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PREMESSA

Gli appalti pubblici verdi — Green Public Procurement (GPP) — ovvero
I’integrazione sistematica di requisiti ambientali nei processi di acquisto di
beni, servizi e lavori da parte delle amministrazioni pubbliche, rappresentano
0ggi uno degli strumenti di politica ambientale a piu elevato potenziale tra-
sformativo nell’ambito dell’Unione Europea. In un contesto in cui la spesa
pubblica complessiva per appalti ¢ stimata intorno al 14% del PIL dell’lUE
(European Court of Auditors, 2023), il GPP si caratterizza infatti come una
leva di domanda di straordinaria rilevanza, capace non solo di orientare in
modo significativo 1’offerta di mercato verso soluzioni pit sostenibili, ma
anche di generare effetti di trascinamento e di riconfigurazione lungo I’intero
sistema produttivo.

Tale capacita di incidere sulle dinamiche economiche va letta non sem-
plicemente in termini quantitativi, ma soprattutto qualitativi: attraverso il
GPP, la pubblica amministrazione non si limita a svolgere una funzione di
acquirente, ma assume un ruolo attivo nella definizione degli standard di
mercato, contribuendo a orientare i processi di innovazione tecnologica, or-
ganizzativa e produttiva. In questa prospettiva, il GPP si colloca all’interse-
zione tra politica ambientale, politica industriale e regolazione dei mercati,
configurandosi come uno strumento ibrido, in cui la dimensione normativa e
quella economica risultano profondamente interconnesse.

Gia nel 2003, in un documento di orientamento per la definizione dei
Piani d’azione nazionali in materia di appalti pubblici verdi, la Commissione
europea definiva il GPP come lo strumento attraverso il quale “le ammini-
strazioni pubbliche integrano i criteri ambientali in tutte le fasi del processo
di acquisto, incoraggiando la diffusione di tecnologie ambientali e lo svi-
luppo di prodotti validi sotto il profilo ambientale, attraverso la ricerca e la
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scelta delle soluzioni che hanno il minore impatto possibile sull’ambiente
lungo I’intero ciclo di vita”. Tale definizione, pur ormai datata, contiene gia
in nuce gli elementi chiave che caratterizzano I’approccio contemporaneo:
I’attenzione al ciclo di vita, I’integrazione trasversale dei criteri ambientali e
il ruolo propulsivo della domanda pubblica.

Nel corso degli anni, molteplici atti di soft law comunitaria hanno ulterior-
mente consolidato e ampliato questa impostazione, valorizzando il GPP come
strumento funzionale al raggiungimento di una pluralita di obiettivi strategici:
un uso piu efficiente delle risorse naturali, una maggiore diffusione delle ener-
gie rinnovabili, il passaggio a modelli di produzione e consumo pit sostenibili
e circolari, lariduzione delle emissioni che contribuiscono al cambiamento cli-
matico e, piu in generale, il rafforzamento della competitivita del sistema pro-
duttivo europeo nel percorso verso un’economia a basse emissioni.

In tale contesto, il GPP ha progressivamente superato la sua originaria
configurazione di strumento meramente volontario, per assumere un ruolo
sempre piu centrale e strutturale nelle politiche europee di sostenibilita.

Contemporaneamente, si sta assistendo, in ambito europeo, ad una con-
vergenza particolarmente significativa tra tre macro-dinamiche normative e
di mercato, che il GPP contribuisce, in parte, ad anticipare e ad orientare. In
primo luogo, si osserva un’intensificazione senza precedenti della regola-
zione europea in materia di sostenibilita dei prodotti, testimoniata, tra gli al-
tri, dal Regolamento sulla progettazione eco-compatibile dei prodotti soste-
nibili (ESPR), nonché dalle recenti normative su prodotti da costruzione, bat-
terie ¢ imballaggi. In secondo luogo, si assiste all’affermazione degli stan-
dard Environmental, Social and Governance (ESG) come linguaggio condi-
viso della finanza sostenibile e della rendicontazione d’impresa, in partico-
lare attraverso la Corporate Sustainability Reporting Directive (CSRD) e gli
European Sustainability Reporting Standards (ESRS). Infine, si rileva una
crescente pressione del mercato privato verso 1’adozione di pratiche di ap-
provvigionamento ambientalmente qualificate.

In questo quadro, gli appalti pubblici verdi sono considerati, da oltre un
ventennio, non soltanto come un dispositivo di politica ambientale, ma anche
come una leva di politica economico-industriale, capace di influenzare le
traiettorie di sviluppo dei settori produttivi e di stimolare processi di innova-
zione diffusa. La domanda pubblica, infatti, quando orientata da criteri am-
bientali stringenti, pud contribuire a ridurre 1’incertezza per gli investimenti
delle imprese, favorendo la diffusione di tecnologie sostenibili € I’emergere
di nuovi modelli di business.

L’Italia si distingue per aver adottato un approccio particolarmente avan-
zato e, sotto diversi profili, lungimirante in materia di GPP. Gia con la prima
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edizione del Piano d’azione nazionale per la sostenibilita ambientale dei
consumi nel settore della pubblica amministrazione, attuativo dell’art. 1,
comma 1126, della legge 27 dicembre 2006, n. 296, é stata introdotta una
definizione operativa di GPP fondata sui cosiddetti Criteri Ambientali Mi-
nimi (CAM), vale a dire requisiti ambientali stabiliti con decreto del Mini-
stero dell’Ambiente ed individuati come soglia minima per qualificare un
appalto come “verde”.

Tale impostazione ha trovato un ulteriore e decisivo rafforzamento con
I’art. 18 della legge 28 dicembre 2015, n. 221, che ha reso obbligatoria I’in-
troduzione dei CAM nella documentazione delle procedure di gara per spe-
cifiche categorie di appalti. Questo passaggio ha segnato una trasformazione
sostanziale del sistema, determinando il superamento dell’approccio volon-
taristico e 1’adozione di un regime di obbligatorietd che ha inciso profonda-
mente sia sulle pratiche delle amministrazioni pubbliche sia sui comporta-
menti delle imprese.

In tale scenario, i CAM assumono una funzione che eccede la loro origi-
naria finalita di regolazione degli appalti pubblici, delineandosi come un po-
tenziale elemento di raccordo tra politiche ambientali pubbliche, dinamiche
di mercato e sistemi di finanza sostenibile. Essi rappresentano, dunque, uno
snodo strategico all’interno di un ecosistema regolatorio e produttivo in ra-
pida evoluzione, contribuendo a definire nuovi standard di sostenibilita de-
stinati a diffondersi ben oltre il perimetro della domanda pubblica.

Inserendosi in tale contesto, il presente volume si propone di analizzare
in modo sistematico le implicazioni della scelta fatta dal legislatore italiano,
sottolineandone la rilevanza strategica alla luce dell’evoluzione del quadro
normativo europeo e delle evidenze empiriche relative alla sua attuazione.

L’obiettivo del volume ¢ duplice. Da un lato, esso ¢ finalizzato a resti-
tuire, sulla base degli studi condotti, un quadro informativo solido e artico-
lato sull’efficacia dei CAM come driver di mercato, con particolare riferi-
mento alla loro capacita di anticipare prescrizioni cogenti derivanti da nor-
mative europee settoriali e di favorire la transizione ecologica nei comparti
produttivi interessati. Dall’altro, il volume mira a fornire un’analisi appro-
fondita del livello di applicazione dei CAM, delle modalita attraverso cui
essi vengono implementati e dell’efficacia delle principali azioni previste dal
Piano d’azione nazionale per la sostenibilita ambientale dei consumi nel set-
tore della pubblica amministrazione.

Piu nel dettaglio, questo lavoro intende contribuire, per quanto tecnica-
mente possibile, a colmare alcune lacune conoscitive del “sistema CAM”,
valutando:
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o lesinergie tra CAM e normativa europea in materia di sostenibilita dei
prodotti, con particolare attenzione al loro ruolo anticipatore rispetto
agli obblighi cogenti;

o la relazione tra CAM e criteri Environmental Social Governance
(ESG);

o il livello di adozione dei CAM da parte delle imprese, anche in rela-
zione all’evoluzione del mercato delle certificazioni ambientali che ne
costituiscono strumenti di verifica;

e J’affidabilita e gli esiti delle metodologie adottate per valutare 1’effetto
di traino dei CAM in alcuni mercati di riferimento;

¢ il livello e le modalita di applicazione dei CAM in alcune categorie di
appalto, nonché ’efficacia delle iniziative formative nel supportare
I’attuazione dell’obbligo normativo e la percezione del sistema da
parte dei Responsabili Unici del Procedimento;

o gli esiti degli studi condotti e le implicazioni per lo scenario di riferi-
mento.

Alla luce delle finalita sopra descritte, il volume si rivolge, in particolare,
ai policy maker, a coloro che, a diverso titolo, si occupano di policy ambientali
e di appalti pubblici ed al sistema imprenditoriale, consulenziale e di ricerca
interessato ai CAM, agli appalti pubblici ed alle iniziative in materia di ESG.

Il lavoro si articola in una parte introduttiva (capitolo 1) dedicata all’inqua-
dramento normativo dei CAM e all’analisi della recente evoluzione della nor-
mativa settoriale europea, con particolare attenzione al ruolo che i CAM pos-
sono svolgere nella gestione proattiva del rischio regolatorio. A questa segue
un’analisi empirica finalizzata a comprendere il livello di applicazione dei
CAM anche nel settore privato.

Vengono quindi presentati due studi relativi al monitoraggio dell’appli-
cazione dei CAM nei bandi di gara (capitolo 2) e all’analisi dell’effetto
“leva” dei CAM in alcuni mercati di riferimento (capitolo 3). Entrambi gli
studi illustrano in modo dettagliato la metodologia adottata, gli obiettivi per-
seguiti, i risultati raggiunti e i principali limiti riscontrati, proponendo al con-
tempo una riflessione critica sull’efficacia degli approcci metodologici uti-
lizzati. Le conclusioni del volume offrono una sintesi dei principali risultati
emersi dall’analisi e alcune considerazioni di carattere prospettico sulle pos-
sibili evoluzioni future dei CAM.

Il volume ¢ corredato da un’appendice contenente un glossario dei prin-
cipali termini e concetti chiave richiamati nel testo, nonché un elenco della
normativa europea e italiana di riferimento, con 1’obiettivo di agevolare la
consultazione e fornire al lettore un ulteriore strumento di approfondimento.
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Gli studi e le analisi tematiche presentati nel volume sono stati realizzati
nell’ambito di una linea di attivita prevista da un accordo di collaborazione
ai sensi dell’art. 15 della legge 7 agosto 1990 n. 241 tra il Ministero dell’ Am-
biente e della Sicurezza Energetica, la Direzione Generale protempore com-
petente in materia di appalti pubblici verdi e Criteri Ambientali Minimi ed il
Consiglio Nazionale delle Ricerche, Sede secondaria di Roma dell’Istituto di
Tecnologie e Intelligenza Ambientale gia Istituto Inquinamento Atmosfe-
rico. Lo studio sull’effetto “leva” ¢ stato frutto di una collaborazione tecnico-
scientifica fra I’Istituto di Tecnologie e Intelligenza Ambientale e I’Istituto
di Ricerca sulla Crescita Economica Sostenibile del Consiglio Nazionale
delle Ricerche discendente dall’attuazione del citato accordo di collabora-
zione con il Ministero dell’Ambiente e della sicurezza energetica.
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1
GREEN PUBLIC PROCUREMENT:
CONCETTI GENERALI E CONTESTO NORMATIVO

1. Introduzione

Il presente capitolo si propone di fornire una base sistematica per com-
prendere il funzionamento dei Criteri Ambientali Minimi (CAM) nell’am-
bito del quadro regolatorio nazionale ed europeo. Esso, in particolare, evi-
denzia il ruolo dei CAM, quale strumento centrale della politica italiana di
Green Public Procurement (GPP), esaminandone la natura giuridica, la strut-
tura e il campo d’applicazione. L analisi si colloca nel contesto del pit ampio
processo di integrazione delle considerazioni ambientali nei contratti pub-
blici, rafforzato dal decreto legislativo 31 marzo 2023, n. 36 (Codice dei con-
tratti pubblici) e dai principi e dagli obblighi derivanti dal diritto dell’Unione
europea, con specifico riferimento al principio del “Do No Significant Harm”
(DNSH).

Il paragrafo 2 esamina il fondamento normativo dei CAM nel contesto
del Piano d’azione nazionale per il GPP e del Codice dei contratti pubblici,
soffermandosi sulla loro struttura, articolata in varie tipologie di requisiti con
differente valore giuridico da introdurre nella documentazione di gara, e sulle
categorie merceologiche e di servizi da essi coperte. Il paragrafo 3 analizza
le sinergie tra i CAM e le principali normative europee in materia di sosteni-
bilita dei prodotti adottate negli ultimi due anni (Regolamenti ESPR, batterie,
imballaggi, prodotti da costruzione, principio DNSH, deforestazione). L ul-
timo paragrafo si pone I’obiettivo di indagare in che misura la conformita ai
CAM possa essere messa in relazione ai criteri Environmental, Social, Go-
vernance (ESG), evidenziandone le corrispondenze, i limiti e i potenziali
vantaggi competitivi nelle valutazioni di sostenibilita.
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2. Quadro normativo italiano dei Criteri Ambientali Minimi

2.1. Natura giuridica e fondamento normativo

I CAM rappresentano lo strumento principale della politica nazionale di
Green Public Procurement in Italia. Sono stati introdotti con il Piano d’azione
nazionale per il GPP (PAN GPP), adottato con il decreto interministeriale 11
aprile 2008, successivamente aggiornato e sostituito dal decreto del Ministro
dell’ambiente e della sicurezza energetica 3 agosto 2023, di concerto con il Mi-
nistro delle imprese e del made in Italy e con il Ministro dell’economia e delle
finanze.

La base giuridica dell’obbligatorieta dei CAM ¢ costituita, allo stato attuale,
dall’articolo 57, comma 2, del decreto legislativo 31 marzo 2023, n. 36 (Codice
dei contratti pubblici), entrato in vigore dal 1° aprile 2023, con efficacia dal 1°
luglio 2023, che dispone I’obbligo per le stazioni appaltanti di introdurre nella
documentazione progettuale e di gara almeno le specifiche tecniche e le clau-
sole contrattuali contenute nei CAM e di tener conto dei criteri premianti dei
CAM nel caso di aggiudicazione con un metodo che include requisiti qualita-
tivi. Tale disposizione ricalca, nel merito, quanto previsto dall’articolo 34 del
Codice previgente, di cui al decreto legislativo 18 aprile 2016, n. 50.

La disciplina relativa ai contratti pubblici vigente ha rafforzato, per alcuni
aspetti, il ruolo strategico degli appalti ai fini ambientali e sociali, con parti-
colare riferimento, ad esempio, alle pari opportunita di genere e generazio-
nali, nell’ambito del comma 1 dell’art. 57, nonché ampliando le considera-
zioni ambientali all’intero ciclo dell’appalto, nel caso di appalti di lavori, in
coerenza con il principio DNSH, applicabile agli interventi finanziati con i
fondi del Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR).

I CAM sono adottati con decreto del Ministro dell’ambiente e della sicu-
rezza energetica, riguardano varie categorie di appalti di fornitura, servizi e
lavori, e sono periodicamente revisionati, per tenere conto dell’evoluzione
normativa, tecnologica e dei mercati di riferimento.

Il processo di definizione e revisione dei CAM si avvale del contributo
dei Tavoli di lavoro tecnici, composti da rappresentanti dei Ministeri con
competenze concorrenti, esperti di soggetti aggregatori, tra cui CONSIP, enti
locali, ANAC, enti di ricerca, tra cui I’Istituto superiore per la protezione e
la ricerca ambientale (ISPRA) e il Consiglio Nazionale delle Ricerche, uni-
versita, nonché referenti delle associazioni di categoria degli operatori eco-
nomici dei settori di riferimento e delle relative filiere.

Le proposte di CAM vengono successivamente sottoposte al Comitato di
gestione del GPP, come previsto dal Piano d’azione nazionale per la sosteni-
bilita ambientale dei consumi nel settore della pubblica amministrazione e
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quindi trasmesse al Ministro dell’ambiente e della sicurezza energetica, in al-
legato al relativo decreto di adozione.

2.2. Struttura dei criteri ambientali

Ciascun documento CAM include quattro tipologie di requisiti ambien-
tali, afferenti a quattro fasi della procedura di gara.

1. Criteri di selezione dei candidati: requisiti che gli operatori economici
devono soddisfare per essere ammessi alla procedura; si riferiscono tipi-
camente all’esperienza tecnica o al possesso di sistemi di gestione am-
bientale certificati (UNI EN 1SO 14001 o EMAS).

2. Specifiche tecniche: requisiti obbligatori che i prodotti, servizi o lavori
oggetto dell’appalto devono soddisfare; definiscono le prestazioni am-
bientali minime e i corrispondenti mezzi di verifica.

3. Criteri premianti: requisiti ambientali piu ambiziosi rispetto alle specifi-
che tecniche o alle clausole contrattuali, la cui soddisfazione é valutata
nell’ambito dell’attribuzione dei punteggi tecnici ai sensi dell’articolo
108 del Codice dei contratti pubblici.

4. Clausole contrattuali: obblighi che I’aggiudicatario deve rispettare nella
fase esecutiva del contratto e che il direttore dell’esecuzione del contratto
é tenuto a verificare durante I’esecuzione.

Per ciascun requisito sono descritti i mezzi di verifica della conformita: eti-
chette ecologiche di tipo I conformi alla norma UNI EN 1SO 14024 — in primo
luogo I’Ecolabel UE —, certificazioni rilasciate da organismi accreditati presso
I’Ente unico di accreditamento nazionale (Accredia, o gli altri equivalenti organi-
smi soggetti a mutuo riconoscimento), rapporti di prova di laboratori accreditati o
documentazione tecnica del fabbricante. Qualora la conformita ad un requisito
ambientale possa essere dimostrata per mezzo di una certificazione o di un’eti-
chetta ambientale, la documentazione tecnica puo essere accettata dall’ammini-
strazione aggiudicatrice, solo nel caso in cui I”offerente dimostri di non aver potuto
ottenere, per cause a lui non imputabili, le etichette ambientali conformi alla UNI
EN ISO 14024 o le certificazioni ambientali o i rapporti di prova sopra richiamati
e purché tale documentazione tecnica sia ritenuta equivalente, cio agli effetti della
vigente normativa in materia di contratti pubblici, attuativa delle direttive unionali.

2.3. Il sistema dei CAM vigente: categorie merceologiche e servizi

Alla data di redazione del presente lavoro, il sistema dei CAM copre ven-
tuno categorie merceologiche e di servizi, elencate nella Tabella 1. L’ampiezza
della copertura settoriale rende tale sistema il piu esteso in Europa.
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