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1.	 Introduzione

L’attenzione, e la preoccupazione, per i cambiamenti climatici non è 
nuova, ma nuovi strumenti si sono aggiunti in tempi recenti per contribuire 
a contrastare il riscaldamento globale. Tra questi, un ruolo importante può 
essere giocato dagli appalti – e più ampiamente – dai contratti pubblici.

Senza ripetere considerazioni svolte più approfonditamente in altri 
contributi presentati in occasione del convegno milanese, si ricorda che 
le politiche europee concernenti il cambiamento climatico si sono evolu-
te in un arco temporale che va dagli anni ’70 fino ai giorni nostri.

La prima presa di coscienza del problema dei cambiamenti climatici 
e il conseguente abbozzo del più generale movimento verso lo sviluppo 
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sostenibile avvenne con la conferenza di Stoccolma, nel 19721. Pochi 
anni dopo, nel 1988, il Canada organizzò la prima conferenza mondiale 
che avesse come scopo primario quello di discutere sul cambiamento 
climatico. Parallelamente, l’allora Comunità economica europea iniziò a 
sviluppare una sensibilità per gli aspetti ambientali e nel 1987, con l’en-
trata in vigore dell’Atto unico europeo, vennero gettate le basi per azioni 
legislative in tale materia2.

Nel 1992 fu adottata la United Nations Framework Convention on 
Climate Change con l’obiettivo di “stabilizzare la concentrazione di gas 
serra nell’atmosfera ad un livello tale da prevenire una pericolosa inter-
ferenza antropogenica con il sistema climatico”3. Tuttavia, in quella sede 
non furono dichiarati dei chiari obiettivi da raggiungere in termini di 
riduzione delle emissioni. I due strumenti adottati successivamente per 
attuare ciò che la conferenza conteneva solo in potenza furono il Proto-
collo di Kyoto del 1997 e, recentemente, nel 2015, l’Accordo di Parigi.

Tale Accordo ha ribaltato il modello di regolazione di Kyoto, abban-
donando lo schema “dall’alto verso il basso” per dare spazio, al contra-
rio, a un sistema basato su impegni volontari e differenziati da parte dei 
singoli Stati4. 

In questo contesto di impegni assunti dagli Stati, la leva economica costi-
tuita dagli appalti pubblici rappresenta uno strumento rilevante per la lotta 
ai cambiamenti climatici e, più ampiamente, per il conseguimento dei Su-
stainable Development Goals (SDGs) lanciati dalle Nazioni Unite nel 20155.

1  C. Videtta, Lo sviluppo sostenibile. Dal diritto internazionale al diritto interno, 
in R. Ferrara, M.A. Sandulli, Trattato di diritto dell’ambiente, Vol. I, Giuffrè editore, 
2014, pp. 221 ss.; M. Renna, I principi in materia di tutela dell’ambiente, in Rivista 
Quadrimestrale di Diritto dell’Ambiente, n. 1-2/2012, pp. 62 ss.; D. Hodas, The Climate 
Change Convention and Evolving Legal Models of Sustainable Development, in Pace 
Environmental Law Review, Vol. 13, 1995, pp. 77 ss. 

2  P. Sands, European community Environmental Law: The Evolution of a Regional 
Regime of International Environmental Protection, in The Yale Law Journal, 1991, pp. 
2511 ss.

3  Art. 2 United Nations Framework Convention on Climate Change, New York, 9 
May 1992, entrata in vigore il 21 marzo 1994.

4  Seguendo così l’approccio adottato per la prima volta nel 2009 nell’Accordo di 
Copenhagen Decision 2/CP.15, The Copenhagen Accord, UN Doc. FC-CC/CP/2009/7/
Add. 1, 2009.

5  Resolution 70/1, Transforming our World: The 2030 Agenda for Sustainable 
Development, 21 October 2015, UN Doc. A/RES/70/1; si veda J.E. Vinuales, 
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In questa sede si esamineranno nell’ordine il quadro normativo e di 
policy a livello europeo per quanto riguarda l’ambiente, per poi focaliz-
zarsi sugli appalti sostenibili. Di seguito si analizzeranno le indicazioni 
di policy e la disciplina italiana in materia di appalti sostenibili anche 
con specifico riferimento ai CAM. In entrambi i casi l’attenzione si foca-
lizzerà specificamente sul contributo del sustainable public procurement 
(SPP) nella lotta ai cambiamenti climatici.

2.	 UE e ambiente

Senza dilungarsi su aspetti meglio approfonditi in altri contributi pre-
sentati al convegno milanese, è in questa sede sufficiente ricordare che la 
base legislativa degli interventi a favore dell’ambiente e contro il cambia-
mento climatico si può trovare nei trattati costitutivi dell’Unione Europea, 
più precisamente nel TFUE. All’art. 11 il Trattato introduce il “principio 
dell’integrazione ambientale”, prescrivendo che “[l]e esigenze connes-
se con la tutela dell’ambiente devono essere integrate nella definizione 
e nell’attuazione delle politiche e azioni dell’Unione, in particolare nella 
prospettiva di promuovere lo sviluppo sostenibile”. In seguito, l’art. 191 
stabilisce che la politica ambientale dell’Unione contribuisce a perseguire 
obiettivi di: “salvaguardia, tutela e miglioramento della qualità dell’am-
biente; protezione della salute umana; utilizzazione accorta e razionale del-
le risorse naturali; promozione sul piano internazionale di misure destinate 
a risolvere i problemi dell’ambiente a livello regionale o mondiale e, in par-
ticolare, a combattere i cambiamenti climatici”. Il riferimento esplicito ai 
cambiamenti climatici comporta che l’obiettivo della protezione dell’am-
biente vada integrato in tutte le politiche e attività dell’Unione6.

L’art. 11 TFUE rappresenta il punto di arrivo di un’evoluzione iniziata 
anche prima dell’Atto unico europeo7. A partire dal 1973 fino al 2013 sono 

Sustainable Development, in L. Rajamani, J. Peel (eds.), The Oxford Handbook of 
International Environmental Law, Oxford University Press, 2nd edn. 2019.

6  B. Martinez Romera, R. Caranta, EU Public Procurement Law: Purchasing 
Beyond Price in the Age of Climate Change, in in Eur. Publ. Priv. Partnership Law Rev., 
2017, pp. 281 ss.

7  Si veda O. Porchia, Le politiche dell’Unione Europea in materia ambientale, in 
R. Ferrara, M.A. Sandulli (cur.), Trattato di diritto dell’ambiente, Vol. I, cit., 153 ss.
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stati pubblicati sette “Environmental Action Programme”, documenti pro-
grammatici che hanno definito l’approccio legislativo e regolamentare nella 
materia ambientale. L’ultimo, intitolato Living well, within the limits of our 
planet copre il periodo 2013-2020 ma proietta la visuale fino al 2050, po-
nendosi tre obiettivi principali: a) protezione, conservazione e arricchimento 
del capitale naturale europeo; b) trasformazione dell’Unione in un’economia 
efficiente dal punto di vista delle risorse, green e competitiva; c) la salute e il 
benessere dell’uomo. Questi obiettivi dovrebbero essere raggiunti attraverso 
una corretta implementazione della legislazione, una migliore rete di infor-
mazioni, più investimenti nell’azione ambientale e una completa integrazio-
ne di considerazioni e obiettivi ambientali in tutte le altre politiche. 

A dicembre 2019 la nuova Commissione europea guidata da Ursula 
von der Leyden ha approvato il Green Deal europeo, una strategia di 
crescita che fornisce un piano d’azione per promuovere un uso efficiente 
delle risorse all’interno di un’economia circolare, ripristinare la biodi-
versità del continente europeo e tagliare significativamente le emissioni. 
L’obiettivo che si pone il programma è quello di ottenere un continente 
neutrale dal punto di vista di emissioni di CO2 entro il 2050. Tutti i set-
tori dell’economia vengono coinvolti: si programma di investire in tec-
nologie sostenibili, supportare le imprese innovative, utilizzare energie 
rinnovabili e trasformare le reti di trasporto in tal senso8.

Il documento include diverse strategie a seconda dei settori di inter-
vento. Innanzitutto, contiene una proposta di legge europea sul clima9 
per introdurre a livello legislativo l’obiettivo della neutralità climatica 
per il 2050. Contiene anche un obiettivo vincolante di riduzione interna 
netta delle emissioni di gas serra di almeno il 55% entro il 2030, aumen-
tando l’obiettivo della riduzione del 40% dai valori del 1990 che era 
stato posto nel 2014. 

Propone poi una strategia sulla biodiversità per il 2030, la strategia 
from farm to fork (in italiano, “dal produttore al consumatore”, ma chia-
ramente la genericità depotenzia il messaggio) per garantire ai cittadini 
una migliore qualità degli alimenti, insieme ad una produzione sosteni-

8  Https://ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/european-green-deal_
en#actions.

9   H t t p s : / / e u r - l e x . e u r o p a . e u / l e g a l - c o n t e n t / I T / T X T /
PDF/?uri=CELEX:52020PC0080&from=EN. 
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bile di questi, un piano d’azione per l’economia circolare e una strategia 
industriale per l’Europa. Per permettere a tutti gli Stati di raggiungere 
gli obiettivi del 2030 e del 2050 è poi previsto un “meccanismo per una 
transizione giusta” per dare sostegno finanziario e assistenza tecnica alle 
regioni più colpite dalla transizione10.

3.	 GPP nell’UE, tra policy e giurisprudenza
 
All’interno di queste politiche per l’ambiente e strategie per un futuro 

sostenibile, gli appalti giocano un ruolo fondamentale, non fosse altro per 
la loro rilevanza economica. Come indicato dalla guida agli acquisti eco-
logici elaborata dalla Commissione europea, la “spesa delle amministra-
zioni pubbliche per opere, beni e servizi rappresenta circa il 14% del PIL 
dell’UE, che corrisponde a circa 1800 miliardi di euro all’anno. Usando il 
loro potere di acquisto per scegliere beni, servizi e opere a ridotto impatto 
ambientale, possono fornire un importante contributo agli obiettivi di so-
stenibilità a livello locale, regionale, nazionale e internazionale”11. 

Il Green Public Procurement (GPP) viene definito come “un proces-
so mediante cui le pubbliche amministrazioni cercano di ottenere beni, 
servizi e opere con un impatto ambientale ridotto per l’intero ciclo di vita 
rispetto a beni, servizi e opere con la stessa funzione primaria ma oggetto 
di una procedura di appalto diversa”12.

Gli aspetti positivi di questa tipologia di appalto sono molteplici. Al-
dilà dei benefici ambientali che inevitabilmente ne derivano, in quanto 
un’azione a livello pubblico è inevitabilmente più efficace e di più ampia 
portata rispetto ad un’azione in ambito privato, il GPP porta con sé an-
che dei vantaggi sociali ed economici. Sociali in quanto il miglioramento 
dei servizi al pubblico conduce ad un miglioramento della vita dei citta-
dini, e una riduzione dell’inquinamento porta ad un miglioramento nella 
salute generale. Economici in quanto uno degli elementi costitutivi del 
GPP è il Life Cycle Costing, un metodo di calcolo delle esternalità legate 

10  Https://www.consilium.europa.eu/it/policies/green-deal/.
11  Acquistare verde! Manuale sugli appalti pubblici verdi, 3° edizione, 2016,  https://

ec.europa.eu/environment/gpp/pdf/handbook_2016_it.pdf.
12  Commissione europea, COM (2008) 400, p. 6.
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ad un prodotto o servizio sia in termini di emissioni che in termini di 
denaro, lungo tutto il corso della vita del prodotto o durata del servizio; 
ciò permette di avere una proiezione dei costi totali di un appalto e non 
solo dei costi di progetto o di avvio dell’attività, permettendo di fare una 
scelta realmente informata in termini di costi13. In altri termini, il GPP è 
una componente assolutamente fondamentale del SPP14.

Non a caso, da anni la Commissione ha sviluppato ed aggiornato i co-
siddetti GPP criteria, dei documenti che assistono le stazioni appaltanti 
nel predisporre documenti contrattuali che tengano in conto le esigenze 
ambientali per diverse categorie di prodotti ed anche servizi15.

Numerose delle iniziative prese nell’ambito del Green deal riguar-
dano gli appalti. Ad esempio, il piano d’azione per l’economia circolare 
indica che “the Commission will propose minimum mandatory green 
public procurement (GPP) criteria and targets in sectoral legislation and 
phase in compulsory reporting to monitor the uptake of Green Public 
Procurement (GPP) without creating unjustified administrative burden 
for public buyers. Furthermore, the Commission will continue to sup-
port capacity building with guidance, training and dissemination of good 
practices and encouraging public buyers to take part in a “Public Buyers 
for Climate and Environment” initiative, which will facilitate exchanges 
among buyers committed to GPP implementation”16. 

13  Si vedano i contributi raccolti da M. Andhov, R. Caranta, A. Wiesbrock (eds), 
Cost and EU Public Procurement Law. Life-Cycle Costing for Sustainability (London, 
Routledge, 2020). 

14  Come ricorda ancora Acquistare verde! Manuale sugli appalti pubblici verdi, 
cit., “Se nel settore pubblico si incrementassero gli acquisiti verdi, si potrebbero 
risolvere diversi problemi contemporaneamente. Sarebbe possibile migliorare il clima 
e l’ambiente e, allo stesso tempo, stimolare la crescita e creare posti di lavoro nelle 
imprese che sviluppano la tecnologia verde. In altre parole, gli appalti verdi sono uno 
dei fattori chiave per trasformare il mondo in un’economia verde.”; il riferimento è ad 
una dichiarazione del Ministro danese per l’Ambiente (2012) disponibile all’indirizzo 
http://eng.mim.dk/news-archive/2012/okt/20121009-green-procurement/. 

15  Https://ec.europa.eu/environment/gpp/eu_gpp_criteria_en.htm.
16  Https://ec.europa.eu/environment/circulareconomy/pdf/new_circular_

economy_action_plan.pdf, p. 7; si vedano anche M. Andhov et al, Sustainability 
Through Public Procurement: The Way Forward - Reform Proposals, https://papers.ssrn.
com/sol3/papers.cfm?abstract_id=3559393 spec. p. 12 ss. e 41 ss., e A. Castelli, GPP e 
economia circolare. Le dinamiche ambientali all’interno del Codice dei contratti pubblici, 
in Ambiente e sviluppo, 2019, 10, 725.
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Per parte sua, la Comunicazione Una strategia “Dal produttore al 
consumatore” per un sistema alimentare equo, sano e rispettoso dell’am-
biente (farm to fork)17 indica che la “Commissione presenterà un piano 
d’azione sull’agricoltura biologica. Ciò aiuterà gli Stati membri a stimo-
lare la domanda e l’offerta di prodotti biologici, garantirà la fiducia dei 
consumatori e promuoverà la domanda mediante campagne promozio-
nali e appalti pubblici verdi”18. Inoltre, sempre la Commissione “deter-
minerà il modo migliore per stabilire criteri minimi obbligatori per gli 
appalti sostenibili nel settore alimentare. Ciò aiuterà le città, le regioni e 
le autorità pubbliche a fare la loro parte scegliendo alimenti sostenibili 
per l’approvvigionamento di scuole, ospedali e istituzioni pubbliche, e 
promuoverà inoltre sistemi agricoli sostenibili, quali l’agricoltura biolo-
gica”19. Il collegamento con gli aspetti climatici è evidente, e comunque 
sottolineato sin dall’esordio della Comunicazione: “Sebbene la transizio-
ne dell’UE verso sistemi alimentari sostenibili sia iniziata in molte aree, 
i sistemi alimentari restano una delle principali cause dei cambiamenti 
climatici e del degrado ambientale. Vi è l’impellente necessità di ridurre 
la dipendenza da pesticidi e antimicrobici, ridurre il ricorso eccessivo 
ai fertilizzanti, potenziare l’agricoltura biologica, migliorare il benessere 
degli animali e invertire la perdita di biodiversità”20.

Questa tipologia di contratto pubblico, pur essendo evidentemente 
quella migliore nel corrente periodo storico, trova molte barriere davanti 
a sé. L’aspetto forse più facilmente percepibile è che i prodotti “green” 
sono quasi universalmente considerati più costosi rispetto ai prodotti o 
materiali ordinari. Ciò è talvolta vero, ma spesso il costo di tali prodotti 
è maggiore solo al momento del loro acquisto, mentre in una prospet-
tiva temporale questi materiali o prodotti costano quasi sempre meno, 
perché più resistenti, meno deteriorabili o più facilmente smaltibili. A 
ciò si accompagna anche una mancanza di esperienza nell’applicazione 
dei criteri ambientali, una scarsa coordinazione fra le autorità locali e di 
vertice e di conseguenza una scarsa propensione da parte dei politici alla 
sua promozione21. 

17  Commissione europea, COM/2020/381 final.
18  Punto 2.1
19  Punto 2.4.
20  Punto 1.
21  Ancora M. Andhov et al, Sustainability Through Public Procurement, cit.
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Nell’Unione europea un ostacolo all’uso del GPP è stato tradizio-
nalmente rappresentato da una visione incentrata sulla concorrenza – e 
più biecamente sulla concorrenza basata sul prezzo – come strumento 
di garanzia del rispetto delle regole del mercato interno da parte delle 
amministrazioni aggiudicatrici. La costruzione di uno strumento come 
il GPP, quindi una tipologia di appalto comprensiva di considerazioni 
ambientali, è stata quindi graduale ed è avvenuta per iniziativa della giu-
risprudenza e non del legislatore. Alla fine degli anni ’80 è infatti co-
minciato un percorso di incorporazione delle considerazioni ambientali 
nella legislazione degli appalti che, con alcune fondamentali sentenze, ha 
portato alla redazione delle direttive del 2004 e del 2014.

La sentenza che ha maggiormente influenzato la direttiva del 2004/18/
CE è stata la sentenza Concordia22. Nel 2002 la città di Helsinki indisse 
una gara per l’affidamento di alcune linee di trasporto pubblico, preve-
dendo dei punti addizionali per chi avesse usato dei bus con basse emis-
sioni di ossido di azoto e che fossero poco rumorosi, e per chi avesse pre-
sentato un programma ambientale certificato. La Corte in tal caso seguì 
la linea proposta dall’Avvocato generale Mischo, che nelle sue conclusio-
ni enfatizzò fortemente come “un criterio ambientale può essere incluso 
tra i criteri per l’aggiudicazione di un servizio pubblico”23, a condizione 
che sia concorde all’oggetto dell’appalto, sia applicato in conformità con 
i principi fondamentali delle leggi comunitarie, in particolare il principio 
di non discriminazione e le quattro libertà fondamentali, e in conformità 
con le regole procedurali contenute nelle direttive, soprattutto in mate-
ria di pubblicità. Questo tipo di approccio fu seguito dalla Corte, che 
permise l’inserzione di criteri ambientali nei criteri di aggiudicazione. In 
questa sentenza la Corte enunciò anche alcune caratteristiche che tali cri-

22  C. giust. CE, 17 settembre 2002 (in causa C-513/99), Concordia Bus Finland, in 
Urbanistica e appalti, 2003, 168, con nota di M. Brocca, Criteri ecologici nell’aggiudicazione 
degli appalti; in Foro amm. CdS, 2002, 1936, nota di M. Lottini, Appalti comunitari: 
sulla ammissibilità di criteri di aggiudicazione non prettamente economici; sui criteri 
ambientali, anche con riferimento all’elaborazione internazionale, F. Spagnuolo, Il 
Green public procurement e la minimizzazione dell’impatto ambientale nelle politiche di 
acquisto della pubblica amministrazione, in Riv. it. dir. pubbl. comunitario, 2006, p. 397; 
per una prospettiva di analisi economica del diritto N. Lugaresi, Ambiente, mercato, 
analisi economica, discrezionalità, in Analisi economica e diritto amministrativo, Milano, 
Giuffré, 2007, in part. pp. 248 ss. 

23  In particolare punti 74 ss.



gli appalti pubblici tra mitigazione e resilienza 91

teri avrebbero dovuto rispettare: non dovevano conferire una illimitata 
libertà di scelta all’amministrazione appaltante, dovevano essere espres-
samente menzionati nel bando o nella lettera e rispettare tutti i principi 
di legge, soprattutto quello di non discriminazione24. 

Questi requisiti furono in seguito perfezionati nel loro contenuto e 
nella loro portata nella sentenza EVN, in cui venne chiarito che a tali 
criteri era ammissibile conferire anche un peso molto grande nella scelta 
del contraente, ma che questi dovevano essere necessariamente enunciati 
in modo preciso e soprattutto verificabile, per permettere un accurato 
controllo di conformità alle richieste delle offerte presentate25.  

Il caso Concordia Bus venne esplicitamente richiamato nel primo con-
siderando della Direttiva 2004/18/CE, che introdusse regole meno rigide 
circa la possibilità di far riferimento alle considerazioni ambientali. 

La sentenza che ha segnato definitivamente la svolta e ha portato alla 
stesura corrente della direttiva appalti è la sentenza Max Havelaar del 
201226. Il caso riguardava un bando della provincia di North Holland che 
richiedeva, relativamente alla fornitura di caffè per le macchinette dei 
suoi uffici, dei prodotti che portassero le etichette EKO o MAX HAVE-
LAAR. La Commissione in tale occasione aveva portato il caso davanti 
alla Corte sostenendo che il legame con l’oggetto dell’appalto fosse ine-
sistente in quanto quelle etichette non riguardavano i prodotti in sé, ma 
le politiche generali delle società in gara. L’Avvocato generale in questo 
caso aveva fortemente respinto l’approccio della Commissione in quanto 
sosteneva che l’etichetta EKO, pur non definendo nessuna caratteristica 
in senso stretto del prodotto, fornisse informazioni riguardo a se il pro-
dotto fosse stato commerciato in modo equo o meno.

Le sue conclusioni furono interamente seguite dalla Corte, la quale 
stabilì che le autorità appaltanti possono “utilizzare criteri volti a sod-
disfare esigenze sociali”27. Dalla sentenza si deduce quindi che qualsiasi 

24  Punto 69 della motivazione.
25  C. giust. CE, 4 dicembre 2003 (in causa C-448/01), EVN, in Urbanistica e 

appalti, 2004, con nota di B. Pogace, I criteri ambientali negli appalti pubblici: dalle 
prime pronunce della Corte di Giustizia alla nuova direttiva 2004/18.

26  Corte giust. UE, 10 maggio 2012 (in causa C-368/10), Commissione / Paesi Bassi, in 
Urbanistica e appalti, 2012, con nota di R. Caranta, L’incerta sostenibilità degli appalti pubblici.

27  C. giust. UE, 10 maggio 2012 (in causa C-368/10), Commissione / Paesi Bassi, 
considerando 85.
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cosa avvenga durante il ciclo di vita di un prodotto o servizio è legato 
all’oggetto dell’appalto28. La sentenza ha aperto la strada alle disposizio-
ni sul GPP inserite nella Direttiva 2014/24/UE.

3.1. La Direttiva 2014/24/UE

La Direttiva 2014/24/UE fu preceduta dal Libro verde sugli appalti 
della Commissione del 2011, nel quale i contratti pubblici sono consi-
derati uno degli strumenti principali per la strategia Europa 2020, che 
punta su questi per: “a) migliorare il contesto generale per l’innovazio-
ne nelle imprese, utilizzando integralmente le politiche incentrate sulla 
domanda; b) favorire la transizione verso un’economia efficiente sotto il 
profilo delle risorse e a basse emissioni di carbonio, ad esempio promuo-
vendo un più ampio ricorso agli appalti pubblici “verdi”; c) migliorare il 
clima imprenditoriale, specialmente per le PMI innovative”29.

Al centro del Libro verde rimane in ogni caso un desiderio di mag-
giore efficienza e semplificazione delle procedure, accompagnato però 
dall’obiettivo di fare un migliore uso delle risorse a sostegno di obiettivi 
sociali comuni, tra cui “la tutela dell’ambiente, una maggiore efficienza 
energetica e sotto il profilo delle risorse, la lotta contro i cambiamenti cli-
matici, la promozione dell’innovazione e dell’inclusione sociale e infine 
la garanzia delle migliori condizioni possibili per la fornitura di servizi 
pubblici di elevata qualità”30.

L’intervento della Corte di Giustizia con la sentenza nel caso Max Ha-
velaar di cui si è detto ha contribuito ad ulteriormente rafforzare le previ-
sioni in materia di SPP di quella che è diventata la Direttiva 2014/24/UE. 
I cambiamenti climatici sono specificamente richiamati solamente nell’art. 
68, relativo al life-cycle costing ma, come si vedrà subito, molte delle dispo-
sizioni della nuova direttiva sono rilevanti da questo punto di vista.

Gli obiettivi ambientali e specificamente climatici possono infatti es-
sere perseguiti in qualsiasi fase della procedura di aggiudicazione. Se-

28  B. Martinez Romera, R. Caranta, EU Public Procurement Law: Purchasing 
Beyond Price in the Age of Climate Change, cit., p. 288.

29  Commissione europea, COM (2011) 15 final, Libro verde sulla modernizzazione 
della politica dell’UE in materia di appalti pubblici - Per una maggiore efficienza del 
mercato europeo degli appalti, p. 3.

30  Ibid., p. 5.
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guendo anche quella che è la scansione della guida agli acquisti ecologici 
elaborata dalla Commissione europea, l’analisi che segue sarà appunto 
articolata secondo le fasi della procedura31.

Prima occorre però richiamare la fondamentale disposizione di cui 
all’art. 18, comma 2, della Direttiva 2014/24/UE, che obbliga gli Sta-
ti membri ad adottare “misure adeguate per garantire che gli operatori 
economici, nell’esecuzione di appalti pubblici, rispettino gli obblighi ap-
plicabili in materia di diritto ambientale, sociale e del lavoro stabiliti dal 
diritto dell’Unione, dal diritto nazionale, da contratti collettivi o dalle 
disposizioni internazionali in materia di diritto ambientale, sociale e del 
lavoro elencate nell’allegato X”. La disposizione appena richiamata è sta-
ta di recente valorizzata dalla Corte di Giustizia nella sentenza TIM, che 
ha fatto seguito ad un rinvio pregiudiziale del nostro Consiglio di Stato32. 
La Corte ha, infatti, giudicato che “l’articolo 18 della direttiva 2014/24, 
intitolato «Principi per l’aggiudicazione degli appalti», è il primo articolo 
del capo II di tale direttiva dedicato alle «[d]isposizioni generali» relative 
alle procedure di aggiudicazione degli appalti pubblici. Così, stabilendo 
al paragrafo 2 di tale articolo che gli operatori economici debbono ri-
spettare, nell’esecuzione degli appalti, gli obblighi applicabili in materia 
di diritto ambientale, sociale e del lavoro, il legislatore dell’Unione ha 
inteso erigere tale prescrizione a principio, allo stesso titolo degli altri 
principi contemplati al paragrafo 1 del medesimo articolo, vale a dire i 
principi di parità di trattamento, di non discriminazione, di trasparenza, 
di proporzionalità, nonché di divieto di sottrazione di un appalto all’am-
bito di applicazione della direttiva 2014/24 o di limitazione artificiosa 
della concorrenza. Ne consegue che una prescrizione siffatta costituisce, 
nell’economia generale di tale direttiva, un valore cardine sul cui rispetto 
gli Stati membri devono vigilare in virtù della formulazione stessa dell’ar-
ticolo 18, paragrafo 2, della direttiva in parola”33.

L’art. 57, comma 4, lett. (a), di cui si dirà a suo tempo, e l’art. 69, com-
ma 2, ult. frase, in materia di offerte anormalmente basse, contribuiscono 
all’effettività della previsione di cui all’art. 18, comma 2.

31  Acquistare verde! Manuale sugli appalti pubblici verdi, cit.; si veda anche C. 
Vivani, Appalti sostenibili, green public procurement e socially responsible public 
procurement, in Urbanistica e appalti, 2016, p. 993.

32  Corte giust. UE, 30 gennaio 2020, in causa C‑395/18, TIM.
33  Punto 38.
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3.1.1. Definizione dell’oggetto dell’appalto e specifiche tecniche

Il momento più efficace per inserire considerazione ambientali nel 
procedimento è sicuramente la definizione dell’oggetto dell’appalto. 
Questo è infatti un momento in cui le amministrazioni appaltanti hanno 
una grandissima libertà, nonostante le norme che vietano di ridurre arti-
ficiosamente la competizione favorendo o svantaggiando certi operatori 
economici e nonostante il limite imposto dal rispetto delle quattro libertà 
fondamentali. La Corte di Giustizia infatti tratta in modo diverso le de-
cisioni su “cosa comprare” rispetto alle condizioni di accesso alla gara, 
sottoponendo queste ultime ad un controllo antidiscriminatorio molto 
più stringente. Le decisioni rispetto al “cosa” comprare sono interamen-
te in mano alle amministrazioni, nella misura in cui non siano diretta-
mente discriminatorie34. Questo significa che, al contrario di qualsiasi 
altra decisione che incide sul mercato, la discrezionalità del contraente 
pubblico non è sottoposta ad un giudizio di proporzionalità per decidere 
se il perseguimento dell’interesse riconosciuto dall’Unione valga o meno 
l’ostacolo alla libertà del mercato che provoca. L’unico limite posto alla 
libertà di scelta delle amministrazioni si trova nell’art. 18(1) della Diret-
tiva 2014/24/UE, che richiede che l’appalto non “limiti artificialmente la 
concorrenza”, dove la concorrenza si intende limitata quando “la conce-
zione della procedura d’appalto sia effettuata con l’intento di favorire o 
svantaggiare indebitamente taluni operatori economici”.

Peraltro, la libertà di scelta delle amministrazioni aggiudicatrici è tal-
volta limitata dallo stesso legislatore europeo, che impone la scelta di 
prodotti meglio performanti dal punto di vista energetico e quindi con 
minor impatto sui mutamenti climatici. È il caso ad esempio della Diret-
tiva 2012/27/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 25 ottobre 
2012, sull’efficienza energetica, che modifica le direttive 2009/125/CE 
e 2010/30/UE e abroga le direttive 2004/8/CE e 2006/32/CE. Il primo 
“considerando” della direttiva chiarisce che “L’Unione si trova di fronte 
a sfide senza precedenti determinate da una maggiore dipendenza dal-
le importazioni di energia, dalla scarsità di risorse energetiche, nonché 
dalla necessità di limitare i cambiamenti climatici e di superare la crisi 

34   S. Arrowsmith, P. Kunzlik, Social and Environmental Policies in EC Procurement 
Law, Cambridge Univ. Press, 2009, pp. 55-67.
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economica. L’efficienza energetica costituisce un valido strumento per 
affrontare tali sfide. Essa migliora la sicurezza di approvvigionamento 
dell’Unione, riducendo il consumo di energia primaria e diminuendo le 
importazioni di energia. Essa contribuisce a ridurre le emissioni di gas 
serra in modo efficiente in termini di costi e quindi a ridurre i cambia-
menti climatici”. L’art. 6 della direttiva, intitolato “Acquisto da parte di 
enti pubblici” dispone che gli Stati membri provvedano “affinché il go-
verno centrale acquisti esclusivamente prodotti, servizi ed edifici ad alta 
efficienza energetica, nella misura in cui ciò è coerente con il rapporto 
costi-efficacia, la fattibilità economica, una più ampia sostenibilità, l’ido-
neità tecnica, nonché un livello sufficiente di concorrenza”.

L’oggetto del contratto è compiutamente definito dalle specifiche 
tecniche. Come ricorda la guida sugli acquisti ecologici, l’art. 42 della 
Direttiva 2014/24/UE consente di formulare specifiche tecniche in ter-
mini di livelli di prestazione ambientale e le ripercussioni sul clima di un 
prodotto, di un servizio o di un lavoro. Ad esempio, “si può esigere che 
un computer consumi al massimo una data quantità di energia all’ora, 
oppure che un veicolo non emetta più di una certa quantità di inquinan-
ti. Si possono inoltre specificare i processi o i metodi per la produzione 
di un bene, di un servizio o di un’opera” 35.

Si noti che è proprio in questa fase che la resilienza può essere inne-
stata nelle scelte contrattuali, ad esempio nella progettazione delle opere 
pubbliche ovvero nella scelta di mezzi e materiali di migliore qualità e 
quindi più durevoli.

Infine, l’art. 43 della Direttiva, andando addirittura oltre le aperture 
della sentenza Max Havelaar, permette alle amministrazioni di richiede-
re nelle specifiche tecniche, nei criteri di aggiudicazione ma anche nelle 
condizioni di esecuzione del contratto, una specifica etichetta come pro-
va del fatto che i lavori, servizi o forniture corrispondono alle caratteristi-
che richieste36. Queste etichette devono comunque rispettare una serie di 
parametri, tra cui essere collegate all’oggetto dell’appalto, essere basate 
su criteri oggettivi e non discriminatori ed essere trasparenti e accessibili 
a tutti gli operatori economici. Questa possibilità costituisce sicuramente 

35  Acquistare verde! Manuale sugli appalti pubblici verdi, cit.
36  A. Semple, A practical guide to public procurement, Oxford Univ. Press, 2015, 

pp. 188 ss.
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un buon inizio di semplificazione, tuttavia si scontra con l’enorme varietà 
di schemi di etichettature tutti validi, e con la possibilità ancora presente 
di utilizzare come prova i dossier tecnici dei produttori37.

3.1.2. Qualificazione

Le certificazioni sono importanti anche nella eventuale fase di verifica 
dell’affidabilità degli offerenti e dei candidati. In base all’art. 62 della 
Direttiva 2014/24/UE, se l’autorità appaltante desidera dei certificati che 
attestino che i candidati soddisfano determinati requisiti ambientali, deve 
fare riferimento all’Economic Management and Audit Scheme (EMAS), 
che tuttavia – come nel caso delle etichette – non consiste nell’unico mo-
dello di certificazione disponibile, in quanto le autorità sono tenute ad 
accettare anche certificati equivalenti.

Queste certificazioni, al contrario delle etichette, non prevedono de-
gli standard minimi di compliance, ma sono basate piuttosto su un dia-
logo tra l’autorità certificatrice e l’operatore economico che richiede la 
certificazione, portando ad un progresso continuo.

Sempre in materia di qualificazione è poi rilevante l’art. 57, comma 
4, lett. (a) della Direttiva 2014/24/UE, la quale, tra le cause di esclusione 
che gli Stati membri possono introdurre nell’ordinamento interno, pre-
vede il caso in cui “l’amministrazione aggiudicatrice possa dimostrare 
con qualunque mezzo adeguato la violazione degli obblighi applicabili di 
cui all’articolo 18, paragrafo 2”. La disposizione introduce una possibi-
lità specifica per l’enforcement del secondo comma dell’art. 18 della Di-
rettiva, anche se un’esclusione obbligatoria già a livello europeo sarebbe 
senz’altro più impattante38.

3.1.3. Criteri di aggiudicazione

Come già accennato, le novità forse più significative introdotte nel 
2014 riguardano i criteri di aggiudicazione. Sia dal punto di vista termi-

37  Si veda R. Caranta, Labels as enablers of sustainable public procurement, 
in B. Sjåfjell, ‎A. Wiesbrock (eds) Sustainable Public Procurement Under EU Law, 
Cambridge, Cambridge University Press, 2016, p. 99.

38  M. Andhov et al, Sustainability Through Public Procurement, cit., p. 35 ss.
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nologico che da quello della sostanza la Direttiva 2014/24/UE ha pro-
fondamente cambiato la disciplina previgente39. Le nuove norme sono 
state il risultato sofferto di profonde divisioni tra le istituzioni europee, 
in particolare tra il Parlamento, deciso à en finir avec il prezzo più basso, 
e la Commissione, preoccupata di lasciare eccessivi margini di scelta alle 
amministrazioni aggiudicatrici. La posizione del Parlamento è infine in 
certa misura prevalsa, ma il braccio di ferro ha lasciato chiari segnali in 
disposizioni non certo lineari40.

In linea con la posizione del Parlamento, l’art. 67 comma 1 della 
Direttiva 2014/24/UE prevede oggi un solo criterio di aggiudicazione, 
quello dell’offerta economicamente più vantaggiosa. Peraltro, il prezzo 
più basso risuscita nel comma 2, in base al quale l’offerta economicamen-
te più vantaggiosa è individuata alternativamente sulla base del prezzo 
(più basso appunto) ovvero del costo.

Il costo, a sua volta, può essere alternativamente individuato a) sulla 
base del miglior rapporto qualità/prezzo, è ciò sia sulla base di metodo-
logia di analisi del costo del ciclo di vita (life cycle costing  o LCC secondo 
la corrente denominazione inglese), disciplinato nei dettagli dall’art. 68, 
ovvero b) in riferimento a criteri che riprendono in certa misura quelli 
presenti nell’art. 83 del nostro Codice dei contratti pubblici secondo la 
disciplina dettata dallo stesso art. 6741.

Per quanto riguarda il costo del ciclo di vita, si ricorda innanzitutto 
la definizione portata dall’art. 2, comma 20, della Direttiva 2014/24/EU 
secondo il quale la nozione copre “tutte le fasi consecutive e/o intercon-
nesse, compresi la ricerca e lo sviluppo da realizzare, la produzione, gli 
scambi e le relative condizioni, il trasporto, l’utilizzazione e la manuten-
zione, della vita del prodotto o del lavoro o della prestazione del servizio, 

39  In generale, P. Bordalo Faustino, Evaluation models in public procurement: 
A comparative law perspective, in S. Treumer, M. Comba, Award of Contracts in EU 
Procurements, Copenhagen, DJØF, 2013, M. Franch, M. Grau, Contract Award 
Criteria, in M. Trybus, R. Caranta, G. Edelstam (eds) EU Public Contract Law. Public 
Procurement and Beyond, Bruxelles, Bruyllant, 2014, pp. 125 ss.

40  D. D’Hooghe, N. Kiekens, The award criterion or the award criteria. One of 
the mysteries of the Procurement Directive 2014/24, in Y. Marique, K. Wauters, EU 
Directive 2014/24 on public procurement, Bruxelles, Larcier, 2016, pp. 85 ss.

41  Si veda anche P. Bordalo Faustino, Evaluation models in public procurement: 
A comparative law perspective, in S. Treumer, M. Comba, Award of Contracts in EU 
Procurements, cit., pp. 331 ss.
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dall’acquisizione della materia prima o dalla generazione delle risorse 
fino allo smaltimento, allo smantellamento e alla fine del servizio o all’u-
tilizzazione”42.

L’art. 68 ulteriormente specifica la nozione di costi del ciclo di vita, 
la quale include costi imputabili ad esternalità ambientali come quelli 
relativi ad emissioni di gas a effetto serra e di altre sostanze inquinanti, 
nonché altri costi legati all’attenuazione dei cambiamenti climatici pur-
ché, ed il punto è fondamentale, “il loro valore monetario possa essere 
determinato e verificato”.

L’idea forza del life cycle costing è appunto la monetizzazione dei costi 
delle esternalità. Il problema è che a livello europeo la sola metodolo-
gia esistente di monetizzazione è costituita dalla Direttiva 2009/33/CE 
relativa alla promozione di veicoli puliti e a basso consumo energetico 
nel trasporto su strada, la quale ha previsto l’inclusione obbligatoria dei 
costi di esercizio relativi al consumo energetico, alle emissioni di CO2 e 
alle emissioni inquinanti dei veicoli nell’intero arco di vita fra i criteri di 
aggiudicazione per gli appalti di veicoli destinati a servizi di trasporto 
pubblico43. Peraltro, la direttiva appena citata testimonia delle difficoltà 
nel creare ed ancor di più nell’applicare metodologie di analisi del costo 
del ciclo di vita. La più recente Direttiva 2019/1161/UE ha modificato la 
direttiva 2009/33/CE relativa alla promozione di veicoli puliti e a basso 
consumo energetico nel trasporto su strada, facendo venir meno il vinco-
lo per le amministrazioni aggiudicatrici44.

3.1.4. Condizioni di esecuzione del contratto

Infine, assumono rilievo per la possibilità di inserire considerazioni 
relative alla sostenibilità le condizioni di esecuzione del contratto. L’art. 
70 sulle condizioni di esecuzione dell’appalto sostanzialmente corrispon-
de al vecchio art. 26 della Direttiva 2004/18/CE, dal quale si discosta 

42  Si rinvia a D. Dragos, B. Neamtu, Sustainable Public Procurement: Life Cycle 
Costing (LCC) in the New EU Directive Proposal, in Eur. Publ. Priv. Partnership Law 
Rev., 2013, p. 19.

43  Considerando 16.
44  Si veda R. Carvalho, Life-cycle costing in the Member States, in M. Andhov, R. 

Caranta, A. Wiesbrock (eds), Cost and EU Public Procurement Law, cit.
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solo per il riferimento al ciclo di vita al fine di determinare quando una 
tale condizione possa dirsi collegata all’oggetto dell’appalto45. 

Un esempio interessante è costituito dalla “rivoluzione” logistica de-
cisa dal Camden Council di Londra con la creazione di un consolidation 
center per ridurre la circolazione di mezzi pesanti, e quindi l’emissione di 
gas ad effetto serra, grazie ad un centro in cui smistare i prodotti acqui-
stati dalle diverse amministrazioni locali46.

4.	 SPP in Italia: piano d’azione nazionale sul GPP 

Anche per quanto riguarda l’esame della situazione italiana specifi-
camente riferita agli appalti sostenibili è opportuno muovere dal livello 
dell’indirizzo politico. Il “Piano d’azione per la sostenibilità ambientale 
dei consumi della pubblica amministrazione”, più comunemente “Piano 
d’azione nazionale sul GPP” (d’ora in poi PAN GPP) è un documento 
redatto concordemente all’art. 1, comma 1126 della legge finanziaria 2007 
(l. 296/2006), in accoglienza della Comunicazione della Commissione eu-
ropea “Politica integrata dei prodotti, sviluppare il concetto di ciclo di vita 
ambientale”, che ha fissato l’obiettivo di “incoraggiare gli Stati membri a 
dotarsi di piani d’azione accessibili al pubblico per l’integrazione delle esi-
genze ambientali negli appalti pubblici”47. Lo scopo del Piano è di massi-
mizzare la diffusione del GPP presso gli enti pubblici, in modo da sfruttarne 
al meglio le potenzialità in termini di miglioramento ambientale, economico 
e industriale48. Per fare ciò, sono state previste attività di divulgazione e 
formazione presso le Pubbliche Amministrazioni, la definizione di obiettivi 
nazionali da aggiornare ogni tre anni, un monitoraggio periodico della dif-
fusione del GPP assieme all’analisi dei benefici ambientali ottenuti.

Oltre agli obiettivi di miglioramento ambientale, quali la riduzione di 
gas climalteranti, di rifiuti e di sostanze pericolose, il PAN GPP presen-
ta altre implicazioni per l’ente che lo applica: favorisce la diffusione di 
modelli di consumo sostenibile presso i privati, la razionalizzazione della 

45  Si veda anche in considerando 88.
46  Per informazioni https://ec.europa.eu/environment/gpp/pdf/news_alert/

Issue61_Case_Study_123_Sustainable_Logistics_London.pdf.
47  Commissione europea, COM (2003) 302.
48  Https://www.minambiente.it/pagina/piano-dazione-nazionale-sul-gpp#pgpps.
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spesa pubblica, l’integrazione delle politiche ambientali in altri settori 
di interesse dell’ente e, non da ultimo, stimola le imprese ad investire in 
R&S agendo dal lato della domanda. 

Il PAN GPP italiano si propone di incidere su alcune problemati-
che ambientali di carattere generale che sono particolarmente importanti 
nell’ambito del nostro Paese, quali49:

a. efficienza e risparmio nell’uso delle risorse, in particolare dell’ener-
gia e conseguente riduzione delle emissioni di CO2;

b. riduzione dell’uso di sostanze pericolose;
c. riduzione quantitativa dei rifiuti prodotti.
All’interno di questi settori prioritari di intervento per il GPP sono 

state individuate undici categorie merceologiche, selezionate tenendo 
conto del loro impatto ambientale e dei volumi di spesa coinvolti. Tra 
questi ci sono, ad esempio, l’edilizia, la gestione dei rifiuti, i prodotti 
tessili e la ristorazione.

Tutte le azioni intraprese nell’ambito del GPP rispondono a due 
principi indispensabili per uno sviluppo sostenibile50: 

a. la dematerializzazione dell’economia, attuando una graduale di-
minuzione degli sprechi e ottimizzazione delle risorse impiegate per il 
soddisfacimento delle medesime funzioni;

b. la diffusione di modelli di acquisto e consumo che pongano atten-
zione agli impatti ambientali e all’uso di risorse attraverso pratiche di 
buona gestione.

5.	 Il Codice dei contratti pubblici

Il D.Lgs. 50/2016 “Codice degli appalti”, di trasposizione in Italia della 
(tra le altre) Direttiva 24/2014/UE sugli appalti pubblici51, da un lato ripete 
le indicazioni desumibili dalla Direttiva stessa, mentre d’altro ‘consolida’ le 

49  Https://www.minambiente.it/sites/default/files/archivio/allegati/GPP/all.
to_19_PAN_GPP_definitivo__21_12_2007.pdf, p. 10.

50  Ibid, p. 11.
51  Per un’introduzione M.P. Chiti, La disciplina degli appalti pubblici e delle 

concessioni, in G. Pizzanelli, Passato e presente del diritto amministrativo. Liber 
amicorum in onore di Alberto Massera, Napoli, ESI, 2017, pp. 209 ss.
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specifiche acquisizioni discendenti dal PAN GPP52. Il Codice sostanzial-
mente riproduce la disciplina europea sotto molti aspetti: conformemente 
alla Direttiva, infatti, si prevede che le gare si svolgano secondo i principi di 
economicità, efficacia, tempestività e correttezza, senza ostacolare la libera 
concorrenza, cadere in forme di discriminazione o tralasciare i principi di 
trasparenza, proporzionalità e pubblicità. Il principio di economicità, poi, 
può essere subordinato a criteri ispirati ad esigenze sociali o alla tutela del-
la salute, dell’ambiente, del patrimonio culturale e della promozione dello 
sviluppo sostenibile53. In particolare, l’art. 96 riproduce la corrispondente 
disposizione europea in materia di life cycle costing54.

L’art. 80, D.Lgs. n. 50/2016 prevede poi che siano ostative alla par-
tecipazione delle gare le condanne penali per inquinamento ambientale 
(452-bis cod. pen.) per disastro ambientale (452-sexies cod. pen.) e traffico 
e abbandono di materiale ad alta radioattività (452-septies cod. pen.)55.

Poche modifiche sono intervenute anche riguardo alle norme relative 
alle specifiche tecniche56, alle etichettature57, alle certificazioni di qualità58, 
ai criteri di aggiudicazione dell’appalto59 e ai costi del ciclo di vita60. 

Una novità è però stata introdotta in materia di garanzie per la parte-
cipazione alla procedura, materia di cui il legislatore europeo si disinte-
ressa61. L’art. 93 del Codice prevede che tutte le offerte siano corredate 

52  Si vedano S. Colombari, Le considerazioni ambientali nell’aggiudicazione delle 
concessioni e degli appalti pubblici, in Urbanistica e Appalti, n. 1/2019, pp. 5 ss.; A. Di 
Giovanni, L’ambiente sostenibile nel nuovo Codice degli appalti: green public procurement 
e certificazioni ambientali, in Il diritto dell’economia, vol. 31, n. 95 (1/2018), pp. 157 ss. 

53  Art. 30 c. 1, Codice dei contratti pubblici.
54  Si vedano L. De Pauli, I “costi del ciclo di vita” nel nuovo codice degli appalti, in 

Urbanistica e appalti, 2016, pp. 993 ss.; P. Liberati, Costi del ciclo di vita, in F. Caringella 
- M. Protto, Il Codice dei contratti pubblici dopo il correttivo, Roma, Dike, 2017, p. 473 ss.

55  Si veda C. Vivani, Efficienza e transizione energetica nelle novità normative, in 
Ambiente e sviluppo, 2020, pp. 8-9, p. 699 ss., cui si rimanda anche per l’analisi delle 
disposizioni volte a semplificare i procedimenti amministrativi per l’acquisizione di 
beni, servizi e lavori volti a favorire la transizione energetica di cui alt’art. 2, commi 3 e 
4, D.L. n. 76/2020.

56  Art. 68 Codice dei contratti pubblici, corrispondente Art. 42 Direttiva 2014/24/EU.
57  Art. 69 Codice dei contratti pubblici, corrispondente Art. 43 Direttiva 2014/24/EU.
58  Art. 87 Codice dei contratti pubblici, corrispondente Art. 62 Direttiva 2014/24/EU.
59  Art. 95 Codice dei contratti pubblici, corrispondente Art. 67 Direttiva 2014/24/EU.
60  Art. 96 Codice dei contratti pubblici, corrispondente Art. 68 Direttiva 2014/24/EU.
61  Art. 93 Codice dei contratti pubblici.
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da una garanzia fideiussoria, solitamente pari al 2% del prezzo base, ma 
variabile tra l’1% e il 4%. A norma del comma 7, tuttavia, l’importo di 
questa garanzia e degli eventuali rinnovi è ridotto in diverse percentuali 
se l’operatore economico che presenta l’offerta è in possesso di deter-
minate documentazioni che certificano il suo impegno verso l’ambiente. 
Ad esempio, vi è una riduzione del 30% per gli operatori in possesso di 
registrazione al sistema comunitario di ecogestione e audit (EMAS), una 
riduzione del 20% per il possesso di certificazione ambientale ai sensi 
della norma UNI ENI-SO14001 e per il possesso del marchio di qualità 
ecologica Ecolabel UE.

In continuità con il PAN GPP, l’art. 34 del Codice disciplina poi i Cri-
teri Ambientali Minimi (CAM), che svolgono la stessa funzione dei GPP 
criteria elaborati dalla Commissione europea di cui si è detto a suo tempo. 
I CAM sono delle “indicazioni tecniche” fornite dal PAN GPP per ciascu-
na tipologia di acquisto che ricade nell’ambito delle categorie merceolo-
giche individuate62 (sia considerazioni generali che specifiche di carattere 
ambientale e/o etico-sociale) che, recepite dalle stazioni appaltanti, rendo-
no “sostenibile” un appalto. Il d.lgs. 56/2017, correttivo al nuovo codice 
dei contratti pubblici, ha modificato l’art. 34 d.lgs. 50/2016, obbligando le 
stazioni appaltanti ad applicarli senza alcun limite quantitativo63.

6.	 I CAM

Un’applicazione sistematica ed omogenea dei CAM consente di dif-
fondere le tecnologie ambientali e i prodotti più sostenibili e agisce da 
leva sul mercato, inducendo gli operatori economici meno virtuosi ad 
adeguarsi alle nuove richieste della Pubblica Amministrazione64. Al pro-
posito si ricorda che, in base all’art. 213, comma 9, D.Lgs. n. 50/2016, 
l’Osservatorio dell’ANAC deve monitorare l’applicazione dei CAM65.

62  PAN GPP, p. 13.
63  Si veda L. Cioni, L’inosservanza dei criteri ambientali minimi nell’applicazione 

giurisprudenziale: causa di esclusione o elemento da verificare in sede di esecuzione?, in 
Giur. It, 2020, 2337.

64  Si veda C. Vivani, Appalti sostenibili, green public procurement e socially 
responsible public procurement, in Urb. e appalti, 2016, p. 993 e ss.

65  Si veda C. Vivani, Efficienza e transizione energetica, cit., 698.
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Inoltre, per quanto più conta in questa sede, i CAM spesso riguarda-
no profili direttamente collegati alla lotta ai cambiamenti climatici. Dati i 
limiti del presente contributo, l’attenzione in questa sede si concentrerà 
su due CAM.

6.1. Ristorazione collettiva

Tra i CAM più recenti ci sono quelli per la ristorazione collettiva, 
adottati nel mese di aprile 2020 all’interno di due documenti, uno per i 
servizi e uno per la fornitura delle derrate alimentari, ognuno ripartito 
in tre sezioni distinte: scuole di ogni ordine e grado; uffici, università e 
caserme; strutture ospedaliere e carceri. I CAM sono particolarmente 
importanti in questo settore in quanto l’industria agroalimentare rap-
presenta circa il 30% degli impatti ambientali complessivi66. Nel settore 
agricolo, la produzione di monocolture ha causato una progressiva sem-
plificazione degli ecosistemi, causando la scomparsa di varietà locali e 
compromettendo gli habitat di uccelli e insetti. Inoltre, l’agricoltura mec-
canizzata ha determinato nel tempo un aumento significativo dei consu-
mi idrici e di energia. L’allevamento, d’altro canto, è responsabile di oltre 
il 14% delle emissioni di gas serra67 e assorbe il 55% delle risorse idriche 
a livello mondiale, ed è responsabile di una enorme fetta di deforestazio-
ne per la coltivazione dei mangimi che vengono dati agli animali68. 

L’obiettivo è quello di fare sì che, attraverso una domanda pubblica 
consistente, si sostenga indirettamente la diffusione di modelli di pro-
duzione agricola e allevamento migliori sotto il profilo ambientale69. Per 
fare ciò, i CAM in materia sono stati redatti in modo da:

a. sostenere modelli produttivi agricoli e di allevamento migliori sotto 
il punto di vista ambientale, come il biologico, per non compromettere la 
fertilità dei suoli, diminuire i consumi energetici e di combustibili fossili 
e l’inquinamento delle acque;

66  Environmental Impact of Products (EIPRO), Institute for Prospective 
Technological Studies (IPTS), Commissione europea - Joint Research Center, 2006.

67  Food and Agricolture Organization (FAO), Tackling climate change through 
livestock, 2013.

68  Relazione di accompagnamento - CAM Servizio di ristorazione collettiva e fornitura 
derrate alimentari (DM n. 65 del 10 marzo 2020), p. 9.

69  Ibid., p. 27.
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b. salvaguardare la biodiversità delle specie ittiche;
c. promuovere – laddove possibile – una dieta a basso consumo di 

proteine animali;
d. affrontare in modo più incisivo la questione delle eccedenze ali-

mentari;
e. prevenire i rifiuti e altri impatti lungo il ciclo di vita;
f. ridurre i consumi energetici ed emissioni;
g. sostenere economie locali e piccoli produttori.

Per ognuna delle tre categorie di destinatari sono previsti dei criteri 
ambientali suddivisi tra clausole contrattuali e, se l’Amministrazione usa 
il miglior rapporto qualità prezzo ai fini dell’aggiudicazione dell’appalto, 
criteri premianti a cui viene attribuita una quota significativa di punteg-
gio tecnico complessivo. 

Le clausole contrattuali riguardano, ad esempio, i requisiti degli ali-
menti (diverse percentuali minime di alimenti biologici a seconda delle 
strutture destinatarie), la prevenzione e gestione delle eccedenze alimen-
tari e dei rifiuti (per esempio, c’è un’attenzione particolare ai tipi di ma-
teriali che vengono a contatto con gli alimenti, si privilegiano stoviglie 
riutilizzabili e quelle usa e getta devono portare delle Ecolabel o etichette 
ambientali equivalenti), le pulizie dei locali. 

Tra i criteri premianti rientrano invece, tra gli altri: 
a. il commercio di prodotti a km 0 o a filiera corta (ancora meglio 

se si utilizzano veicoli a trazione elettrica o ibrida, a idrogeno o altri gas 
naturali);

b. l’attuazione di soluzioni per ridurre gli impatti ambientali nella 
logistica, come l’impiego di mezzi di trasporto a minori emissioni e con-
sumi energetici o l’adozione di soluzioni collettive per le attività di tra-
sporto e deposito merci;

c. una adeguata comunicazione informativa all’utenza per renderla 
edotta sulle misure di sostenibilità del servizio.

In altri termini, l’Italia ha anticipato l’iniziativa della Commissione 
europea, preannunciata nella Comunicazione from farm to fork, di pre-
disporre criteri minimi obbligatori per gli appalti sostenibili nel settore 
alimentare.
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6.2. Servizio di lavaggio industriale e noleggio tessili e materasseria

Al servizio di lavaggio e distribuzione di tessili e materasseria sono 
correlati vari impatti ambientali, i più significativi legati all’eutrofizzazio-
ne acquatica, ai cambiamenti climatici e alla tossicità umana. I CAM in 
questo settore mirano principalmente alla riduzione dei consumi ener-
getici e delle correlate emissioni di gas climalteranti, alla riduzione dei 
consumi idrici e alla riduzione dell’uso di sostanze pericolose nei proces-
si di lavaggio. A tal fine è previsto, ad esempio, che gli stabilimenti abbia-
no sempre sistemi di filtraggio dell’acqua per ridurne il consumo, e che 
vengano valorizzate tecnologie che permettono l’efficientamento idrico 
ed energetico e che consentono di soddisfare il fabbisogno energetico e 
termico con fonti rinnovabili70.

I documenti di gara devono sempre contenere clausole contrattuali 
che obbligano i candidati ad avere un sistema di gestione ambientale e 
uno di gestione e controllo della biocontaminazione conformi alle norme 
comunitarie, così come i detergenti utilizzati devono sempre presentare 
il marchio di qualità ecologica Ecolabel o equivalenti. 

Alcuni dei criteri premianti comprendono:
a. la presenza di investimenti e altre misure di gestione ambientale 

per l’efficientamento energetico, per la produzione da fonti rinnovabili 
per autoconsumo e per la cessione in rete, per l’efficienza idrica, per la 
minimizzazione delle emissioni inquinanti nei recettori idrici realizzati 
presso lo stabilimento in si esegue il servizio oggetto di appalto;

b. il possesso di determinate certificazioni ambientali, come il mar-
chio nazionale volontario “Made Green in Italy”, per la valutazione e la 
comunicazione dell’impronta ambientale dei prodotti;

c. la riduzione degli impatti ambientali derivanti dalla logistica: sono 
assegnati punti in più proporzionalmente alla minore distanza tra la sede 
di ritiro e consegna e la sede di destinazione e laddove i veicoli utilizzati 
siano “puliti”

d. la fornitura di articoli in possesso di etichetta Ecolabel o equivalen-
ti, in varie percentuali, e la massimizzazione del riuso e il riciclo dei tessili 
e dei materassi. 

70  Ministero dell’Ambiente, Criteri ambientali minimi per l’affidamento del servizio 
di lavaggio industriale e noleggio di tessili e materasseria, 2020, p. 7.
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È evidente che molti degli aspetti ora indicati presentano una rela-
zione diretta con la mitigazione del riscaldamento climatico attraverso la 
riduzione delle emissioni inquinanti. Si segnala che, per quanto riguarda 
questo specifico CAM, l’elaborazione di criteri a livello nazionale pare 
più avanzata che a livello europeo. I servizi in questione sono, infatti, 
poco più che un appendice dei GPP criteria per i prodotti e i servizi 
tessili71.

7.	 Conclusioni

Le ingenti risorse spese negli appalti pubblici possono contribuire 
efficacemente alla lotta contro i cambiamenti climatici e più ampiamen-
te al conseguimento degli SDGs. A livello europeo il quadro normativo 
è mutato significativamente nel 2014 e il Green deal è destinato a dare 
ulteriore impulso al GPP e più ampiamente al SPP. Certo, non tutti gli 
aspetti giuridicamente problematici sono spariti. Ad esempio, l’insisten-
za sulla distanza in qualche CAM può nascondere un problematico pro-
tezionismo.

Ma alla fine, come indicato da Steven L. Schooner and Markus Spe-
idel, “Procurement professionals will play a critical role in the coming 
effort to slow the pace of climate change. While it’s premature to predict 
what technological solutions will evolve or what we will buy or how, our 
critical, evolved role will lie in sustainable procurement, which, if effec-
tively implemented, will dramatically alter markets and fundamentally 
change purchasing behavior”72.

71  https://ec.europa.eu/environment/gpp/pdf/criteria/textiles/IT.pdf, pp. 68 ss.
72  Steven L. Schooner & Markus Speidel, Warming Up’ to Sustainable Procurement, 

in 60 Contract Management, 2020, p. 36. 
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Abstract

Climate change - sustainable public procurement (SSP) - Green Public Procurement 
(GPP) - EU DIR. 2014/24/UE

This article provides an overview of the European and Italian policies and laws 
concerning the fight against climate change through a clever use of public procurement. 
Indeed, representing 14% of European GDP, public procurement is a powerful tool to 
influence the market towards a better use of public and private money, and in the last 
decades governments and organisations all around the world started to use it to achieve 
a greener and more sustainable economy. The article begins by describing the histor-
ical path that led to the adoption of documents such as the Paris Agreement and the 
European Green Deal, which strategies both include a large use of “Green Public Pro-
curement” as a type of procurement that balances the economical aspects of the tender 
with a number of matters of public interest such as social issues and, especially, environ-
mental issues. After a punctual description of GPP characteristics and of the case-law 
of the EU Court of Justice that shaped the following legislation, the article analyses the 
European rules on the matter, contained in the Public Procurement Directive of 2014. 
The attention is drawn to Italy at last, with the analysis of the “National Action Plan 
for environmental sustainability of public administration consumption” and its goals. 
The article compares the 2014 Directive with the Italian legislation on GPP, which 
brings innovations such as the “Minimum Environmental Criteria”, technical direc-
tions decided by the government and compulsory for every authority purchasing certain 
categories of products. 




