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La sostenibilita ambientale quale parametro di bilanciamento
nella politica energetica dell’Unione europea

Viviana Sachetti”

SOMMARIO 1. Introduzione: la crescente rilevanza dell’obiettivo di sostenibilita ambientale nella
politica energetica dell’Unione. — 2. Obiettivi dell’Unione e principio di coerenza. — 3. La
politica energetica dell’Unione: obiettivi, competenze e limiti. — 4. La sostenibilita
ambientale come criterio di bilanciamento nella politica energetica. — 4.1. Sostenibilita
ambientale e conflitti tra obiettivi nell’azione dell’Unione. — 4.2. Sostenibilita ambientale
e prerogative degli Stati membri nel settore energetico. — 5. Considerazioni conclusive.

1. Introduzione: la crescente rilevanza della sostenibilita ambientale nella politica
energetica dell’Unione.

L’energia occupa una posizione strutturalmente centrale nel funzionamento delle
societa contemporanee. La produzione industriale, la mobilita, le comunicazioni e persino
I’esercizio di numerosi diritti fondamentali dipendono dalla disponibilita di risorse
energetiche stabili, accessibili e sostenibili. Proprio in ragione di tale centralita,
nell’ordinamento dell’Unione europea la politica energetica ha progressivamente cessato
di costituire un settore meramente tecnico di regolazione economica, assumendo un ruolo
sempre piu centrale nell’evoluzione dell’ordinamento dell’Unione europea. Essa
rappresenta oggi uno degli ambiti nei quali emergono con maggiore evidenza le
trasformazioni che hanno interessato il processo di integrazione europea negli ultimi anni.

La politica energetica dell’Unione costituisce infatti uno spazio privilegiato di
interazione — e, talvolta, di tensione — tra alcuni degli obiettivi fondamentali perseguiti
dall’ordinamento UE: integrazione del mercato interno, tutela della concorrenza,
sicurezza dell’approvvigionamento energetico, autonomia strategica, sviluppo sostenibile
e protezione dell’ambiente. Tale evoluzione riflette una pit ampia dinamica del diritto
dell’Unione, dove il mercato interno tende ormai a configurarsi non piu quale fine
autonomo dell’integrazione europea, ma come strumento funzionale al perseguimento
degli obiettivi generali dell’UE!. In questa prospettiva, la tutela dell’ambiente e lo
sviluppo sostenibile hanno acquisito una rilevanza progressivamente crescente, sino a

* Professoressa a contratto di Diritto del mercato interno e dell’Unione monetaria Universita degli
Studi Roma Tre.

' M. WASMEIER, The Integration of Environmental Protection as a General Rule for Interpreting
Community Law, in Common Market Law Review, 2001, pp. 159-177, spec. p. 159, reperibile online.
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incidere direttamente sulla conformazione delle politiche economiche e sulla stessa
interpretazione delle liberta fondamentali del mercato.

In virtt di tali cambiamenti, la sostenibilita ambientale non sembra piu operare
esclusivamente come obiettivo settoriale della politica ambientale dell’Unione®. Essa
tende piuttosto ad assumere la funzione di criterio trasversale di orientamento dell’azione
pubblica UE, idonea a conformare le scelte legislative, guidare 1’attivita delle istituzioni
e incidere progressivamente sui margini di discrezionalita riconosciuti agli Stati membri.
Sotto questo profilo, il settore energetico costituisce un osservatorio particolarmente
significativo, poiché rappresenta uno degli ambiti nei quali il problema del bilanciamento
tra obiettivi concorrenti assume maggiore rilevanza.

Gli sviluppi endogeni ed esogeni che hanno interessato 1’Unione europea negli
ultimi anni hanno ulteriormente accentuato tale trasformazione. In particolare, la
progressiva affermazione degli obiettivi climatici europei, ’attuazione del Green Deal
europeo e, soprattutto, la crisi energetica successiva all’aggressione russa nei confronti
dell’Ucraina hanno contribuito a ridefinire il rapporto tra sostenibilita ambientale,
sicurezza energetica e integrazione del mercato. La crisi del 2022 ha infatti mostrato come
la transizione ecologica non costituisca soltanto una finalitda ambientale, ma rappresenti
anche uno strumento funzionale al rafforzamento dell’autonomia strategica dell’Unione.
In questo senso, la sostenibilita ambientale tende sempre piu a operare quale parametro
di composizione dei conflitti tra interessi concorrenti, assumendo un ruolo strutturale
nella definizione delle priorita dell’azione UE.

Muovendo da tali premesse, il presente contributo intende esaminare il progressivo
consolidarsi della sostenibilita ambientale nel diritto dell’energia dell’Unione europea,
soffermandosi in particolare sulla sua capacita di operare quale criterio di bilanciamento
tra obiettivi concorrenti. L’analisi prendera in considerazione, da un lato, I’interazione tra
la sostenibilita e gli altri obiettivi dell’Unione, quali I’integrazione del mercato, la tutela
della concorrenza e la sicurezza dell’approvvigionamento energetico; dall’altro,
I’incidenza di tale obiettivo sulle prerogative che I’art. 194, par. 2, comma 2, TFUE
riserva agli Stati membri. In questa prospettiva, il contributo si propone altresi di
verificare se e in quale misura la sostenibilita ambientale possa essere qualificata non
soltanto come obiettivo settoriale della politica energetica, ma anche, pit ampiamente,
quale parametro strutturale di legittimazione e orientamento dell’azione dell’Unione.

L’analisi sara condotta alla luce del diritto primario e dei piu recenti sviluppi
normativi nel settore energetico e della giurisprudenza della Corte di giustizia

2 Sul «carattere omnicomprensivo» di tale obiettivo, F. FERRARO, I grandi principi del diritto
dell’Unione europea in materia ambientale, in Diritto pubblico comparato ed europeo online, 2023, pp.
41-56, spec. p. 42, reperibile online. Per una ricostruzione dell’origine di tale principio, G. BANDI,
Principles of EU Environmental Law Including (the Objective of) Sustainable Development, in M.
PEETERS, M. ELIANTONIO (edited by), Research Handbook on EU Environmental Law, Northampton, 2020,
pp. 36-53.
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dell’Unione europea (CGUE). A tal fine, il secondo paragrafo esaminera in termini
generali la funzione degli obiettivi nell’ordinamento dell’Unione, evidenziandone le
dimensioni programmatica, interpretativa e operativa, nonché il ruolo del principio di
coerenza di cui all’art. 7 TFUE. Il terzo paragrafo ricostruira invece il quadro
costituzionale della politica energetica dell’Unione, nonché degli spazi di discrezionalita
riconosciuti in capo agli Stati membri. Sulla scorta di tali considerazioni, il quarto
paragrafo analizzera il modo in cui la sostenibilita ambientale opera quale criterio di
composizione dei conflitti normativi nel settore energetico, tanto all’interno dell’azione
dell’Unione quanto nei rapporti tra quest’ultima e gli Stati membri, con particolare
attenzione alle trasformazioni emerse nel contesto successivo al 2022. Infine, le
conclusioni cercheranno di verificare se la sostenibilita ambientale possa oggi essere
considerata un vincolo strutturale del bilanciamento tra interessi concorrenti
nell’ordinamento dell’Unione europea.

2. Obiettivi dell’Unione e principio di coerenza.

Gli obiettivi generali dell’Unione sono enunciati all’art. 3 TUE. I primi quattro
paragrafi della disposizione riguardano le finalita perseguite nella dimensione interna
dell’azione dell’Unione, mentre 1’art. 3, par. 5, TUE definisce gli obiettivi relativi
all’azione esterna’. Il par. 6 stabilisce inoltre che I’Unione persegue tali obiettivi mediante
mezzi appropriati e nel rispetto del principio di attribuzione. L’elenco degli obiettivi
contenuto nell’art. 3 TUE non deve tuttavia considerarsi esaustivo. Cio risulta
implicitamente confermato dagli stessi Trattati, che individuano ulteriori finalita
connesse a specifiche politiche dell’Unione, come dimostrano, ad esempio, gli obiettivi
espressamente previsti dall’art. 194 TFUE in materia di politica energetica.

Lungi dal costituire mere dichiarazioni di intenti politici, gli obiettivi dell’Unione
svolgono una funzione concreta nella conformazione dell’esercizio delle competenze.
Tale circostanza emerge in modo particolarmente evidente se si considera ’art. 352
TFUE, che introduce la c.d. clausola di flessibilita. In forza di tale disposizione, il
Consiglio, deliberando all’unanimitd su proposta della Commissione e previa
approvazione del Parlamento europeo, pud adottare le misure appropriate qualora
«un’azione dell’Unione appaia necessaria [...] per realizzare uno degli obiettivi di cui ai
trattati senza che questi ultimi abbiano previsto i poteri di azione richiesti a tal fine». La

* Come chiarito dalla Corte di giustizia, i principi fondamentali del quadro costituzionale
dell’Unione, inclusi gli obiettivi previsti dall’art. 3, par. 5, TUE, sono da considerarsi applicabili anche
nell’ambito della politica estera e di sicurezza comune, Corte di giustizia (Grande Sezione), sentenza del
10 settembre 2024, cause riunite C-29/22 P e C-44/22 P, KS e KD c. Consiglio e a., EU:C:2024:725, punti
66-68.

177


https://infocuria.curia.europa.eu/tabs/affair?lang=it&sort=AFF_NUM-DESC&searchTerm=%22C-29%2F22+P%22&publishedId=C-29%2F22+P

Viviana Sachetti

dichiarazione n. 41 allegata al Trattato di Lisbona* chiarisce che gli obiettivi rilevanti ai
fini dell’art. 352 TFUE sono quelli indicati all’art. 3, parr. 2, 3 e 5, TUE, con esclusione
tra I’altro del par. 1 di tale disposizione che, con una formulazione piuttosto ampia, fa
riferimento in via generale alla promozione della pace, dei valori dell’Unione e del
benessere dei suoi popoli’. Nondimeno, la discrezionalita attribuita alle istituzioni
dell’Unione attraverso la clausola di flessibilita resta particolarmente ampia®, circostanza
che giustifica il requisito dell’unanimita in seno al Consiglio.

Un’ulteriore conferma della rilevanza normativa degli obiettivi puo essere desunta
dall’art. 216 TFUE, che disciplina le ipotesi in cui ’Unione pud concludere accordi
internazionali. Tra queste figurano i casi previsti espressamente dai Trattati o da atti
giuridicamente vincolanti dell’Unione, nonché le ipotesi in cui I’accordo sia suscettibile
di incidere su norme comuni, ma anche — e significativamente ai fini del presente
contributo — le situazioni in cui la conclusione dell’accordo risulti necessaria per
conseguire uno degli obiettivi stabiliti dai Trattati. Gli obiettivi dell’Unione appaiono cosi
capaci di esercitare una funzione direttamente incidente sulle concrete modalita di
esercizio delle competenze sovranazionali.

Nonostante la loro evidente centralita sistemica, 1 Trattati non chiariscono in modo
espresso la funzione giuridica degli obiettivi. E possibile, tuttavia, ricostruirne natura ed
effetti giuridici alla luce dei progressivi sviluppi della giurisprudenza della CGUE, la
quale ha individuato una pluralita di funzioni tra loro complementari.

Una prima funzione, tradizionalmente attribuita agli obiettivi, attiene al loro
carattere programmatico, da cui ne discende che per la loro attuazione sono richiesti
interventi successivi tanto da parte delle istituzioni dell’Unione quanto degli Stati
membri’. Ne consegue che gli obiettivi non costituiscono, di per sé, fonti di diritti o
obblighi direttamente azionabili dai singoli®. Essi non possono essere invocati come basi
giuridiche autonome, né operano, in quanto tali, come parametri autosufficienti di
sindacato sulla normativa nazionale’. Tale dimensione programmatica non esaurisce,
tuttavia, la loro funzione nell’ordinamento dell’Unione.

4 Dichiarazione n. 41 relativa all’articolo 352 del Trattato sul funzionamento dell’Unione europea,
del 7 giugno 2016.

5 Si noti altresi la precisazione contenuta al par. 4 dell’art. 352 TFUE, a norma del quale la clausola
di flessibilita non puo essere utilizzata in relazione agli obiettivi della politica estera e di sicurezza comune
dell’Unione.

¢ M. KELLERBAUER, M. KLAMERT, Article 352 TFEU, in M. KELLERBAUER, M. KLAMERT, J.
ToMKIN (edited by), The EU Treaties and the Charter of Fundamental Rights: A Commentary (2™ edition),
Oxford, 2024, pp. 2723-2731, spec. p. 2726.

7 Corte di giustizia, sentenza del 23 novembre 1999, causa C-149/96, Portogallo c. Consiglio,
EU:C:1999:574, punto 86.

8 Corte di giustizia, sentenza del 24 gennaio 1991, causa C-339/89, Alsthom c. Sulzer,
EU:C:1991:28, punto 9.

® M. KLAMERT, Article 3 TEU, in M. KELLERBAUER, M. KLAMERT, J. TOMKIN (edited by), The EU
Treaties, cit., pp. 41-46, spec. p. 43.
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Gli obiettivi UE assumono, infatti, anche una rilevante funzione interpretativa.
Nella sentenza Confédération paysanne, la Corte ha affermato che anche nei settori di
competenza esclusiva, quale la politica commerciale comune contemplata nel caso di
specie, I’azione dell’Unione deve essere esercitata in conformita agli obiettivi stabiliti dai
Trattati nella misura in cui essi risultino pertinenti rispetto alla politica interessata!®. Con
specifico riferimento alla politica energetica, tale funzione interpretativa emerge
chiaramente nella sentenza VEMW?!'!. In tale occasione, la Corte ha ritenuto che la
direttiva 96/92!2, allora relativa a norme comuni per il mercato interno dell’energia
elettrica, dovesse essere interpretata nel senso di escludere misure nazionali idonee a
compromettere il funzionamento di un mercato concorrenziale. Secondo la Corte,
soltanto tale interpretazione risultava coerente con 1’obiettivo stesso della direttiva, ossia
il passaggio da una struttura monopolistica a un mercato elettrico aperto e competitivo'?.

La medesima direttiva era gia stata oggetto di scrutinio della Corte in una
precedente pronuncia relativa alla compatibilita con I’art. 30 TCE di una normativa
tedesca che imponeva alle imprese 1’acquisto di una quota dell’energia elettrica da fonti
rinnovabili. La Corte aveva considerato tale misura compatibile con il diritto comunitario
in quanto diretta alla tutela dell’ambiente e alla riduzione delle emissioni di gas a effetto
serra'4, obiettivi che gia allora costituivano delle priorita alla luce degli impegni assunti
dalla Comunita europea nell’ambito della Convenzione quadro delle Nazioni Unite sui
cambiamenti climatici (UNFCCC)". La giurisprudenza successiva ha costantemente
ribadito che le misure nazionali volte alla promozione delle energie rinnovabili possono
giustificare restrizioni alle liberta di circolazione ai sensi dell’attuale art. 36 TFUE!S, Gli
obiettivi di sostenibilita ambientale perseguiti dagli Stati membri possono operare,
dunque, quali motivi legittimi di deroga alle liberta fondamentali del mercato interno.

Accanto alle dimensioni programmatica e interpretativa, la giurisprudenza
attribuisce agli obiettivi dell’Unione una funzione che puo definirsi operativa. La Corte
considera, infatti, che il rischio di compromettere il conseguimento degli obiettivi

10 Corte di giustizia (Grande Sezione), sentenza del 4 ottobre 2024, causa C-399/22, Confédération
paysanne, EU:C:2024:839, punto 46. Si veda anche, piu di recente, Corte di giustizia, sentenze del 29 aprile
2025, causa C-181/23, Commissione c. Malta (Citoyenneté par investissement), EU:C:2025:283, punto 84;
3 aprile 2025, causa C-701/23, Swiftair, EU:C:2025:237, punto 25; 17 ottobre 2024, causa C-408/23,
Anwaltsnotarin, EU:C:2024:901, punto 29.

' Corte di giustizia (Grande Sezione), sentenza del 7 giugno 2005, causa C-17/03, VEMW e a.,
EU:C:2005:362.

12 Direttiva 96/92/CE del Parlamento Europeo e del Consiglio, del 19 dicembre 1996, concernente
norme comuni per il mercato interno dell’energia elettrica.

13 Sentenza VEMW e a., cit., punto 62.

14 Corte di giustizia, sentenza del 13 marzo 2001, causa C-379/98, PreussenElektra, EU:C:2001:160,
punti 72 ss.

15 United Nations framework convention on climate change, adottata il 9 maggio 1992, entrata in
vigore in 21 marzo 1994.

16 Si veda, ad esempio, Corte di giustizia (Grande Sezione), sentenza del 1° luglio 2014, causa C-
573/12, Alands Vindkraft, EU:C:2014:2037, punti 76-82.
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dell’Unione costituisca un elemento rilevante nella valutazione della gravita di
un’infrazione al diritto della concorrenza, insieme ad altri fattori piu immediatamente
quantificabili, quali il comportamento dell’impresa interessata, il ruolo svolto nella
pratica anticoncorrenziale e il profitto ricavato!”. A riguardo, appare rilevante il fatto che
la Corte non abbia circoscritto tale funzione operativa unicamente agli obiettivi
strettamente connessi al mercato interno.

Con specifico riferimento alla sostenibilita, la rilevanza degli obiettivi nel diritto
della concorrenza ¢ stata ulteriormente confermata dalla Commissione nelle Linee
direttrici del 2023 sull’applicazione dell’art. 101 TFUE!®. Operando un’interpretazione
estensiva del par. 3 di tale disposizione!?, la Commissione ha riconosciuto che determinati
accordi orizzontali tra imprese, diretti al perseguimento di obiettivi di sostenibilita®’,
possono sottrarsi al divieto previsto dall’art. 101, par. 1, TFUE. In particolare, la
Commissione richiama ipotesi nelle quali tali accordi siano funzionali all’attuazione di
obblighi internazionali o standard nazionali di due diligence®!, risultino giustificati da
esigenze di responsabilita sociale d’impresa®?, oppure siano necessari per promuovere
campagne di sensibilizzazione dei consumatori circa I’impatto ambientale negativo di
determinati prodotti?}. Pertanto, il perseguimento di obiettivi di sostenibilita deve essere
preso in considerazione nella valutazione della compatibilita degli accordi con il diritto
della concorrenza**. Analogamente, la Commissione puo rifiutare impegni che, pur
risolvendo problematiche concorrenziali nel mercato rilevante, comportino una

17 Corte di giustizia, sentenze del 14 ottobre 2010, causa C-280/08 P, Deutsche Telekom c.
Commissione, EU:C:2010:603, punto 274; 28 giugno 2005, cause riunite C-189/02 P, C-202/02 P, da C-
205/02 P a C-208/02 P, e C-213/02 P, Dansk Rorindustri e a. c. Commissione, EU:C:2005:408, punto 242.

18 Comunicazione della Commissione, linee direttrici sull’applicabilita dell’articolo 101 del Trattato
sul funzionamento dell’Unione europea agli accordi di cooperazione orizzontale, 2023/C 259/01 del 21
giugno 2023. Per un’analisi di tali linee direttrici, P. MANZINI, L 'integrazione delle esigenze ambientali
nelle norme antitrust europee: una introduzione, in F. FERRARO, P. MANZINI, C. SCHEPISI (a cura di),
Sostenibilita ambientale e diritto della concorrenza nell’Unione europea, Napoli, 2026, pp. 17-28; M.
COLANGELO, Sustainability Agreements and Competition Law: A Comparative Perspective, in European
Competition Journal, 2025, pp. 99-124, reperibile online.

19 S M. CARBONE, Sustainability Agreements and Article 101 TFEU, in Roma Tre Law Review,
2024, pp. 29-37, spec. pp. 33 ss., reperibile online.

20 Le linee direttrici forniscono peraltro una nozione di sviluppo sostenibile, ossia «la capacita della
societa di consumare e utilizzare le risorse disponibili oggi senza compromettere la capacita delle
generazioni future di soddisfare le proprie esigenze», considerando altresi come obiettivi sostenibili, tra gli
altri, «il contrasto dei cambiamenti climatici (ad esempio attraverso la riduzione delle emissioni di gas a
effetto serra), la riduzione dell'inquinamento, la limitazione dell'uso delle risorse naturali, la difesa dei diritti
umani, la garanzia di un reddito dignitoso, la promozione di infrastrutture resilienti e dell’innovazione, la
riduzione dei rifiuti alimentari, 1’agevolazione del passaggio ad alimenti sani e nutrienti, la garanzia del
benessere degli animali» (par. 517).

2 [vi, par. 528.

22 Ivi, par. 529.

2 Ivi, par. 531.

24 Ivi, par. 533.
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violazione degli obiettivi specificamente stabiliti all’art. 194 TFUE con riferimento alla
politica energetica dell’Unione®.

Da quanto precede emerge che, pur non costituendo norme autosufficienti idonee a
conferire diritti individuali, gli obiettivi dell’Unione vincolano tanto le sue istituzioni
quanto gli Stati membri nell’esercizio delle rispettive competenze. Essi non si limitano a
svolgere una funzione programmatica, ma operano altresi quali criteri interpretativi,
parametri di bilanciamento e strumenti di orientamento dell’azione normativa e
amministrativa dell’Unione.

Un’ultima considerazione riguarda il principio di coerenza. Ai sensi dell’art. 7
TFUE, I’Unione ¢ tenuta ad assicurare la coerenza tra le proprie politiche e azioni,
«tenendo conto dell’insieme dei suoi obiettivi». Ne deriva che le istituzioni europee non
possono esercitare le competenze attribuite in un determinato settore in modo isolato o
autosufficiente, ma devono considerare anche le finalita perseguite in altri ambiti
dell’azione dell’Unione?. L’art. 7 TFUE impone dunque una lettura olistica degli
obiettivi potenzialmente eterogenei dell’Unione, sollevando inevitabilmente la questione
di come risolvere eventuali conflitti, soprattutto nei casi in cui I’attuazione di uno di essi
rischi di comprimere, anche solo temporaneamente, il perseguimento degli altri. Tale
problematica assume particolare rilievo nel settore energetico, nel quale convergono
interessi economici, ambientali e sociali difficilmente riconducibili a una logica unitaria.
Prima di esaminare il ruolo specificamente assunto dalla sostenibilita ambientale
all’interno di tali dinamiche, appare tuttavia opportuno ricostruire i principali tratti
strutturali della politica energetica dell’Unione europea.

3. La politica energetica dell’Unione: obiettivi, competenze e limiti.

La politica energetica costituisce una competenza concorrente ai sensi dell’art. 4,
par. 2, lett. i, TFUE ed ¢ disciplinata da una specifica disposizione di diritto primario,
ossia I’art. 194 TFUE, introdotto per la prima volta con il Trattato di Lisbona. Prima di
tale riforma, gli atti normativi relativi al settore energetico erano adottati facendo ricorso
a basi giuridiche differenti, in particolare quelle concernenti la libera circolazione delle
merci, il diritto della concorrenza e gli aiuti di Stato?’. La frammentazione delle basi
giuridiche rifletteva I’assenza di una politica energetica dotata di una propria autonomia
riconosciuta a livello dei Trattati.

%5 Corte di giustizia, sentenza del 26 settembre 2024, causa C-255/22 P, Orlen c. Commissione,
EU:C:2024:790, punto 96.

26 M. KLAMERT, Article 7 TFEU, in M. KELLERBAUER, M. KLAMERT, J. TOMKIN (edited by), The
EU Treaties, cit., pp. 746-748.

27 S. GARBEN, M. KELLERBAUER, Article 194 TFEU, in M. KELLERBAUER, M. KLAMERT, J. TOMKIN
(edited by), The EU Treaties, cit., pp. 2118-2128, spec. p. 2123. Per una panoramica di tali atti, K. TALUS,
P. AALTO, Competences in EU Energy Policy, in R. LEAL-ARCAS (edited by), Research Handbook on EU
Energy Law and Policy, Northampton, 2024, pp. 15-32, spec. pp. 16-17.

181


https://infocuria.curia.europa.eu/tabs/affair?lang=it&sort=AFF_NUM-DESC&searchTerm=%22C-255%2F22+P%22&publishedId=C-255%2F22+P

Viviana Sachetti

La crescente rilevanza dell’energia nel processo di integrazione europea, anche in
chiave strategica, era tuttavia emersa anche nel periodo antecedente il Trattato di Lisbona.
Gia una comunicazione della Commissione del 2007 sottolineava, infatti, sia
I’interdipendenza reciproca degli Stati membri nel settore energetico, sia I’emersione di
nuove sfide che investivano I’intera Unione, quali i cambiamenti climatici e i possibili
effetti transfrontalieri delle interruzioni dell’approvvigionamento energetico?®. Nello
stesso documento, la Commissione evidenziava altresi I’'impegno dell’Unione a
contribuire alla riduzione globale delle emissioni di gas a effetto serra, obiettivo che,
nell’ambito del quadro normativo allora vigente, veniva considerato non pienamente
raggiungibile, al punto che il modello energetico esistente era espressamente qualificato
come «non sostenibile»?. Gid in questa fase emergeva, dunque, la progressiva
trasformazione della politica energetica da settore a carattere marcatamente economico a
spazio di integrazione tra le esigenze del mercato, la sicurezza dell’approvvigionamento
e la tutela ambientale.

L’art. 194, par. 1, TFUE individua quattro obiettivi specifici della politica
energetica. In particolare, 1’Unione, agendo in uno spirito di solidarieta, ¢ chiamata a
garantire i1l  funzionamento del mercato dell’energia e la  sicurezza
dell’approvvigionamento energetico, promuovendo al contempo I’efficienza energetica,
lo sviluppo delle energie nuove e rinnovabili, e I’interconnessione delle reti energetiche.
Nel perseguimento di tali obiettivi, I’Unione deve inoltre tener conto dell’esigenza di
preservare e migliorare ’ambiente. Questo quadro normativo ¢ completato dall’art. 122,
par. 1, TFEU, a norma del quale il Consiglio pud adottare specifiche misure atte a
bilanciare, nuovamente «in uno spirito di solidarieta», le difficoltd che emergano
nell’approvvigionamento di prodotti, in particolare 1’energia*®. In effetti, come
recentemente evidenziato dalla Corte di giustizia, il principio di solidarieta costituisce il
fondamento stesso degli obiettivi della politica energetica dell’Unione, agendo come filo
conduttore tra tali obiettivi e conferendo loro coerenza sistemica’!. Proprio con
riferimento alla politica energetica, la Corte ha altresi chiarito che il principio di
solidarieta implica una reciprocita di diritti e di obblighi tra I’Unione e gli Stati membri,
nonché tra questi ultimi vicendevolmente nell’interesse comune in tale politica®?.

28 Comunicazione della Commissione al Consiglio europeo e al Parlamento europeo, una politica
energetica per 1'Europa, COM (2007) 1 final del 10 gennaio 2007.

2 Ivi, p. 3. Altre considerazioni rilevanti relative all’implementazione della politica energetica
riguardavano 1’eccessivo affidamento sull’importazione dell’energia da fuori I’Unione, con il conseguente
rischio di mancanza di approvvigionamento soprattutto per gli Stati membri che facevano affidamento su
un unico fornitore di gas, con ’ulteriore conseguenza della mancanza di competitivita per i prezzi
dell’energia all’interno dell’UE.

30 Si veda altresi Iart. 170, par. 1, TFUE, a norma del quale I’Unione concorre alla costruzione e
allo sviluppo delle reti transeuropee nel settore dei trasporti al fine di rafforzare il mercato interno.

31 Sentenza Orlen c. Commissione, cit., punto 91.

32 Corte di giustizia (Grande Sezione), sentenza del 15 luglio 2021, causa C-848/19 P, Germania c.
Polonia, EU:C:2021:598, punto 49. Sul tema, T.M. MOSCHETTA, La politica energetica dell’UE quale
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Attraverso la procedura legislativa ordinaria, il Parlamento europeo e il Consiglio
sono chiamati a adottare le misure necessarie al perseguimento di tali finalita. Al
contempo, tuttavia, 1’art. 194, par. 2, comma 2, TFUE impone che tali misure siano
bilanciate con il diritto degli Stati membri alla sovranita permanente sulle risorse naturali,
principio quest’ultimo di matrice internazionalistica®*. Da cio discende il diritto degli
Stati membri a determinare le condizioni di sfruttamento delle risorse energetiche e a
definire la struttura del proprio approvvigionamento energetico, inclusa la scelta delle
fonti di energia. Le limitazioni all’autonomia regolatoria dell’Unione risultano
ulteriormente rafforzate dalla procedura legislativa speciale prevista per le misure di
natura prevalentemente fiscale ai sensi dell’art. 194, par. 3, TFUE, nonché per le misure
suscettibili di incidere in modo significativo sulla scelta delle fonti energetiche o sulla
struttura generale dell’approvvigionamento energetico degli Stati membri, secondo
quanto emerge dal combinato disposto degli artt. 194, par. 2, comma 2, e 192, par. 2, lett.
¢, TFUE. In tali ipotesi, ¢ infatti richiesta ’'unanimita in seno al Consiglio, previa
consultazione del Parlamento europeo, del Comitato economico e sociale e del Comitato
delle regioni.

Come ¢ stato osservato in dottrina, i limiti imposti alla competenza dell’Unione
dall’art. 194, par. 2, comma 2, TFUE configurano una sorta di valutazione preventiva di
sussidiarieta, potenzialmente idonea a restringere in modo significativo 1’azione
normativa dell’Unione, nella misura in cui gran parte degli investimenti adottati nel
settore energetico ¢ suscettibile di incidere, quantomeno indirettamente, sulle prerogative
degli Stati membri tutelate da tale disposizione’*. Tuttavia, tali diritti devono conciliarsi
con gli obblighi derivanti dal diritto dell’Unione, inclusi quelli riconducibili al principio
di leale collaborazione di cui all’art. 4, par. 3, TUE e alle liberta fondamentali del mercato
interno. Ne consegue che la clausola di salvaguardia prevista dall’art. 194, par. 2, comma
2, TFUE deve essere interpretata restrittivamente e alla luce di un bilanciamento tra
interessi concorrenti, che potrebbe persino giustificare, come ¢ stato evidenziato, una
forma di regola de minimis fondata sugli effetti concreti delle misure adottate™.

La discrezionalita normativa delle istituzioni UE incontra un ulteriore limite negli
accordi internazionali conclusi dall’Unione stessa. Particolare rilievo assume, in tal senso,

“laboratorio sperimentale” per la solidarieta europea, in Eurojus, 2025, pp. 322-335, reperibile online; S.
VILLANL, Considerazioni sul principio di solidarieta energetica nel quadro giuridico dell’UE, in
Federalismi.it, 2023, pp. 118-149, reperibile online.

33 K. HUHTA, The Scope of State Sovereignty under Article 194(2) TFEU and the Evolution of EU
Competences in the Energy Sector, in International & Comparative Law Quarterly, 2021, pp. 991-1010,
spec. p. 993, reperibile online. 11 principio ¢ stato sancito, ad esempio, dall’Assemblea generale delle
Nazioni Unite nella risoluzione 1803 (XVII) del 14 dicembre 1962.

34 K. HARALDSDOTTIR, The Limits of EU Competence to Regulate Conditions for Exploitation of
Energy Resources: Analysis of Article 194(2) TFEU, in European Energy and Environmental Law Review,
2014, pp. 208-218, spec. p. 212, reperibile online.

35 Ivi, pp. 212-213.
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I’Accordo di Parigi®®, ratificato tanto dall’Unione quanto da tutti gli Stati membri.
Adottato nel quadro piu ampio del’UNFCCC, I’ Accordo di Parigi ha condotto 1’Unione
a tradurre gli obiettivi climatici internazionali nel proprio ordinamento interno attraverso
il Green Deal europeo®’ e il successivo pacchetto Fit for 558, La decarbonizzazione e il
miglioramento dell’efficienza energetica sono stati cosi individuati come elementi
centrali della strategia UE di sostenibilita, inducendo gli Stati membri a adottare, gia entro
la fine del 2019, piani nazionali integrati per I’energia e il clima coerenti con tali
obiettivi®.

L’aggressione da parte della Federazione russa nei confronti dell’Ucraina nel 2022
e la conseguente adozione di misure restrittive da parte dell’Unione hanno tuttavia
imposto una profonda revisione di una politica energetica storicamente caratterizzata da
una forte dipendenza dalle importazioni russe di petrolio e gas. In risposta alla crisi, la
Commissione ha rapidamente adottato il piano REPowerEU*, che ha individuato come
priorita strategica la riduzione della dipendenza energetica dell’Unione dalla Russia
attraverso il rafforzamento delle interconnessioni tra sistemi energetici nazionali, la
diversificazione dei fornitori esterni e 1’accelerazione della transizione dai combustibili
fossili verso fonti rinnovabili. In seguito all’adozione del piano REPowerEU, I’Unione
ha approvato in tempi particolarmente celeri numerosi regolamenti in materia di sicurezza
dell’approvvigionamento di gas*', nonché nuove direttive relative all’efficienza
energetica*? e alla promozione delle energie rinnovabili*®.

36 Paris agreement, adottato il 12 dicembre 2015, entrato in vigore il 4 novembre 2015.

37 Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio europeo, al Consiglio, al
Comitato economico e sociale e al Comitato delle regioni, Il Green Deal europeo, COM (2019) 640 final
dell’11 dicembre 2019.

38 Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio europeo, al Consiglio, al
Comitato economico e sociale e al Comitato delle regioni, «Pronti per il 55 %»: realizzare 1’obiettivo
climatico dell’UE per il 2030 lungo il cammino verso la neutralita climatica, COM (2021) 550 final del 14
luglio 2021.

39 Green Deal, cit., par. 2.1.2.

40 Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio europeo, al Consiglio, al
Comitato economico ¢ sociale e al Comitato delle regioni, REPowerEU: azione europea comune per
un’energia piu sicura, piu sostenibile e a prezzi piu accessibili, COM (2022) 230 final del 18 maggio 2022.

41 Si vedano, ad esempio, regolamento (UE) 2022/2576 del Consiglio, del 19 dicembre 2022, che
promuove la solidarieta mediante un migliore coordinamento degli acquisti di gas, parametri di riferimento
affidabili per i prezzi e scambi transfrontalieri di gas; regolamento (UE) 2022/1854 del Consiglio, del 6
ottobre 2022, relativo a un intervento di emergenza per far fronte ai prezzi elevati dell’energia; regolamento
(UE) 2022/1369 del Consiglio, del 5 agosto 2022, relativo a misure coordinate di riduzione della domanda
di gas; regolamento (UE) 2022/2032 del Parlamento europeo ¢ del Consiglio, del 29 giugno 2022, che
modifica i regolamenti (UE) 2017/1938 e (CE) n. 715/2009 per quanto riguarda lo stoccaggio del gas.

42 Direttiva (UE) 2023/1791 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 13 settembre 2023,
sull’efficienza energetica e che modifica il regolamento (UE) 2023/955.

43 Direttiva (UE) 2023/2413 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 18 ottobre 2023, che
modifica la direttiva (UE) 2018/2001, il regolamento (UE) 2018/1999 e la direttiva n. 98/70/CE per quanto
riguarda la promozione dell’energia da fonti rinnovabili e che abroga la direttiva (UE) 2015/652 del
Consiglio.
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Le tensioni emerse negli ultimi anni tra sicurezza dell’approvvigionamento,
integrazione del mercato, autonomia strategica e tutela ambientale mostrano dunque
come la politica energetica costituisca uno degli ambiti nei quali il problema del
bilanciamento tra obiettivi dell’Unione assume maggiore rilevanza pratica e sistemica. In
tale contesto, la sostenibilita ambientale non si limita a rappresentare una finalita
settoriale della politica energetica, ma tende progressivamente ad assumere la funzione
di criterio trasversale di orientamento e composizione dei conflitti normativi. Occorre
pertanto verificare in che modo tale obiettivo operi concretamente nei rapporti tra
differenti interessi tutelati dall’ordinamento dell’Unione e in relazione alle prerogative
riconosciute agli Stati membri.

4. La sostenibilita ambientale come criterio di bilanciamento nella politica
energetica.

La necessita di considerare la sostenibilitda ambientale quale parametro strutturale
dell’azione dell’Unione nel settore energetico trova il proprio fondamento anzitutto
nell’art. 11 TFUE. Tale disposizione impone infatti che le esigenze connesse alla tutela
dell’ambiente siano integrate nella definizione e nell’attuazione di tutte le politiche e le
azioni dell’Unione, «in particolare nella prospettiva di promuovere lo sviluppo
sostenibile». La norma esprime il principio di integrazione ambientale, che assume una
funzione trasversale nell’ordinamento dell’UE e contribuisce a superare una concezione
settoriale della tutela ambientale, assumendo rilevanza in ogni ambito materiale
dell’azione dell’Unione.

Tale disposizione ¢ completata dall’art. 37 della Carta dei diritti fondamentali
dell’UE (CDFUE), secondo cui un livello elevato di tutela dell’ambiente deve essere
garantito conformemente al principio dello sviluppo sostenibile. Sebbene I’art. 37
CDFUE consacri un principio, nel senso di cui all’art. 52, par. 5, della Carta stessa, € non
gia un diritto soggettivo azionabile in quanto tale, la Corte di giustizia ne ha
progressivamente valorizzato la funzione sistemica, utilizzandolo come parametro di
bilanciamento rispetto ad altri interessi e diritti tutelati dall’ordinamento dell’Unione**.

Le norme appena richiamate, caratterizzate da una portata orizzontale in relazione
alle politiche dell’Unione, devono essere lette congiuntamente all’art. 194 TFUE, il quale,
pur non menzionando espressamente la sostenibilita ambientale, vincola comunque la
politica energetica all’obiettivo di preservare e migliorare I’ambiente. La combinazione
tra il principio di integrazione ambientale, il principio di sviluppo sostenibile e gli

44 Si veda, ad esempio, quanto avvenuto in relazione al sistema di scambio delle quote di emissione
nella sentenza del Tribunale del 26 settembre 2014, causa T-634/13, Arctic Paper Mochenwangen c.
Commissione, EU: T:2014:828, punto 72.
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obiettivi propri della politica energetica contribuisce cosi a delineare progressivamente
dei vincoli nell’esercizio delle competenze dell’Unione e degli Stati membri.

Da tali premesse emerge la questione relativa alle conseguenze derivanti da un
possibile conflitto tra 1’obiettivo della sostenibilitd ambientale e altri interessi
legittimamente persegui dall’Unione o dagli Stati membri. Tali tensioni si manifestano
secondo due direttrici principali. Da un lato, esse emergono all’interno della stessa azione
dell’Unione, soprattutto nei rapporti con I’integrazione del mercato interno, la tutela della
concorrenza e la sicurezza dell’approvvigionamento energetico. Dall’altro lato, il
problema si pone nei rapporti tra 1’obiettivo di sostenibilita ambientale perseguito a livello
UE e le prerogative che I’art. 194, par. 2, comma 2, TFUE riconosce agli Stati membri
nella determinazione del proprio mix energetico e nello sfruttamento delle risorse
energetiche nazionali.

4.1. Sostenibilita ambientale e conflitti tra obiettivi nell’azione dell’Unione.

Per quanto concerne il primo profilo, ¢ stato osservato in dottrina che un conflitto
tra sostenibilitd ambientale e altri obiettivi dell’Unione difficilmente potrebbe essere
concepito in una prospettiva di lungo periodo, nella misura in cui la sostenibilita tende
progressivamente ad assumere una posizione prevalente nell’ ordinamento UE*. Tensioni
di questo tipo possono tuttavia emergere nel breve periodo, ed ¢ proprio rispetto a tali
conflitti temporanei che si pone il problema giuridico del bilanciamento. In questa
prospettiva, conseguenze ambientalmente dannose potrebbero essere giustificate soltanto
laddove risultino necessarie per perseguire interessi superiori dell’Unione che non
potrebbero essere altrimenti realizzati, e sempre che non esistano strumenti alternativi
meno lesivi per I’ambiente. Anche in tali casi, simili deroghe dovrebbero essere ammesse
esclusivamente in via eccezionale e temporanea*®.

Tali tensioni si sono manifestate, ad esempio, nell’ambito del diritto della
concorrenza. Come ¢ stato osservato, il rapporto tra tutela della concorrenza e
sostenibilita viene spesso rappresentato in modo semplicistico come un inevitabile trade-
off*’, impostazione che risulta tuttavia smentita dalla prassi delle autorita nazionali garanti
della concorrenza*®. In questo contesto, il conflitto pud emergere soprattutto con riguardo
alla tutela dei consumatori attuali, i quali potrebbero subire effetti negativi derivanti da
accordi di sostenibilita destinati a produrre benefici prevalentemente a favore dei
consumatori futuri. Per affrontare tale problematica, le Linee direttrici della Commissione

45 M. WASMEIER, The Integration, cit., p. 163.

46 Ibidem.

47 M. COLANGELO, Sustainability Agreements, cit., p. 102.

48 Si veda, ad esempio, la prassi dell’ Autorita italiana garante della concorrenza come ricostruita in
A. PEzzZOLL, Come era verde il mio cartello, in Analisi Giuridica dell’Economia, 2022, pp. 327-335,
reperibile online.
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sugli accordi orizzontali richiedono che i consumatori ricevano una «congrua parte» di
benefici derivanti da un accordo di sostenibilita, cosicché gli effetti positivi compensino
almeno in parte gli eventuali pregiudizi arrecati nel mercato rilevante®.

Nell’ambito specifico della politica energetica, una tensione analoga ¢
espressamente contemplata dalla direttiva 2019/944 sul mercato interno dell’energia
elettrica®®. L’art. 5 della direttiva impone agli Stati membri di assicurare la concorrenza
tra 1 vari fornitori di energia elettrica, che ne possono determinare il prezzo liberamente
(par. 1), ma richiede altresi la tutela dei consumatori vulnerabili e delle famiglie in
condizioni di poverta energetica, anche mediante interventi pubblici sui prezzi (parr. 2-
3). Pertanto, la direttiva riflette un delicato bilanciamento tra il corretto funzionamento
concorrenziale del mercato e I’esigenza sociale di protezione dei consumatori vulnerabili.
Sebbene quest’ultima necessita risulti significativamente rafforzata, la concreta
modulazione di tale equilibrio resta in larga misura affidata agli Stati membri. Tali
considerazioni trovano riscontro anche nella giurisprudenza della Corte di giustizia.
Quest’ultima ha infatti affermato da una lettura congiunta degli artt. 11 e 194, par. 1,
TFUE, nonché dell’art. 37 CDFUE, discende un obbligo di preservazione e
miglioramento dell’ambiente tale da obbligare la Commissione a dichiarare incompatibili
con il mercato interno determinati aiuti di Stato nel settore dell’energia nucleare qualora
le attivita interessate risultino in contrasto con tali disposizioni, senza necessita di ulteriori
valutazioni®!. Cid0 conferma che gli obiettivi concorrenziali non costituiscono fini
autonomi dell’ordinamento dell’Unione, ma strumenti funzionali al perseguimento dei
suoi obiettivi pit ampi, inclusa la sostenibilita ambientale>2. Ne consegue che una lettura
armonizzatrice degli obiettivi dell’Unione, operata alla luce del principio di coerenza
sancito dall’art. 7 TFUE, puo giustificare deroghe alle regole della concorrenza fondate
su esigenza di tutela ambientale.

Un ulteriore esempio di conflitti tra obiettivi dell’Unione puo essere individuato
nelle misure adottate in seguito all’aggressione della Federazione russa nei confronti
dell’Ucraina®®. All’indomani dell’invasione, la sostenibilitd ambientale ¢& stata
paradossalmente rafforzata quale obiettivo strutturale dell’azione dell’Unione, nella
misura in cui la crisi ha accelerato la ricerca di fonti energetiche alternative e gli

4 Linee direttrici, cit., par. 569.

30 Direttiva (UE) 2019/944 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 5 giugno 2019, relativa a
norme comuni per il mercato interno dell’energia elettrica e che modifica la direttiva 2012/27/UE.

5! Corte di giustizia (Grande Sezione), sentenza del 22 settembre 2020, causa C-594/18 P, Austria
c. Commissione, EU:C:2020:742, punto 100.

52 Come appare altresi confermato dalla giurisprudenza della CGUE. Si veda, a riguardo, Corte di
giustizia, sentenza del 22 dicembre 2008, causa C-487/06, British Aggregates c. Commissione,
EU:C:2008:757, punto 73: «le esigenze collegate alla tutela ambientale devono essere integrate nelle
politiche comunitarie previste all’art. 3 CE, tra cui la politica di concorrenza.

53 Per una prospettiva sul fondamento giuridico delle misure adottate in tale occasione, T.M.
MOSCHETTA, Le misure dell’Unione per affrontare la sfida della sicurezza energetica: basi giuridiche e
strumenti di attuazione, in Studi sull’integrazione europea, 2022, pp. 487-514.
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investimenti nella transizione energetica, al fine di ridurre la dipendenza dell’Unione da
Stati terzi. Allo stesso tempo, tuttavia, la risposta immediata all’emergenza ha richiesto il
temporaneo ricorso a fonti energetiche quali il carbone e il gas naturale liquefatto,
suscettibili di essere considerate sostenibili soltanto in via transitoria e a condizioni
rigorose. Tali fonti sono dunque solo parzialmente compatibili con gli obiettivi UE di
lungo periodo di neutralita climatica e non eliminano il problema strutturale della
dipendenza energetica esterna>*.

Il riequilibrio degli obiettivi imposto dalla crisi appare, in questo caso, giustificato
dalla gravita del rischio di interruzione dell’approvvigionamento energetico e dalla
necessitd di garantire la sicurezza economica e sociale dell’UE. La sostenibilita
ambientale ¢ stata temporaneamente compressa a favore di un diverso obiettivo
fondamentale dell’Unione, ossia il mantenimento della pace e della sicurezza
internazionale e la mitigazione degli effetti immediati della guerra sul sistema energetico
UE. Nondimeno, la limitazione ¢ rimasta circoscritta a quanto strettamente necessario per
fronteggiare 1’emergenza. Sia il quadro normativo sviluppato nell’ambito del piano
REPowerEU, sia il successivo regolamento 2023/435% mostrano infatti un chiaro
riallineamento della politica energetica agli obiettivi di lungo periodo sanciti dai Trattati,
individuando proprio nell’accelerazione della transizione alle energie rinnovabili e
dell’efficientamento energetico la principale risposta strutturale alla crisi.

Questa dinamica emerge con particolare evidenza anche nel regolamento
2022/2577°¢, adottato nel dicembre 2022. L’art. 3 di tale regolamento prevedeva che la
pianificazione, la costruzione e I’esercizio degli impianti di produzione di energia da fonti
rinnovabili dovessero presumersi rispondenti a un interesse pubblico prevalente, nonché
essere funzionali alla tutela della salute e della sicurezza pubblica. La disposizione
introduceva cosi una forte presunzione a favore delle energie rinnovabili nell’ambito delle
valutazioni ambientali e di biodiversita, lasciando spazio a interessi ambientali
concorrenti — relativi, ad esempio, alla tutela delle acque®”’, degli habitar®® o delle specie
naturali®® — soltanto in casi eccezionali. Anche in tali ipotesi, la priorita delle energie

3% M. KNODT, M. RINGEL, N. BRUCH, Secure and Sustainable? Unveiling the Impact of the Russian
War on EU Energy Governance, in C. WIESNER, M. KNODT (edited by), The War Against Ukraine and the
EU, Cham, 2024, pp. 133-159, spec. pp. 139-140.

55 Regolamento (UE) 2023/435 del Parlamento europeo e del Consiglio del 27 febbraio 2023 che
modifica il regolamento (UE) 2021/241 per quanto riguarda I’inserimento di capitoli dedicati al piano
REPowerEU nei piani per la ripresa e la resilienza e che modifica i regolamenti (UE) n. 1303/2013, (UE)
2021/1060 e (UE) 2021/1755, e la direttiva 2003/87/CE.

%6 Regolamento (UE) 2022/2577 del Consiglio del 22 dicembre 2022 che istituisce il quadro per
accelerare la diffusione delle energie rinnovabili.

57 Direttiva 2000/60/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 23 ottobre 2000, che istituisce
un quadro per I’azione comunitaria in materia di acque.

58 Direttiva 92/43/CEE del Consiglio, del 21 maggio 1992, relativa alla conservazione degli habitat
naturali e seminaturali e della flora e della fauna selvatiche.

% Direttiva 2009/147/CE del Parlamento europeo ¢ del Consiglio, del 30 novembre 2009,
concernente la conservazione degli uccelli selvatici.
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rinnovabili poteva comunque essere preservata attraverso 1’adozione di adeguate misure
compensative da parte degli Stati membri.

Tale evoluzione normativa sembra confermare che la sostenibilita ambientale operi
oggi non soltanto come uno degli obiettivi dell’Unione, ma anche come criterio strutturale
di orientamento del bilanciamento tra interessi concorrenti. Pur potendo subire limitazioni
temporanee in situazioni eccezionali, essa tende infatti a riemergere quale parametro
prioritario dell’azione dell’Unione non appena cessano le condizioni emergenziali che ne
avevano giustificato la compressione.

Se 1 casi sin qui esaminati riguardano conflitti interni all’azione dell’Unione, una
tensione strutturalmente diversa, ma altrettanto rilevante, emerge laddove il
perseguimento della sostenibilita ambientale a livello UE si confronta con le prerogative
che gli Stati membri detengono nel settore energetico.

4.2. Sostenibilita ambientale e prerogative degli Stati membri nel settore energetico.

Per quanto riguarda le deroghe previste dall’art. 194, par. 2, comma 2, TFUE, il
margine di manovra riconosciuto agli Stati membri risulta, come gia osservato,
significativamente limitato dagli obblighi derivanti dal diritto dell’Unione, circostanza
che impone un’interpretazione restrittiva di tale disposizione. Come si ¢ cercato di
evidenziare nel presente contributo, la sostenibilita ambientale costituisce ormai un
obiettivo che vincola tanto le istituzioni dell’Unione quanto gli Stati membri
nell’esercizio delle rispettive competenze. Ne consegue che le prerogative tutelate
dall’art. 194, par. 2, comma 2, TFUE non possono essere esercitate in modo del tutto
svincolato dagli obiettivi dell’ordinamento UE, ma devono progressivamente orientarsi
verso il perseguimento della sostenibilita ambientale.

Un’importante manifestazione di tale tendenza pud essere individuata nel
regolamento sulla tassonomia delle attivitd sostenibili®®. Tale regolamento istituisce
infatti un sistema comune di classificazione delle attivita economiche considerate
sostenibili sotto il profilo ambientale, al fine di determinare il grado di sostenibilita degli
investimenti. L’incentivo pratico per gli operatori economici consiste nella maggiore
attrattivita finanziaria derivante dalla qualificazione di una determinata attivitd come
ecosostenibile, circostanza che intensifica la concorrenza tra imprese nell’accesso ai
finanziamenti e agli investimenti®!. Ai fini del regolamento, I’art. 9 individua sei obiettivi
ambientali: mitigazione dei cambiamenti climatici; adattamento ai cambiamenti

60 Regolamento (UE) 2020/852 del Parlamento europeo e del Consiglio del 18 giugno 2020 relativo
all’istituzione di un quadro che favorisce gli investimenti sostenibili e recante modifica del regolamento
(UE) 2019/2088.

1 B.E. KoNow, EU Taxonomy, Level Playing Field and Competition Policy in the Energy Sector,
in L. HANCHER, I. HERRERA ANCHUSTEGUI (edited by), Research Handbook on EU Competition Law and
the Energy Transition, Cheltenham, 2024, pp. 90-115, spec. p. 93.
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climatici; uso sostenibile e protezione delle risorse idriche e marine; transizione verso
un’economia circolare; prevenzione e riduzione dell’inquinamento; tutela e ripristino
della biodiversita e degli ecosistemi. Gli artt. 10-15 specificano, per ciascuno di tali
obiettivi, le attivita economiche considerate idonee a contribuire in modo sostanziale e
diretto al loro perseguimento, mentre I’art. 16 individua le attivita che consentono ad altre
attivita economiche di contribuire a tali finalita.

L’adozione del regolamento sulla tassonomia ha dato luogo a un intenso dibattito,
in particolare con riguardo alle indicazioni concernenti le fonti energetiche®?. L’art. 19,
par. 3, del regolamento stabilisce espressamente che le attivita di produzione energetica
basate sui combustibili fossili solidi non possono essere considerate attivita economiche
ecosostenibili. A una prima lettura, tale previsione potrebbe apparire in tensione con ’art.
194, par. 2, comma 2, TFUE, nella misura in cui sembra limitare la liberta degli Stati
membri di scegliere il proprio mix energetico. Ancora piu controversa ¢ stata I’inclusione
dell’energia nucleare tra le attivita considerate funzionali alla decarbonizzazione. Tale
scelta ¢ derivata da un successivo regolamento delegato®, attraverso il quale la
Commissione, sulla base di valutazioni scientifiche elaborate da esperti del settore, ha
ritenuto che 1’energia nucleare, pur non costituendo una fonte rinnovabile, rappresenti
un’attivita a basse emissioni di carbonio idonea a contribuire in modo significativo agli
obiettivi di decarbonizzazione e allo sviluppo delle energie rinnovabili®*.

Questa impostazione ¢ stata recentemente confermata dal Tribunale dell’Unione
europea, che ha respinto il ricorso di annullamento proposto dall’Austria, riconoscendo
la compatibilita delle attivita legate all’energia nucleare con il regolamento sulla
tassonomia®. La pronuncia appare particolarmente significativa, ai fini della presente
analisi, in quanto conferma una piu ampia trasformazione del diritto UE dell’energia: la
discrezionalita degli Stati membri nella scelta delle fonti energetiche continua

2 Ivi, p. 96.

63 Regolamento delegato (UE) 2022/1214 della Commissione del 9 marzo 2022 che modifica il
regolamento delegato (UE) 2021/2139 per quanto riguarda le attivita economiche in taluni settori energetici
e il regolamento delegato (UE) 2021/2178 per quanto riguarda la comunicazione al pubblico di
informazioni specifiche relative a tali attivita economiche.

% Si veda soprattutto i considerando nn. 6 ss. del regolamento delegato 2022/1214. Le incertezze
relative all’inclusione dell’energia nucleare tra le fonti raccomandate dall’Unione sono riflesse anche nella
comunicazione della Commissione, disciplina in materia di aiuti di Stato a favore del clima, dell’ambiente
e dell’energia 2022 del 18 febbraio 2022. Tali linee guida, che sostanzialmente considerano compatibile
con il diritto dell’Unione gli aiuti di Stato erogati in favore di attivita economiche che contribuiscono alla
realizzazione degli obiettivi UE relativi al miglioramento della protezione ambientale, espressamente non
si applicano all’energia nucleare (par. 12, lett. d). Per un’analisi delle ragioni di tale esclusione, R.
BARATTA, Aiuti di Stato e fragilita ambientali: i nuovi orientamenti della Commissione, in Diritto e societa,
2022, pp. 517-550, spec. pp. 524-525. Sul rapporto tra le linee guida in questione e il regolamento sulla
tassonomia, A. METAXAS, The New State Aid Guidelines on Climate, Environmental Protection and
Energy: What Changes Do They Bring?,in L. HANCHER, I. HERRERA ANCHUSTEGUI (edited by.), Research
Handbook, cit., pp. 298-322, spec. pp. 316 ss.

% Tribunale, sentenza del 10 settembre 2025, causa T-625/22, Austria c. Commissione, EU:
T:2025:869.
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formalmente a sussistere, ma viene progressivamente orientata attraverso strumenti
normativi, finanziari e regolatori diretti a incentivare le attivita considerate coerenti con
gli obiettivi climatici dell’Unione.

Ulteriori limitazioni al margine di azione degli Stati membri derivano inoltre dal
diritto internazionale e dall’obbligo dell’Unione di conformarsi agli impegni assunti in
tale contesto®®. Sotto questo profilo, il regolamento sulla tassonomia costituisce un
esempio paradigmatico di normativa secondaria adottata proprio al fine di dare attuazione
agli obblighi internazionali in materia climatica. Come affermato dal considerando n. 3
del regolamento, esso rappresenta infatti un passo fondamentale nel perseguimento degli
obiettivi previsti dall’Accordo di Parigi, in particolare della neutralita climatica entro il
2050. Lo stesso Tribunale dell’UE ha sottolineato che il regolamento deve essere
interpretato in conformita all’Accordo di Parigi®’. Ne consegue che anche gli accordi
successivi conclusi tra le parti di tale trattato — inclusi quelli che riconoscono il ruolo
dell’energia nucleare quale tecnologia idonea ad accelerare la decarbonizzazione —
devono essere presi in considerazione a fini interpretativi, conformemente all’art. 31, par.
3, lett. a, della Convenzione di Vienna sul diritto dei trattati del 19698,

Questo quadro interpretativo conferma che 1’energia nucleare puo contribuire agli
obiettivi di mitigazione dei cambiamenti climatici e chiarisce, al contempo, che le
deroghe riconosciute agli Stati membri dall’art. 194, par. 2, comma 2, TFUE devono
essere lette alla luce degli obblighi internazionali dell’UE, anche al fine di evitare
I’insorgere di forme di responsabilita internazionale per I’Unione stessa. Il bilanciamento
tra la discrezionalita degli Stati membri e il perseguimento della sostenibilita ambientale
da parte dell’Unione risulta implicitamente avallato anche dal Tribunale, il quale ha
osservato che il regolamento sulla tassonomia non introduce alcuna priorita assoluta a
favore degli investimenti nel nucleare rispetto a quelli nel settore delle energie
rinnovabili®, risultando pertanto compatibile con I’art. 194, par. 2, comma 2, TFUE’.

Sotto questo profilo, il regolamento sulla tassonomia non rappresenta un fenomeno
isolato, ma si inserisce in una piu ampia tendenza dell’ordinamento dell’Unione.
Dinamiche analoghe emergono infatti nella governance del dispositivo per la ripresa e la

% Sul tema, in generale, M. MONTINI, L ‘azione esterna dell’Unione europea per l'attuazione dello
sviluppo sostenibile, Napoli, 2025, spec. pp. 207 ss.

67 Sentenza Austria c. Commissione, cit., par. 187.

% Convenzione di Vienna sul diritto dei trattati, adottata il 23 maggio 1969, entrata in vigore il 27
gennaio 1980.

% Sentenza Austria c. Commissione, cit., par. 209.

0 Ivi, par. 210.
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resilienza’!, nella condizionalita ambientale collegata ai fondi UE? e nel controllo degli
aiuti di Stato nei settori sensibili dal punto di vista climatico. In tutti questi ambiti, gli
Stati membri continuano formalmente a conservare le proprie prerogative, ma la loro
discrezionalita viene progressivamente indirizzata attraverso vincoli funzionali connessi
agli obiettivi dell’Unione.

Ne consegue che I’'UE resta libera di perseguire i propri obiettivi di sostenibilita, in
particolare incentivando determinate attivita energetiche e favorendone lo sviluppo, senza
che cid comporti necessariamente un’illegittima imposizione di specifiche fonti
energetiche agli Stati membri. Pertanto, la decisione finale relativa alla composizione del
mix energetico continua a spettare formalmente agli Stati membri. Tuttavia, gli obblighi
derivanti dal diritto dell’Unione — tanto quelli connessi al perseguimento degli obiettivi
UE quanto quelli discendenti dal principio di leale cooperazione — nonché quelli derivanti
dal diritto internazionale, orientano in misura crescente 1’azione degli Stati membri verso
il rispetto dell’obiettivo della sostenibilita ambientale.

5. Considerazioni conclusive.

Il presente contributo ha inteso analizzare il ruolo progressivamente assunto dalla
sostenibilita ambientale nell’ambito della politica energetica dell’Unione europea,
soffermandosi in particolare sulla sua capacita di incidere sui processi di bilanciamento
tra obiettivi concorrenti. L’esame svolto mostra come la sostenibilitd ambientale non
costituisca un obiettivo meramente settoriale o accessorio alla politica energetica, ma
debba essere ricondotta a parametro strutturale attraverso cui si conforma [’azione
dell’Unione nel settore dell’energia.

Tale centralita emerge anzitutto dal diritto primario. Una lettura sistematica degli
artt. 11 e 194 TFUE, unitamente all’art. 37 CDFUE, evidenzia infatti come la sostenibilita
ambientale costituisca un parametro trasversale, destinato a permeare ’intera azione

"1 Nel valutare i piani di ripresa e resilienza, la Commissione deve infatti considerare molteplici
fattori, tra cui se le misure ivi contenute contribuiscano in modo efficace alla transizione verde (artt. 18,
par. 4, lett. e, e 19, par. 3, lett. e, del regolamento (UE) 2021/241 del Parlamento europeo e del Consiglio
del 12 febbraio 2021 che istituisce il dispositivo per la ripresa e la resilienza). Sul contributo di tale
strumento al raggiungimento degli obiettivi di sostenibilita ambientale, F. ROLANDO, L attuazione del
Green Deal e del Dispositivo per la ripresa e resilienza: siamo effettivamente sulla strada per raggiungere
la sostenibilita ambientale?, in 1l Diritto dell’Unione europea, 2022, pp. 185-198, reperibile online.

2 Si veda, ad esempio, il regolamento (UE) 2021/1060 del Parlamento europeo e del Consiglio del
24 giugno 2021 recante le disposizioni comuni applicabili al Fondo europeo di sviluppo regionale, al Fondo
sociale europeo, al Fondo di coesione, al Fondo per una transizione giusta, al Fondo europeo per gli affari
marittimi, la pesca e 1’acquacoltura, e le regole finanziarie applicabili a tali fondi e al Fondo asilo,
migrazione e integrazione, al Fondo sicurezza interna e allo strumento di sostegno finanziario per la
gestione delle frontiere e la politica dei visti. L’art. 9, par. 4, di tale regolamento sottolinea come gli obiettivi
dei fondi in questione debbano essere perseguiti «in linea con 1’obiettivo di promuovere lo sviluppo
sostenibile di cui all’articolo 11 TFUE, tenendo conto degli obiettivi di sviluppo sostenibile delle Nazioni
Unite, dell’accordo di Parigi e del principio “non arrecare un danno significativo”. Gli obiettivi dei fondi
sono perseguiti nel pieno rispetto dell’acquis ambientale dell’Unioney.
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dell’Unione, inclusa la politica energetica. In questo quadro, la sostenibilitda ambientale
non si limita a individuare un obiettivo politico-programmatico, ma contribuisce a
definire le modalita attraverso cui devono essere esercitate le competenze dell’Unione e
degli Stati membri. L’analisi delle funzioni tradizionalmente attribuite agli obiettivi
dell’Unione conferma tale evoluzione. La sostenibilita ambientale svolge certamente una
funzione programmatica, imponendo alle istituzioni europee 1’integrazione delle esigenze
di tutela ambientale nell’elaborazione e nell’attuazione delle politiche dell’UE. Essa
esercita inoltre una funzione interpretativa sempre piu incisiva, orientando tanto la lettura
del diritto derivato quanto I’attivita delle istituzioni e degli Stati membri. Tuttavia,
’aspetto che emerge con maggiore evidenza ¢ il graduale consolidarsi di una dimensione
operativa della sostenibilita ambientale nell’ordinamento dell’Unione.

La giurisprudenza relativa al mercato interno e la prassi decisionale della
Commissione mostrano infatti che la sostenibilita tende sempre piu a operare come
criterio giuridico di giustificazione e di bilanciamento. Da un lato, esigenze di tutela
ambientale possono legittimare restrizioni alle liberta fondamentali o deroghe alle regole
di concorrenza; dall’altro, la sostenibilita contribuisce a orientare la valutazione della
compatibilita di misure pubbliche e accordi privati con gli obiettivi dell’ordinamento
dell’Unione. In questa prospettiva, il mercato interno e la concorrenza appaiono sempre
piu come strumenti funzionali al perseguimento degli obiettivi complessivi dell’UE.

Particolarmente significativa, sotto questo profilo, appare 1’analisi delle situazioni
di conflitto tra obiettivi concorrenti. L’esame delle tensioni emerse nella disciplina della
concorrenza, nella gestione della crisi energetica successiva all’aggressione russa contro
I’Ucraina e nei rapporti tra Unione e Stati membri ai sensi dell’art. 194 TFUE evidenzia
come la sostenibilitd ambientale tenda oggi a occupare una posizione di crescente
centralita nel bilanciamento tra interessi contrapposti. Anche nei casi in cui esigenze
emergenziali abbiano temporaneamente giustificato il ricorso a fonti energetiche
incompatibili con gli obiettivi climatici di lungo periodo, la risposta normativa
dell’Unione si ¢ comunque sviluppata nella prospettiva di rafforzare strutturalmente la
transizione energetica e accelerare il ricorso alle energie rinnovabili. Cid sembra
confermare che eventuali compressioni della sostenibilita possano essere ammesse
soltanto in via eccezionale e temporanea.

Analogamente, la discrezionalita che I’art. 194, par. 2, comma 2, TFUE riconosce
agli Stati membri appare sempre piu orientata da vincoli funzionali derivanti dagli
obiettivi climatici dell’Unione, dagli strumenti di governance economica e finanziaria
dell’UE e dagli obblighi internazionali assunti in materia ambientale. Fenomeni quali la
tassonomia delle attivita sostenibili mostrano infatti una trasformazione piu ampia delle
modalita di esercizio dell’azione UE: accanto alle tradizionali tecniche di armonizzazione
normativa si affermano sempre piu strumenti indiretti di orientamento delle scelte
nazionali per il tramite di incentivi, criteri regolatori e meccanismi condizionali.
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La prassi istituzionale e giurisprudenziale esaminata appare dunque confermare
come la sostenibilita ambientale tenda progressivamente ad assumere la funzione di
criterio strutturale del bilanciamento tra obiettivi dell’Unione. Al contempo, tale rilievo
non deve tradursi nel riconoscimento a tale obiettivo di una primazia assoluta. Invero, la
soluzione dei conflitti tra obiettivi non pud essere separata dal quadro costituzionale
complessivo delineato dai Trattati. In questa prospettiva, assume rilievo decisivo ’art. 3,
par. 1, TUE, il quale individua nella promozione dei valori di cui all’art. 2 TUE, nonché
della pace e del benessere dei popoli europei, le finalita fondamentali del processo di
integrazione. Gli obiettivi piu specifici previsti dai Trattati e dalle disposizioni settoriali
devono quindi essere interpretati in coerenza con tali valori fondativi. Alla luce della piu
recente giurisprudenza della Corte di giustizia, secondo cui I’art. 2 TUE esprime principi
giuridicamente vincolanti’?, anche la sostenibilita ambientale deve essere letta all’interno
di un quadro assiologico unitario, nel quale la tutela dei diritti fondamentali e il principio
di coerenza sancito dall’art. 7 TFUE assumono un ruolo centrale nella definizione dei
limiti del bilanciamento tra interessi concorrenti.

L’evoluzione esaminata nel presente contributo non conduce quindi verso una
configurazione della sostenibilita ambientale quale obiettivo gerarchicamente
sovraordinato rispetto agli altri interessi dell’Unione. Piuttosto, essa evidenzia il
progressivo consolidarsi di una sua centralita sostanziale, idonea a delimitare i confini
entro i quali risultano ammissibili compromessi settoriali, deroghe emergenziali e forme
di riequilibrio tra obiettivi concorrenti nell’ambito della politica energetica e, piu in
generale, dell’intero ordinamento dell’Unione europea.

73 Da ultimo affermato in Corte di giustizia (Seduta plenaria), sentenza del 21 aprile 2026, causa C-
769/22, Ungheria c. Commissione (Valeurs de ’Union), EU:C:2026:326, punto 525.
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ABSTRACT: Il contributo analizza il ruolo progressivamente assunto dalla sostenibilita
ambientale nell’ambito della politica energetica dell’Unione europea, soffermandosi in
particolare sulla sua funzione nei processi di bilanciamento tra obiettivi concorrenti.
Muovendo da una ricostruzione delle funzioni degli obiettivi nell’ordinamento UE,
I’indagine evidenzia come la sostenibilita ambientale abbia acquisito una crescente
centralita nel diritto dell’energia dell’Unione. Alla luce del quadro normativo della
politica energetica dell’UE, il contributo esamina i conflitti tra sostenibilita ambientale e
altri interessi perseguiti dall’Unione, quali il corretto funzionamento del mercato interno,
la tutela della concorrenza e la sicurezza dell’approvvigionamento energetico, con
particolare attenzione alle misure adottate in seguito alla crisi energetica successiva
all’aggressione russa all’Ucraina. L’analisi si concentra inoltre sul rapporto tra gli
obiettivi climatici dell’Unione e le prerogative riconosciute agli Stati membri ai sensi
dell’art. 194 TFUE, anche alla luce del regolamento sulla tassonomia delle attivita
sostenibili e degli obblighi derivanti dal diritto internazionale.
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bilanciamento tra interessi.

Environmental sustainability as a balancing parameter in European Union energy policy

ABSTRACT: This article examines the progressive consolidation of environmental
sustainability within the framework of European Union energy policy, focusing on its role
in balancing competing objectives within the EU legal order. Building upon an analysis
of the functions traditionally attributed to Union objectives, the contribution argues that
environmental sustainability has acquired an increasingly central relevance in EU
energy law. In light of the legal framework governing EU energy, the article explores the
tensions arising between sustainability and other legitimate Union objectives, including
market integration, competition and security of energy supply, with specific attention
devoted to the measures adopted in response to the energy crisis following the Russian
aggression against Ukraine. The analysis further addresses the relationship between the
Union'’s climate objectives and the prerogatives retained by the Member States under Art.
194 TFEU, particularly in light of the Taxonomy Regulation and the Union’s
international obligations in the field of climate protection.
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