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Articoli e saggi

Il diritto dell’economia circolare tra programmazione,
contratto e responsabilita. Profili teorici ed applicativi
in dialogo tra Repubblica Popolare Cinese ed Unione
Europea’

Gianmatteo Sabatino

SommMario: 1. Il concetto di economia circolare nel diritto. Diversita di approcci e senso
della comparazione. — 2. Economia circolare e dottrine dello sviluppo sostenibile in
Cina e in Europa. — 3. Il Diritto dell’Economia Circolare in Cina e la primazia del-
la programmazione. — 4. Segue. Economia circolare e rapporti negoziali. — 5. L’Eco-
nomia Circolare nel Diritto dell’'Unione Europea. L’incidenza dei piani. — 6. Segue.
La circolarita del prodotto tra sostenibilita e durabilitd. — 7. Segue: Economia Cir-
colare, piani e contratti regolati: il caso dei Criteri Ambientali Minimi (CAM) e del
costo del ciclo di vita. — 8. Conclusioni e spunti di analisi comparata.

1. 1l concetto di economia circolare nel diritto. Diversita di approcci e senso
della comparazione

Tra le declinazioni del macro-concetto di sviluppo sostenibile’, quella della
«economia circolare» ha vissuto, nell’'ultima decina di anni, una stagione di parti-
colare attenzione presso i policy-makers* ed i legislatori nazionali e sovranazionali,
liberandosi dalla forse riduttiva affiliazione con la legislazione ambientale. Quel-
la stessa legislazione aveva caratterizzato i primi interventi legislativi dotati di una
certa organicita, quali la «Legge per la Promozione di un Utilizzo Effettivo del-

* Lautore desidera porgere i suoi ringraziamenti al Prof. Gian Antonio Benacchio, alla Prof.ssa Pao-
la Tamiceli ed al Dott. Michele Cozzio per i suggerimenti e le riflessioni condivise durante la preparazione del
presente articolo.

' R. Bermejo, Handbook for a sustainable economy, Dordrecht, 2014, 269-288.

2 Ellen Macarthur foundation, Towards the Circular Economy, 2013, consultato online.
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le Risorse» in Giappone?® (1991) o la «Legge sulla Gestione a Ciclo Chiuso dei
Rifiuti» in Germania“ (1994).

Questo «debito» nei confronti degli studi ambientali deriva dalle riflessioni
economiche sulla relazione tra sviluppo industriale ¢ consumo delle risorse natu-
rali®.

Sempre di matrice economica ¢ la costruzione teorica dell’antitesi tra «eco-
nomia aperta», fondata su di un infinito afflusso di risorse ed una infinita pro-
duzione, ed «economia chiusa», finalizzata a garantire un utilizzo delle risorse il
pit lungo possibile, promuovendo quindi altresi il riutilizzo delle stesse in diverse
forme®. Negli studi piu recenti’, alla «economia aperta» corrisponde la locuzio-
ne «economia lineare»® ed alla «economia chiusa» quella di «economia circolare».

L’analisi economica evidenzia come I'implementazione dei meccanismi
dell’economia circolare, e quindi del riuso e riciclo delle risorse, si traduca in un
problema di bilanciamento tra costi ed incentivi. In assenza di interventi etero-
nomi, il prezzo di mercato delle materie prime e dei materiali da trasformarsi in
manufatti non incorpora i «costi» d’impatto ambientale e di progressivo esauri-
mento delle risorse’. Riutilizzo e riciclo non rappresenterebbero un’opzione eco-
nomicamente vantaggiosa rispetto al mero sfruttamento delle fonti di risorse. In
queste condizioni, 'operatore economico razionale ¢ spinto all’adozione di pro-
cessi di produzione «circolari» solo in particolari condizioni'’, come ad esempio
quando la scarsita di materia prima sul territorio nazionale rispetto alla domanda
ed i costi legati all'importazione rendano il riciclo del prodotto stesso un’alterna-
tiva appetibile. E quanto avviene nell'industria della carta''.

Al di fuori di questi casi, il problema degli economisti diventa quindi spes-
so quello del «finanziamento» dell’economia circolare'?, ossia dell’attivazione di

S EBDBEN RO BT T 574y, Legge n. 48 del 1991.

4 «Kreislaufwirtschafis- und Abfallgesetz», Legge 27 settembre 1994.

> R. Bermejo, op. cit.; K. Mathis, Sustainable Development, Economic Growth and Environmental Regula-
tion, in K. Mathis, B. Huber (a cura di), Environmental Law and Economics, Cham, 2017, 3-42.

¢ K. Boulding, 7he Economics of the Coming Spaceship Earth, 1966; J. Alwood, Squaring the Circular
Economy: The Role of Recycling within a Hierarchy of Material Management Strategies, in Handbook of Recycling,
2014, 445-477; M. Andersen, An introductory note on the environmental economics of the circular economy, in
Sustain. Sci., 2007, Vol. 2, 133-140.

7 Ellen Macarthur foundation, op. cit.; C. Bovino, Verso un'economia circolare: la revisione delle direttive
sui riftuti, in Ambiente e Sviluppo, 2014, Vol. 10, 682 ss.

¢ Definita in C. Bovino, gp. cit., quale modello economico che «consiste in uno schema in cui l'otti-
mizzazione delle risorse segue una direttrice verticale con processi di produzione/consumo/ smaltimento che si
ripetono continuamente».

> M. Andersen, op. cit.

10 Jbid.

""" M. Medugno, La circolarita nell industria della carta, in Ambiente e Sviluppo, 2018, Vol. 12, 829 ss.

2 L. Goovaerts et al., Financing Innovation and Circular Economy, in E. Benetto et al. (a cura di),
Designing Sustainable Technologies, Products and Policies, Cham, 2018, 427-432.
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incentivi tali da rendere 'opzione «circolare» razionalmente vantaggiosa, cosi come
di disincentivi tali da scoraggiare lo sfruttamento diretto di risorse e materiali.

La prospettiva economica, tuttavia, s’interseca inevitabilmente con una pre-
sa di coscienza politico-culturale volta proprio al superamento di un modello di
sviluppo unicamente «market-orientedy, proprio in vista dell’obbiettivo, tenden-
ziale, di un’economia «climaticamente neutrale», funzionale alla preservazione
delle risorse'. Un obbiettivo, questo, canalizzato dall’Agenda 2030 delle Nazio-
ni Unite e dai suoi «obbiettivi di sviluppo sostenibile», divenuti paradigma pro-
grammatico per molte iniziative di policy avviate a livello nazionale e sovrana-
zionale anche, ma non solo, in Europa'®. Ancora, gli Accordi di Parigi del 2015
enfatizzano la promozione della «resilienza climatica»" e dell’orientamento dei
flussi finanziari verso gli obbiettivi di riduzione delle emissione e di sviluppo del-
la summenzionata resilienza .

Viene quindi da chiedersi come, sul piano della regolazione, il diritto rea-
gisca a questa molteplicita di stimoli e di prospettive. Fino ancora a non troppi
anni fa 'economia circolare, definita in maniera forse suggestiva quale economia
«pensata per potersi rigenerare da sola»', era stata utilizzata come paradigma di
riferimento da legislatori e policy-makers ad ispirazione della legislazione in tema
di gestione delle risorse e, soprattutto, di smaltimento dei rifiuti'®.

Una prospettiva, questa, riduttiva. Chi ha applicato il modello della curva di
Kuznets' — relativa alla relazione tra crescita economica e ineguaglianza — all'im-
patto ambientale dell’economia industriale, ha rilevato che, se in una prima fase
lo sviluppo economico ¢ proporzionale all’aggravamento dell'impatto ambienta-
le, il flusso s’inverte allorché un’economia abbia raggiunto un grado sufficiente-
mente elevato di sviluppo?. In altri termini, economie altamente sviluppate pro-
grediscono diminuendo il proprio impatto ambientale.

% V. Commissione Europea, Circular Economy Action Plan — For a cleaner and more competitive Europe,
4-5.

" V. A. Berg et al., Circular Economy for Sustainable Development, Report of the Finnish Environment
Institute, n. 26/2018.

1> Sul concetto di «resilienza climatica» v. Center for Cimate and Energy Solutions, What is climate resil-
ience and why does it matter?, aprile 2019, disponibile al link https://www.c2es.org/site/assets/uploads/2019/04/
what-is-climate-resilience.pdf (ultimo accesso 16 aprile 2020).

' V. spec. Art. 2.

17" C. Bovino, Verso un'economia circolare, cit.

% M. Medugno, Un uso piu: efficiente delle risorse: 1l contributo di una politica ambientale in materia di
rifiuti, in Ambiente e Sviluppo, 2012, Vol. 10, 861 ss.; L. Couvillion, Environmental Protection and Clean Ener-
gy Overlaps, in G. Steier, K. Patel (a cura di), International Farm Animal, Wildlife and Food Safety Law, Cham,
2017, 697-753.

¥ S. Kuznets, Economic Growth and Income Inequality, in American Economic Review, 1955, Vol. 45,
1-28.

2 K. Mathis, Sustainable Development, Economic Growth and Environmental Regulation, cit.
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Non ¢ mancato, ovviamente, chi ha fatto notare come questo modello non
tenga sufficientemente conto di alcune dinamiche della globalizzazione, quali ad
esempio la tendenza dei paesi sviluppati a trasferire 'impatto ambientale negativo
su altri paesi attraverso processi di delocalizzazione industriale®’.

Purtuttavia, la succitata teoria ha il merito di analizzare il rapporto tra eco-
nomia, ambiente e risorse in maniera comprensiva. La riduzione dell'impatto
ambientale al progredire dello sviluppo economico puo infatti fondarsi non solo
e non tanto su un perfezionamento dei regimi di smaltimento dei rifiuti, ma
sull'introduzione e promozione di tecnologie e processi produttivi che consenta-
no ab origine di prolungare il ciclo di vita delle risorse, cosi come di un utilizzo
consapevole delle stesse da parte del consumatore®.

Il paradigma dell’economia circolare guarda quindi alla produzione ed al
consumo ancora pil che allo smaltimento.

In prospettiva giuridica, il problema ¢ stato giudicato di carattere eminen-
temente regolativo®. Il ruolo del diritto, nel campo dell’economia circolare, non
puo pero limitarsi a regolare ma deve assumere un carattere positivo e promozio-
nale?* al fine di indurre gli operatori del mercato — i.e. imprese e consumatori — a
conformarsi ai criteri di quella «circolaritar.

Si potrebbe dunque sostenere una funzione «coordinatrice» della norma
giuridica. In questo contributo si cerchera di analizzare questa precipua funzione
del diritto dell’economia circolare con riferimento a tre specifiche declinazioni di
esso: la programmazione, il contratto e le situazioni di garanzia/responsabilita. La
scelta di queste tre prospettive in mezzo a tante altre dipende dall’incidenza che,
sulle tre nozioni, ha I'integrazione fra i due piani di analisi prima descritti, quel-
lo economico e quello politico-culturale. Da una parte, infatti, la programmazio-
ne costituisce il prius logico della regolazione®, delineando a un tempo gli inte-
ressi socialmente rilevante ai fini della promozione della circolarita dell’economia
e gli strumenti di incentivo ad essa collegati. D’altro canto, contratto, garanzia
e responsabilitd veicolano interessi, incentivi e disincentivi nei rapporti negozia-
li verticali e orizzontali.

L’estensione e 'incidenza di questa «triade» concettuale nell’'implementa-
zione delle politiche per 'economia circolare non puo, tuttavia, essere data per
scontata. Va, invece, tutta verificata empiricamente specie con riferimento all’in-

2 Thid.

2 Jbid.; E. Maitre-Ekern, The Choice of Regulatory Instruments for a Circular Economy, in K. Mathis, B.
Huber (a cura di), Environmental Law and Economics, cit., 305 ss.

2 K. Mathis, B. Huber (a cura di), Environmental Law and Economics, cit., 305 ss.

24 K. Mathis, B. Huber (a cura di), Environmental Law and Economics, cit., 313 ss.

»S. Amorosino, Regolazione e Programmazione delle Infrastrutture, in Urbanistica e Appalti, 2019, Vol.
1, 46 ss.
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terazione tra i formanti, quali cartina di tornasole dei meccanismi di reciproca
influenza tra i tre concetti. Rileva, pertanto, I'analisi comparata, al fine di illustra-
re come diversi modelli di «diritto dell’economia circolare» riservino, nel concre-
to, valore differente agli atti di programmazione, agli schemi di incentivo oppure
allo strumento del contratto regolato o, ancora, ai regimi di responsabilita.

Come gia ricordato, sino a poco pil di una decade fa, il piti avanzato esem-
pio di legislazione organica in tema di economia circolare era quello giapponese.
Oggi, anche in virtl di un mutato sentimento a livello globale, il quadro appa-
re pitt complesso.

Ai fini del presente contributo, tuttavia, si sono volute selezionare due espe-
rienze ritenute particolarmente significative: quella europea e quella cinese. L'in-
teresse alla comparazione tra i due modelli sorge in prima battuta dal fatto che
tanto in Europa quanto in Cina il paradigma dell’economia circolare sia stato
integrato in una vera e propria «teoria dello sviluppo», corrispondente da un lato
alle moderne evoluzioni del concetto di «Economia Sociale di Mercato» (Art. 3
TFUE); dall’altro, al «socialismo con caratteristiche cinesi» (FP[EfF a1t 3 W
— zhongguoteseshehuizhuyi) e alla «economia socialista di mercato» (f122F X iii
LT — shebuizhuyishichangjingji). Questa integrazione si ¢ declinata nella pre-
dilezione per un approccio comprensivo al problema, come manifestato sia dalla
Comunicazione della Commissione Europea del 2015 sulla definizione di un pia-
no dell’'Unione Europea per un’economia circolare sia dalle Opinioni del Consi-
glio di Stato della Repubblica Popolare Cinese sull’accelerazione dello Sviluppo
di un’Economia Circolare del 2005%.

Nella pratica, questo approccio comprensivo si traduce in una diversifica-
zione delle aree e degli strumenti di intervento.

Prima di passare all’analisi specifica dei due modelli di promozione e regola-
zione dell’economia circolare, ¢ opportuno perd contestualizzarli, pur in sintesi,
alla luce delle specificita geopolitiche ed economiche di ognuno.

2. Economia circolare e dottrine dello sviluppo sostenibile in Cina e in
Europa

A partire dal 1978 (anno di avvio della stagione di riforme) e per almeno un
trentennio, la Cina ha vissuto un progressivo e rapido peggioramento della quali-
ta ambientale in concomitanza con un’arrembante crescita economica®. La legi-
slazione ambientale cinese risale alla fine degli anni ottanta del novecento, ma ¢

% guownyuanguanyujiakuaifazhanxunbhuanjingjidernoganyijian.

7 Qi Jianguo et al., Development of Circular Economy in China, Cham, 2016, 10 ss.
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partire dal nuovo millennio che quello dell’ambiente diventa un tema rilevante di
analisi politica, oltre che un argomento di dibattito pubblico®. Il momento stori-
co corrisponde all’elezione a segretario del PCC di Hu Jintao, fautore e promotore
della (ora costituzionalizzata) teoria dell’approccio scientifico allo sviluppo (F}5
KB — kexuefazhanguan)®. Tra le implicazioni di questa nuova dottrina, la pitt
rilevante ¢ forse proprio il ripensamento della logica di base del diritto economico
cinese. Essa stimola infatti una progressiva giuridicizzazione degli strumenti pub-
blici di controllo e coordinamento del mercato e dei rapporti economici, incorpo-
rando, tuttavia, non solo le «tradizionali» istanze di crescita economica, ma anche
una pletora di nuovi «interessi» emersi dalla societa®. Sul piano della legittimazio-
ne politica, ai fini della presente analisi, questo ha voluto dire che la valutazione
della performance dei funzionari pubblici e dei funzionari di partito si basa sem-
pre piti frequentemente su criteri che tengono conto dell’'incidenza delle politiche
ambientali. Parallelamente, i piani di sviluppo nazionali e locali includono qua-
li obbiettivi vincolanti la riduzione di emissioni inquinanti®'. Almeno in parte,
quindi, il legislatore cinese ha voluto e vuole integrare il diritto dell’economia cir-
colare nel sistema nazionale di pianificazione e programmazione dello sviluppo®.

A livello normativo, invece, nel 2008 ¢ stata emanata la Legge per la Pro-
mozione dell’Economia Circolare (d’ora in poi anche «Legge sull’Economia
Circolare»)*. La legge, per la cui analisi si rimanda ai paragrafi successivi, ha
voluto e vuole perfezionare la succitata integrazione. Si riconosce in essa uno sti-
le legislativo evidentemente promozionale, pur non scevro da norme direttamen-
te volte a regolare 'atteggiarsi dei rapporti tra operatori economici: la pitt impor-

% Si pensi solo al fatto che I'inquinamento ed il degrado ambientale sono argomenti di discussione

quotidiana tra i cinesi, tradizionalmente invece ritrosi a toccare, nelle conversazioni quotidiane, argomenti sen-
sibili politicamente.

# Sulle implicazioni politiche e giuridiche della teoria dell’Approccio Scientifico allo Sviluppo v. Wu
Xiaoli, FIE& B S 25T A T BURFIN ARG ENT. (Scientific Concept of Development and the Exact Position-
ing of Government Authority in Economic Law), in Journal of Nanjing University of Aeronautics & Astronautics
(Social Sciences), Vol. 7(3), 2005, 35-39; Wang Yanchuan, FIZ2% W 5575 I B (The idea of sci-
entific development and the value construction of commercial law), in Hebei Law Science, Vol. 28(7), 2010, 108-
115; Song Bingwu, Zhao Jing, Yang Dong, 5553 & T AR FBARMTSE (Research on Marxist Legal Theory),
Pechino, 2017, 523-543.

3% Song Bingwu, Zhao Jing, Yang Dong, op. cit., 523-543.

3! Sul punto, anche per ulteriori riferimenti bibliografici, v. G. Sabatino, Legal Features of Chinese Econo-
mic Planning, in 1. Castellucci, Saggi di Diritto Economico e Commerciale Cinese, Napoli, 2019, 33-78.

32 Li Dayong, Li Huayou, Li Wendong, 8T 5% (4P 5 555 IR (Analysis of Environmental Pro-
tection and Competitive Harmony), in Environment and Sustainable Development, 2006, Vol. 3, 57-58; Zheng
Shiming, BUEARHA ~ FAERINI SEREESHL (Political cycle, Five-Year Plan and Environmental Pollution) in
BUBHSE (shengzhifayanjiu), 2016, Vol. 2, 80-128.

33 11 periodo storico ¢ comunque fecondo di innovazioni legislative in materia ambientale. Sono infatti
emanate o emendate la Legge sulla Conservazione dell’Energia, quella sulla Prevenzione ed il Controllo dell’in-
quinamento derivante da rifiuti solidi, quella per la Promozione di un Produzione pulita, quella sulle Energie
Rinnovabili.
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tante fra tutte, quella che vieta agli istituti di credito di concedere finanziamenti
ad imprese che producano, distribuiscano o usino materiali e tecniche classificati
come proibiti dalla legge stessa.

Piu recentemente, il legislatore cinese ha incluso le istanze dell’economia
circolare nel processo di codificazione del diritto civile, prevedendo, all’Art. 9 del-
le Disposizioni Generali di Diritto Civile (EA BN — minfazongze) — ora Art.
9 del Codice Civile cinese® — il c.d. «principio verde» (SR JFE N — luseyuanze)
secondo cui qualsiasi attivita dei soggetti dell’ordinamento debba condurre al
risparmio delle risorse ed alla protezione dell’ambiente®. Questa disposizione fa
transitare, con le applicazioni che si vedranno, due cardini della «circolarita» eco-
nomica (i.e. il risparmio delle risorse e la tutela ambientale) nel novero dei prin-
cipi generali del diritto civile cinese, imponendo il loro rispetto, pertanto, a tut-
ti i soggetti di diritto privato. Cosi facendo, 'Art. 9 introduce nel diritto civile
Iaspirazione ad una civilta ecologica quale parte integrante del «sogno cinese»?’.

Sul piano strutturale, tuttavia, la ricerca di disposizioni di collegamento tra
disciplina pubblicistica dell’economia circolare e principi del diritto civile met-
te a nudo alcune criticita di un approccio puramente programmatico ¢ promo-
zionale. In particolare, la complessita della struttura amministrativa cinese’®, un
pervasivo controllo pubblico dell’economia locale e la tendenza dei governi loca-
li ad adottare politiche ambientali ancora molto dirigiste ostacolano il coordina-
mento centro-periferia. La definizione di un sistema di supervisione efficiente e la
prevenzione di fenomeni di «protezionismo locale» sono quindi criticita lungo la
strada del progresso ecologico®.

Pertanto, la definizione di una programmazione organica (e gia spesso rifor-
mata) in tema di economia circolare pone il socialismo cinese davanti ad una del-
le sue tradizionali sfide: il passaggio da una legislazione verticale e dirigista ad un
modello orizzontale e «comunicativo», ritenuto pil adatto ad un ambiente istitu-
zionale multi-livello®. L’analisi che segue tentera di verificare se e come il diritto
cinese dell’economia circolare stia affrontando questo passaggio.

3 Art. 45 co. 3.

% 11 codice civile della Repubblica Popolare Cinese (14 A FHLFE LM — zhonghuarenmingon-
gheguominfadian) ¢ stato emanato il 28 maggio 2020 ed entrera in vigore dal 1 gennaio 2021.

V. §4.

%7 La dottrina del «sogno cinese» rappresenta uno dei punti fondamentali del progetto politico dell’at-
tuale segretario del PCC Xi Jinping, del quale molti discorsi enfatizzano la rilevanza programmatica della
costruzione di una “Bella Cina” (35[[|H1 [E] — meilizhongguo), intesa come progetto comprensivo di uno svilup-
po ecologico avanzato ed una tutela paesaggistica ed ambientale efficace. Sul punto v. Xi Jinping, 7he governance
of China I, Pechino, 2014, 229-234; 1d., The governance of China II, Pechino, 2017, 419-432.

3% A. Rinella, L. Piccinini, La costituzione economica cinese, Bologna, 2010.

% Xi Jinping, The governance of China II, cit., 421-424.

“ Peng He, Chinese Lawmaking: From Non-communicative to Communicative, Springer, Cham, 2014.
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Peraltro, la dialettica tra approccio pubblicistico fondato sulla programma-
zione e approccio fondato sulla regolazione dei rapporti interprivati nel conte-
sto di un sistema multilivello, ¢ un elemento che caratterizza, mutatis mutandis,
anche le recenti evoluzioni del diritto europeo dell’economia circolare.

L’attenzione verso le problematiche ambientali da parte delle istituzioni gia
comunitarie risale agli anni settanta del secolo scorso. E perd nell’ultimo quin-
dicennio, ed in particolare dopo il Trattato di Lisbona, che I'Unione si ¢ posta il
problema di quale modello di economia di mercato sia pitt funzionale alla circo-
laritd. Soprattutto, il riferimento alla «economia sociale di mercato» di cui all’Art.
3 § 3 del TFUE ha stuzzicato Iattenzione degli interpreti i quali hanno incor-
porato in questa nozione una decisa carica «ecologica»*'. Si ¢ pertanto afferma-
to che la dimensione ecologica sia uno dei pilastri del modello di sviluppo rap-
presentato dall’economia sociale di mercato®. L’affermazione ¢ forte, soprattut-
to se si pensa che quello dell’economia sociale di mercato ¢ un concetto che trae
il suo contenuto dall’esperienza storica della Germania occidentale post-bellica,
ove la sensibilita verso il valore sociale dell’ecologia non era certamente all’ordine
del giorno®. Ancora, si ¢ detto come, nell’accezione prima tedesca e poi comu-
nitaria, I'aggettivo «sociale» non indichi un fazvor verso interventi di riequilibrio
del mercato a protezione di gruppi svantaggiati o di interessi extra-economici, ma
sottolinei, pili semplicemente, 'idea che il mercato sia un’istituzione sociale in
quanto tale*. Di conseguenza, I'attivita di riequilibrio dovrebbe esaurirsi in quel-
la, sussidiaria, del diritto della concorrenza. La stessa previsione di cui all’Art. 3 §
3 TFUE pare quasi essere un mero «appello» per un mercato che tenga in conto
la dimensione sociale, senza introdurre una base giuridica per comandi o azioni

specifiche dell'Unione®.

4 S. Muresan, Social Market Economy, Springer, Cham, 2014, 166. Sul tema v. anche il paper della
Commissione Europea «Towards a Sustainable Europe by 2030, al link hitps://ec.europa.eulcommission/publica-
tions/reflection-paper-towards-sustainable-europe2030_en

2 Ibid.

4 Sulle origini del concetto di economia sociale di mercato ex multis, v. A. Miiller-Armack, 7he Social
Market Economy as an Economic and Social Order, in Rev. Soc. Ec., 1978, Vol. 36(3),330. V. anche J. Van Hook,
Rebuilding Germany: the creation of the Social Market Economy, Cambridge, 2004; C. Watrin, 7he Principles of
the Social Market Economy — its Origins and Early History, in J. Inst. Theor. Ec., 1979, Vol. 135(3), 405; H.
Sautter, R. Schinke (a cura di), Social Justice in a Market Economy, Peter Lang AG, 2001; H. Zacher, Social Mar-
ket Economy, Social Policy, and the Law, in J. Inst. Theor. Ec., 1982, 138(3), 369.

“ A. Somma, 1/ diritto privato europeo e il suo quadro costituzionale di riferimento nel prisma dell'econo-
mia del debito, in Contratto e impr., 2016, 1, 124.

% V. Smejkal, S. Saroch, EU As a Highly Competitive Social Marker Economy — Goal, Options, and Real-
ity, in Rev. Ec. Perspectives, 2014, vol. 14(4),393-410.
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Sulla base di queste premesse, anche l'introduzione dell’Art. 37 della Car-
ta dei Diritti Fondamentali dell’'Unione Europea ¢ stata giudicata insufficiente a
fondare una vera vocazione «ecologica» del mercato interno.

Comungque sia, 'ordinamento europeo post-Lisbona consente quantome-
no di verificare 'esistenza di una «potenzialith» per una declinazione ecologica
dell’economia sociale di mercato”. Una specifica azione dell'Unione in mate-
ria ambientale prevede che il Consiglio, all’'unanimita e dopo aver consultato il
Parlamento, il Comitato Economico e Sociale ed il Comitato delle Regioni, pos-
sa adottare misure di natura fiscale, misure in materia di pianificazione urbana e
rurale, gestione delle risorse idriche e della terra, oltre a misure piu generali che
indirizzino, a livello di stati membri, la scelta tra diverse fonti di energia“®.

Ancora, 'Art. 192 § 5 TFUE prevede che le misure adottate, ove impon-
gano costi sproporzionati ai destinatari, possano prevedere sia clausole di dero-
ga sia, soprattutto, I'accesso al Fondo di Coesione ex Art. 177. Al di la della let-
tera del trattato, I'utilizzo dei fondi strutturali europei a sostegno di progetti per
la promozione dell’economia circolare costituisce un serbatoio di incentivi rile-
vante e connette la politica ambientale europea alla programmazione economica
e sociale dell’'Unione. La base teorica di tale connessione ¢ rappresentata dal prin-
cipio di coesione sociale®, interpretato alla luce di un concetto di welfare fonda-
to su criteri di misurazione ulteriori rispetto alla crescita, come sanita, istruzione
e, appunto, ambiente”’.

L’economia sociale di mercato ¢ stata quindi caricata di implicazioni atti-
nenti alla promozione di un’economia circolare. Sul piano pratico la costruzione
di un’economia di mercato sociale ed ecologica ¢ stata associata alla modulazio-
ne, in termini di regolazione, di tre variabili fondamentali: i) 'influenza del pote-
re pubblico sull’economia; ii) il ruolo della societa civile; iii) la responsabilita dei
soggetti dell’ordinamento'. Tra questi elementi, il secondo pare evocare un prin-
cipio di «inclusivita» delle procedure decisionali che, tuttavia, nell’ordinamento
europeo deve rivolgersi non solo al rapporto istituzioni-corpi sociali ma anche
alle relazioni inter-istituzionali tra i vari livelli — europeo, nazionale, regionale —

“ A. Somma, I/ diritto privato europeo, cit. Lautore, in vero, non prende in considerazione esclusiva-

mente la prospettiva della tutela ambientale, ma intende, piuttosto, sottolineare come la tutela dei c.d. diritti
sociali sia recessiva, nell’ordinamento europeo, rispetto alla preservazione della liberta del mercato.

7 V. Smejkal, S.Saroch, ap. cit.
8 Art. 192 TFUE.

“ Art. 174 TFUE.

> G. Vettori, Diritti e Coesione Sociale, in Obbl. e Contr., 7, 2012.

' D.W. Benecke, Social and Ecological Market Economy. A General Overview, in Deutsche Gesellschaft
fiirTechnische Zusammenarbeit (GTZ) GmbH (a cura di), 7he Social and Ecological Market Economy — A Mod-
el for Asia?, Eschborn, 2008, 23-52.
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soprattutto in virtl delle ampie competenze che, a seconda degli stati membri,
possono essere affidate agli enti locali in tema di economia circolare.

Cio rappresenta un ulteriore livello di complessita che se da un lato stimo-
la 'implementazione di iniziative c.d. «cross-cutting» finanziate dai fondi europei
a tradizionale management decentrato®, dall’altro inficia il funzionamento delle
strategie di programmazione dell'UE. Inoltre, va ricordato che, a differenza che in
Cina, il diritto europeo non conosce una teorizzazione organica della pianificazio-
ne, che ancora si basa in gran parte su fonti di soff law ed athda la propria efficacia
alla gestione dei fondi strutturali che dalle strategie di sviluppo ¢ ispirata®. Questi
fondi rappresentano, tuttavia, solo una parte del bilancio dell’'Unione e non han-
no la stessa pervasivita che raggiungono i piani cinesi.

Non deve pertanto stupire che in Europa maggiore attenzione sia stata sino-
ra dedicata, anche nelle iniziative di policy delle istituzioni, alla definizione delle
regole di responsabilita nel ciclo di utilizzo delle risorse, cosi come alla declina-
zione contrattuale dell’esigenza ecologica, specie nel settore dei contratti pubbli-
ci”. Il problema che si pone il diritto europeo ¢, a ben vedere, quello del supe-
ramento dell’idea per cui il controllo sul ciclo di vita delle risorse sia soddisfatto
dall’istituto della responsabilita del produttore del rifiuto, soluzione tipica delle
c.d. «economie lineari»*®. L’obbiettivo del legislatore europeo ¢ la realizzazione
di una disciplina imperniata sul concetto di «prodotto sostenibile»*, che quindi
guardi in primo luogo alla responsabilita del fabbricante del prodotto cosi come
alle scelte degli acquirenti, fra i quali, in primo luogo, le pubbliche amministra-
zioni, con conseguente regolazione della disciplina degli acquisti e degli appalti®®.

Tanto l'ordinamento europeo quanto quello cinese hanno maturato dottri-
ne dello sviluppo socio-economico che integrano elementi di economia circola-
re, pubblicizzando ampiamente questa scelta sul piano politico. L'economia cir-
colare necessita perd di essere declinata a livello giuridico®. Sul «come» di questa

52 Come ad esempio, le competenze in materia di politica dei rifiuti demandate alle regioni dal d.lgs
152/2006 in attuazione dell’art. 118 co. 1 cost (v. ad es. Artt. 196 e 208). Sul punto v. M. Magri, Regioni ed
“Economia Circolare”, in Giornale Dir. Amm., 2018, 6, 706.

>3 Commissione Europea, Circular Economy Action Plan, 19-20.

>4 Sulla disciplina dei fondi strutturali europei v. L. Dellmuth, M. Stoffel, Distributive politics and intergov-
ernmental transfers: The local allocation of European Union structural funds, in European Union Politics, 2012, Vol.
13(3), 413-433; W. Deffaa, The New Generation of Structural and Investment Funds — More Than Financial Tran-
sfers?, in Intereconomics, 2016, Vol. 3, 155-163; G. Sabatino, I Fondi Strutturali e di Investimento Europei ¢ la Giu-
ridicizzazione della Programmazione per lo Sviluppo nell'UE, in Riv. Trim. App., 2020, Vol. 1, 455-480.

> S. Pagliantini, Sul c.d. contratto ecologico, in Nuova Giur. Civ., 2016, 2, 20337 ss.

>¢ M. Magi, op. cit.

7 E questo il filo rosso che emerge dall’analisi del Circular Economy Action Plan della Commissione
Europea, il cui punto 2 ¢ titolato «4 sustainable product policy framework».

58 § 7.

> Cfr. Comunicazione della Commissione al Parlamento, al Consiglio, al Comitato Economico e
Sociale ed al Comitato delle Regioni del 2.12.2015, 18; Sheng Yu-Hua, i¢TEFF 5T A ENL (On the posi-



1l diritto dell’economia circolare tra programmazione, contratto e responsabiliti 389

declinazione si puo sviluppare la comparazione fra modelli. Le «attivita di ridu-
zione, riutilizzo e riciclaggio delle risorse nei processi di produzione, circolazione
e consumo»® costituiscono un oggetto comune di analisi ed il punto di parten-
za su cui applicare i tre «filtri» della pianificazione, del contratto e della responsa-
bilita per verificare come le dottrine dello sviluppo si concretizzino nella pratica.

Si ipotizzi, dunque, un modello teorico, in cui i tre concetti chiave siano
vertici di un triangolo in cui la programmazione, in quanto cinghia di trasmissio-
ne tra la volonta politica e 'implementazione giuridica, sia il vertice alto.

L’analisi che segue dovra quindi verificare come i due ordinamenti qui in
comparazione modulino i vertici del “triangolo dell’economia circolare”, resti-
tuendo al lettore un’immagine della rilevanza che, a livello sia politico che appli-
cativo, ciascuno di essi riveste nella determinazione degli incentivi e dei disincen-
tivi alla promozione della circolarita.

3. Il Diritto dell’Economia Circolare in Cina e la primazia della
programmazione

Il diritto cinese recepisce la dialettica tra intervento pubblico, societa civile
e responsabilita individuale. In ossequio al paradigma engelsiano per cui la Legge
debba adattarsi alle condizioni economiche di riferimento®, I'Art. 3 della Legge
sull’Economia Circolare cerca di armonizzare la diversita negli scopi applicativi
della normativa definendo dei precisi compiti, per cui «il governo svolge un ruolo
di promozione, il mercato di guida, le imprese di implementazione e I'opinione
pubblica di partecipazione». Lo stesso principio emergeva nettamente dal Rego-
lamento della Zona Economica Speciale di Shenzhen per la Promozione dell’E-
conomia Circolare del 2006, una sorta di «prova generale» della Legge naziona-
le del 2008. Entrambi i documenti sono poi strutturati sulla base delle Opinioni
del Consiglio di Stato sul medesimo tema del 2005%.

Al di 1a delle statuizioni di carattere generale, ¢ pero evidente che il legisla-
tore cinese abbia impresso un marcato carattere organizzativo alla legislazione
sull’economia circolare, con conseguente primazia dell’aspetto programmatico.
Contestualmente all’emanazione della Legge sull’Economia Circolare, era strut-

tioning of «Circular Economy Law»), in FEHEFIE (xibufaxuepinglun), Vol. 3, 2016, 115-122, 116; C.
Backes, Law for a Circular Economy, Eleven International Publishing, 2017, 14.

% Art. 2 della Legge sull’Economia Circolare.

' Li Yuqi, IHJEIRETERF 57 EEAE 2 (On the construction of China’s circulative economic legal
Sframework) in [E5FZRE (faxuezazhi), 2011, Vol. 4, 37-41. L'autore, tuttavia, lamenta la carenza di effettivitd
organicita della normativa cinese.

82 shenzhenjingjitequxunhuanjingjicujintiaoli

% Qi Jianguo et al., 0p. cit., 34 ss.
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turato in seno al Consiglio di Stato un ministero per la protezione dell’ambiente
GIEORITES — huanjingbaohubu) .

Nel 2005, le Opinioni del Consiglio di Stato avevano lasciato intendere che
la costruzione di un diritto dell’economia circolare avrebbe dovuto seguire i cano-
ni della pianificazione economica e sociale®.

Quegli stessi canoni costituiscono percid I'ossatura della disciplina di pro-
mozione dell’economia circolare che si sviluppa quindi sulla base di tre gruppi
normativi interconnessi:

a) la riorganizzazione amministrativa funzionale alla promozione dell’econo-
mia circolare e la definizione di piani nazionali e locali per 'implementazio-
ne degli obbiettivi®

b) la definizione di obbiettivi, di standard e di misure costrittive o sanzioni
nei confronti degli operatori economici che non rispettino tali obbiettivi e
standard;

¢) la previsione di un sistema organico di incentivi e benefici per gli operatori
che invece risultino virtuosi.

Una tale impostazione ¢ stata giudicata da alcuni incompatibile con il ruo-
lo fondamentale del mercato nell’allocazione delle risorse e nella determinazione
del modello economico perseguito®. La conseguenza naturale di una tale impo-
stazione ¢ quella di interpretare restrittivamente la nozione giuridica di economia
circolare, riducendola alla regolamentazione dell’utilizzo, riutilizzo e riciclo del-
le risorse®®.

La tesi non convince. Essa pare ignorare le fondamenta teoriche dell’eco-
nomia socialista di mercato, che vede si nel mercato la principale forza nel deter-
minare I'allocazione delle risorse, ma sotto il coordinamento ed il controllo dello
Stato®. Inoltre, la tutela ambientale, nei due decenni passati, ¢ stata promossa ed
implementata attraverso I'utilizzo di indicatori di piano vincolanti”.

o4 Thid.

© V. spec. Punto 3 (Development Objectives), Punto 4 (Major Indicators), Punto 6 (Key Links), Punto
8 (The evaluation indicators system of circular economy) e Punto 9 (The plan for boosting circular economy). Sul-
la teoria e la pratica decisionale della pianificazione cinese v. Wang Shaoguang, Yan Yilong, H1[E B 32515
- PAHLERIKISIE 9] (A democratic way of decision-making: five year plan process in China), Library of
Marxism Studies, Vol. 1.

% V. in particolare gli Artt. 6-7 ¢ 12-13-14 della Legge sull’Economia Circolare.

7 Guo Yanjun, IAE(RIHE 5T R EHEYIR RS S IR (Whether the Legislative Aim Is
Promoting Circular Economy or Regulating Comprehensive Utilization of Material Resources) in BUG S5 EE,
2017, Vol. 8, 130-141.

% Guo Yanjun, op. cit.

® Art. 15 della Costituzione della RPC.

70 Zhang et al., Air Pollution Reduction During China’s 11th Five-Year Plan period, in Environmental Devel-
opment, 2012, Vol. 4, 36-53; Zheng Shiming, Political cycle, Five-Year Plan and Environmental Pollution, cit.



1l diritto dell’economia circolare tra programmazione, contratto e responsabiliti 391

Nel testo della legge, I'enforcement dei piani predisposti (Artt. 6-7) dovrebbe
essere assicurato dall’organizzazione, ad opera dei governi locali, di «un oggetti-
vo sistema di responsabilitd» (H ¥RTT{T-H] — mubiaozerenzhi). Nella prassi, un’e-
spressione del genere si traduce nella determinazione di standard di valutazio-
ne dell’operato dei funzionari pubblici cosi come degli investimenti dei governi
locali”'. Sotto quest’ultimo profilo, I'enforcement si realizza in concreto median-
te la procedura di previa approvazione dei progetti d’investimento locali o nazio-
nali da parte del Consiglio di Stato. Si richiede infatti che I'operatore economico
(pubblico o privato) incaricato della realizzazione del progetto presenti una pre-
via valutazione dei costi energetici che ne attesti la compatibilita con gli obbietti-
vi fissati dalla legge o dai regolamenti”?.

Vengono poi introdotte due importanti previsioni organizzative: in primo
luogo s’impone a ciascuna impresa di organizzare al proprio interno delle struttu-
re di gestione che favoriscano la riduzione del consumo di risorse, della produzio-
ne e dello smaltimento dei rifiuti e che promuovano invece il riciclaggio e la riu-
tilizzazione dei rifiuti (Art. 9).

In secondo luogo, le associazioni industriali” e le altre organizzazioni socia-
li possono altresi essere incaricate dai governi di condurre iniziative volte alla pro-
mozione dell’economia circolare, oltre che di occuparsi di pubblicizzazione e di
consulenza tecnica al riguardo (Art. 11)74.

La partecipazione di corpi sociali quali associazioni, universitd o, pil in
generale, dell’opinione pubblica alle procedure di formazione e valutazione di
iniziative economiche a potenziale impatto ambientale elevato risulta essere una
costante nella legislazione cinese sul tema, come previsto ad esempio dall’Art. 16
delle Misure per ’Amministrazione della Conservazione di Energia delle Entita
ad alto Consumo Energetico”, o ancora dall’Art. 5 della Legge sulla Valutazio-
ne dell'Impatto Ambientale’. L’Art. 11 di quest’ultima legge prevede poi che al
momento di definire i programmi di valutazione dell'impatto ambientale le auto-

7t Lu Kai, Song Meilin, $E RS (FEFFELTHEREE) AYIRIRE KNSR (Problems and Solutions
of the Implementation of the Law for the Promotion of a Circular Economy in Chinese Countryside), in Tianjin Legal
Science, 2010, Vol. 104(2),61-66.

72 Si vedano le «Measures for the Energy Conservation Examination of Fixed-Asset Investment Projects» ([&]
TETT BT H TIREF & /1E) del 2016.

7% Sul ruolo delle associazioni industriali nella regolamentazione anche giuridica dell’economia cinese v.
Yao Xu, Che Liuchang, &1\l = 4 AENETENET (On the Legal nature of Industrial Associations), in J555:
I (faxuezazhi), 2011, Vol. 5, 34-37; Wang Li, Xie Lulu, {1l 2 BIEAZFZFRE] (Procedural Regu-
lation of Trade Association Autonomy), in {TEUEFWGE (xingzhengfaxueyanjiu), 2013, Vol. 2, 9-14.

7* In senso conforme, v. anche 'Art. 7 delle Regolamento della Zona Economica Speciale di Shenzhen
per la Promozione dell’Economia Circolare.

7> La disposizione promuove la collaborazione tra gli operatori economici, le universita ed i centri di
ricerca allo scopo di innalzare il livello della ricerca sulle tecnologie di risparmio energetico.

76 Siriporta la traduzione inglese della disposizione: « The state encourages relevant entities, experts and the
general public to participate in the appraisal of the environmental impacts in appropriate ways».
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ritd competenti (i.e. i dipartimenti per 'ambiente a livello nazionale e locale) deb-
bano raccogliere le opinioni delle «autorita rilevanti, degli esperti e del pubbli-
co». Si tratta, come ¢ evidente, di una partecipazione della societa civile mediata
dall'intervento delle autorita e finalizzata, nella cultura del decision-making cine-
se, a consentire al potere pubblico di avere a disposizione quante pill informazio-
ni possibili per poi sintetizzare, nella definizione dei piani finali, la posizione piu
adatta a recepire le istanze di ciascun attore sociale””.

A livello pratico, cio si traduce nella determinazione di zarget ed obbiettivi
il cui soddisfacimento influisce sulla valutazione della performance dei funziona-
ri pubblici e di partito competenti’®. In linea di principio, questo meccanismo ¢
insito nell’incorporazione degli obbiettivi di economia circolare nel sistema del-
la pianificazione economica e sociale. In alcuni casi, tuttavia, il legislatore ha rite-
nuto di dover essere esplicito, come nella Legge sul Risparmio Energetico. Ivi si
impone la predisposizione di zrget non solo allo Stato (Art. 6) e alle istituzioni
pubbliche (Art. 49) ma anche ad alcuni operatori economici «chiave» selezionati
sulla base del consumo annuo di tonnellate di carbone, a prescindere che si trat-
ti di imprese a capitale pubblico o privato (Sez. 6)”. La previsione ¢ completata
dall’Art. 16 § 2 delle Misure per ’Amministrazione della Conservazione di Ener-
gia delle Entita ad alto Consumo Energetico, il quale impone a quest’ultime enti-
ta di istituire fondi specifici per attivita di sviluppo e ricerca in tema di tecnologie
di conservazione energetica.

Rispetto alla normativa generale, le disposizioni in materia di risparmio
energetico appaiono pil attente a delineare specifici obblighi, oltre agli incenti-
vi, per gli operatori economici pubblici e privati®. Il grado di avanzamento della
disciplina dipende dalla gravita del problema: in un paese in cui la maggior parte
dell’attivita industriale ¢ ancora sostenuta dal carbone, la circolarita dell’econo-
mia dovrebbe partire, ragionevolmente, proprio dal settore energetico.

Il funzionamento del sistema dei farger implica, in ogni caso, che le ammi-
nistrazioni (specie quelle locali) siano stimolate, sul piano politico, a mettere in
campo gli strumenti di incentivo previsti dalla legge, comuni, del resto, a tutte le

77 Sul punto v., in generale, Wang Shaoguang, Yan Yilong, op. cit.

78 V. ad es. Art. 6 della Legge sul Risparmio Energetico ({14 A RILFIETILIEEIREL).

7 In particolare, I'Art. 52 definisce come «chiave» le imprese che consumino pitt di diecimila tonnel-
late di carbone all’anno; le imprese che consumino tra le cinquemila e le diecimila tonnellate di carbone pos-
sono invece essere designate quali «imprese chiave» da parte dei dipartimenti competenti per I'energia a livel-
lo nazionale e locale.

% La rilevanza della distinzione tra controllo pubblico e privato pud sfumarsi in virthi del fatto che la
maggior parte delle imprese ad alto consumo energetico sono imprese in mano pubblica, specialmente quel-
le di proprieta o controllate dai governi locali. In questo caso, I'implementazione delle disposizioni della Legge
puod usufruire del sistema di valutazione delle performance e di responsabilita politica normalmente attivato per
monitorare 'operato di queste imprese.
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fonti di settore gia citate. La Legge sull’Economia Circolare ne traccia una pano-
ramica efficace, come emerge in maniera lampante dall’analisi del Capitolo V:

a) la costituzione — a livello centrale e provinciale — di fondi per lo sviluppo
dell’economia circolare, per la ricerca, la promozione di nuove tecnologie,
I'implementazione di progetti specifici e servizi di informazione (Art. 42);

b) lincorporazione dei progetti strategici per lo sviluppo dell’economia circo-
lare nei piani di sviluppo scientifico e tecnologico emanati tanto dal governo
di Pechino quanto da quelli provinciali, garantendo accesso a fondi e sussi-
di specifici (Art. 43)5';

¢) l'implementazione (Art. 44) di regimi fiscali favorevoli alle attivitd indu-
striali che promuovano lo sviluppo di un’economia circolare, disposizio-
ne da mettere a sistema con quanto previsto all’Art. 27(3) della Legge sulla
Tassazione del Reddito d’Impresa del 2008, che prevede I'applicazione di
aliquote inferiori sui redditi derivanti da progetti per la tutela ambientale ed
il risparmio dell’energia e dell’acqua®;

d) L'utilizzo di una regolamentazione dei prezzi funzionale allo sviluppo di
un’economia circolare (Art. 46)%;

e) Ladeterminazione di una politica degli appalti anch’essa funzionale allo svi-
luppo di un’economia circolare (Art. 47). Ne discende che, nella scelta della
controparte contrattuale, le stazioni appaltanti dovrebbero considerare I'ef-
ficienza «ecologica» quale criterio di valutazione delle offerte. Si tratta pero
di un’implicazione che, a differenza del quadro normativo Europeo ove ¢
codificata dalla direttiva n. 2014/24%, in Cina ¢ sinora deducibile solo a li-
vello logico.

In relazione a queste misure di incentivo, 'Art. 45 prevede (3° comma) che
nessun istituto di credito pud concedere finanziamenti ad imprese che produca-
no, distribuiscano od usino materiali e tecniche classificati come proibiti dalla
Legge sull’Economia Circolare®.

La disposizione ¢ particolarmente significativa perché si integra con le pecu-
liarita del sistema bancario cinese. Il sistema creditizio in Cina vede ancora un
sostanziale monopolio delle banche a capitale pubblico, possedute o partecipate

8 Sulla relazione tra Piani di sviluppo ed accesso a finanziamenti e sussidi v. G. Sabatino, Legal Featu-
res of Chinese Economic Planning, cit.

82 Ulteriori benefici sono previsti agli Artt. 33 ¢ 34 della medesima legge. Sul tema v. anche Zhang
Chengsong, IWECFMGAIFLETET © BT AR STERIY 94T (Tax Law Evaluation of Financial Subsi-
dies: an analysis on the basis of Tax Laws and Jurisprudence), in 4455518 M (jingjifaluncong), 2017, Vol. 29(1),
277-298.

% Come confermato da una circolare del 19 aprile 2010 emanata congiuntamente dalla National Devel-
opment and Reform Commission, dalla People’s Bank of China, dalla China Banking Regulatory Commission e dalla
China Securities Regulatory Commission. Sul tema si veda Qi Jianguo et al., op. cit., 40.

87

% 1l riferimento pare essere alla lista di cui all’Art. 18 della medesima Legge sull’Economia Circolare.
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in maniera rilevante dai governi locali o da dipartimenti del governo centrale, pri-
mo fra tutti la State Assets Supervision and Administration Commission (SASAC)*.
L’istituto di credito, nel sistema giuridico cinese funge da strumento di diritto
pubblico economico. Tutto cio attraverso restrizioni od espansioni dell’accesso al
credito in funzione di tali obbiettivi®. L’Art. 45 della Legge sull’Economia Cir-
colare ¢ una cartina di tornasole di questo meccanismo. Da un lato ¢ esplicitato il
divieto di concessione del credito a determinati operatori economici, ma dall’al-
tro lato ¢ implicito il favor del legislatore e quindi delle banche pubbliche nei con-
fronti di quegli operatori che invece promuovano I'utilizzo di tecniche di produ-
zione in linea con i principi dell’economia circolare.

Il sistema disegnato dalla Legge sull’Economia Circolare pare peraltro esse-
re in linea anche con 'impianto della normativa antitrust cinese. In primo luogo
perché il dato legislativo ammette restrizioni alla concorrenza per scopi di pub-
blico interesse quali il risparmio energetico o la protezione dell’ambiente®. In
secondo luogo perché, al di la della lettera della legge, la funzionalizzazione della
regolazione del mercato a scopi sociali ¢ pacifica tra i giuristi cinesi®. Si consideri
poi come nel 2016 le «Opinions of the State Council on Establishing A Fair Com-
petition Examination System in the Building of the Market System»®°, legittimino
pienamente I'implementazione di politiche restrittive della concorrenza allorché
abbiano lo scopo di promuovere il risparmio energetico e la tutela ambientale”'.

La programmazione dello sviluppo dell’economia circolare pare pertanto
essere impostata dal legislatore tutta entro I'alveo del diritto pubblico dell’econo-
mia, investendo i governi (centrale e locali) del potere di organizzare Iallocazio-
ne di risorse in funzione di incentivo o disincentivo. Lo stesso ruolo della societa
civile, come visto, ¢ attratto in orbita pubblicistica.

Alcune rilevanti indicazioni in merito vanno tratte dall’applicazione che
della Legge sull’Economia Circolare ¢ stata fatta dalle corti cinesi. Queste ultime
sinora non hanno frapposto ostacoli logici all’applicazione della normativa sull’e-
conomia circolare nei confronti delle pubbliche amministrazioni, per le quali le

86 Sul sistema di credito e finanziario cinese si veda Guan Bin, iCFR[EFTFEASRTT A SAHAY HET
= (On the reform of the system of corporate governance of rural banks in China), in 2E5FIE M (jingjiluncong),
2017, Vol. 29(1),299-322; Pistor et al., The Hybridization of China’s Financial System, in B.Liebman, C.Mil-
haupt, Regulating the Visible Hand?: The Institutional Implications of Chinese State Capitalism, Oxford, 2015.

% Shang-Jin Wei, Tao Wang, The Siamese twins: do state-owned banks favor state-owned enterprises in
China?, in China Economic Review, 1997, Vol. 8(1),19-30.

58 Art. 15 della Anti-Monopoly Law (X ZEWT % — fanlongduanfa) della RPC.

% Jiao Haitao, t12FER H PRIV ZBIMTEER BATRAE (Anti-monopoly law exemption criteria for social
policy objectives), in JEZAFIE (faxuepinglun), 2017, Vol. 4, 124-138.

" guownynanguanyuzaishichangtixijianshezhongjianligongpingjingzhengshenchazhidudeyijian.

' Punto 3 delle Opinions.
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disposizioni della Legge sull’Economia Circolare implicano una vera e propria
limitazione della discrezionalita®.

A titolo di esempio, si consideri il § 2 dell’Art. 25, che impone ai governi ed
ai proprietari di edifici cittadini di adottare le misure necessarie ad una piti lunga
durata degli edifici stessi; impone altresi alle autorita competenti di non procede-
re alla demolizione od allo smantellamento di edifici che rispettino i requisiti dei
piani edilizi urbani a meno che non sussista un pubblico interesse. Questa dispo-
sizione, in concreto, investe il giudice di una valutazione sulla sussistenza del pub-
blico interesse, senza il quale la normativa richiamata proibisce all’amministrazio-
ne di ordinare la demolizione dell’edificio.

Piu sfumata ¢ 'applicazione della Legge sull’Economia Circolare con riferi-
mento ai rapporti tra privati. Per essi, la Corte Intermedia del Popolo di Harbin?
ha escluso la possibilita di applicazione diretta della Legge. Nella decisione in esa-
me, il giudice ha ritenuto che I'Art. 23 (3) della Legge, che proibisce la produzio-
ne, la vendita e 'uso di mattoni d’argilla entro delle aree individuate dal Consi-
glio di Stato o dai governi locali, non potesse costituire causa di nullita del con-
tratto per violazione di legge ai sensi dell’Art. 52 (5) della Legge sui Contratti del
1999, in quanto non si tratta di disposizione imperativa come richiesto dall’Art.
52, bensi di una disposizione di carattere amministrativo che non puo influire
sull’efficacia del contratto stipulato dalle parti.

La dimensione programmatica del diritto cinese dell’economia circolare
vive percid in un livello intermedio tra la classica rule by law®* ed una piti decisa
responsabilizzazione dell’azione amministrativa. La Legge sull’ Economia Circola-
re ¢, evidentemente, una legge rivolta al potere pubblico ed al servizio del potere
pubblico, ma vuole anche limitare, attraverso il sistema dei target e di valutazione
delle performance, la discrezionalita dei governi locali. Questa limitazione ¢ sta-
ta riconosciuta, come si ¢ visto, anche da parte della giurisprudenza. L’equilibrio
del sistema si sposta, a questo punto, sulla capacita di assicurare la cogenza delle
direttive di piano trasmesse verticalmente dal centro alle periferie e, al contempo,
di prevenire fenomeni di protezionismo giudiziario.

92 Corte Intermedia del Popolo di Wuhan (Hubei), decisione del 14.12.2017 n. 194; Corte Intermedia
del Popolo di Changsha (Hunan), decisione del 12.09.2018 n. 144.

% Corte Intermedia del Popolo di Harbin (Heilongjiang), decisione del 1.02.2018 n. 63.

% Sulla nozione v. 1. Castellucci, Rule of Law and Legal Complexity in the People’s Republic of China,
Quaderni del Dipartimento di Scienze Giuridiche dell’'Universita di Trento, Trento, 2012.
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4.  Segue. Economia circolare e rapporti negoziali

Nell’ideale schema perseguito dal legislatore cinese, il collante giuridico tra
lo Stato ed il mercato ¢ rappresentato dalla partecipazione della societa civile e
dei consociati all'implementazione di un sistema di economia circolare. Se pure
questa dialettica, in concreto, ¢ quasi del tutto assorbita dalle strutture della pro-
grammazione, cid non esclude la rilevanza del diritto civile. Il dovere di conserva-
zione delle risorse, di protezione dell’ambiente, di risparmio e ragionevole consu-
mo delle risorse” viene concepito come una conseguenza logicamente necessaria
del diritto, attribuito alla collettivita, alla salubrita dell’ambiente ¢ ad uno svilup-
po sostenibile®. A conferma di cio, i cittadini hanno il diritto di denunciare atti
di spreco delle risorse, di accedere alle informazioni a conoscenza della pubbli-
ca amministrazione che riguardino lo stato di sviluppo dell’economia circolare e
proporre opinioni o suggerimenti®’.

Viene quindi codificata una direttrice etico-comportamentale nei rapporti
tanto verticali quanto orizzontali. Questa generica «responsabilitd» presuppone,
nel contesto cinese, una componente pedagogica del diritto stesso”, implemen-
tata non solo dalle autoritd attraverso i loro documenti di policy e le loro azioni,
ma altresi dai soggetti privati, in primo luogo dalle organizzazioni sociali, specie
con campagne informative e promozionali®.

La tendenza alla responsabilizzazione, eticamente orientata, dei rapporti
sociali ha spinto un autore a caldeggiare la codificazione di una responsabilita del
consumatore verso la societa per il corretto utilizzo del prodotto, da afhancare alle
gia esistenti regole di responsabilitd del produttore in merito, ad esempio, allo
smaltimenti dei rifiuti'®. La proposta si basa sull’idea che la promozione di un’e-
conomia circolare sia divenuta un fondamento costituzionale del sistema econo-
mico cinese e, in quanto tale, capace di orientare I'atto comportamentale di con-
sumo analogamente a quanto avviene con le clausole generali di rispetto dell’or-
dine pubblico e del buon costume'.

% Art. 10 co. 1 della Legge sull’ Economia Circolare.

% Li Yuqi, op. cit.

7 Art. 10 co. 3 della Legge sull’Economia Circolare.

% Punto 23 delle Opinioni del Consiglio di Stato sull’accelerazione dello Sviluppo di un’Economia
Circolare.

% Fang Shirong, Tan Binglin, &R # A RARWATINITEGE S (On Administrative Guide for Pro-
moting Citizen's Low-Carbon Action), in 755 (faxue), 2014, Vol. 2, 20-29.

1% Han Ziyan, {EF 255 EFHBE TEZHHIEN (Deconstructing the Regulation of Consumer
Responsibility in the Recycling Economy Law), in Hebei Law Science, 2018, Vol. 36(11), 145-157.

101 [blﬂl.
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Il diritto dei consumatori cinese, ad oggi, non accoglie una tale opzione.
Sono pero le Minfazongze a prevedere, caso peculiare nel panorama comparato'%,
una clausola generale che orienti le relazioni civilistiche al risparmio delle risorse
ed alla protezione dell’'ambiente. Si tratta dell’Art. 9, anche conosciuto come Zx
N (luseyuanze), ovvero «principio verden.

Tale principio, in virth della sua collocazione e della sua portata, si presta a
fungere da vero e proprio asse normativo di tutto I'impianto del diritto dell’eco-
nomia circolare'®. Esso costituisce a un tempo un limite all’esercizio del diritto
di proprieta e delle liberta contrattuali ed un criterio interpretativo di carattere
generale per definire le relazioni civilistiche tra i soggetti dell'ordinamento'*. Da
questo punto di vista, esso si comporta alla stregua della clausola di buona fede,
che negli ordinamenti giuridici dell’Asia orientale ¢ tradizionalmente intesa quale
«valvola di sfogo» dei sistemi di diritto privato, atta ad affermare standard com-
portamentali valutati secondo le circostanze dei casi concreti'®. Per la dottrina,
il «principio verde» ha una portata costituzionale, in quanto traspone nel sistema
di diritto civile cinese I'aspirazione alla «civiltd ecologica» gia insita negli sviluppi
della teoria del socialismo di mercato®.

Al di la delle affermazioni, talvolta retoriche, della dottrina'”, ¢ perd bene
verificare come, in questi primi anni di vigenza, questa clausola sia stata applicata
nella pratica giudiziale. Come ha rilevato un autore attento, in verita il «principio
verde» ha funzionato sinora da vero e proprio «jolly» messo in campo dai giudici
in situazioni molto diverse e a fini molto diversi tra loro'®.

107

192 Le Disposizioni Generali di Diritto Civile, nel contesto del processo di codificazione del diritto civile
cinese, sono considerate quale parte generale (Libro I) del Codice Civile, come indicato dallo stesso termine /=,
| (zongze) preferito a 3 (tongze) che definisce invece un insieme di principi generali codificato in maniera
autonoma e non pensato come parte di un codice. La presenza di tale disposizione in apertura del codice civile
cinese rappresenta pertanto certamente un elemento di novita non riscontrabile in quei codici (francese, italia-
no e soprattutto tedesco) che hanno funto da modello per il legislatore cinese.

195 Cai Shouqiu, Zhang Yi, £k EJF N2 S0 X AEFE SR ZERIE (Cultural interpretation and systemic
interpretation of the «Green Principle»), in H RN EUEF TR (gansuzhengfaxueyuanxuebao), 2018, Vol. 5, 1-8.

194 Cai Shouqiu, Zhang Yi, gp. cit.

195 He Jian, ZR AR N 574548555 (The Green Principle and Law and Economics), in 1 EJESE (zhong-
guofaxue), 2019, Vol. 2.

1% Zhang Zhen, Zhang Yiyun, «X JEENHHF “ gEJRNAYZOAIE R EEBIF (The constitu-
tional basis and development of the green principle in the General Provisions of Civil Law), in ;%GB EWF%E
(fazhixiandaihuayanjin), 2019, Vol. 4, 99-110.

17 In ibid. si arriva persino a teorizzare una divisione tra «diritti verdi» e «obblighi verdi», i primi passi-
bili di essere invocati di ciascun soggetto dell’ordinamento contro gli altri, ed i secondi che dei primi costitui-
scono il riflesso in termini di soggezione di ciascun consociato a precisi doveri di conservazione delle risorse. Si
tratta, insomma, di un ampliamento della portata dell’Art. 9 che sembra perd essere pili un auspicio degli autori
che una tendenza del sistema verificata nella prassi.

1% He Jian, op. cit.
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Cosi, ad esempio, la Corte del Popolo della Contea di Guanyang (Guanxi) '’
si ¢ trovata a dover decidere della compatibilitd con I'ordinamento di una norma
consuetudinaria''® che impone a tutti i fratelli di concorrere alle spese per la rico-
struzione, trascorso un certo periodo di tempo dal funerale, della tomba dei geni-
tori. La corte, nel valutare se da tale consuetudine potesse o no sorgere un’obbliga-
zione per uno dei fratelli di pagare all’altro meta delle spese sostenute per tale rico-
struzione, ha notato come, nonostante la sussistenza di un valore quale la pieta filia-
le™, la ricostruzione successiva al funerale di una tomba di famiglia possa costitu-
ire uno spreco di risorse non conforme alla previsione di cui all’Art. 9 richiamato.

La corte quindi ha escluso che il convenuto — in questo caso il fratello che
non pagd le spese di ricostruzione — fosse giuridicamente tenuto al pagamento.
In questo caso, 'organo giudicante ha desunto dall’affermazione di una respon-
sabilita generale prevista dall’Art. 9 la possibilita di utilizzare la disposizione stes-
sa come criterio interpretativo per valutare la conformita all’ordinamento di una
norma giuridica di rango inferiore (in questo caso, una consuetudine).

Altre corti di merito, forse pitl incisivamente, hanno pero fatto leva sull’Art.
9 per intervenire sulla dinamica dei rapporti negoziali e, in particolare, sulle vicen-
de del contratto. Cosi, la Corte Intermedia del Popolo di Zhengzhou (Henan)
ha valutato anche sulla base del principio di cui all’Art. 9 la giustificabilita di un
ritardo nell’'adempimento contrattuale consistente nella sospensione dei lavori di
costruzione di un immobile in un lasso temporale caratterizzato dal forte inqui-
namento della zona''?. Analogamente, la Corte Intermedia del Popolo di Wuxi
(Jiangsu) ha determinato, sulla base dell’Art. 9, quali attivitd di manutenzione e
rinnovamento siano esigibili dal locatore nei confronti del locatario alla scaden-
za del contratto'".

Da ultimo, anche quando non ¢ stato utilizzato per la soluzione del caso
concreto, il principio di cui all’Art. 9 ha trovato applicazione a livello «pedago-
gico». In una controversia di vicinato in cui Iattore lamentava che il convenu-
to accumulasse rifiuti in una sezione del complesso abitativo di sua proprieta, la
Corte Intermedia del Popolo di Chongging ha ritenuto non vi fossero prove suf-
ficienti per accertare chi avesse accumulato i rifiuti. Tuttavia, ha comunque giu-
dicato opportuno dilungarsi in una vera e propria «predica» circa 'indesiderabi-

19" Corte del Popolo della Contea di Guanyang (Guanxi), decisione del 28.09.2018 n. 473.

119 Le consuetudini sono fonti del diritto in Cina sebbene il loro posizionamento nella gerarchia delle
fonti ed il ruolo effettivo sia oggetto di ampia discussione. Per una panoramica, si veda Liang Huixing, [/ /5
& (Introduction to Civil Law), Pechino, 2017, 27-28.

! La pieta filiale rappresenta un principio atavico innervato nella cultura cinese, sviluppato in maniera
complessa dal pensiero confuciano (v. Confucio, Dialoghi, Libro IV, del Governo per mezzo della pieta filiale) ed
afferente ad un vero e proprio sistema di regole giuridiche inerenti ad i rapporti tra i soggetti dell’ordinamento.

12 Corte Intermedia del Popolo di Zhangzhou (Henan), decisione del 12.12.2018 n. 14963.

113 Corte Intermedia del Popolo di Wuxi (Jiangsu), decisione del 7.04.2020 n. 320.
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lita etica e l'illegittimita giuridica di qualunque comportamento non rispettoso
dell’ambiente e che provochi uno spreco di risorse'.

La varieta delle applicazioni pratiche dell’Art. 9 non risolve per¢ il problema
fondamentale e cioe se e come tale disposizione sia in grado di fondare un regime
civilistico comprensivo di implementazione della Legge sull’Economia Circolare.
L’impressione ¢ piuttosto che 'Art. 9 sia una norma volutamente ampia, costrui-
ta per poter essere maneggiata dalla discrezionalita del giudice caso per caso.

Una posizione dottrinale, a ben vedere, ricollega il «principio verde» alle
nozioni di interesse pubblico ed interesse sociale'”. Se cosi fosse, una clausola
contrattuale in violazione dell’Art. 9 esporrebbe il contratto alle (invero non pre-
cisamente specificate) sanzioni pubblicistiche di cui all’Art. 534 del Codice Civi-
le, irrogate dalle autoritd competenti per la regolazione del mercato''. Analoga-
mente, il «<Regolamento della Suprema Corte del Popolo su diverse questioni rela-
tive all’aggiudicazione delle controversie in materia di accordi amministrativi» '’
disciplina la rescissione e la modifica unilaterali del contratto amministrativo ove
cid sia imposto da motivi di interesse pubblico, nazionale o sociale''®.

Tuttavia, attrarre nell’orbita di queste norme Uenforcement dell’Art. 9 delle
Minfazongze rischia di essere un’operazione ermeneutica affascinante ma azzarda-
ta e soprattutto non supportata dalla giurisprudenza.

La visione pitt lucida sembra pertanto essere quella di chi ha visto nell’Art.
9 un mezzo per veicolare nel diritto civile cinese considerazioni di eflicienza lega-
te ad un utilizzo razionale delle risorse'”. In quanto tale, esso deve funzionare
necessariamente «a geometrie variabili», quale valvola di apertura del sistema al
servizio del giudice.

114 Corte Intermedia del Popolo di Chongging (Quarta), decisione del 17.03.2020 n. 233. Si tratta di
una funzione della norma giuridica tipica dell'ordinamento cinese, legata ad una concezione della virti intesa
(anche) come capacita del potere di esercitare persuasione nei confronti dei consociati al fine di stimolare, per
quanto possibile, un’osservanza spontanea della regola giuridica. E evidentemente, un modello di governance
sociale legato alla tradizione giuridica cinese e che in tempi pitt moderni trova sempre meno spazio; d’altro can-
to, tuttavia, ¢ ancora ritenuto un importante strumento di governo specie al fine di far «assorbire» nel tessuto
sociale valori nuovi e non ben radicati. La stessa logica ¢ rinvenibile in altre disposizioni, come ad esempio I'Art.
9(10) della Legge sulla Pubblicita (5% — guanggaofa) che proibisce pubblicita che «<impediscano la protezio-
ne dell'ambiente o delle risorse naturali».

15 Zhang Zhen, Zhang Yiyun, op. cit.

116 Sino al 31 dicembre 2020, in realta, ai contratti in violazione del pubblico interesse andra applica-
to 'Art. 52 della Legge sui Contratti del 1999, il quale prevede la sanzione della nullita. L’articolo, nella sua
interessa, non ¢ perd stato recepito del nuovo Codice che ha invece optato, con I'Art. 534, per una disciplina
pilt ambigua, che di fatto sposta I'asse dei rimedi sulla discrezionalita delle autoritd competenti per la supervi-
sione del mercato.

W mE N ERTABER T A B TR EE S TRV ALIE, emanato nel 2019.

18 V. spec. Artt. 16 ¢ 17 del Regolamento.

" He Jian, op. cit.
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Se quanto detto vale con riferimento al contratto, vale ancor di piti con rife-
rimento ai regimi di responsabilita. Ipotizzare nell’ordinamento cinese un regi-
me di responsabilita del produttore del bene o, addirittura, del consumatore,
contrasterebbe, tra le altre cose, con una considerazione pratica: in Cina tra i
maggiori produttori e utilizzatori di risorse «sensibili» (i.e. pili soggette a reca-
re danni ambientali all’atto della produzione, del consumo o dello smaltimento)
vi sono imprese locali in mano pubblica o comunque strategiche allo sviluppo di
determinate aree. Molte di queste unita economiche, che impiegano spesso intere
comunita urbane e rurali, operano ancora con strutture vetuste non in grado di
adattarsi rapidamente alla virtuosita ecologica richiesta dalla Legge sul’Economia
Circolare cosi come dall’Art. 9 delle Minfazongze. Le stesse sanzioni pecuniarie
previste dalla Legge sull’Economia Circolare per condotte particolarmente gravi
sono di tenore fondamentalmente lieve'*°.

In un contesto del genere, il rischio da evitare ¢ anche quello di stimolare i
gia citati fenomeni di protezionismo locale. Utilizzare I’Art. 9 non tanto per col-
pire quanto per «orientare» quelle relazioni giuridiche non coperte dal sistema di
programmazione ¢ pertanto la soluzione piti sostenibile a livello sistemico.

5. L’Economia Circolare nel Diritto dell’Unione Europea. L’incidenza dei
piani

Le basi culturali del diritto dell’economia circolare in Europa marcano,
rispetto all’esperienza cinese, due differenze di approccio con conseguenze siste-
miche rilevantissime. La prima, come gia detto, ¢ 'enfasi posta sul prodotto e sul
suo ciclo di vita'?'. La seconda riguarda l'interpretazione dei rapporti economici
funzionali alla circolarita in termini di scambi tra produttori e consumatori'**. La
dottrina dell’economia sociale di mercato lega la circolarita all’efficienza del mer-
cato'?, E una presa di posizione politica, ma, rispetto a quanto accade in Cina,
meno legata all'ideologia e soprattutto pit attenta ad un’implementazione boz-
tom-up del paradigma culturale della circolarita.

Cid comporta almeno due conseguenze di primo rilievo. In primo luogo, un
riequilibrio dei «tre poli» dell’economia circolare a sfavore dell’aspetto program-

120 Sezione VI della Legge sull’ Economia Circolare.

121 Comunicazione della Commissione 11 marzo 2020 — COM(2020) 98 final — A new circular econo-
my action plan. For a cleaner and more competitive Europe.

12 A. Somma, Private law as biopolitics: Ordoliberalism, Social Market Economy, and the public dimension
of the contract, in Law and contemporary problems, 2013, Vol. 76(2), 105-116.

' Lo stesso titolo della Comunicazione 11 marzo 2020 richiama l'idea della «competitivitd» legata a
quella della circolarita.
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matico. Come si vedra, la legislazione europea dedica ampio spazio agli strumen-
ti di programmazione ma la minore incidenza dell’allocazione pubblica di risorse
sul mercato e I'assenza di una compiuta teoria della pianificazione semplicemen-
te impediscono di fare della sola programmazione il deus ex machina della promo-
zione dell’economia circolare. In secondo luogo, I'evoluzione del diritto europeo
tende, secondo alcuni autori, al superamento del paradigma tradizionale civilistico
che vede nel solo venditore il garante nel negozio di vendita al consumo'*“.

Le implicazioni legislative di quanto affermato verranno esposte nei para-
grafl che seguono. Lanalisi, a fini di comparazione, deve pero iniziare dalla veri-
fica della funzione organizzativa del diritto dell’economia circolare in Europa.
Cosi, il primo dato rilevante ¢ I'assenza nel diritto europeo di una normativa
organica «sull’economia circolare», nel senso che la nozione di circolarita non ¢
trasfusa in una fonte «quadro», ma ¢ piuttosto declinata in varie normative set-
toriali, alcune delle quali hanno ispirato le stesse innovazioni legislative cinesi'®.

Diverso ¢ il caso dei numerosi documenti di policy che intervengono sul tema
con approccio latamente programmatico. Ancor prima dell’action plan del 2020,
la Comunicazione della Commissione del 2 dicembre 2015 riconosceva la relazio-
ne tra economia circolare ed efficienza nei processi di produzione e consumo del-
le risorse'?. Piti risalente ancora ¢ la Comunicazione 18 giugno 2003 sulla Politi-
ca Integrata dei Prodotti. Ivi si sviluppava il concetto di «ciclo di vita ambientale»,
connettendolo ad una serie di esigenze che sono state successivamente sviluppate
nella legislazione europea e nazionale, quali I'integrazione delle esigenze ambien-
tali negli appalti pubblici e nella politica degli acquisti delle imprese!”’.

E stato perd nelle normative di settore che il carattere organizzativo e pro-
grammatico delle regole europee ha preso corpo. Fra i primi settori di rilievo
coinvolti, quello della gestione dei rifiuti, in particolare con la direttiva UE n.
2008/98 (relativa ai rifiuti) modificata dalla direttiva UE n. 2018/851. Il Capito-
lo V della Dir. 2008/98, impone agli stati membri I'adozione di piani di gestio-
ne'*® e prevenzione'” dei rifiuti al preciso scopo di favorirne il riutilizzo ed il
riciclo. La direttiva inoltre, al suo Art. 11, si spinge sino a porre due veri e pro-

124 G.F. Simonini, Verso una nozione allargata di difetto di conformita: sari rilevante anche la «durabili-
ta» del bene?, in Danno e Resp., 2019, 4, 471.

12§ 9; v. anche Wu Dahua, PG T [EFRIEHF L TF A JE AL (Experiences of Circular Economy Devel-
opment in Western Countries and reference for China), in EERHRE T RFHIR (kunmingligongdaxuexuebao),
2008, Vol. 8(7),23-28; Peng Feng, Chen Siqi, BX B {EFF 425 0% R ~ BES S0 (EU Legisla-
tion on Circular Economy: Origin, Concepts and Evolution), in IBEUEFFEF AR (shanghaizhengfaxueyuanx-
uebao), 2017, Vol. 6, 21-28.

126 Comunicazione della Commissione Europea su di un Piano d’azione europeo per I'economia cir-
colare, 2.

127 Punto 5.3 della Comunicazione.

128 Art. 28 Dir. 2008/98.

129 Art. 29 Dir. 2008/98.
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pri indicatori numerici, a rappresentare gli obbiettivi che gli Stati membri devo-
no raggiungere entro il 2020'*: i) I'incremento, nella misura del 50%, del peso
dell'insieme dei prodotti di utilizzo domestico preparati per il riutilizzo ed il rici-
clo; ii) I'incremento, nella misura del 70%, del peso dell'insieme di alcuni pro-
dotti da costruzione e demolizione preparati per il riutilizzo ed il riciclo. La con-
creta efficacia di tali disposizioni ¢ stata peraltro messa in dubbio allorché i pia-
ni nazionali (e regionali’®') di implementazione delle generiche statuizioni della
direttiva denotino spesso altrettanta genericita e vaghezza'¥.

Molto piu strutturato della Dir. 2008/98 appare il Regolamento UE
2018/1999, presto soprannominato «legge europea sul clima». Nel Reg.
2018/1999 quello della programmazione ¢ I'aspetto centrale della disciplina.
Anzitutto, il regolamento fa ampio ed esplicito riferimento agli accordi e strate-
gie internazionali ed europee sullo sviluppo sostenibile quali veri e propri principi
«guida» ', Inoltre, il regolamento impone agli Stati membri 'adozione di «Piani
nazionali integrati per 'energia e il clima» con cadenza decennale'. Ai fini della
presente analisi va notato come il regolamento, nel definire tali piani, voglia inter-
venire sulle «cinque dimensioni dell’'Unione dell’energia» comprendenti la «effi-
cienza energetica» e la «decarbonizzazione»'®. Anche in questo caso sono fissa-
ti indicatori di risultato, in stretta connessione con gli obbiettivi delineati e dagli
accordi di Parigi e dalle strategie dell’'Unione. Il Reg. 2018/1999, raffinando il
modello proposto dalla Dir. 2008/98, disegna una procedura «inclusiva» di pre-
parazione dei piani, la cui proposta ¢ inviata dagli Stati membri alla Commissio-
ne che puo quindi formulare specifiche raccomandazioni sia circa gli obbiettivi
posti sia circa gli strumenti di implementazione'*. E poi prevista una fase di con-
sultazione pubblica'’ ed una di «dialogo multilivello» che coinvolga non solo le

130 11 riferimento temporale ¢ altresi coerente con il programma strategico «Orizzonte 2020» che, tra
i settori coperti e quindi atti a ricevere finanziamenti dell’Unione, pur non contenendone uno esplicitamente
denominato come azioni di promozione all’economia circolare, copre, tra gli altri, i settori dell’energia, dell’am-
biente, dell'innovazione ecc. e soprattutto si muove secondo una logica di fondo che punta allo sviluppo di una
crescita sostenibile, come espresso anche dalla Comunicazione della Commissione dd. 30 novembre 2011 sul
Programma quadro di ricerca e innovazione «Orizzonte 2020».

31 Si tratta molto spesso di piani elaborati sulla base di Leggi Regionali che riprendono la struttura (e
quindi la genericitd) della legislazione nazionale di recepimento. La struttura e le priorita definite ricalcano la
direttiva europea ed ¢ quindi normale trovare indicatori numerici di scopo cosi come richiami ad iniziative pro-
mozionali e di informazione ai consumatori. Si veda ad esempio la Legge Reg. n. 14/2016 della Regione Cam-
pania.

2 A. Muratori, Programma Nazionale Prevenzione Rifiuti: La montagna ha partorito il topolino?, in
Ambiente e Sviluppo, 2013, Vol. 12 980 ss.

133 T riferimenti all’'interno del regolamento sono moltissimi. Fra i piu rilevanti quelli agli Accordi di
Parigi e al Quadro UE 2030 delle politiche per I'energia e il clima. V. i considerando nn. 1, 6, 7, 8, 9.

13 Art. 3 del Regolamento.

% Art. 4.

6 Are. 9.

7 Art. 10.
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autorita locali ma anche i «portatori d’interesse» (organizzazioni della societa civi-
le, organizzazioni imprenditoriali, ecc.)'*. L'implementazione dei piani ¢ suc-
cessivamente monitorata a livello europeo attraverso relazioni periodiche inviate
dagli Stati membri'®.

Dall’analisi dei piani nazionali si possono altresi individuare gli strumen-
ti specifici con cui gli obbiettivi europei vengono implementati, vale a dire, in
gran parte, incentivi di natura fiscale, misure di semplificazione amministrativa,
misure di riorganizzazione ed istituzioni di fondi promozionali'®. Quest’ultimo
strumento appare inoltre essere la scelta privilegiata del legislatore europeo, come
dedotto dalla Proposta di Regolamento sul Fondo per una Transizione Giusta'“.
La proposta immagina un fondo basato su meccanismi analoghi a quelli dei fondi
strutturali classici, quindi con una dinamica progettuale bottom-up e di supporto
agli investimenti che favoriscano la transizione ad un’economia «climaticamente
neutrale» per il 2050,

Di rilievo ¢ anche I'Art. 13 della direttiva UE n. 2009/125 (c.d. «diretti-
va ecodesign»), il quale specifica invece che «nell’'ambito dei programmi (NdA,
di incentivi) di cui possono beneficiare le piccole e medie imprese (PMI) e le
microimprese, la Commissione tiene conto delle iniziative che aiutano le PMI e
le microimprese ad integrare aspetti ambientali, tra cui I'eflicienza energetica, in
sede di progettazione dei propri prodotti» .

Si pone anche qui, incidentalmente, un problema di compatibilita con la
disciplina della concorrenza e dell’antitrust*. Problema in parte risolto dall’Art.
107 § 3 del TFUE. Inoltre, i fondi d’investimento europei potrebbero soddisfa-
re gia di per sé le finalita indicate dal Trattato ed escludere quindi a priori il con-
flitto tra le misure d’incentivo all’economia circolare e la tutela della concorren-
za nel mercato interno.

I meccanismi di programmazione dello sviluppo dell’economia circolare in
Europa sono a un tempo complessi ed ambiziosi. In una certa misura, tuttavia,
tale ambizione stride con due problematiche essenziali: da un lato le difficolta
dell'implementazione a base decentrata gia emerse con riferimento ai fondi strut-
turali. I sistemi di supervisione coordinati dalla Commissione si fondano, in ulti-

18 Are. 11.

199" Artt. 13-14 ¢ Capo 4 Sez. 1.

10" A titolo di esempio si faccia riferimento al Piano Nazionale Integrato per 'Energia ¢ il Clima della
Repubblica Italiana, emanato nel 2019.

141 COM (2020) 22 final — 2020/0006 (COD).

2 V. in particolare Art. 4 della Proposta.

5 Art. 13 § 1 Dir. 2009/125.

14§, Kingston, Integrating Environmental Protection and EU Competition Law: Why Competition Isn't Spe-
cial, in European Law Journal, 2010, Vol. 16(6),780-805. Sul rapporto tra fondi strutturali e disciplina degli aiu-
ti di stato v. C. Hofmann, C. Michaeu (a cura di), State Aid Law of the European Union, Oxford, 2016, 187 ss.
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ma analisi, su di una responsabilita politica dello Stato membro nei confronti
del’'UE. Le stesse raccomandazioni formulate dalla Commissione in relazioni ai
piani nazionali sono assimilabili ad atti di soff Jaw, dal valore giuridico incerto'®.
Dall’altro lato, la programmazione europea si fonda su interventi mirati e spes-
so settoriali. Il Reg. 2018/1999 predispone una normativa avanzata in tema di
energia, ma la nozione di economia circolare ¢ onnicomprensiva e necessitereb-
be dunque di una legislazione altrettanto ampia. La stessa incidenza finanziaria
degli interventi promozionali nazionali ¢ molto lontana dalla mole di risorse allo-
cate da sistemi di pianificazione piu radicati come quello cinese e, inoltre, deve
confrontarsi con i parametri di equilibrio relativi al deficit ed al debito pubblico.

6.  Segue. La circolarita del prodotto tra sostenibilita e durabilita

Gia nella Dir. 2008/98 il legislatore europeo implementava la nozione di
sostenibilita del prodotto attraverso un allargamento della responsabilita del pro-
duttore, riadattando concetti giuridici inizialmente sviluppati a fini di tutela del
consumatore o comunque del fruitore di prodotti difettosi'.

L’Art. 8 della Dir. 2008/98 consente agli Stati Membri 'adozione di regimi
estesi di responsabilita del produttore, che includano: a) collezione dei prodotti
al termine del loro periodo di utilizzo e dello scarto avanzato; b) gestione — anche
sotto il profilo dei costi — del materiale di scarto ricevuto; ¢) informazione al pub-
blico circa le possibilita ed i limiti di riutilizzo e riciclo del prodotto.

L’applicazione delle regole di responsabilita del produttore deve in ogni caso
avvenire tenendo in considerazione gli impatti sociali ed ambientali delle attivi-
ta connesse, ma anche la loro fattibilita tecnica e la convenienza economica, cosi
come il possibile impatto sul funzionamento del mercato interno'”’. S’impone,
in altre parole, un bilanciamento. Il principio della responsabilita estesa del pro-
duttore va peraltro coordinato con quello della responsabilita condivisa'*® di tut-
ti i soggetti — i.e. produttori e detentori di rifiuti — «implicati» nella gestione dei
rifiuti (Art. 15).

Il legislatore italiano, nel recepire tale direttiva, ha introdotto all’Art. 188 del
d.Igs 152/2006 (Testo Unico sull’ Ambiente) una regola generale per cui «il produt-

1% Sul valore giuridico della soft law nell’ordinamento europeo v. L. Senden, Soft Law in European
Community Law, Portland, 2004.

16 Sulla responsabilita del produttore in generale v. G. Benacchio, Diritto Privato dell Unione Europea,
Milano, 2016, 317 ss.

7" Art. 8 § 3 Dir. 2008/98.

'8 D. Rottgen, Riftuti: tra corresponsabilita, responsabiliti estesa del produttore e responsabilita condivisa,
in Ambiente e Sviluppo, 2016, Vol. 6, 415 ss.
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tore iniziale o altro detentore conserva la responsabilita per I'intera catena di tratta-
mento». La definizione della responsabilita estesa del produttore ¢ invece demanda-
ta dall’Art. 178-bis del medesimo T.U. ad «uno o pit decreti del Ministro dell'am-
biente e della tutela del territorio e del mare aventi natura regolamentare».

La modulazione dei regimi di responsabilita, pertanto, comporta un sensi-
bile spostamento del focus della disciplina dal «rifiuto» al «prodotto», come suc-
cessivamente confermato dalla Dir. 2009/125 sull’ecodesign di prodotti connessi
all’energia, la quale introduce, tra le declinazioni della nozione di progettazione
ecocompatibile funzionale al rilascio della dichiarazione CE di conformita, rife-
rimenti non solo all'impatto ambientale del prodotto ma anche alle possibilita di
riutilizzo e riciclo'”. Significativamente, ove il fabbricante del prodotto non sia
stabilito entro la UE e in assenza di mandatario, la direttiva obbliga I'importatore
a garantire che il prodotto rispetti le previsioni della normativa (Art. 4).

Requisiti specifici di marcatura e regimi di responsabilita estesa dei produt-
tori sono altresi previsti dalla recente direttiva UE n. 2019/904 sulla riduzione
dell'incidenza di determinati prodotti di plastica sull'ambiente che, oltre a richia-
mare il regime di cui alla Dir. 2008/98, sottopone il produttore alla responsabi-
lita estesa alle caratteristiche costruttive dei prodotti in plastica monouso e, per
alcuni prodotti, anche al design degli stessi'™.

La sostenibilita del prodotto, negli ultimi anni, ¢ stata perd declinata in
un’altra importante dimensione, quella della «durabilita» del prodotto stesso nel
contesto delle vendite al consumo®'. La Direttiva UE n. 2019/771 relativa a
determinati aspetti dei contratti di vendita di beni definisce la durabilita come
«la capacita dei beni di mantenere le loro funzioni e prestazioni richieste attraver-
so un uso normale» > e promuove il suo utilizzo tra i «criteri oggettivi della valu-
tazione di conformita dei beni»'*. La cornice normativa di questa «durabilita»,
ossia la Dir. 2019/771, rappresenta 'eredita culturale del progetto di disciplina
uniforme del contratto di vendita (CESL), abortito nel 2014 a seguito dell’oppo-
sizione di taluni Stati membri'**. La Dir. 2019/771 adotta un approccio ogget-
tivamente pit ristretto rispetto al CESL, ma si propone giocoforza quale punto
di riferimento dell’armonizzazione del diritto privato europeo, nel cui dominio,

V. in particolare Allegato L.

150 Per una puntuale analisi della disciplina v. A. Muratori, Prodotti in plastica monouso: dalla Dir.
2019/907/UE, regole «circolari» contro la dispersione nell ambiente, in Ambiente e Sviluppo, 7, 2019, 519.

5t G.F. Simonini, op. cit; G. Alpa, Aspetti della nuova disciplina delle vendite nell’ Unione Europea, in
Contratto e impr., 2019, 3, 825; S. Pagliantini, Contratti di vendita di beni: armonizzazione massima, parziale e
temperata della dir. UE 2019/771, in Giur. It, 2020, 1, 217; M. Faccioli, La nuova disciplina europea della ven-
dita di beni ai consumatori (Dir. UE 2019/771): Prospettive di attuazione delle disposizioni sui termini, in Nuove
Leggi Civ. Comm., 2020, 1, 250.

2 Art. 2 n. 13.

13 Considerando n. 32.

154 G. Alpa, ap. cit.
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quindi, il concetto di durabilita entra quale componente oggettiva della confor-
mitd dovuta al consumatore. Il punto ¢ confermato dall’Art. 7 § 1 lett. d) della
direttiva, secondo cui la durabilita va parametrata alle caratteristiche «<normali in
un bene del medesimo tipo e che il consumatore puo ragionevolmente aspettarsi,
tenuto conto della natura del bene e delle dichiarazioni pubbliche fatte dal o per
conto del venditore, o da altre persone nell’ambito dei passaggi precedenti della
catena di transazioni commerciali».

Da una parte vi ¢ quindi la garanzia del venditore, in relazione alla quale ope-
rano i tradizionali rimedi del ripristino della conformita (i.e. riparazione o sosti-
tuzione), riduzione del prezzo e risoluzione del contratto'”. La direttiva, inoltre,
appronta un regime di tutele particolarmente favorevole al consumatore in punto
di onere della prova, addossando al venditore anche la prova della lieve entita del
difetto, tale da non giustificare la risoluzione del contratto'. Ove poi la durabili-
ta del bene fosse stata dedotta a mezzo di dichiarazioni pubbliche fatte da altri sog-
getti della catena commerciale (su tutti, il fabbricante), il venditore, a fini di eso-
nero dalla garanzia, deve dimostrare di non poter ragionevolmente conoscere tale
dichiarazioni o che tali dichiarazioni siano state successivamente corrette o ancora
che esse siano state ininfluenti per la scelta di acquistare il bene!”’.

Dall’altra parte, la direttiva prevede il cumulo di garanzie tra venditore e
produttore del bene laddove quest’ultimo rilasci «garanzia commerciale concer-
nente la durabilitd di determinati beni nell’arco di un certo periodo di tempo» ',
In tal caso il produttore risponde durante I'intera durata della garanzia per la ripa-
razione e sostituzione dei beni'”.

Il doppio livello di tutela, laddove lega la posizione del fabbricante al rila-
scio della garanzia commerciale per una durata peraltro determinata dal fabbri-
cante stesso, delude in parte le aspettative'®’. Soprattutto, la normativa si scontra
con la realta dei fatti per cui le informazioni sulla durabilita del bene, che devono
trovare necessariamente origine nel fabbricante, sono spesso manchevoli e incer-
te. In alcuni casi, come nei dispositivi che utilizzano soffwares (ad es. smartphones
e laptops), ¢ politica dei produttori rilasciare frequentemente aggiornamenti che a
lungo andare inficino il regolare e veloce funzionamento del dispositivo, cosi da
incentivare il consumatore al riacquisto di nuove versioni del prodotto'®'. Una
prassi, questa, evidentemente incompatibile con obbiettivi di circolarita.

55 Are. 13.

Art. 13 § 5. Sul punto v. anche S.Pagliantini, Contratto di vendita di beni, cit.
7 Art. 7§ 2.

58 Are. 17§ 1.

9 Tbid.

10 G.F. Simonini, op. cit.

100 Thid.
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Qui emerge quindi 'opportunita di ripensare in via non-mediata la relazio-
ne negoziale tra produttore e consumatore'®?, anche in virtti dei rapporti di fidu-
cia e diffidenza che possono crearsi in base alle informazioni diffuse sui media.

La direttiva sfiora soltanto il problema, disponendo che se la garanzia com-
merciale del produttore sia meno favorevole al consumatore rispetto a quanto
comunicato con la relativa pubblicita, la garanzia vincola secondo le condizioni
stabilite nella pubblicita'®.

Sul punto un certo margine di tutela pud essere recuperato mediante I'ap-
plicazione della normativa in materia di pratiche commerciali scorrette. In meri-
to al succitato esempio del rilascio di aggiornamenti su dispositivi elettronici, le
autorita garanti in Italia e Francia hanno riscontrato la scorrettezza della pratica
con cui Apple ometteva di informare i consumatori delle conseguenze dell’aggior-
namento sulla rapidita di funzionamento degli smartphones'*.

Su di un piano pili generale, le pratiche commerciali scorrette possono essere
il canale per cui veicolare nel campo della tutela del consumatore considerazioni
di c.d. corporate social responsibility, come ad esempio le politiche produttive «envi-
ronment-friendly» delle imprese, pubblicizzate in dichiarazioni rivolte al pubblico
o in codici etici'®. La scorrettezza risiede, nella fattispecie, nello scarto tra quanto
dichiarato alla platea dei consumatori e quando effettivamente posto in essere. Sul
piano civilistico, al di | della tutela risarcitoria, alcune interpretazioni coraggiose
ipotizzano persino la possibilita di richiedere la nullita del contratto'®.

Il riferimento alle dimensioni documentali della corporate social responsibili-
ty (dichiarazioni rese pubbliche, codici etici, ecc.) reca con sé inevitabilmente una
difficoltd, e ciog il fatto che 'impresa produttrice verrebbe vincolata solo nei limi-
ti di cid che essa stessa decide, discrezionalmente, di dichiarare. Saremmo cosi di
fronte allo stesso problema che emerge dalla Dir. 2019/771, oggetto della critica
di quell’autore che auspicherebbe invece I'affermazione legislativa di una garanzia
legale del produttore giuridicamente equiparata a quella del venditore'®’.

12 Ibid,

16 Are. 17§ 1.

164 AGCM, decisione del 25 settembre 2018; DGCCRF, Communiqué de presse, 7 febbraio 2020. Nel
caso francese, Apple ha accettato di pagare un’ammenda in funzione transattiva chiudendo cosi anticipatamen-
te il procedimento.

19 Sulla nozione di Corporate Social Responsibility v. G. Conte, Vincoli Giuridici, Principi Economici e
Valori Etici nello Svolgimento dell’Attivita d’Impresa, in Contratto e impr., 2009, 3, 679; 1d., Codici Etici e Atti-
vita d’Tmpresa nel Nuovo Spazio Globale di Mercato, in Contratto ¢ impr., 2006, 1, 108. Sul rapporto tra CSR e
pratiche commerciali scorrette v. F. Massimino, L. Prati, La politica ambientale delle imprese tra globalizzazione ¢
tutela dei consumatori, in Ambiente e sviluppo, 1999, 11, 1063; C. Magli, Pratiche Commerciali Scorrette e Rimedi
Civilistici nel Contesto della Responsabiliti Sociale d’Tmpresa, in Contratto e impr., 2019, 2, 716.

16 A. Seminara, La tutela civilistica del consumatore di fronte alle pratiche commerciali scorrette, in Con-
tratti, 2018, 6, 689.

17 G.F. Simonini, op. cit.
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Le conclusioni delle autorita garanti contro Apple dimostrano invece che
I enforcement pubblicistico del diritto della concorrenza, muovendo dalla nozione
di scorrettezza e ragionando sull’alterazione della piena consapevolezza del consu-
matore, riesce a valorizzare, pur indirettamente, la durabilita del prodotto.

Il quadro ¢, invero, frammentario. Valorizzare in termini giuridici la rela-
zione tra consumatore ¢ produttore ¢ una tendenza del diritto privato europeo
ancora in balia di timidezze legislative. Analogamente, non pare chiarissimo il
riferimento a un generico «diritto alla riparazione» che si ¢ per ora esternato in
una serie di regolamenti settoriali della Commissione ad implementazione del-
la direttiva ecodesign, che quindi intervengono sulle specifiche delle componen-
ti per la manifattura dei prodotti'®; in materia di sostenibilitad dei prodotti inve-
ce, tale diritto parrebbe alludere a dei rimedi universali che vadano oltre quello
della riparazione gia previsto dalla Dir. 2019/771'®. Ma, su questo, il legislato-
re ancora tace.

7. Segue: Economia Circolare e contratti regolati: il caso dei Criteri

Ambientali Minimi (CAM) e del costo del ciclo di vita

Nella prospettiva della circolarita dei prodotti e delle risorse, le nozioni di
«consumatore» e «compratore» non possono escludere i pil rilevanti acquirenti
di prodotti sul mercato europeo, vale a dire le pubbliche amministrazioni, il cui
potere d’acquisto rappresenta il quattordici per cento del PIL europeo'”’. Di cio
¢ ben conscia la Commissione, che ha evidenziato come la definizione di nuovi
criteri per gli acquisiti e gli appalti delle P.A. puo rappresentare una spinta formi-
dabile alla domanda di prodotti “sostenibili”'"".

Tra le discipline coinvolte, quella degli appalti consente di cogliere I'inci-
denza che il diritto dell’economia circolare esercita sul terreno del contratto.

La valorizzazione di una dimensione ecologica degli appalti pubblici era sta-
ta carezzata dalle istituzioni europee sin da prima del Trattato di Amsterdam, il
cui Art. 6 aveva riconosciuto e legato assieme le dimensioni dell’ecologia e del-

18 C(2019) nn. 2120-2127, 5380, 6843.

1 V. anche il Circular Economy Action Plan

170 [blﬂl.

' Ibid. Sul punto v. anche M. Clarich, La tutela dell ambiente attraverso il mercato, in Dir. Pubb., 2007,
1, 219-239; M. Cafagno, F. Fonderico, Riflessione economica e modelli di azione amministrativa a tutela dell'am-
biente, in P. Dell’Anno, E. Picozza (diretto da), Trattato di Diritto dell’ Ambiente, Vol. 1, Padova, 2012, 487 ss.;
G. Crepaldi, Gli acquisti eco-sostenibili nel nuovo codice dei contratti pubblici italiano: considerazioni sul life cycle
costing, in Revista do direito, 2018, Vol. 1, n. 54, 86-98.
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la sostenibilita del mercato unico'”%. Il medesimo articolo sanciva peraltro il c.d.
«principio di integrazione» secondo cui le istituzioni europee dovessero «ponde-
rare e bilanciare gli interessi ambientali integrandoli all’interno di tutte le altre
politiche da perseguire» 3.

I riferimenti legislativi sono rappresentati, oggi, dalle due direttive UE nn.
2014/24 € 2014/25. Le direttive rappresentano non solo un profondo rinnovamen-
to delle regole in materia di contratti pubblici ma anche il fulcro di una nuova stra-
tegia europea sugli appalti'’*. Del resto, la spinta verso il green public procurement
¢ ora riconosciuta anche dall'ordinamento economico internazionale e I'Art. X
dell’Accordo sugli Appalti Pubblici dell OMC riconosce la possibilita di introdur-
re, fra le specifiche tecniche dei criteri di aggiudicazione, considerazioni ambientali.

Analogamente, le due direttive UE, nel rendere la disciplina degli appalti
funzionale ad obbiettivi di sviluppo sostenibile'”, integrano la nozione di offerta
economicamente pili vantaggiosa con criteri di carattere ambientale. Nel far cio
la direttiva si pone comunque in linea sia con quanto suggerito dalla preceden-
te direttiva CE n. 2004/18 sia con la giurisprudenza della CGUE nella decisione
Concordia Bus Finland"°.

Rispetto alla normativa precedente, le direttive del 2014 marcano con pil
enfasi il collegamento funzionale con le macro-strategie di sviluppo europee ed in
particolare con Europa 2020'. Se pure, quindi, diverse disposizioni sono trat-
te dalla «vecchia» direttiva, queste vanno ora lette in un contesto politico diver-
s0, ove la conciliazione tra la creazione di un mercato degli appalti sostenibili e
il mantenimento degli equilibri del mercato interno ¢ non solo ritenuta possibile
ma anche attivamente cercata'’®.

Del resto, gia vigente la Dir. 2004/18, alcuni Stati membri avevano imple-
mentato regimi abbastanza avanzati di tutela ambientale nel diritto degli appal-
ti. Fra di essi, la Germania, i cui linder avevano deciso o di incorporare consi-
derazioni ambientali nei criteri di aggiudicazione degli appalti o comunque di

172 R. Krimer-Hoppe, Sustainable Public Procurement in Europe: Creating Markets or Distorting the
Internal Market, in M.P. Singh et al. (a cura di), Open Markets, Free Trade and Sustainable Development, Sin-
gapore, 2019, 137-153; M. Brocca, Sollecitazioni comunitarie per appalti pubblici pit «ecologici» e «sociali», in
Urbanistica e appalti, 2002, 9, 997.

173" G. Fidone, F. Mataluni, Gli appalti verdi nel codice dei contratti pubblici, in Riv. Quad. Dir. Amb.,
2016, 3, 4-64, 9.

174 M. Cozzio, La nuova strategia europea in materia di appalti pubblici, in Giornale Dir. Amm., 2019,
1, 53.

17> Considerando n. 2 Dir. 2014/24; v. anche S. Colombari, Le considerazioni ambientali nell aggindica-
gione delle concessioni e degli appalti pubblici, in Urbanistica e appalti, 2019, Vol. 1, 5.

176 CGUE, Concordia Bus Finland, C-513/99. Sul punto G. Fidone, F. Mataluni, gp. cit.

V77 Ibid.

178 R. Krimer-Hoppe, op. cit.
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dare indicazioni alle stazioni appaltanti in merito alle valutazioni ambientali nella
gestione delle procedure di evidenza'”.

Vi erano pertanto le condizioni perché le direttive del 2014, pur nella diso-
mogeneita della loro ricezione'®, ispirassero discipline nazionali in cui I'elemen-
to ecologico fungesse da criterio di regolazione dei contratti pubblici. Tra queste
discipline, quella italiana.

Il decreto del Ministero dell’Ambiente di data 11 ottobre 2017 ha introdot-
to i «Criteri ambientali minimi per I'affidamento di servizi di progettazione e lavo-
ri per la nuova costruzione, ristrutturazione e manutenzione di edifici pubblici».

Esso interviene dunque in materia di appalti e fa riferimento esplicito alle
Dir. nn. 23,24 e 25 del 2014. Le tre direttive sono state recepite nell’ordinamen-
to italiano per il tramite del d.Igs n. 50/2016.

L’Art. 67 della Dir. 24/2014, determina i criteri di aggiudicazione degli
appalti'®!. Nel declinare il criterio principe della «offerta economicamente pit
vantaggiosa» ['articolo precisa che la valutazione puo fondarsi anche sul «miglior
rapporto qualitd/prezzo, valutato sulla base di criteri, quali gli aspetti qualitativi,
ambientali e/o sociali, connessi all’oggetto dell’appalto pubblico in questione».
Sebbene la direttiva si esprima nei termini della possibilita, ¢ stato osservato'® che
I'obbligo dell’adozione di misure «adeguate per garantire che gli operatori econo-
mici (...) rispettino gli obblighi applicabili in materia di diritto ambientale»'® si
declina, logicamente, nell’obbligo di includere criteri di valutazione delle offerte
«ambientalmente orientati».

Integrando le discipline di derivazione europea, il decreto 11 ottobre 2017
introduce dei criteri ambientali minimi non vincolanti per le stazioni appaltanti,
le quali perd, ove volessero discostarsene, dovranno darne adeguata motivazione.

Quanto all’oggetto dei criteri, I'allegato al decreto introduce diverse catego-
rie che possono fare diretto riferimento ad un complessivo disegno di promozio-

179" E. Albrecht, F. Riickert, M. Schmidt, Voluntary Standard Systems and Regulatory Processes for Timber
Products: Analysis of Green Procurement in Germany, in C. Schmitz-Hoffmann et al. (a cura di), Voluntary Stan-
dard Systems, Heidelberg, 2014, 195-209.

180 M. Cozzio, op. cit.

181 L’Art. 4 della direttiva delimita il campo di applicazione della stessa individuando una serie di valo-
1i soglia, per cui gli appalti di importo pari o superiore a tali valori sono soggetti alla disciplina ivi dettata. Va
tuttavia rilevato che, nella prassi, I'effetto conformativo della legislazione europea in questo caso pud interessare
— e ha in concreto interessato — anche appalti di importo inferiore alle soglie di cui all’Art. 4. Cid ¢ in parte gia
avvenuto con la normativa di recepimento, la quale, almeno nel caso italiano (d.lgs 50/2016), ha individuato
soglie inferiori rispetto a quelle dell’Art. 4 della direttiva.

182§, Colombari, op. cit.

18 Art. 18 della direttiva 2014/24 ma anche Art. 36 della direttiva 2014/25 ed Art. 30 della diretti-
va 2014/23.
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ne dell’economia circolare'® in linea con gli atti legislativi e di po/icy delle istitu-
zioni europee.

Merita di essere sottolineato in questa sede il disposto del punto 1.1. dell’al-
legato al decreto, ove enuncia che «Si demanda all'amministrazione aggiudica-
trice I'esecuzione di adeguati controlli per verificare il rispetto delle prescrizioni
del capitolato che riguardano I'esecuzione contrattuale e, qualora non fosse gia
propria prassi contrattuale, si suggerisce alla stazione appaltante di collegare 1'i-
nadempimento a sanzioni e/o se del caso, alla previsione di risoluzione del con-
tratto». In altri termini, il decreto insiste su un rimedio contrattuale connesso al
mancato rispetto dei criteri ambientali minimi fissati.

Il paradigma dei CAM trova inoltre, nella normativa italiana, un importan-
te precedente nel «Piano d’Azione per la Sostenibilita Ambientale dei Consumi
nel Settore della Pubblica Amministrazione», adottato con Decreto Interministe-
riale 11 aprile 2008 (G.U n. 107 dell’8 maggio 2008)'%>.

Il piano intende recepire le indicazioni contenute nella Comunicazione del-
la Commissione Europea del 18 giugno 2003 sulla Politica Integrata dei Prodotti.
Il documento rappresenta, in effetti, un vero e proprio strumento di pianificazio-
ne. Alla definizione di obbiettivi di medio-lungo termine circa il livello di acquisti
«ambientalmente preferibili» da parte della P.A (punto 4.2), segue il rinvio ad una
serie di decreti del Ministero dell’Ambiente per I'individuazione dei criteri ambien-
tali che le pubbliche amministrazioni inseriranno nei bandi di gara relativi alle pro-
cedure di acquisto dei beni, divisi in undici categorie merceologiche (punto 3.6).

Il piano, pur ponendo taluni orizzonti temporali delimitati, si presenta,
nel suo complesso, come un atto di carattere generale e che, di fatto, vincola
la conclusione dei contratti per 'acquisto di beni da parte della P.A al rispetto
dei CAM. L'impianto regolativo richiamato ¢ stato successivamente integrato in
discipline di rango superiore'®: il d.lgs 102/2014" impone (Art. 6 co. 1) alle
pubbliche amministrazioni centrali il «rispetto di requisiti minimi di efhicienza
energetica (...) in occasione delle procedure per la stipula di contratti di acquisto
o di nuova locazione di immobili ovvero di acquisto di prodotti e servizi». Succes-
sivamente (co. 2) considera assolto I'obbligo imposto ove «’acquisto di prodotti,
servizi ed immobili rispetti almeno le specifiche tecniche e le clausole contrattuali
indicate nei criteri ambientali minimi per le pertinenti categorie di prodotti indi-
cate al punto 3.6 del Piano d’azione per la sostenibilita ambientale dei consumi
nel settore della Pubblica Amministrazione».

1% Ad es. i punti 2.2.3 (Riduzione del consumo di suolo e mantenimento della permeabilita dei suoli),
2.2.8.2 (Raccolta, depurazione e riuso delle acque meteoriche), 2.4.1.2 (Materia recuperata o riciclata).

1% Successivamente oggetto di Revisione nel 2013 con Decreto del Ministero dell’ Ambiente.

18§, Pagliantini, gp. cit.

'8 In attuazione della direttiva n. 2012/27 sull’efficienza energetica.
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La cifra giuridica dei Criteri Ambientali Minimi si fonda sulla flessione degli
equilibri negoziali verso scopi di tutela ambientale e promozione di un consumo
ed utilizzo orientato dei prodotti. Si ¢ di fronte ad un fenomeno di integrazio-
ne del contratto sulla base di obbiettivi di sviluppo economico e sociale a medio-
lungo termine determinati dal legislatore nazionale e sovranazionale. Non si trat-
ta di un’indebita forzatura, bensi dell’armonizzazione tra il contratto ed i princi-
pi generali dell’ordinamento, tra cui la solidarieta'®® (Art. 2 Cost.) e la funzione
sociale dell’attivita economica pubblica e privata (Art. 41 Cost.)'®.

La normativa europea e la sua corrispettiva italiana riportano alla mente il
paradigma contrattuale che qualche autore ha definito del «contratto ecologico» '
e che si declina, nel concreto, da un lato nell’interpretazione «ambientalmente
conforme» del dettato contrattuale'' e, dall’altro, nel richiamato adattamento
del contratto a criteri di tutela e sviluppo ambientale orientato.

I dati applicativi riferiti ai contratti per gli acquisiti della P.A ed ai contratti
per appalti pubblici gia dimostrano che una percentuale non trascurabile dei ban-
di delle stazioni appaltanti accolga i CAM, predeterminando, di fatto, parte del
contenuto del contratto che, a valle della gara, sara stipulato .

In ultimo luogo, la Dir. 2014/24 riflette una logica di promozione dell’e-
conomia circolare anche nella definizione normativa del concetto di «costo» qua-
le termine del rapporto costo/efficacia'®. Nelle parole del legislatore europeo, la
dimensione temporale cui rapportare il costo ¢ quella dell’intero ciclo di vita del
prodotto, servizio o lavoro (Art. 67) .

L’Art. 68 della direttiva, inoltre, pare trasporre i macro-concetti di riduzio-
ne, riutilizzo e riciclo nell’esplicitazione dei costi relativi al consumo d’energia o

18 Sulla qualificazione come patti contrari alla legge, e percid nulli, delle clausole contrattuali in viola-
zione del principio di solidarieta, cfr. Cass. 19 giugno 2009, n. 14343 (estratta da banca dati dejure). Sul rap-
porto tra principio di solidarietd e tutela dell’'ambiente v. F. Fracchia, Sulla configurazione giuridica unitaria
dell ambiente: art. 2 Cost. e doveri di solidarieta ambientale, in Dir. ec., 2002, 215 ss.; P. Dell’Anno, La tutela
dell ambiente come «materia» e come valore costituzionale di solidarieti e di elevata protezione, in Ambiente e Svi-
luppo, 2009, Vol. 7, 585 ss.

18§, Pagliantini, gp. cit.

190 [blﬂl.

YU Jbid.; C. Castronovo, Diritto privato generale e diritto secondi: la ripresa di un tema, in Scritti in onore
di Marco Comporti, Milano, 2008, I, 582 ss.

192 Per un’analisi accurata fondata sul campionamento di una serie di bandi di gara si rinvia a M. Coz-
zio, L. Gili (a cura di), Osservatorio di diritto comunitario e nazionale sugli appalti pubblici, Newsletter novem-
bre 2018, in cui si da conto del fatto che «sulle gare per appalti di valore superiore a € 2.000.000,00 (...) lattri-
buzione di punteggi per le soluzioni ambientali ¢ risultata nel 65,52%, con punteggio superiore ai 3 punti nel
97,37% dei casi (...) l'attribuzione di punteggi per i CAM ¢ stata riscontrata nel 24,14% dei casi».

193 Sull'implementazione degli acquisti «eco-sostenibili» nel diritto italiano dei contratti pubblici v. G.
Crepaldi, op. cit.

94 C. Lacava, Il nuovo codice dei contratti pubblici — I criteri di aggiudicazione, in Giornale Dir. Amm.,
2016, 4, 436 ss.
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risorse nell’utilizzo del bene o servizio'”, alla sua manutenzione', alla sua rac-
colta e riciclo'”.

Il vero punto critico diviene allora definire i metodi di valutazione e calcolo
di tali costi. La criticita non ¢ risolta né dalla direttiva né dall’Art. 96 del Codice
dei Contratti che recepisce ’Art. 68. Entrambe le disposizioni si limitano a richie-
dere che il metodo elaborato dalle amministrazioni aggiudicatrici sia i) fondato su
criteri oggettivi, verificabili e non discriminatori; ii) sia accessibile alle parti inte-
ressate; iii) i dati richiesti possano essere forniti con ragionevole sforzo dagli ope-
ratori economici con 'impiego della normale diligenza.

La Dir. 2014/24 si fa pertanto promotrice di una funzionalizzazione mirata
del contratto ad esigenze di circolaritd economica. Incidentalmente, questo asset-
to ha attirato le critiche di chi auspicava un superamento del principio di neces-
sario collegamento dei criteri ambientali all’'oggetto del contratto, consolidato
nella giurisprudenza europea e ribadito dal considerando 97 della direttiva'®®. La
scelta, tuttavia, pare riflettere una certa diffidenza verso I'affermazione di regi-
mi di responsabilita e di strumenti di responsabilizzazione «universali». Ancora
una volta, la dimensione socio-culturale della circolarita viene filtrata attraverso il
paradigma, tutto economico, dell’efficienza del mercato, in maniera quasi ostina-
ta, come dimostrato anche dalla continua associazione tra circolarita, efficienza e
competitivita nei documenti di policy esaminati.

8.  Conclusioni e spunti di analisi comparata

I giuristi cinesi ragionano volentieri sugli sviluppi del diritto dell’economia
circolare negli ordinamenti democratico-liberali'” e mettono a sistema soluzio-
ni giuridiche sperimentate in contesti differenti al fine di individuarne le caratte-
ristiche salienti.

In questa sede, si puo tentare di replicare 'operazione. I tre poli del triango-
lo ipotizzato nel par. 1 vanno spostati in relazione all’incidenza che ciascuno dei
tre elementi — programmazione, responsabilitd e contratto — riveste nei model-
li analizzati. Si tratta, evidentemente, di una semplificazione, la cui dimensione
grafica puo perd chiarire non solo 'assetto esistente dei modelli ma anche le ten-
denze di sviluppo in corso.

195 Art. 68 § 1, lett. a), n. ii) della direttiva 2014/24.

19 Art. 68 § 1, lett. a), n. iii).

197 Art. 68 § 1, lett. a), n. iv).

1% CGUE, Concordia Bus Finland; C-448/01, Wienstrom; C-368/10, Dutch Coffée. V. anche G. Fido-
ne, F. Mataluni, op. cit.; R. Krimer-Hoppe, op. cit.

19 Wu Dahua, op. cit.
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La prima conclusione che emerge dall’analisi ¢ comunque il fatto che tutti e
tre gli elementi siano considerati, tanto in Europa quanto in Cina, strumenti giu-
ridici appropriati per la definizione di un diritto dell’economia circolare. Il dato
non ¢ lapalissiano. Infatti, idealmente, un modello giuridico socialista dovrebbe
appiattirsi quasi tutto sulla programmazione, vincolare a quest’ultima il contratto
e concepire la responsabilita degli operatori economici solo in funzione della cor-
retta applicazione dei piani (fig. 1).

D’altro canto, un modello ordo-liberale vedrebbe nella diversificazione dei
regimi di responsabilitd e nella parziale regolazione di determinati contratti le
uniche soluzioni valide per I'integrazione di efficienza del mercato e sostenibili-

ta (fig. 2).

C R C———

Fig. 1 Fig. 2

Queste idealizzazioni, tuttavia, se potevano avere senso quattro decadi fa,
sono oggi molto lontane dalla realta.

In primo luogo, la programmazione, nel diritto dell’economia circolare, si
rafforza, non solo perché inizia ad includere istanze di sostenibilita e di circolarita,
ma anche e soprattutto perché predispone strumenti di implementazione sempre
pit raffinati e diversificati, sia in termini di allocazione delle risorse (ad es. i fon-
di specifici) sia in termini di procedure di elaborazione e monitoraggio dei piani.

Il diritto cinese, ovviamente, conta su di una teorizzazione giuridica del-
la pianificazione®” derivante dalla dottrina del socialismo di mercato e determi-

200 Sulla natura giuridica del piano v. Shi Jichun, ISHRIAV A E(E (On the legalization of planning), in
Journal of Lanzhou University, 2006, Vol. 34(4),1-7.
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na cosi quasi necessariamente uno sbilanciamento delle gerarchie a favore dell’e-
lemento programmatico. Dal canto suo, il diritto europeo vede una lenta ma
costante crescita della rilevanza della programmazione per lo sviluppo dell’econo-
mia circolare. Tanto i piani (in tema di energia o di rifiuti) quanto i fondi trag-
gono infatti esempio da soluzioni consolidate nel corso degli anni in merito ai
fondi strutturali. Gli stessi principi di coesione e sussidiarieta, alla base del diritto
dei fondi strutturali, costituiscono ora il nerbo della multilevel governance dell’e-
conomia circolare.

La maggiore incidenza degli strumenti della programmazione ¢ comple-
mentare, nella logica dei policy-makers europei e cinesi, all’esplorazione di nuovi
canali di coordinamento dei cicli produttivi. Anche in questo caso i punti di par-
tenza sono molto distanti. E ovvio che il diritto privato europeo abbia discipli-
nato, settore per settore, responsabilita differenziate in capo al produttore molto
pitt di quanto sia accaduto in Cina. Con queste premesse, pud allora sorprende-
re la presenza di una clausola generale di responsabilitd come 'Art. 9 delle minfa-
zongze, dalla portata molto pitt ampia di qualsiasi legislazione settoriale europea.
Le applicazioni giurisprudenziali rivelano perd come I'Art. 9 sia una regola «<mul-
tiforme», dai contorni molto piti incerti. Solo in pochi casi esso viene utilizzato a
supporto della responsabilita «ecologica» dei soggetti dell’ordinamento al di fuori
di rapporti contrattuali. Piti spesso, la norma funge da criterio interpretativo del
contratto, per modellare le reciproche prestazione sulla base di una equita econo-
mica che tenga conto della necessita di risparmio delle risorse.

L’ampiezza dell’Art. 9 finisce per rappresentare, in pratica, cio che il riferi-
mento all’interesse pubblico e all'interesse nazionale rappresenta per i contratti
amministrativi secondo I'interpretazione della Suprema Corte del Popolo.

In altri termini, la canalizzazione delle istanze di circolaritd nei rapporti
inter-privati grazie all’affermazione di regimi di responsabilita e di interventi sul
contratto avviene, molto gradualmente, grazie all’attivismo delle corti nell’inter-
pretare la dimensione etica e pedagogica dell’Art. 9.

Dall’altro canto, il legislatore europeo ha approntato un complesso di nor-
me che, pur rifiutando clausole generali di responsabilita «ecologica», interviene
in maniera molto dettagliata su numerosissimi settori strategici. L’economia cir-
colare registra una presenza incompleta ma pervasiva, il cui risultato di maggior
rilievo ¢ sicuramente quello di promuovere 'impostazione di regimi di respon-
sabilita tarati sul ciclo di vita dei prodotti e sui suoi creatori ed utilizzatori pri-
mari, vale a dire il fabbricante ed il consumatore. Ancora, I'aggancio delle nozio-
ni di sostenibilita e durabilita del prodotto alla disciplina di tutela consumeristi-
ca, come accaduto in materia di pratiche commerciali scorrette, apre nuovi mar-
gini d’azione, tanto con riferimento all’enforcement pubblicistico quanto, in pro-



416 Gianmatteo Sabatino

spettiva futura, riguardo all’enforcement privatistico, ove 'asimmetria informativa
tra produttore e consumatore potra essere altresi bilanciata, in chiave processua-
le, attraverso il prisma dell’effettivita del rimedio ex Art. 47 della Carta dei Diritti
Fondamentali dell'Unione Europea®.

Sempre in ottica di potenziamento settoriale delle discipline, il diritto euro-
peo enfatizza sempre pit la dimensione ecologica degli appalti pubblici, predi-
sponendo regole adatte ad essere trasposte in criteri di regolazione del contratto
e della sua formazione. Le declinazioni nazionali della disciplina europea, come
visto, hanno offerto, in concreto, esempi degni di nota, pur nella disomogeneita
dei risultati empirici e tra paese e paese.

Nell’intervenire sulla modulazione dei regimi di responsabilita e sul con-
tratto, il diritto europeo si muove al di fuori degli schemi della programmazione,
facendo invece leva su apparati normativi preesistenti o comunque su discipline
di per sé autonome dal diritto dell’economia circolare, come la vendita di beni
al consumo o gli appalti. La frammentazione degli interventi e I'assenza, invece,
di una legislazione organica, se da un lato preclude I'affermazione di regimi di
responsabilita universale dall’altro fa convergere, passo dopo passo, plurimi plessi
normativi verso medesime finalita.

La rappresentazione grafica dell’evoluzione dei due modelli analizzati potreb-
be pertanto essere riassunta nelle fig. 3 (modello cinese) e 4 (modello europeo).

Fig. 3 Fig. 4

2! Sull'applicazione dell’Art. 47 nei sistemi di diritto privato v. E. Navarretta, Costituzione, Europa e
Diritto Privato, Torino, 2017.




1l diritto dell’economia circolare tra programmazione, contratto e responsabiliti 417

Le gerarchie interne a ciascun modello rimangono coerenti con le premesse
delle dottrine economiche di riferimento. Una certa convergenza ¢ perd palpabi-
le, i due triangoli si «assomigliano» un poco di pit. Se tutti e tre i poli registrano
una maggiore incidenza, il ritmo di crescita ¢ diverso. Nel diritto cinese ¢ la pro-
gressiva integrazione dei valori dell’economia circolare nel diritto civile a spingere
il riequilibrio. Nel diritto europeo ¢ invece il progressivo perfezionamento degli
strumenti di programmazione, in assenza, tuttavia, di un’interazione strutturata
con le innovazioni sul piano civilistico.

Quanto deve sorprendere questa conclusione? Non troppo, se si tiene con-
to che, anche sull’onda del diritto internazionale, la «sostenibilita» ¢ un concet-
to recepito dalle dottrine dello sviluppo di entrambi i contesti. Del resto, non si
sta qui parlando di una convergenza assoluta dei modelli, che per ovvie divergen-
ze strutturali non ¢ plausibile immaginare a meno di imprevedibili rivoluzioni.

Cio che quindi va registrato ¢ che la comprensivita dell’approccio richiesta
dal problema della circolaritd economica favorisce la diversificazione delle solu-
zioni pratiche le quali, opportunamente filtrate nel prisma delle ideologie di rife-
rimento, vanno a costruire modelli che sfuggono alle tradizionali categorie della
scienza giuridica.

In questa prospettiva, pertanto, le vicende dell’economia circolare sono
anche un importante indice dei movimenti del moderno diritto dell’economia
nel panorama globale.
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Circular economy law between planning, contracts and liability. Theoretical and applicative
profiles in dialogue between the People’s Republic of China and the European Union

Today, the Chinese and the European Union represent two of the most advanced legisla-
tive experiences in the circular economy sector. The comparison between them, through
the triple prism of development planning, contract law — in particular administrative con-
tracts — and liability regimes traces partially converging boundaries that, however, are still
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