caso paradigmatico, il Mulino, n. 1, 2016, pag. 72.
160 Ivi, pag. 77.
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tonnellate ¢ calata del 31%. A inizio secolo la produzione era pari a 9,6
milioni.
E importante comprendere, da un punto di vista analitico, le

motivazioni alla base di questo approccio, riportando di seguito alcuni studi

scientifici e dati relativi all’attivita del siderurgico.

Il Progetto Sentieri

Il progetto Sentieri, ovvero Studio Epidemiologico Nazionale dei
Territori e degli Insediamenti Esposti a Rischio Inquinamento, finanziato dal
Ministero della salute, si pone come obbiettivo 1’analisi del tasso di mortalita
all’interno di aree in cui vi sono industrie attive o cessate di grandi dimensioni
per le quali ¢ stato individuato un rischio sanitario e/o di contaminazione
ambientale!®!. Sono stati pubblicati cinque rapporti, di cui I’ultimo risalente

al 2019, con oggetto di studio il periodo 2006-2013.

Taranto ¢ oggetto di studio di tutti 1 Progetti Sentieri redatti fino ad

oggi. Dal rapporto facente riferimento al periodo 2003-2009 ¢ emerso che!®?:
- l’incidenza di tumori infantili e aumentata del 54% rispetto alla
media regionale e quella di mortalita infantile dell’11% rispetto
alla media regionale. Lo studio attribuisce tale aumento alle

emissioni e scarichi di ILVA;

161 R. Pirastu, I. lavarone, R. Pasetto, A. Zona, P. Comba, SENTIERI Project - Mortality
study of residents in Italian polluted sites. results, in Epidemiologia & Prevenzione, 2011.
162 Federazioni Internazionali dei Diritti Umani FIDH, op. cit., pag. 14.
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- [’eccesso di tumori femminili per le donne che abitano nei
comuni di Taranto e Statte rispetto alla media provinciale é del
20%;

- [’eccesso di tumori maschili per gli uomini residenti nei comuni

di Taranto e Statte rispetto alla media provinciale e del 30%.

Nonostante siano trascorsi diversi anni, [’ultimo rapporto Sentieri

trasmette informazioni e dati non migliori di quelli sopra riportati'®:

- Vi ¢, in tutte le fasce d’eta, un eccesso di mortalita per il tumore
del polmone, per mesotelioma della pleura e per le malattie
dell’apparato respiratorio;

- In eta pediatrica ¢ riscontrato un eccesso di casi di tumori del
sistema linfoemopoietico, per un totale di 22, meta dei quali in
soggetti di eta compresa tra 5-9 anni.

- In eta giovanile, ovvero 20-29 anni, vi € un eccesso del 70% del
tumore alla tiroide, soprattutto tra il genere femminile. Sono
emersi anche eccessi di tumori delle cellule germinali,
trofoblastici e gonadici tra 1 soggetti di 20-24 anni.

- Un dato altrettanto preoccupante riguarda le nascite: su un totale
di 25.853 di queste ultime, 600 sono state con malformazioni

congenite soprattutto del sistema nervoso e degli arti.

163 A. Zona, R. Pasetto, L. Fazzo, I. Iavarone, C. Bruno, R. Pirastu, P. Comba, SENTIERI
- Studio epidemiologico nazionale dei territori e degli insediamenti esposti a rischio da
inquinamento. Quinto Rapporto, in Epidemiologia & Prevenzione, 2019.
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Piu volte il commissario straordinario Enrico Bondi ha negato le colpe
attribuite all’llva: la difficile situazione sanitaria sarebbe infatti causata dal
fumo di tabacco e alcol, nonché difficolta nell’accesso a cure mediche e

programmi di screening'®*.

Risulta pero difficile negare 1’evidenza scientifica di un numero molto
ampio di studi e perizie che si protraggono da anni e ancora oggi trasmettono
informazioni preoccupanti. Intervenendo in merito, 1’Associazione Italiana
di Epidemiologie risulta essere preoccupata per ['uso distorto e strumentale
di dati pseudo-scientifici con [’obiettivo di invalidare le evidenze prodotte
fino ad oggi attraverso gli studi epidemiologici ed a misconoscere ['impatto

sanitario delle emissioni dell’ ILVA sulla popolazione e sui lavoratori'®.

Dopo aver riconfermato gli studi fino ad allora svolti, aggiunge che
questi devono esseri sufficienti per ritenere la situazione come urgente e non
rinviabile, a salvaguardia della salute della popolazione residente e di quella

delle generazioni future!®.

I Wind Days

Cosi come riportato dall’Azienda Sanitaria Locale Taranto, e
confermato dagli studi effettuati dall’ARPA Puglia, gli effetti

dell’inquinamento raggiungono maggiore criticita nei Wind Days, ovvero

164 F. Casula, Taranto, Enrico Bondi: “I tumori? Macché Ilva, la colpa e di tabacco e
alcol”, 11 Fatto Quotidiano, 14 luglio 2013.
165 Associazione italiana di Epidemiologie AIE, Sul caso ILVA si sta facendo un uso

distorto e strumentale delle evidenze scientifiche, 2013.
166 Ibidem.
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quando vi € un aumento significativo della concentrazione di PM10'% nei
solo quartieri vicini all’area industriale in cui il vento sulla citta di Taranto

spira con direzione proveniente dai quadranti Nord e Ovest a una velocita >

7 m/s'%8.

La Regione Puglia, attraverso 1’adozione del Piano Regionale per il
risanamento della qualita dell'aria nel quartiere Tamburi (TA) - PM10 e B(a)P,
ha individuato misure necessarie alla riduzione delle emissioni inquinanti, tra

le quale troviamo infatti una misura di prevenzione dei Wind Days.

E fatta richiesta all’ARPA Puglia di comunicare allo stabilimento,
almeno 48 ore prima, le future giornate di Wind Days. Il polo siderurgico,
successivamente alla comunicazione, ha il dovere di impegnarsi a ridurre in

quei giorni le emissioni inquinanti.

L’ ARPA si impegna anche alla pubblicazione di report bimestrali di

verifica delle performance del sistema previsionale.'®

167 Istituto Superiore di Sanita, PM10 - Particolato atmosferico o polveri sottili:

“La sigla PM deriva dalle iniziali delle due parole inglesi Particulate Matter (tradotte in
italiano con il vocabolo materiale particolato), mentre il numero 10 sta ad indicare la
grandezza del diametro della particella che puo variare fino a 10 micron o micrometri (1
micron=1 milionesimo del metro). Il PM10 ¢ chiamato anche frazione toracica in quanto,
passando per il naso, ¢ in grado di raggiungere la gola e la trachea (localizzate nel primo
tratto dell’apparato respiratorio).

[...] I PM10 causa diversi effetti sulla salute tra cui molti disturbi collegati all'apparato
respiratorio. L’Agenzia Internazionale per la Ricerca sul Cancro (IARC) ha classificato
I’inquinamento dell’aria (di cui il particolato atmosferico ¢ un indicatore) nel Gruppo 1,
vale a dire tra le sostanze cancerogene per 1’uomo.”

168 Azienda Sanitaria Locale Taranto, Misure cautelative in occasione di possibili
criticita dello stato di qualita dell’aria a Taranto, Dipartimento di prevenzione.

169 ARPA Puglia - Agenzia Regionale per la Prevenzione e la Protezione dell’ Ambiente:
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In virtu delle criticita causate dall’Ilva, di portata ancor piu rilevante
se in presenza di Wild Days, il Sindaco di Taranto, Ippazio Stefano, ha
emesso nel 2012 un’ordinanza contingibile e urgente che vieta il gioco nelle
zone aperte non pavimentate del quartiere di Tamburi e la sepoltura dei morti
nel cimitero San Brunone. Ad essere inquinata con sostanze nocive ¢ proprio

la terra circostante lo stabilimento.

1l sindaco Stefano blocca l'attivita a San Brunone, area a ridosso
dell'llva, per la concentrazione di sostanze inquinanti nella terra. In
attesa che la societa che gestisce il camposanto si doti delle
attrezzature adatte, alle famiglie restano le celle frigorifere o
"l'emigrazione" verso altri cimiteri. Domani nuova manifestazione dei

cittadini'”’,

E chiaro come risulta difficile mettere in discussione le evidenze
scientifiche, frutto di studi approfonditi, come il Progetto Sentieri, se le
misure da adottare riguardano addirittura la possibilita per 1 bambini di
giocare liberamente nei parchi e giardini e il diritto di ogni cittadino di dare

degna sepoltura ai propri cari.

https://www.arpa.puglia.it/pagina2980_wind-days-report-meteo.html

170 F. Casula, Taranto, cimitero fermo per inquinamento: ‘“Vietato seppellire i morti a
Tamburi”, in 11 Fatto Quotidiano, 6 aprile 2013.
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CAPITOLO QUARTO

I CAMBIAMENTI ALLI’INTERNO DEL CASO ILVA

Le fasi di gestione dello stabilimento

Dal commissariamento alla cessione dell’azienda

Conclusa la proprieta dell’Ilva da parte del Gruppo Riva (1995-2012),
terminata la fase di commissariamento (2013-2015) e la successiva
amministrazione straordinaria (2015-2018), ¢ emanato nel 2015 il decreto-
legge n. 191 per mezzo del quale si prevede /a cessione a terzi dei complessi
aziendali del Gruppo ILVA'"! La procedura, secondo quanto previsto dallo
stesso decreto, deve concludersi per opera dei commissari del gruppo Ilva
entro il 30 giugno 2016 e deve comprendere I’attuazione del Piano

ambientale entro un anno, ovvero il 30 giugno 2017'72,

I1 5 giugno 2017 si conclude il trasferimento dei complessi aziendali
del gruppo ILVA in amministrazione straordinaria alla societa Arcelor Mittal
InvestCo Italy s.r.1.73. 11 contratto con Arcelor Mittal ha efficacia a partire dal

1° novembre 2018.

171 Decreto-legge 4 dicembre 2015, n. 191, Disposizioni urgenti per la cessione a terzi
dei complessi aziendali del Gruppo ILVA.

172 Ibidem, articolo 1, comma 7.

173 Camera dei deputati, op.cit., pag. 5.
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Rilevante risulta essere il decreto-legge 98/2016'7* per mezzo del
quale si predispone I’estensione all'affittuario o all'acquirente, nonché ai
soggetti da questi delegati, l'esclusione dalla responsabilita penale o
amministrativa a fronte di condotte da questi poste in essere in attuazione del
medesimo Piano'”. La scadenza di quest’ultimo & prorogata con medesimo
decreto al 30 marzo 2019 e successivamente prorogata nuovamente al 23

agosto 2023 con decreto-legge n.244/2016'7°.

A tale proroga ¢ affiancata a quella dell’esclusione dalla responsabilita
penale o amministrativa attraverso il parere dell’ Avvocatura dello Stato del
21 agosto 2018, il quale afferma che!”’
l'esimente di cui all'art. 2, comma 6 cit. operi per tutto l'arco temporale
in cui l'aggiudicatario sara chiamato ad attuare le prescrizioni
ambientali impartite dall'amministrazione.

[...] detto arco temporale risultera quindi coincidente con la data di

scadenza dell'autorizzazione integrata ambientale in corso di validita

(23 agosto 2023).178

174 Decreto-legge 9 giugno 2016, n. 98, Disposizioni urgenti per il completamento della
procedura di cessione dei complessi aziendali del Gruppo ILVA.

175 Camera dei deputati, op.cit., pag. 5.

176 Decreto-legge 30 dicembre 2016, n. 244, Proroga e definizione di termini.

177 Avvocatura dello Stato, parere del 21 agosto 2018, con oggetto Richiesta di parere in
merito a possibili anomalie relative alla procedura di gara per il trasferimento a terzi dei
complessi industriali facenti capo alle societa del gruppo ILVA in amministrazione
straordinaria.

178 Camera dei deputati, op. cit., pag. 6.
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In contrasto con tale previsione lo Stato interviene con il decreto-legge
34/2019 attraverso il quale pone un limite all’esonero sopra citato,

individuando come termine il 6 settembre 2019'7°,

E proprio tale decisione che porta il colosso industriale a comunicare
la sua volonta di recedere dal contratto, poiché, come afferma Lucia
Moroselli, amministratrice delegate di Arcelor Mittal, “non e possibile gestire
lo stabilimento senza queste protezioni”; “necessarie all'esecuzione del
piano ambientale”; “non e possibile esporre i dipendenti e i collaboratori a

potenziali azioni penali”*.

Arcelor Mittal specifica come sia lo stesso contratto a prevedere la
possibilita di recesso nel caso in cui intervengano provvedimento normativi
che rendano difficoltosa, o impossibile, 1’attuazione del piano ambientale e

industriale.'®!

11 difficile rapporto con Arcelor Mittal

Da questo momento in poi, 1 dibattiti tra governo e Arcelor Mittal sono

numerosi'®?: il governo accusa il colosso industriale di utilizzare la questione

179 Decreto-legge 30 aprile 2019, n. 34, Misure urgenti di crescita economica e per la
risoluzione di specifiche situazioni di crisi.

180 P. Bricco, C. Fotina, D. Palmiotti, ArcelorMittal restituisce I’llva allo Stato italiano.
Colpa di “scudo’, interventi magistratura e crisi acciaio, in [1Sole24ore, 2019.

181 Ibidem

182 Anonimo, Arcelor Mittal. Patuanelli: "Offerta prevedeva scadenza dell'immunita
penale", in Rai News, 2019.
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dello scudo penale’®’ come unico appiglio per recedere al contratto. Arcelor
Mittal risponde affermando che I’attivita produttiva non puo essere portata
avanti senza esimente penale, poiché la situazione disastrosa trova le sue
origini in amministrazioni precedenti; la deputata Raffaella Paita propone la
reintroduzione dello scudo penale pur di salvare lo stabilimento e I’economia

del paese.

Da qui in pot la posizione di Arcelor Mittal muta: 1a volonta di recedere
dal contratto permane, anche nel caso in cui lo scudo penale, dovesse essere
reintrodotto. Queste le richieste presentate dal colosso, le quali cambiano

completamente 1 patti inziali:

tagli draconiani sui lavoratori con la richiesta di Smila esuberi, quasi
la meta dei riassunti a tempo determinato (l’azienda é in affitto),
perché la produzione sara abbassata a 4 milioni di tonnellate dalle 6
previste lo scorso anno; il ritorno dello scudo penale per evitare guai
giudiziari durante [’attuazione del Piano Ambientale e un
provvedimento che permetta di tenere in vita l’altoforno 2, a rischio

spegnimento da parte della magistratura’®*

183 Decreto-legge 5 gennaio 2015, n. 1, Disposizioni urgenti per l'esercizio di imprese di
interesse strategico nazionale in crisi e per lo sviluppo della citta e dell'area di Taranto.
184 F. Q., Ilva, Conte: “Arcelor ha ammesso che lo scudo non c’entra: vuole Smila
esuberi. Inaccettabile. L’ Italia non si fa prendere in giro”, 2019.
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L’accordo con Invitalia

La questione prosegue per molti mesi, fin quando a dicembre 2020
finalmente si raggiunge un accordo con Invitalia, inteso come sostegno delle
imprese e dell’occupazione nel Mezzogiorno, al fine di rilanciare e
riconvertire, in chiave “green” il sito siderurgico dell’llva, coerente con la
strategia, governata dalla Commissione europea, di garantire all’Europa

“zero emissioni”’ entro il 2050'%.

Il Gruppo Invitalia — Arcelor Mittal prende il nome di Acciaierie di

Italia.

Di seguito sono riportati gli aspetti salienti dell’accordo tra Arcelor
Mittal e Invitalia, Agenzia nazionale per l'attrazione degli investimenti e lo

sviluppo d'impresa costituita dal Ministero per dell’economia e delle finanze:

In particolare, [’accordo prevede un aumento di capitale di AmInvest
Co. Italy Spa (la societa in cui Arcelor Mittal ha gia investito 1,8
miliardi di euro e che ¢ affittuaria dei rami di azienda di Ilva in
Amministrazione Straordinaria) per 400 milioni di Euro, che dara a
Invitalia il 50% dei diritti di voto della societa.

A maggio del 2022 e programmato, poi, un secondo aumento di
capitale, che sara sottoscritto fino a 680 milioni da parte di Invitalia e

fino a 70 milioni di parte di Arcelor Mittal.

185 Invitalia — Comunicato stampa, Ilva di Taranto, Invitalia sottoscrive |’aumento di
capitale di AM InvestCo Italy, 2021.
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Al termine dell operazione Invitalia sara [’azionista di maggioranza
con il 60% del capitale della societa, avendo Arcelor Mittal il 40%.
L’accordo contiene, poi, un articolato piano di investimenti ambientali
e industriali.

Sara tra [’altro avviato il processo di decarbonizzazione dello
stabilimento, con [’attivazione di un forno elettrico capace di produrre
fino a 2,5 milioni di tonnellate [’anno.

L’obiettivo del piano di investimenti nel Mezzogiorno d’ltalia e di
trasformare [’ex Ilva di Taranto nel piu grande impianto di produzione
di acciaio “green” in Europa.

L’accordo prevede, infine, il completo assorbimento, nell’arco del

piano, dei 10.700 lavoratori impegnati nello stabilimento.'
Tale accordo prevede il raggiungimento di tre condizioni sospensive!®”:

- La modifica del piano ambientale in vigore per tenere conto
delle modifiche del nuovo piano industriale;

- larevoca di tutti 1 sequestri penali riguardanti lo stabilimento di
Taranto;

- l'assenza di misure restrittive, nell'ambito dei procedimenti
penali in cui Ilva ¢ imputata nei confronti di Acciaierie d'Italia

Holding o di sue societa controllate".

186 Invitalia — Comunicato stampa, //va di Taranto, firmato [’accordo fra Invitalia e
Arcelor Mittal, 2020.

187 Anonimo, Ex Ilva, sbloccato l'ingresso di Invitalia: il gruppo diventa per meta
pubblico e si chiamera Acciaierie d'ltalia, La Repubblica, 2021.
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In caso contrario, Acciaierie d'ltalia non sarebbe obbligata a

perfezionare l'acquisto dei rami d'azienda di llva e il capitale in essi

investito verrebbe restituito’*,

Il secondo aumento di capitale, previsto per maggio 2022, non avviene:
1 piani originari prevedevano che i 680 milioni iniettati da Invitalia per salire
al 60% sarebbero serviti a comprare gli asset (gli stabilimenti, per intenderci)
oggi in affitto perché di proprieta dell amministrazione straordinaria Ilva'®.
Per il completamento di tale investimento si dovra attendere fino al 31
maggio 2024. L’ obiettivo della decisione ¢ il completo raggiungimento delle

condizioni sospensive prime riportate.

188 Ibidem.

189 M. Patucchi, Ilva, prorogato di 2 anni l'accordo Invitalia-Mittal: vertici confermati,
ma resta l'emergenza finanziaria, 2022.
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Gli interventi delle Corti: una nuova prospettiva

La sentenza 58/2018 della Corte costituzionale

Tra le pronunce della Corte, estremamente rilevante ¢ la sentenza n. 58
del 2018'°. La Corte si ¢ espressa in merito alla questione di legittimita
costituzionale sollevata dal GIP di Taranto con riferimento all’articolo 3 del

decreto-legge 92/2015'!, il quale prevede che un provvedimento di sequestro

190 Corte cost., 7 febbraio 2018, n. 58, in Gazz. Uff., 2018

191 Decreto-legge 4 luglio 2015, n. 92, Misure urgenti in materia di rifiuti e di
autorizzazione integrata ambientale, nonché per l'esercizio dell attivita d'impresa di
stabilimenti industriali di interesse strategico nazionale.

Articolo 3: 1. Al fine di garantire il necessario bilanciamento tra le esigenze di continuita
dell'attivita produttiva, di salvaguardia dell'occupazione, della sicurezza sul luogo di
lavoro, della salute e dell'ambiente salubre, nonché delle finalita di giustizia, I'esercizio
dell'attivita di impresa degli stabilimenti di interesse strategico nazionale non ¢ impedito
dal provvedimento di sequestro, come gia previsto dall'articolo 1, comma 4, del decreto-
legge 3 dicembre 2012, n. 207, convertito, con modificazioni, dalla legge 24 dicembre
2012, n. 231, quando lo stesso si riferisca ad ipotesi di reato inerenti alla sicurezza dei
lavoratori.

2. Tenuto conto della rilevanza degli interessi in comparazione, nell'ipotesi di cui al
comma 1, l'attivita d'impresa non puo protrarsi per un periodo di tempo superiore a 12
mesi dall'adozione del provvedimento di sequestro.

3. Per la prosecuzione dell'attivita degli stabilimenti di cui al comma 1, senza soluzione
di continuita, l'impresa deve predisporre, nel termine perentorio di 30 giorni dall'adozione
del provvedimento di sequestro, un piano recante misure e attivita aggiuntive, anche di
tipo provvisorio, per la tutela della sicurezza sui luoghi di lavoro, riferite all'impianto
oggetto del provvedimento di sequestro. L'avvenuta predisposizione del piano ¢
comunicata all'autorita giudiziaria procedente.

4. 1l piano ¢ trasmesso al Comando provinciale dei Vigili del fuoco, agli uffici della ASL
e dell'INAIL competenti per territorio per le rispettive attivita di vigilanza e controllo, che
devono garantire un costante monitoraggio delle aree di produzione oggetto di sequestro,
anche mediante lo svolgimento di ispezioni dirette a verificare 1'attuazione delle misure
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per reati connessi alla sicurezza dei lavoratori non ha effetto su stabilimenti

di interesse economico nazionale, e dunque sull’Ilva.

Nel caso di un provvedimento di sequestro, I’attivita d’impresa ha un
limite di 12 mesi ed entro 30 giorni deve essere previsto un piano con misure
riguardanti la tutela della sicurezza sui luoghi di lavoro, il quale deve poi

essere trasmetto ai soggetti competenti.

L’obbiettivo di tale previsione ¢, secondo il legislatore, garantire il
bilanciamento tra le esigenze dell attivita produttiva, la salvaguardia
dell’occupazione, la sicurezza sul luogo del lavoro, la salute, |’ambiente

salubre.

E importante precisare che il decreto-legge in esame ¢ in realta
decaduto per mancata conversione. Il legislatore pero, per mezzo della legge
132/2015'"? ha riconfermato, nonostante appunto abrogato, quando previsto

dall’articolo 3 del decreto 92/2015. La stessa Corte specifica infatti che

La norma introdotta dalla disposizione impugnata ha, pertanto,

continuato ininterrottamente a esplicare effetti nell ‘ordinamento, dalla

ed attivita aggiuntive previste nel piano. Le amministrazioni provvedono alle attivita
previste dal presente comma nell'ambito delle competenze istituzionalmente attribuite,
con le risorse previste a legislazione vigente.

5. Le disposizioni del presente articolo si applicano anche ai provvedimenti di sequestro
gia adottati alla data di entrata in vigore del presente decreto e i termini di cui ai commi 2
e 3 decorrono dalla medesima data.

192 L. 6 agosto 2015, n. 123, Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge
27 giugno 2015, n. 83, recante misure urgenti in materia fallimentare, civile e processuale
civile e di organizzazione e funzionamento dell'amministrazione giudiziaria, in Gazz. Uff.
n. 192, 2015.
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entrata in vigore del decreto-legge impugnato fino ad o0ggi,
assicurando una copertura legislativa al protrarsi dell attivita
d’impresa nello stabilimento ILVA di Taranto, compresa quella
dell’altoforno, nonostante [’intervenuto sequestro’®>.

La posizione assunta dalla Corte ¢ estremamente interessante e fonda
le sue radici su una comparazione con la precedente sentenza 85/2013. In
quest’ultima la Corte ha affermato che e considerata lecita la continuazione
dell’attivita produttiva di aziende sottoposte a sequestro, a condizione che
vengano osservate [ ...] le regole che limitano, circoscrivono e indirizzano la
prosecuzione dell attivita stessa» secondo un percorso di risanamento —
delineato nella specie dalla nuova autorizzazione integrata ambientale —
ispirato al bilanciamento tra tutti i beni e i diritti costituzionalmente

protetti’. Ora, invece, sostiene che

il legislatore non ha rispettato [’esigenza di bilanciare in modo
ragionevole e proporzionato tutti gli interessi costituzionali rilevanti,
incorrendo in un vizio di illegittimita costituzionale per non aver
tenuto in adeguata considerazione le esigenze di tutela della salute,
sicurezza e incolumita dei lavoratori, a fronte di situazioni che

espongono questi ultimi a rischio della stessa vita.

193 Corte cost., 7 febbraio 2018, n. 58, in Gazz. Uff,, 2018, par. 2.1 del Considerato in
diritto.

194 Corte cost., 9 aprile 2013, n. 85, in Gazz. Uff., n. 20, 2013, par. 8.1 del Considerato
in diritto.
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Nel caso in esame il legislatore, come accennato precedentemente,
permette la prosecuzione dell’attivitda condizionandola alla redazione del
piano entro un termine di 30 giorni. Il piano da consegnare puod pero essere
provvisorio. E chiaro, dunque, come vi sia una totale assenza misure
immediate e tempestive atte a rimuovere prontamente la situazione di

pericolo per l'incolumita dei lavoratori'®.

Inoltre, tale piano viene redatto per opera della sola societa Ilva, senza
la previsione di alcuna partecipazione di autorita pubbliche, le quali devono
essere informate solo successivamente. Tale comunicazione assume la forma

di una mera comunicazione-notizia.'*®

Alla luce di tali premesse, la Corte dichiara incostituzionale 1’articolo
3 del decreto-legge 92/2015, assumendo una visione differente rispetto alla
pronuncia precedente, andando a privilegiare, nell’ottica del bilanciamento,

il diritto alla salute e alla vita.

D1 seguito la parte finale della sentenza che riassume chiaramente la

posizione della Corte:

[...] appare chiaro che, a differenza di quanto avvenuto nel 2012, il
legislatore ha finito col privilegiare in modo eccessivo l’interesse alla
prosecuzione dell attivita produttiva, trascurando del tutto le esigenze

di diritti costituzionali inviolabili legati alla tutela della salute e della

195 Corte cost., 7 febbraio 2018, n. 58, in Gazz. Uff., 2018, par. 3.2 del Considerato in
diritto.
196 Ibidem.
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vita stessa (artt. 2 e 32 Cost.), cui deve ritenersi inscindibilmente
connesso il diritto al lavoro in ambiente sicuro e non pericoloso (art.
4 e 35 Cost.).

1l sacrificio di tali fondamentali valori tutelati dalla Costituzione porta
a ritenere che la normativa impugnata non rispetti i limiti che la
Costituzione impone all’attivita d’impresa la quale, ai sensi dell’art.
41 Cost., si deve esplicare sempre in modo da non recare danno alla
sicurezza, alla liberta, alla dignita umana. Rimuovere prontamente i
fattori di pericolo per la salute, l'incolumita e la vita dei lavoratori
costituisce infatti condizione minima e indispensabile perché [’attivita
produttiva si svolga in armonia con i principi costituzionali, sempre
attenti anzitutto alle esigenze basilari della persona.

In proposito questa Corte ha del resto gia avuto occasione di affermare
che [’art. 41 Cost. deve essere interpretato nel senso che esso «limita
espressamente la tutela dell’iniziativa economica privata quando
questa ponga in pericolo la “sicurezza” del lavoratorey (sentenza n.
405 del 1999). Cosi come é costante la giurisprudenza costituzionale
nel ribadire che anche le norme costituzionali di cui agli artt. 32 e 41
Cost. impongono ai datori di lavoro la massima attenzione per la

protezione della salute e dell’integrita fisica dei lavoratori (sentenza

n. 399 del 1996)"’.

197 1vi, par. 3.3 del Considerato in diritto.
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La sentenza della Corte europea dei diritti umani, 2019:

L’intervento della Corte europea dei diritti umani si origina in seguito
ai ricorsi'®® presentati da alcuni cittadini di Taranto contro la Repubblica

italiana. Questi ultimi denunciano lo Stato per

[...] violazione degli obblighi di protezione della vita e della salute
(articolo 1 della Convenzione europea dei diritti dell ' uomo) per non
aver predisposto un quadro normativo ed amministrativo “idoneo a
prevenire e ridurre gli effetti gravemente pregiudizievoli sulla vita e
sulla salute dei residenti derivanti dal grave e persistente
inquinamento prodotto dal complesso dell’llva”.

[...]violazione del diritto al rispetto della vita privata e familiare
(articolo 8) per aver tenuto “l’impianto in funzione sotto la propria
gestione a dispetto della normativa europea e delle decisioni della

magistratura”.'”’

Nel 2019, la Corte Europea dei Diritti dell’Uomo accoglie 1 ricorsi € si

esprime in merito?®

prima facendo un riepilogo relativo alla nascita del polo,
alle vicende giudiziarie, ai decreti salva Ilva e ai dati scientifici
sull’inquinamento, poi fondando la sua analisi sull’articolo 8 della CEDU. il

quale afferma che

198 Ricorso n. 54414/13 e ricorso n. 54264/15.

199 V. Ricapito, Ilva, la corte dei diritti dell'nvomo accoglie il ricorso dei cittadini: "A
Taranto pericolo di vita", La Repubblica, 2016.

200 Corte Europei dei Diritti dell’Uomo, Sezione prima, Sentenza Cordella e altri ¢/ Italia,
24 gennaio 2019, ricorsi nn. 54414/13 e 54264/15
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Ogni persona ha diritto al rispetto della propria vita privata e
familiare, del proprio domicilio e della propria corrispondenza.

Non puo esservi ingerenza di una autorita pubblica nell esercizio di
tale diritto a meno che tale ingerenza sia prevista dalla legge e
costituisca una misura che, in una societa democratica, e necessaria
alla sicurezza nazionale, alla pubblica sicurezza, al benessere
economico del paese, alla difesa dell’ordine e alla prevenzione dei
reati, alla protezione della salute o della morale, o alla protezione dei

diritti e delle liberta altrui.

La Corte afferma che per valutare le effettive conseguenze sui diritti
citati nel primo comma dell’articolo 8, ¢ necessario comprendere se
I’inquinamento abbia causato effetto un effetto nefasto sulla sfera privata o
familiare di una persona, e non semplicemente il degrado generale
dell'ambiente’’!. Tale quesito viene immediatamente chiarito dalla Corte, la
quale ritiene che /’inquinamento ha inevitabilmente reso le persone che vi
erano sottoposte piu vulnerabili a varie malattie®®.

I ricorrenti sono dunque vittime dello Stato italiano, ma non tutti?®?: il
Governo afferma come 1 ricorrenti non possano attribuirsi la qualita di vittime,

in quanto quest’ultima deve dipendere da procedimenti interni.

201 Ivi, p. 101.

202 Ivi, p. 105.

203 M. Odonti, I/ caso Ilva davanti alla Corte europea dei diritti umani. tutela par ricochet
dell’ambiente o tutela par double ricochet della salute pubblica?, 1l Mulino, 2021.

97



La Corte, in virtu dei numerosi studi e rapporti epidemiologici e
soprattutto in virtu della classificazione di alcuni comuni come zone ad alto
rischio ambientale’™, definiti come tale dal Ministro dell’ambiente, respinge
quanto affermato dal Governo solo con riferimento ai residenti di tali comuni.
In questo modo, dunque, la Corte riconosce come vittime solo una parte del
totale dei ricorrenti, affermando che gli altri, ovvero 1 non residenti nei
comuni prima citati, non hanno dimostrato di essere stati personalmente

colpiti dalla situazione denunciata®”.

La Corte afferma, con riferimento ai soli cittadini prima specificati, che
lo Stato italiano non ha attuato tutte le misure necessarie per la tutela della
vita degli individui, le quali devono essere previste nel piu breve tempo
possibile, anche in virtu del principio di precauzione previsto a livello
europeo. Quest’ultimo prevede che qualora vi fossero vi sono dubbi sulla
possibile presenza di rischi nei confronti della salute delle persone, allora
possono essere adottate con urgenza misure di protezione; gli Stati devono

quindi prendere in considerazione misure che prevengano tali rischi?%.

204 Taranto, Crispiano, Massafra, Montemesola e Statte

205 Corte Europei dei Diritti dell’Uomo, op. cit., p. 108.

206 TFUE, art. 191:

1. La politica dell'Unione in materia ambientale contribuisce a perseguire 1 seguenti
obiettivi:

- salvaguardia, tutela e miglioramento della qualita dell'ambiente,

- protezione della salute umana,

- utilizzazione accorta e razionale delle risorse naturali,

- promozione sul piano internazionale di misure destinate a risolvere i problemi
dell'ambiente a livello regionale o mondiale e, in particolare, a combattere i cambiamenti
climatici.
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La sentenza finora analizzata, seppur da considerare come un grande
contributo a sostegno dei cittadini tarantini, non ¢ pero estranea alle critiche,

tra le quali troviamo, ad esempio?®’:

- critiche dei ricorrenti poiché la Corte non ha voluto riconoscere
nessun indennizzo per danno morale, affermando che /e constatazioni
di violazione della Convenzione alle quali e giunta costituiscano una
riparazione sufficiente per il danno morale subito dai ricorrenti**®.

- critiche alla Corte poiché questa non ha mai espressamente affermato
che I’llva sia stata protagonista di una vera e propria violazione
dell’articolo 2 della CEDU?%, relativo al diritto alla vita., nonostante
abbia verificato la gravita degli studi epidemiologici.

- critiche alla Corte dal momento che, nonostante I’evidenza dei dati
scientifici, dei rapporti, degli studi, abbia individuato come criterio di

riconoscimento dei ricorrenti la distinzione tra residenti nei comuni

classificati come zone ad alto rischio ambientale e non residenza

2. Lapolitica dell'Unione in materia ambientale mira a un elevato livello di tutela, tenendo
conto della diversita delle situazioni nelle varie regioni dell'Unione. Essa ¢ fondata sui
principi della precauzione e dell'azione preventiva, sul principio della correzione, in via
prioritaria alla fonte, dei danni causati all'ambiente, nonché sul principio "chi inquina
paga".

207 M. Odoni, op. cit., pag. 1-14.

208 Corte Europei dei Diritti dell’Uomo, op. cit., p. 187.

209 Convenzione Europea dei Diritti dell’Uomo, articolo 2: 1. 11 diritto alla vita di ogni
persona ¢ protetto dalla legge. Nessuno puo essere intenzionalmente privato della vita,
salvo che in esecuzione di una sentenza capitale pronunciata da un tribunale, nel caso in
cui il reato sia punito dalla legge con tale pena.
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- critiche alla Corte a causa di un’assenza di valutazione di correttezza
del processo decisionale. La corte avrebbe potuto domandarsi se, al
fianco di tutti 1 decreti salva Ilva ¢’era anche una corretta valutazione

degli effetti e una corretta informazione verso 1 cittadini.

La Corte € chiamata nuovamente ad esprimersi a maggio 20222 in
merito ai ricorsi presentati tra il 2016 e il 2019. La situazione che emerge ¢
sempre la stessa: all’ltalia sono attribuite le stesse accuse dei ricorsi

precedenti e la Corte ¢ costretta a riconoscere le medesime colpe.

La sentenza della Corte d’Assise di Taranto,2021

La sentenza della Corte d’Assise di Taranto del 2021 rappresenta un
grande traguardo per il processo Ambiente svenduto e sembra voler porre fine

211

a quell’abbraccio mortale”'’, cosi come definito dal pm Mariano Buccoliero,

che si ¢ consolidato negli anni tra Ilva e Taranto.

In data 31 maggio 2021 la Corte condanna un totale di 47 imputati:

210 Corte Europei dei Diritti dell’Uomo, Sezione prima, causa A.A. e altri c. Italia, 5
maggio 2022, ricorso n. 37277/16.

211 Anonimo, Ilva, pm chiede 25 e 28 anni per i fratelli Riva e 5 anni per Vendola,
SkyTg24, 2021.
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Rispondono di concorso in associazione per delinquere finalizzata al
disastro ambientale, all'avvelenamento di sostanze alimentari, alla
omissione dolosa di cautele sui luoghi di lavoro.’!?

Tra questi spiccano 1 nomi di Fabio e Nicola Riva, condannati per
disastro ambientale rispettivamente a 22 e 20 anni di carcere. In evidenza ¢
anche il nome dell’ex presidente della regione Nichi Vendola, condannato a
cinque anni di carcere con ’accusa di concussione aggravata in concorso, in
quanto, secondo la tesi degli inquirenti, avrebbe esercitato pressioni
sull'allora direttore generale di Arpa Puglia, Giorgio Assennato, per far
"ammorbidire" la posizione della stessa Agenzia nei confronti delle emissioni

nocive prodotte dall'llva*".

Tra gli altri provvedimenti della Corte troviamo anche la confisca degli
impianti dell’area a caldo®'*, la quale avra pero effetto solo con la futura

sentenza della Corte di Cassazione.

Tale sentenza genera grande entusiasmo all’interno della comunita
locale e non solo. Non sono mancate le esultanze di ambientalisti, famiglie,
madri, operai. L’ex sindaco di Taranto Melucci esprime cosi la sua

soddisfazione:

212 P. Russo, G. Martina, F. Savino, Disastro ambientale all'llva di Taranto, condanne
pesanti per i Riva. Tre anni e mezzo a Vendola che accusa: "Mi ribello a giustizia che
calpesta la verita", La Repubblica, 2021.

213 Ibidem.

214 parchi minerali, agglomerato, cokerie, altiforni e acciaierie.
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E stata una strage, lunga decenni, per il profitto. Oggi lo Stato italiano
riconosce le sofferenze dei tarantini, riconosce gli abusi che si
compiono per l'acciaio, da questo momento nessun esponente di
governo potra piu affermare con leggerezza che a Taranto ci si ammala
e si muore di piu perché consumiamo troppe merendine o troppe
sigarette, oppure perché le nostre statistiche e gli studi prodotti negli
anni non sono fondati".*"’

La corte ¢ nuovamente chiamata ad esprimersi un anno dopo, nel
maggio del 2022 su volonta dei legali dell’llva, i quali richiedevano il
dissequestro degli impianti. Coerentemente con quanto previsto dalla procura
il 16 maggio 2022, anche la Corte respinge tale richiesta. Di seguito il

ragionamento:

Ad avviso di questa Corte, la descrizione dello stato attuale degli
impianti, nonché dello stato dei lavori riguardanti il Piano ambientale
Aia 2012, riportata dal pm sulla base di numerosi rapporti allegati alle
note Arpa, anche risalenti ad epoca recentissima (26 e 29 aprile
scorsi), non consente di ritenere in alcun modo superato il presupposto
legittimante il sequestro preventivo.

Attualmente lo stabilimento ancora produce immissioni che mettono in
pericolo la salute pubblica, situazione che, e ragionevole presumere,
non potrebbe essere evitata. In particolare - scrive la Corte - é di tutta

evidenza il riscontro nella mancata esecuzione del Piano ambientale

215 P. Russo, G. Martina, F. Savino, op. cit.
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non realizzato, il cui termine, per effetto delle plurime proroghe, e stato
fissato al 2023, sicché deve dirsi concreto ed attuale il pericolo di

ulteriori conseguenze negative in termini di ambiente e salute" *!°

E importante ribadire che il dissequestro ¢ una delle condizioni da
soddisfare per far si che Invitalia ottenga una quota del 60%, come da accordi.
Per tale motivo il dissequestro da parte della Corte d’Assise ¢ stato
erroneamente definito come un atfo dovuto?'’. In realtd, a causa della

situazione sanitaria ambientale ancora critica, ¢10 non € avvenuto.

216 Anonimo, Ex Ilva, no al dissequestro degli impianti dell'area a caldo. La Corte
d'assise di Taranto: "Salute ancora in pericolo", La Repubblica, 2022.
217 S. Fraschini, Riassetto ex Ilva appeso all'ok della Corte d'Assise, 11 Giornale, 2022.
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CONCLUSIONE

Il presente elaborato ha dunque riassunto il caso Ambiente Svenduto,
andandone a trarne i principali aspetti soprattutto da un punto di vista
giuridico.

Le posizioni sostenute dalle differenti parti sono fin dai primi anni
dello scandalo molto chiare: il Governo ha negli anni autorizzato la
prosecuzione delle attivitda dell’llva, ovvero di una societa fonte di
inquinamento, malattia e morte nelle pretesa di garantire il lavoro e la libera
iniziativa economica. Gli studi epidemiologici e 1 dati scientifici sulla
compromissione della situazione sanitaria erano e sono tutt’oggi molto chiari,
cosi come ¢ sempre stata chiara la posizione del livello europeo, piu

precisamente della Corte Europea dei Diritti dell’Uomo.

Un grande passo in avanti, dopo quasi dieci anni dall’inizio del
processo, ¢ compiuto dalla Corte d’Assise. L’area viene ufficialmente
riconosciuta come fonte di disastro ambientale per il periodo dal 1995 al 2012,
ovvero sotto la gestione dei fratelli Riva. Questo passaggio non ¢ perd da
considerarsi come la conclusione di un caso protrattosi per molti anni, ma,

teoricamente, come 1’inizio di un cambiamento.

La situazione non puo dirsi sanata; le criticitd sono ancora
eccessivamente evidenti e cio ¢ dimostrabile dalla pronuncia della Corte
d’Assise in merito al dissequestro e dalla pronuncia del Consiglio d’Europa,

il quale si dimostra essere ancora preoccupato:
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il livello di produzione autorizzato potrebbe ancora creare un rischio
per la salute pubblica. Il rispetto delle soglie legali nazionali di

inquinamento atmosferico non puo escludere questo rischio’®.

Gli obbiettivi posti sono molti, ad esempio:

- una produzione dell’acciaio attraverso I’idrogeno entro dieci anni®!.
Il Mise afferma che il nuovo piano (tra Invitali e ArcelorMittal), che
prevede un investimento complessivo di 4,7 miliardi di euro, si
articolera su 4 obiettivi che dovranno garantire nei prossimi anni la
continuita produttiva attraverso il ritorno alla piena occupazione dei
lavoratori entro il 2025, il raggiungimento della sostenibilita
ambientale nella produzione di acciaio con il passaggio dal carbone
all’idrogeno e con ['utilizzo di forni elettrici [...] perseguendo gli
obiettivi di sostenibilita economica per ottenere un prodotto
competitivo sul mercato, per qualita e per costo, che consenta di
raggiungere i livelli di crescita produttiva prevista in 8 milioni di
tonnellate al 2025. Entro questa data gli investimenti in tecnologie
innovative, alcuni gia avviati, consentiranno gia una riduzione di circa

il 40% di CO2 e del 30% delle polveri sottili**".

218 Anonimo, Ex Ilva: pressing Consiglio d'Europa contro l'inquinamento, Ansa, 2022.
219 Anonimo, L audizione sull’ex Ilva Bernabé: “Transizione in 10 anni per 5,5 miliardi
di investimenti”, La Repubblica, 2022.

220 D. Palmiotti, Acciaio all’idrogeno entro dieci anni. Nuovo piano da 4,7 miliardi per
[’ex Ilva, 2021.
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- la costituzione di DRI d’Italia Spa, avvenuta nel 2022, di proprieta di
Invitalia, con I’obiettivo di occuparsi della produzione di preridotto,
materia prima necessaria al funzionamento dei forni, in sostituzione al
consumo di coke, combustibile molto piu inquinante.??!

- la decarbonizzazione dell’Ilva per mezzo delle rinnovabili e di forni

elettrici®?2.

Le intenzioni sembrano dunque essere positive, sostenibili e coerenti
con la strategia europea rivolta alle “zero emissioni” entro il 2050. Tuttavia,
ad oggi la situazione sembra procedere a rilento; le testate giornalistiche sono
ancora molto severe nei confronti del siderurgico®?; gli studi dell’Arpa

Puglia riportano ancora dati preoccupanti’?*.

E pero necessario fermare, il prima possibile, il processo che si ¢
venuto a formare negli anni e che ha causato la morte di un’innumerevole

quantita di persone, tra cui moltissimi bambini®?°.

221 G. Leone, Invitalia, c’e DRI d’Italia: preridotto per I’llva, 2022.

222 D. Palmiotti, Ex Ilva, Bernabe: 10 anni per decarbonizzare non sono tanti, Corriere
di Taranto, 2022.

223 Ad esempio, R. Capriglia, Taranto, i veleni nell'aria tornano a salire. Marescotti: "A
Tamburi valori tre volte superiori che altrove”, La Repubblica, 2022.

224 Per un approfondimento v. sito Arpa Puglia
https://www.arpa.puglia.it/pagina2873_report-annuali-e-mensili-qualit-dellaria-rrqa.html

225 M. C. Fraddosio, Ex Ilva, la strage dei bambini: sfilata dei genitori “orfani” in
ricordo dei piccoli. “La nostra e una condanna senza fine”, 1l Fatto Quotidiano, 25
febbraio 2019

«Per I’Istituto Superiore di Sanita nel capoluogo ionico si registra una mortalita infantile
maggiore del 21% rispetto alla media regionale con un eccesso di incidenza di tutti i
tumori nella fascia 0-14 anni. L’Istituto ha accertato anche i danni del piombo sul

106


https://www.arpa.puglia.it/pagina2873_report-annuali-e-mensili-qualit-dellaria-rrqa.html

La condanna della Corte d’Assise ha, tra le altre previsioni, stabilito
risarcimenti economici in capo alle vittime. E ovvio perdo che questi non
possano realmente colmare e sanare 1 danni ambientali provocati, I’aumento

delle malattie e della loro gravita, o addirittura le morti.

Seppur da considerare come un grande passo avanti, non ¢ sufficiente
una condanna ai principali responsabili del caso. E importante capire come
agire per cercare di colmare il piu possibile 1 danni fatti in precedenza, per
cercare di bonificare I’impresa e tutta la zona circostante e ci0 in parte € cio

che ci si sta prefissando per 1 prossimi anni.

La mia volonta nell’analizzare il caso Ilva ¢ quella di mettere in luce
come nel nostro Paese siamo tutti titolari di diritti, molti dei quali
fondamentali, ma ci0 non significa che la tutela e la garanzia di questi

possano essere dati per scontato solo perché scritti sul testo costituzionale.

I1 nostro ¢ un paese che si fonda su un sistema articolato di valori tra
cui 1l diritto alla salute e le tutele ambientali. Nonostante questo, il governo
italiano e la Corte costituzionale hanno fin dai primi anni dato priorita al
diritto al lavoro, all’occupazione ma ancor di piu ad un sistema produttivo

estremamente pericoloso e dannoso.

Lo Stato ha infatti posto grande importanza alla libera iniziativa
economico, all’articolo 41 della Costituzione, a un interesse strategico
nazionale, allo stabilimento siderurgico piu grande d’Europa. Ha voluto

dunque in primis tutelare 1’intera economia nazionale.

neurosviluppo, con una riduzione del quoziente intellettivo piu ci si avvicina
all’acciaieriay.
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Questa volonta risulta essere anche corretta se non si mettessero in
grave pericolo diritti essenziali dell’'uomo, ovvero il diritto alla salute e il
diritto alla vita, entrambi fortemente compromessi, per 1 fatti finora descritti,

a causa di un gravissimo inquinamento ambientale perdurato negli anni.
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