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nell’azione di adattamento al clima.

ABSTRACT. Di fronte all’evoluzione della regolazione sovranazionale in tema di
climate change, a livello UE e globale cresce 1’attenzione sul divario tra i flussi fi-
nanziari per il clima e la necessita di intensificare gli sforzi di adattamento agli im-
patti degli eventi climatici estremi, rafforzando le strutture di governance. In vista
di un complesso bilanciamento degli interessi idoneo ad assicurare risultati di effi-
ciente tutela della persona e competitivita economica nel quadro dell’assetto costi-
tuzionale del rapporto tra poteri pubblici e autonomia privata (artt. 41 e 118, co. 4,
Cost.), il saggio indaga nuovi spazi delle Fondazioni di origine bancaria (Fonda-
zioni) nell’azione di adattamento al clima, delineando una proposta di rimodula-
zione del sistema di governance di cui al recente Piano nazionale di adattamento ai
cambiamenti climatici (PNACC) e verificandone la validita in termini di coerenza
normativa e di efficienza del sistema. In chiave storico-comparativa, I’indagine trae
sostegno nelle esperienze piu significative che nell’ordinamento statunitense dei
primi decenni dello scorso secolo hanno segnato la storia dell’impegno filantropico
a supporto delle conoscenze tecnico-scientifiche necessarie per una pianificazione
territoriale attenta ai rischi climatici. Il rinnovato scenario della climate philanthro-
py orienta, infine, I’individuazione delle ricadute teoriche e applicative della Carta
delle Fondazioni e del “senso” ad essa attribuito dalla dottrina civilistica nel quadro
costituzionale della sussidiarieta sul piano delle strategie d’intervento che defini-
scono 1’azione delle Fondazioni per il clima. L’indagine rileva come i principi di
territorialita e di armonico contributo ai processi di sviluppo economico-sociale del
territorio rafforzino il ruolo di tali enti nella sfida, affatto nuova, dell’adattamento
climatico delle comunita locali.

In light of the evolution of the supranational regulation on climate change, there is
a growing focus both at EU and global level on the discrepancy between the finan-
cial flows for climate and the need for an intensification of efforts to adapt to ex-
treme climate events impacts, by strengthening the governance structures. In order
to achieve a complex balancing of interests, suitable for ensuring both efficient
protection of the individual and the economic competitiveness within the constitu-
tional framework of the relationship between public powers and private autonomy
(Articles 41 and 118, para. 4, Const.), the essay investigates new spaces for Foun-
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dations of banking origin (Foundations) in the climate adaptation action. It defines
a proposal for reshaping the governance system outlined in the recent National cli-
mate change adaptation plan (PNACC) and verifies its validity in terms of regula-
tory consistency and system efficiency. From a comparative historical perspective,
the analysis draws support from the most significant experiences in the U.S. legal
system in the early decades of the last century, which marked the history of philan-
thropic efforts to support the technical and scientific knowledge needed for a cli-
mate-risk aware land planning. Finally, the renewed scenario of climate philan-
thropy leads the identification of the theoretical and applicative effects of the Char-
ter of Foundations and of the “meaning” assigned to it by the civil law doctrine
within the constitutional framework of subsidiarity, in relation to the intervention
strategies defining the Foundations action for climate. The essay points out how the
principles of territoriality and congruous contribution to the processes of economic-
social development of the territory strengthen the role of these entities in the - by
no means new- challenge of climate adaptation of local communities.
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1. Adattamento “trasformativo”: il quadro finanziario e normativo.

Secondo recenti analisi condotte dalla Banca Mondiale, «over the past 20
years, extreme weather events have cost the world $2.8 trillion»'. In rappor-
to al quadro dei flussi finanziari globali per il clima?, pari a una media annua
di 1.300 miliardi di dollari USA nel 2021 e 20223, le stesse analisi tuttavia
stimano: «only 5 percent of total climate finance ($63 billion per year in
2021-22) is invested in adaptation»*.

A livello UE - osserva la Corte dei conti europea - «in media, nell’ultimo
decennio le perdite economiche dovute a eventi climatici estremi [...] sono
ammontate a 26 miliardi di euro I’anno»°. Il primo climate risk assessment
europeo evidenzia, tuttavia, che nell’ambito dei fondi strutturali e di inves-
timento UE 2014-2020 «it is difficult to trace the allocation of EU budget
expenditure to climate adaptation specifically as the EC's tracking methods
rarely differentiate between climate mitigation and adaptation objectives» e
«there is even less transparency on adaptation investments at the Member
State level as there are no reporting requirements or tracking methods in
place»®.

| 145

*11 saggio, che dedico a mio padre, rappresenta una rielaborazione della relazione svolta al
XVI Convegno internazionale dell’International Society for Third-Sector Research, 18 lu-
glio 2024, Universita di Anversa.

! WORLD BANK, Rising to the challenge: success stories and strategies for achieving cli-
mate adaptation and resilience, The World Bank, Washington DC, 2024, 25.

2 Cfr. H. HONG, G.A. KAROLYI, J.A. SCHEINKMAN, Climate Finance, in Rev. Financ. Stud.,
2020, 33, 3, 1011: «climate finance is defined by the United Nations Framework Conven-
tion on Climate Change (UNFCCC) to be “local, national, or transnational financing -
drawn from public, private, and alternative sources of financing -that seeks to support miti-
gation and adaptation actions that will address climate change.” It is about investments that
governments, corporations, and households have to undertake to transition the world’s
economy to a low-carbon path, to reduce greenhouse gas concentrations levels, and to build
resilience of countries to climate change».

3 UNFCCC, Report of the Standing Committee on finance. Addendum. Sixth biennial as-
sessment and overview of climate finance flows, 18.10.2024; cfr. B. NARAN, B. BUCHNER et
al., Global landscape of climate finance 2024: insights for COP 29, CPI, 2024, 1.

4 WORLD BANK, op. cit., 46. Cfr. UNFCCC, Report, cit.: «the growth in finance flows in
2021-2022 was driven largely by increased investment in key mitigation sectors including
sustainable transport (96 per cent increase on 2019-2020), clean energy systems (52 per
cent increase), and buildings and infrastructure (41 per cent increase)».

> CORTE DEI CONTI EUROPEA, L ’adattamento ai cambiamenti climatici nell’UE. L’azione
non sta al passo con ’ambizione, Relazione speciale n. 15/2024, 10. Cfr. Relazione della
Commissione al Parlamento europeo e al Consiglio, Relazione 2023 sui progressi dell'azio-
ne dell'UE per il clima, COM/2023/653 final, ove si rileva che «la salute, I'agricoltura, la
silvicoltura, la biodiversita, 1'energia e la gestione delle risorse idriche sono i settori che piu
risentono delle minacce climatiche in Europay.

® EUROPEAN ENVIRONMENT AGENCY, European climate risk assessment, Report 01/2024,
Luxembourg, 2024, 362. Cfr. Parere del Comitato economico e sociale europeo, Finanzia-
menti per il clima: una nuova tabella di marcia per tener fede agli impegni ambiziosi in
materia di clima e agli OSS, C/2024/6881.
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La stessa Corte dei conti europea, rilevato che le azioni per il clima «non
distinguono tra mitigazione ai cambiamenti climatici e adattamento agli
stessi»’, osserva che:

- «gli Stati membri hanno talvolta utilizzato dati scientifici obsoleti per i
documenti riguardanti la Strategia nazionale di adattamento»;

- nei quadri di adattamento nazionali sottoposti ad audit «sono state indi-
viduate priorita contrastanti a livello settoriale e regionale» (es. nel settore
agricoltura, esigenze contrapposte di una maggiore irrigazione e di riduzio-
ne del consumo idrico);

- «la rendicontazione degli Stati membri sull’adattamento ai cambiamenti
climatici era insufficiente e apportava scarso valore aggiunto in termini di
monitoraggio dei progressi e di sostegno alle future decisioni strategiche»®.

Piu di recente, nel contesto della Conferenza delle Nazioni Unite sui
cambiamenti climatici COP29 e in linea con i rilievi gia espressi dalla
Commissione nella nuova Strategia dell’UE di adattamento®, il Parlamento
europeo ribadisce che «mentre i finanziamenti e l'attuazione della mitiga-
zione sono progrediti, gli sforzi di adattamento continuano a rimanere indie-
tro, con un divario crescente sia nei finanziamenti che nelle azioni concre-
te», cosicché «senza un'azione immediata, 1 costi dell'adattamento continue-
ranno ad aumentare a causa di eventi meteorologici e climatici estremi»!'?.

A livello interno, benché «il territorio nazionale € [...] notoriamente sog-
getto ai rischi naturali (fenomeni di dissesto, alluvioni, erosione delle coste,
carenza idrica)» e gli impatti economici, sociali e ambientali di tali rischi
«sono destinati ad aumentare nei prossimi decenni», non ¢ stata ancora isti-
tuita la struttura di governance di cui al Piano nazionale di adattamento ai
cambiamenti climatici del 2023 (PNACC) necessaria a garantire
«’immediata operativita del Piano»!!.

7 CORTE DEI CONTI EUROPEA, op. cit., 19; ID., La spesa per il clima nel bilancio dell'UE per
il periodo 2014-2020. Valori inferiori a quelli comunicati, Relazione speciale n. 9/2022,
33. Per il quadro finanziario pluriennale 2021-2027, cft. art. 6, co. 1, Reg. UE 2021/1060,
ai sensi del quale «il FESR e il Fondo di coesione contribuiscono rispettivamente al 30 % e
al 37 % del contributo dell’Unione alle spese sostenute per il conseguimento degli obiettivi
climatici fissati per il bilancio dell’Unione».

8 CORTE DEI CONTI EUROPEA, L adattamento, cit., 5.

° Comunicazione della Commissione Plasmare un'Europa resiliente ai cambiamenti clima-
tici — La nuova strategia dell'UE di adattamento ai cambiamenti climatici, COM/2021/82
final: «i progressi nella pianificazione dell'adattamento sono lenti, e l'attuazione e il monito-
raggio lo sono ancora di pit». In senso analogo, v. gia la prima Strategia dell'UE di adat-
tamento ai cambiamenti climatici, COM/2013/216 final, il Libro bianco della Commissio-
ne, L'adattamento ai cambiamenti climatici: verso un quadro d'azione europeo,
COM/2009/147 def., e il Libro verde della Commissione, L'adattamento ai cambiamenti
climatici in Europa: quali possibilita di intervento per I'UE, COM/2007/354 def.

10 Risoluzione del Parlamento europeo del 14.11.2024 sulla Conferenza delle Nazioni Unite
sui cambiamenti climatici in programma nel 2024 a Baku, Azerbaigian (COP29),
2024/2718/RSP.

! Piano nazionale di adattamento ai cambiamenti climatici, approvato dal MASE con d.m.
21.12.2023, n. 434, con I’obiettivo principale di «fornire un quadro di indirizzo nazionale
per l'implementazione di azioni finalizzate a ridurre al minimo possibile i rischi derivanti
dai cambiamenti climatici, a migliorare la capacita di adattamento dei sistemi socioecono-
mici e naturali, nonché a trarre vantaggio dalle eventuali opportunita che si potranno pre-
sentare con le nuove condizioni climatiche».
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Non solo. Anche le analisi dei primi piani locali di adattamento prodotti
in Italia negli ultimi anni identificano diverse criticita: il limitato coinvolgi-
mento nel processo pianificatorio della comunita locale e dei diversi attori
presenti ai vari livelli di governo del territorio!?; la carenza delle strutture
amministrative in termini di «risorse umane, conoscitive, e finanziarie», che
«incide sia sulla progettazione di misure e strumenti per I’adattamento, sia
sulle possibilita di implementarli»!3; la mono-settorialita dei piani di adat-
tamento, spesso collocati «nell’ambito della gestione delle emergenze»!?; la
loro diffusa considerazione come «processi accessori rispetto alle politiche
di riduzione delle emissioni climalteranti»!®; la carenza di «piani piu strate-
gici, caratterizzati da un approccio ampio e di visione a lungo termine» 6.

La complessita del quadro si riflette nella piu recente evoluzione del qua-
dro normativo sovranazionale per la protezione del «sistema climatico, a
beneficio della presente e delle future generazioni»!’, governato dalla Con-
venzione quadro delle Nazioni Unite sui cambiamenti climatici (UNFCCC)
in vista dell’obiettivo ultimo di «stabilizzare [...] le concentrazioni di gas ad
effetto serra nell'atmosfera a un livello tale che escluda qualsiasi pericolosa
interferenza delle attivita umane sul sistema climatico»!8.

Nel contesto dell’UNFCCC, il percorso di sviluppo resiliente al clima
(c.d. climate resilient development) tracciato dal sesto rapporto dell’'TPCC!
segna, infatti, la transizione verso la lettura trasformativa dell’obiettivo glo-
bale di adattamento fissato nell’art. 7 dell’accordo di Parigi®®, sollecitando
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12 Cfr. A. PIETTA, E. CRESCINI, M. BAGLIANI, L'Italia si adatta? La definizione delle politi-
che di adattamento al cambiamento climatico alla scala regionale, in Riv. geogr. it., 2022,
75.

13 L. STARICCO, E. PEDE, L'adattamento locale al cambiamento climatico in aree alpine, in
Territorio, 2020, 121.

4 M. GOrI NOCENTINI, C. CERTOMA, Cambiamenti climatici, giustizia ambientale e parte-
cipazione: piani di adattamento climatico alla luce dell'ecologia politica urbana, in Arch.
st. urb. reg., 2023, 111, 114 ss.

15 Ibidem. Cfr. Libro bianco, cit., che individua nell’intervento di mitigazione «la prima, e
piu importante» risposta ai cambiamenti climatici, considerando il rafforzamento della ca-
pacita di resilienza agli impatti dei cambiamenti climatici come «un'opportunita di investi-
mento in un'economia a basse emissioni di carbonio che promuova, ad esempio, l'efficienza
energetica e la diffusione di prodotti ecologici»; Libro verde, cit.

16 M. GORI NOCENTINI, C. CERTOMA, op. loc. cit.

17 Nel quadro dell’art. 9 Cost., v. G. VETTORL, L’ “interesse” delle generazioni future, in
questa Rivista, 2023, 631, 634; ID., Persona e pluralismo, Firenze, 2024, 40 ss.

18 Art. 2 del’'UNFCCC, adottata a New York il 9 maggio 1992.

YIPCC, Climate change 2023: Synthesis Report. Contribution of Working Groups I, II and
111 to the Sixth Assessment Report of the Intergovernmental Panel on Climate Change, Core
Writing Team, H. Lee, J. Romero (ed.), IPCC, Geneva, 2023, 25: «climate resilient devel-
opment is the process of implementing greenhouse gas mitigation and adaptation measures
to support sustainable developmenty.

20 Adottato il 12 dicembre 2015 nell’ambito dell’UNFCCC ed entrato in vigore il 4 novem-
bre 2016. L’art. 7 vincola le Parti a: «migliorare la capacita in tal senso, rafforzare la resi-
lienza e ridurre la vulnerabilita ai cambiamenti climatici, al fine di contribuire allo sviluppo
sostenibile e assicurare una risposta adeguata in materia di adattamento nell'ambito dell'o-
biettivo relativo alla temperatura», secondo «un approccio guidato dal paese» e basato sulle
«migliori conoscenze scientifiche disponibili»; riconoscere «l'importanza del sostegno e
della cooperazione internazionale a favore degli sforzi di adattamento»; impegnarsi «in
processi di pianificazione dell'adattamento» e nell'attuazione di misure che possono com-
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un’azione sistemica «that changes the fundamental attributes of a socioeco-
nomic system in anticipation of climate change and its impacts»?! in tutti i
settori: «energy; industry; cities, settlements and infrastructure; land, ocean,
food and water; health and nutrition; and society, livelihood and econo-
mies»?2.

2. Segue. Il quadro dell’UE per ’adattamento ai cambiamenti cli-
matici.

Nel quadro dell’accordo di Parigi e degli obiettivi di sviluppo sostenibile
delle Nazioni Unite, la prospettiva trasformativa dell’adattamento® connota
il sistema UE, i cui presupposti logici sono definiti dalla nuova Strategia
dell'UE di adattamento ai cambiamenti climatici’>4, annunciata nel Green
Deal europeo® e di recente integrata dagli orientamenti della Commissione
in materia di gestione dei rischi climatici®.

Fissato 1’obiettivo di rendere I’UE «resiliente ai cambiamenti climatici»
entro il 2050, la nuova Strategia promuove un adattamento «piu sistemico»,
attraverso ’integrazione della resilienza climatica «in tutti gli ambiti di in-
tervento pertinenti applicabili sia al settore pubblico che a quello privato» e
l'attuazione di strategie e piani di adattamento «a tutti i livelli di governan-
ce»; favorisce, inoltre, la resilienza locale «in modo giusto ed equo» e le so-
luzioni di adattamento «basate sulla natura» - in concreto, «zone umide, ac-
que dolci, foreste ed ecosistemi agricoli, scarsamente vegetati, marini, co-
stieri e urbani» -, ritenute idonee a contribuire all’adattamento «in modo ef-

prendere «la realizzazione di azioni, iniziative e/o sforzi di adattamento», «il processo di
formulazione e attuazione dei piani di adattamento nazionali», «la valutazione degli effetti
dei cambiamenti climatici e della vulnerabilita», «il controllo e la valutazione dei piani, del-
le politiche, dei programmi e delle azioni di adattamentoy; cfr. artt. 3 e 4.1, lett. b) ed e),
UNFCCC.

2L IPCC, Climate change 2022: Impacts, Adaptation and Vulnerability. Contribution of
Working Group II to the Sixth Assessment Report of the Intergovernmental Panel on Cli-
mate Change, H.-O. Portner, D.C. Roberts, M. Tignor et al. (ed.), Cambridge University
Press, Cambridge - New York, 2022, 125. Cfr. M. PELLING, Adaptation to climate change:
from resilience to transformation, Routledge, Abingdon - New York, 2011, 84. Per la di-
versa prospettiva del c.d. adattamento incrementale, cfr. IPCC, Climate Change 2014: Im-
pacts, Adaptation, and Vulnerability. Part A: Global and Sectoral Aspects. Contribution of
Working Group II to the Fifth Assessment Report of the Intergovernmental Panel on Cli-
mate Change, C.B. Field, V.R. Barros et al. (ed.), Cambridge University Press, Cambridge
— New York, 2014, 40, che definisce tale processo in termini di «adaptation actions where
the central aim is to maintain the essence and integrity of a system or process at a given
scaley.

21PCC, Climate change 2023, cit., 102.

BIPCC, Climate change 2022, cit., 76.

24 Comunicazione della Commissione Plasmare un'Europa resiliente ai cambiamenti cli-
matici, cit.

25 Comunicazione della Commissione I/ Green Deal europeo, COM/2019/640 final; cfr.
EUROPEAN COMMISSION: JOIN RESEARCH CENTRE, Delivering the EU Green Deal - Pro-
gress towards target, Luxembourg, 2025.

26 Comunicazione della Commissione Gestire i rischi climatici: proteggere le persone e la
prosperita, COM/2024/91 final.
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ficiente sotto il profilo dei costi» e a «generare vantaggi in termini di adat-
tamento, mitigazione, riduzione del rischio di catastrofi, biodiversita e salu-
ten?’.

In linea con I’indirizzo della nuova Strategia, 1’attuale quadro normativo
dell’UE per I’adattamento ai cambiamenti climatici ¢ definito:

- dal regolamento sulla governance®®, che impegna gli Stati membri a: in-
tegrare gli obiettivi di adattamento nei piani nazionali per 1'energia e il cli-
ma?’; includere informazioni sull’adattamento nelle relazioni intermedie na-
zionali integrate sull'energia e il clima trasmesse ogni due anni alla Com-
missione®’; comunicare ogni due anni alla Commissione le informazioni sui
rispettivi piani e strategie di adattamento, delineando le azioni attuate e pre-
viste per agevolare 1'adattamento ai cambiamenti climatici®';

- dal regolamento sul clima2, che stabilisce ’obiettivo vincolante della
neutralita climatica nell’UE entro il 2050 nonché I’obiettivo intermedio di
riduzione delle emissioni di almeno il 55% entro il 2030°? (penetrato nelle
recenti misure attuative del pacchetto Fit for 55)**, e istituisce un quadro per
progredire nel perseguimento dell’obiettivo globale di adattamento®®, impo-
nendo alle istituzioni dell’UE e agli Stati membri di: assicurare «il costante
progresso nel miglioramento della capacita di adattamento, nel rafforzamen-
to della resilienza e nella riduzione della vulnerabilita ai cambiamenti clima-
tici in conformita dell’articolo 7 dell’accordo di Parigi»; garantire «coeren-
ti» politiche di adattamento; integrare I’adattamento «in tutti i settori di in-
tervento»; adottare, attuare e aggiornare periodicamente «strategie e piani
nazionali di adattamento» tenendo conto della Strategia europea; promuove-
re «soluzioni basate sulla natura e I’adattamento basato sugli ecosistemi»;

- dal regolamento sul ripristino della natura®®, che in vista del consegui-
mento degli obiettivi di mitigazione e di adattamento istituisce il quadro per
I’attuazione, nel territorio UE, delle misure di ripristino degli ecosistemi ter-
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27 Comunicazione della Commissione Plasmare un'Europa resiliente ai cambiamenti cli-
matici, cit. Cfr. gia il Libro bianco, cit.: «sfruttare la capacita della natura di assorbire o
controllare gli impatti nelle zone urbane e naturali puo essere una soluzione di adattamento
piu efficientey.

28 Reg. UE 2018/1999.

2 Art. 4 Reg. UE 2018/1999.

30 Art. 17 Reg. UE 2018/1999.

31 Art. 19 Reg. UE 2018/1999.

32 Reg. UE 2021/1119.

33 Sul nuovo traguardo per il 2040, v. la Comunicazione della Commissione I/ traguardo
climatico europeo per il 2040 e il percorso verso la neutralita climatica entro il 2050
all'insegna di una societa giusta, prospera e sostenibile, COM/2024/63 final.

3 Cfr. Comunicazione della Commissione "Pronti per il 55 %": realizzare l'obiettivo cli-
matico dell'UE per il 2030 lungo il cammino verso la neutralita climatica, COM/2021/550
final.

35 Art. 5 Reg. UE 2021/1119. Cfr. Comunicazione della Commissione Orientamenti in ma-
teria di strategie e piani di adattamento degli Stati membri, 2023/C 264/01, ove si eviden-
zia che «mentre gli obblighi stabiliti in precedenza dal regolamento sulla governance in me-
rito all'adattamento erano di natura principalmente procedurale, la normativa sul clima ha
sancito un vero e proprio «dovere» di adattamento».

36 Reg. UE 2024/1991.
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restri e marini®’, inclusi «interventi volti a ripristinare la connettivita natura-
le dei fiumi, delle loro zone rivierasche e delle loro pianure alluvionali, an-
che attraverso 1'eliminazione delle barriere artificiali» quali «argini e dighe»,
per «agevolare il conseguimento di uno stato di conservazione soddisfacente
per i fiumi, 1 laghi, gli habitat alluvionali e le specie che vivono in questi
habitat protetti» nonché «il ripristino di almeno 25000 km di fiumi a scorri-
mento liberoy.

In vista della “giusta transizione” dell’accordo di Parigi, 1 “piani nazio-
nali di ripristino” sintetizzano efficacemente il disegno complessivo
dell’azione per il clima: secondo il modello economico delineato nella Stern
Review’8, si assegna all’intervento pubblico, «through public funding and
clear signals to investors»*®, un ruolo chiave al fine di «indirizzare» i flussi
di capitali verso gli obiettivi climatici globali*, incentivando «in massa» gli
investitori «a dirigere i loro investimenti verso progetti che non alterino il
clima, ma che anzi contribuiscano al ripristino o alla conservazione della na-
turan*!.

Il che, sul piano della disciplina operativa UE - in fase di revisione
nell’ambito delle recenti proposte “omnibus™**- orienta: la tassonomia delle
attivita economiche sostenibili e il principio DNSH (che includono
I’adattamento ai cambiamenti climatici tra i sei obiettivi ambientali)*’;
I’informativa sulla sostenibilita nel settore dei servizi finanziari**;
I’informativa sulle obbligazioni verdi europee e allocazione dei proventi ad
attivita economiche allineate alla tassonomia*’; ’integrazione dell’impatto
climatico legato all’attivita dell’impresa e alla sua catena del valore nei

37 Almeno il 20 % rispettivamente entro il 2030, e tutti gli ecosistemi degradati entro il
2050.

38 N. STERN, The economics of climate change: the Stern review, Cambridge University
Press, Cambridge-New York, 2007, 455 ss., 476 ss.

39 UNFCCC, New collective quantified goal on climate finance, Draft Decision -/CMA..6,
24.12.2024.

40 Cft. art. 2, par. 1, lett. ¢), accordo di Parigi, che vincola le Parti a «rafforzare la risposta
mondiale alla minaccia posta dai cambiamenti climatici», in particolare, «rendendo i flussi
finanziari coerenti con un percorso che conduca a uno sviluppo a basse emissioni di gas a
effetto serra e resiliente al climay.

4! Parere del Comitato economico e sociale europeo, Finanziamenti per il clima, cit.; Co-
municazione della Commissione Orientamenti, cCit.

42 Comunicazione della Commissione Bussola per la competitivita dell'lUE, COM/2025/30
final; Comunicazione della Commissione Programma di lavoro della Commissione per il
2025, COM/2025/45 final. Cfr. dir. UE 2025/794 del Parlamento europeo e del Consiglio,
del 14.4.2025; proposta di dir. del Parlamento europeo e del Consiglio, COM/2025/81 final.
43 Nel quadro della Strategia europea sulla finanza sostenibile, v. artt. 3 ¢ 9 Reg. UE
2020/852; art. 17, co. 1, lett. b), Reg. UE 2020/852; art. 5, co. 2, Reg. UE 2021/241; all. 1
Reg. del. UE 2021/2139. Cfr. A. GENOVESE, Bilanci di sostenibilita, tassonomia UE delle
attivita economiche ecosostenibili e governo societario, in Orizz. dir. comm., 2022, 497,
504 ss.

4 Reg. UE 2019/2088. Cftr. T. DI MARCELLO, Strategia europea sulla finanza sostenibile,
informazione societaria e possibili riflessi sulla gestione della societa, in Giur. comm.,
2023, 612 ss.

4 Reg. UE 2023/2631. Cfr. M. MAUGERL, Le obbligazioni “verdi”: problemi e prospettive,
in P. Marchetti, S. Pietra Rossi et al. (a cura di), La s.p.a. nell ’epoca della sostenibilita e
della transizione tecnologica, 11, Milano, 2024, 915 ss.
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principi di rendicontazione di sostenibilita*® e nel processo di attuazione del
dovere di diligenza delle imprese*’; le asserzioni ambientali relative al clima
nel rimodulato quadro di protezione «dei consumatori ¢ dell’ambiente»?®;
I’integrazione di criteri di resilienza (in relazione alla sostenibilitd ambienta-

le) nell’ambito delle procedure di appalto®. 151

3. L’azione delle Fondazioni di origine bancaria per il clima: nodi
problematici.

Alla luce delle premesse delineate fin qui va letta la recente espansione
dell’impegno delle fondazioni nell’azione per il clima.

A livello globale, «climate mitigation funding from foundations has
grown significantly in recent years, with annual totals nearly tripling from
$1.7 billion in 2019 to at least $4.8 billion in 2023», stimandosi invece che
«funding for adaptation activities reached at least $600 million in 2023»°.
Negli stessi anni, il fenomeno influenza nuovi trend nell’ambito delle stra-
tegie d’intervento, in particolare:

- «foundation funding for sustainable finance nearly tripled during that
period, driven by a growing focus on corporate accountability for fossil
fuels and low-carbon market development»’!;

- « the data also show significant year-over-year shifts in investment ap-
proaches in integrated, cross-sectoral strategies [...]. For example, funders
traditionally focused on public health may support initiatives focused on en-
suring a just transition, emphasizing the health benefits that a shift from fos-
sil fuels to renewable energy can provide for workers and communities»>2.

A livello interno, a partire dal 2021 i Rapporti annuali delle Fondazioni
di origine bancaria (d’ora in avanti anche Fondazioni)® evidenziano

46 D.1gs. 6.9.2024, n. 125 che ha recepito la dir. UE 2022/2464 (c.d. Corporate Sustainabil-
ity Reporting Directive); Reg. del. UE 2023/2772. Cfr. A. GENOVESE, L ‘armonizzazione del
reporting di sostenibilita delle imprese azionarie europee dopo la CSRD, in Contr. e impr.,
2023, 88 ss.

47 Dir. UE 2024/1760 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 13.6.2024 (c.d. Corpora-
te Sustainability Due Diligence Directive); Risoluzione del Parlamento europeo del
17.12.2020 sul governo societario sostenibile, 2021/C 445/12. Cfr. M. LIBERTINI, Gestione
“sostenibile’’ delle imprese e limiti alla discrezionalita imprenditoriale, in Contr. e impr.,
2023, 63 ss. Sui problemi che la prospettiva europea del «governo societario sostenibile»
pone sul piano dei tratti causali della societa per azioni, v. E. LA MARCA, Rischio e liberta
nell’impresa azionaria, tra standardizzazione dei processi decisionali, prevenzione della
crisi e annunciato superamento dello scopo di lucro, in Riv. soc., 2021, 508, 539 ss.

48 Dir. UE 2024/825.

49 Art. 25 Reg. UE 2024/1735 (c.d. Net-Zero Industry Act).

S0N. ESMAEILI - K. JENIK et al., Funding trends 2024: climate change mitigation philan-
thropy, San Francisco, 2024, 8.

U Ibidem, 11.

52 Ibidem.

33 Cfr. M. Nuzzo (a cura di), Le Fondazioni bancarie: commento alla legge 23 dicembre
1998 n. 461, al decreto legislativo 17 maggio 1999 n. 153 e all’atto di indirizzo del Mini-
stero del Tesoro del 5 agosto 1999, Napoli, 2000; G. ZAGREBELSKY, Conclusioni. Fonda-
zioni bancarie: una grande riforma da consolidare, in G. Pastori, G. Zagrebelsky (a cura
di) Fondazioni bancarie: una grande riforma da consolidare, Bologna, 2011, 231 ss.
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I’«aumentata sensibilita per I’emergenza ambientale e climatica e per la ri-
cerca di nuove soluzioni che possano mitigarla»>*. In coerenza con la loro
funzione di enti erogativi e investitori istituzionali, tale dato riflette: da un
lato, I’incremento degli interventi erogativi diretti a sostenere la realizzazio-
ne di azioni di mitigazione e adattamento ai cambiamenti climatici;
dall’altro, la crescita, nell’ambito degli investimenti correlati alla missione
(c.d. mission related investment, MRI)>*, degli investimenti relativi alla tute-
la dell’ambiente e al cambiamento climatico (in particolare, la sottoscrizione
di diversi fondi che operano nel settore delle energie rinnovabili)>®, cosicché
- lo si osserva negli ultimi Rapporti annuali - «prevalente ¢ I’impiego parte-
cipativo in societa la cui attivita ¢ rivolta principalmente allo sviluppo dei
territori, anche se I’adesione ai fondi di investimento promossi negli ultimi
anni per interventi nei settori quali lo sviluppo locale e la protezione e quali-
ta ambientale, cui si canalizzano sempre maggiori risorse, mostra una evi-
dente dinamicita e un’assonanza con la tendenza a promuovere investimenti
responsabili e sostenibili»’”’.

Nello stesso quadro si iscrive |’International Philanthropy Commitment
on Climate Change>®, dichiarazione d’impegno che, nella fase di implemen-
tazione, vincola le fondazioni e gli enti filantropici aderenti (tra cui alcune
Fondazioni di origine bancaria) «indipendentemente dalla loro missione,
ambito d’intervento, dimensione e dalla loro posizione geografica»®’:

- nella governance, ad «integrare l'alfabetizzazione climatica nel reclu-
tamento, avviamento e percorso del consiglio di amministrazione, dei volon-
tari e del personale»®’;

- nelle attivita istituzionali, a «dedicare una parte significativa delle risor-
se all'azione sul clima nel lungo periodo, insieme agli altri obiettivi filantro-

5% Acr1, Fondazioni di origine bancaria. Ventinovesimo rapporto annuale: anno 2023,
Roma, 2024, 13. Il dato va letto nel contesto della crescita del settore Protezione e Qualita
ambientale, che complessivamente rappresenta il 3,1% delle erogazioni totali (con 31,6 mi-
lioni di euro) e il 3,0% del totale degli interventi (con 689 iniziative) realizzati nel 2023.
Cfr. Ip., Fondazioni di origine bancaria. Ventisettesimo rapporto annuale: anno 2021,
Roma, 2022, 118, ove si evidenzia «un significativo aumento dell’importo erogato nel set-
tore Protezione e Qualita ambientale, dell’80,8% rispetto all’anno precedentey.

55 Nel quadro degli artt. 2, 7 € 8 del d.Igs. 17.5.1999, n. 153 € dei principi della Carta delle
Fondazioni (sub Gestione del patrimonio, par. 1.7), le Fondazioni utilizzano il patrimonio
non solo quale principale asset dal cui impiego originano le risorse per 1’attivita erogativa,
ma anche come strumento diretto per il perseguimento della propria missione. Sulla strate-
gia d’investimento MRI v., in chiave comparative, H. Qu, U. OSILI, Beyond grantmaking:
an investigation of program-related investments by U.S. foundations, in Nonprofit and Vol-
unt. Sect. Q. 46,2017, 306.

56 Acr1, Fondazioni di origine bancaria. Ventinovesimo rapporto annuale, cit., 325 e 326.
57 Ibidem, 326. Sulla inclusione della neutralita climatica al 2050 nelle politiche di investi-
mento sostenibile delle Fondazioni, cfr. FORUM PER LA FINANZA SOSTENIBILE, Gli investi-
menti sostenibili delle Fondazioni di origine bancaria, 2024, 21 ss.

38 WINGS — EUROPEAN PHILANTHROPY COALITION FOR CLIMATE, International Philanthro-
py Commitment on Climate Change, 2021; nel quadro del movimento globale della filan-
tropia per il clima, ASSIFERO, Dichiarazione d’impegno di Fondazioni ed Enti filantropici
sul cambiamento climatico, 2021.

5 International Philanthropy Commitment Implementation Guide, trad. a cura di Assifero,
2022, 3.

0 Jhidem, 6.

ISSN 2239-8570



Persona e Mercato 2025/1 — Saggi

pici», a «riprogettare la strategia complessiva per affiancare i cambiamenti
climatici agli altri obiettivi», ad «eliminare gradualmente i finanziamenti o il
sostegno alle attivita che non sono coerenti con una rapida decarbonizzazio-
ne»%!;

- nella gestione patrimoniale, a «passare a un portafoglio coerente con
I’obiettivo 1.5 C ¢ a zero emissioni» nonché, «nei limiti della tolleranza al
rischio, investire massicciamente nella transizione verso regimi a piu basse
emissioni di carbonio», a «collaborare con altri proprietari di asset in una
coalizione per costringere le aziende ad agire per il clima e per una giusta
transizioney, a «chiudere i rapporti con i gestori di servizi finanziari che non
dimostrano di agire a sufficienza sul clima»®?;

- nell’assetto organizzativo, ad «estendere I'analisi della propria impronta
carbonica per includere anche quelle della catena di fornitura e delle attivita
esterne» nonché a «promuovere i progressi annuali nella riduzione delle
emissioni operative», «compensare le emissioni residue attraverso un forni-
tore affidabile e certificazioni» o «in alternativa alla compensazione, impor-
re internamente un prezzo per unita di emissioni [...] e investire questi fondi
come sovvenzioni aggiuntive per progetti di mitigazione del clima»®.

Ad un’attenta analisi, emerge come i principi dell’International Philan-
thropy Commitment on Climate Change - sebbene vincolanti solo in forza di
una scelta volontaria - introducano una novita qualitativamente rilevante ri-
spetto al disegno complessivo che connota il sistema di autodisciplina for-
malizzato nella Carta delle Fondazioni® quale «atto di responsabilita sociale
che attua il principio di sussidiarieta»®.

In coerenza con il principio di «autonomia delle scelte»®® che ne defini-
sce le premesse nel quadro dell’art. 118, comma 4, Cost.®’, la Carta delle
Fondazioni ¢ infatti volta a favorire modelli comportamentali condivisi, cio¢
uniformi a livello di sistema; con I’autorevole precisazione che tali caratteri
di uniformita «non riguardano le scelte finali, che rimangono libere e di-
screzionali, ma i procedimenti attraverso i quali si arriva a quelle scelte e
’oggettivita dei criteri che devono essere utilizzati»®®.

In una diversa logica, che rievoca quella della regolazione volta al conse-
guimento degli obiettivi “net-zero”, la dichiarazione d’impegno tende inve-
ce a indirizzare attivita, governance e scelte di investimento delle Fondazio-
ni aderenti secondo nuovi modelli di uniformita orientati verso gli obiettivi
climatici globali, che di fatto attenuano - lo si evince dalla richiamata di-
chiarazione d’impegno - le specificita della mission, dell’ambito di interven-
to, dell’area geografica, e con ci0 la prevalenza del collegamento con il ter-

1153

ol Ibidem, 8.

2 Ibidem, 9.

83 Ibidem, 10.

6 Carta delle Fondazioni, approvata dall’assemblea ACRI del 4.4.2012; v. anche Protocollo
d’intesa Acri-MEF del 22.4.2015.

8 M. Nuzzo, Il “senso etico” della Carta delle Fondazioni Bancarie, in Prospettiva impre-
sa, 2013, 72.

%6 Carta delle Fondazioni, cit., Preambolo.

7 Cfr. Corte Cost., 29.9.2003, n. 300 e n. 301.

%8 M. NUzzo, op. ult. cit., 75.
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ritorio® che definisce I’identita storica delle Fondazioni di origine bancaria
quale «bene originario nelle comunita locali»’°.

4. Obiettivi dell’indagine.

Nel quadro della cooperazione internazionale volta a sostenere gli inter-
venti di adattamento nei Paesi in via di sviluppo - anche al fine di ridurre
I’esposizione dell’UE agli impatti dei cambiamenti climatici «al di la dei
suoi confini»’! -, trae fondamento la lettura dell’adattamento come «bene
pubblico globale»”?.

Precisata la dimensione transnazionale del problema, ¢ di immediata evi-
denza che le misure di adattamento, per fornire risposte efficaci, richiedano
valutazioni - in termini di vulnerabilita agli eventi meteorologici estremi, ef-
fetti socio-economici, costi e benefici degli interventi di adattamento, moni-
toraggio - «contestualizzate»’® in relazione:

a) alle diverse aree geografiche, tenuto conto che «la gravita degli impatti
dei cambiamenti climatici varia da regione a regione»’,

b) ai vari settori economici, tenuto conto che alcuni settori sono «partico-
larmente dipendenti dalle condizioni atmosferiche» (es. agricoltura, silvicol-
tura, pesca, turismo), e che alcuni comparti sono «esposti specificatamente
ai cambiamenti climatici» (es. porti, infrastrutture industriali, insediamenti
urbani situati lungo le zone costiere, nelle pianure alluvionali e nelle zone
montane)’>;

¢) ai vari gruppi sociali, tenuto conto che gli eventi climatici provocano
impatti piu gravi (es. in termini di rischi per l'occupazione e ripercussioni
sulle condizioni di vita e di alloggio) sui gruppi piu vulnerabili quali «an-
ziani, disabili, famiglie a basso reddito»S.

8 Art. 2, co. 2, d.gs. 17.5.1999, n. 153; Carta delle Fondazioni, cit., Preambolo, Attivita
istituzionale, par. 1.1.

70 Carta delle Fondazioni, cit., Preambolo.

"L C.d. rischi transfrontalieri: ad esempio, in termini di scambi commerciali, flussi finanziari
internazionali, migrazione e sicurezza. Sul punto, v. Comunicazione della Commissione
Plasmare un'Europa resiliente ai cambiamenti climatici, cit.

2 Relazione della Commissione al Parlamento europeo e al Consiglio sull attuazione della
Strategia dell’UE di adattamento ai cambiamenti climatici, COM/2018/738 final.

73 Strategia nazionale di adattamento ai cambiamenti climatici, approvata con d.dir.
(MATTM) 16.6.2015, n. 86, in attuazione della prima Strategia europea del 2013.

" Libro bianco, cit. Sulla centralita della scala locale per il processo di definizione delle
azioni di adattamento, v. A. PIETTA, E. CRESCINI, M. BAGLIANI, op. cit., 72.

75 Libro verde, cit. Cfr. Comunicazione della Commissione Gestire i rischi climatici, cit.: «i
rischi climatici incidono sull'accesso delle PMI ai finanziamenti, sul loro costo del capitale
e sulla loro capacita di rimborsare i debiti». Per un’approfondita analisi dei rischi climatici
nel contesto dei finanziamenti bancari alle imprese, v. G. MEUCCI, F. RINALDI, Bank expo-
sure to climate-related physical risk in Italy: an assessment based on AnaCredit data on
loans to non-financial corporations, in Questioni di Economia e Finanza, Occasional Pa-
pers, Banca d’Italia, n. 706/2022, 6 ss.

76 Libro bianco, cit.
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In questa logica, la necessita «sempre piu pressante» di intensificare gli
sforzi di adattamento’’ e in particolare «1’azione locale»’®, migliorando la
governance dei rischi climatici” - obiettivo essenziale «per preservare le
funzioni sociali e proteggere le persone, la competitivita economica e la sa-
lute delle economie e delle imprese dell'lUE»®'-, sollecita in chiave civilisti-
ca una piu precisa definizione del ruolo delle Fondazioni di origine banca-
ria, soggetti privati € autonomi®', nell’azione di adattamento delle comunita
locali. Riflessione ineludibile alla luce della constatazione ormai condivisa a
livello nazionale, UE e globale per cui «public resources will not suffice to
meet countries’ climate adaptation needs, and private sector investment will
be critical to close the adaptation funding gap»®2.

In particolare, nella prospettiva sistematica definita dall’assetto costitu-
zionale del rapporto pubblico-privato®, il principio di sussidiarieta®* - ope-
rante non solo nel rapporto tra pubbliche amministrazioni ma anche in quel-
lo tra P.A. e autonomia privata® - assume una particolare valenza

155

77 CORTE DEI CONTI EUROPEA, L adattamento, cit., 7; in senso analogo, v. Relazione della
Commissione al Parlamento europeo e al Consiglio sull attuazione della Strategia dell ’UE,
cit.; Risoluzione del Parlamento europeo del 14.11.2024, cit.

8 Relazione della Commissione al Parlamento europeo e al Consiglio sull'attuazione della
Strategia dell'UE, cit.; Comunicazione della Commissione Plasmare un'Europa resiliente
ai cambiamenti climatici, cit., ove si osserva che «il livello locale ¢ la base dell'adattamen-
tow; cfr. art. 4, co. 1, lett. b), UNFCCC.

" In questi termini, la Comunicazione della Commissione Gestire i rischi climatici, cit., in
base al rilievo che «i danni legati al clima non sono il risultato di catastrofi naturali sfortu-
nate e impreviste, ma dipendono da rischi climatici noti e dalle azioni strategiche adottate
per contrastarli».

80 Relazione della Commissione al Parlamento europeo e al Consiglio, Relazione 2024 sui
progressi dell’azione dell’UE per il clima, COM (2024) 498 final. Nella recente Comuni-
cazione della Commissione Bussola per la competitivita dell'UE, cit., tale obiettivo influen-
za la presentazione di un nuovo «piano europeo di adattamento ai cambiamenti climatici»
nel 2026.

81 Corte Cost., 29.9.2003, n. 300 e n. 301.

82 A. TALL, S. LYNAGH et al., Enabling private investment in climate adaptation and resili-
ence: current status, barriers to investment and blueprint for action, World Bank, Wash-
ington D.C., 2021, 1; in termini analoghi, v. WORLD BANK, op. cit., 47. Nel quadro
dell’UE, v. Relazione della Commissione al Parlamento europeo e al Consiglio, Relazione
2023 sui progressi dell'azione dell'UE per il clima, cit.: «i piani e le strategie nazionali di
adattamento spesso non dispongono di bilanci o flussi di finanziamento ad hoc per la loro
attuazione e la maggior parte dei paesi non dispone della dotazione finanziaria necessaria
per l'azione di adattamento»; cfr. gia Relazione della Commissione al Parlamento europeo e
al Consiglio sull’attuazione della Strategia dell’UE, cit. Nel quadro interno, v. Piano na-
zionale di adattamento ai cambiamenti climatici, cit., All. I. Metodologie per la definizione
di strategie e piani regionali di adattamento ai cambiamenti climatici, 2023, 41: «le sole
risorse pubbliche statali, a ogni livello, a volte non sono sufficienti a finanziare gli interven-
ti connessi all’attuazione di misure di adattamento, per cui si rende necessario attingere a
risorse differenti».

8 Cftr. B. SORDI, Diritto pubblico e diritto privato: una genealogia storica, Bologna, 2020,
211 ss., 226 ss.; A. ZOPPINI, Il diritto privato e i suoi confini, in F. Pistelli (a cura di), Dirit-
to pubblico e diritto privato. La grande «dicotomiay ieri e oggi, Firenze, 2023, 37 ss.

8 Cfr. T.E. FROSINI, Sussidiarieta (principio di) (dir. cost.), in Enc. dir., Annali 11, Milano,
2008, 1133 ss.

8 Cfr. M. Nuzzo, Prefazione, in M. Nuzzo (a cura di), I/ principio di sussidiarieta nel dirit-
to privato, Torino, 2014, XI ss.; E. DEL PRATO, Sostenibilita, precauzione, sussidiarieta, in
Contr. impr. Europa, 2023, 405, 425.
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nell’ambito dell’azione di adattamento, segnata da una costante confluenza
tra interessi privati e interesse pubblico, articolando 1’indagine in relazione a
due distinti obiettivi:

- nel quadro della governance dell’azione di adattamento, si intendono
verificare le ricadute del principio di sussidiarieta orizzontale formalizzato
dall’art. 118, comma 4, Cost., che determina una nuova ripartizione di com-
petenze tra pubblico e privato anche in materie che coinvolgono interessi di
rilievo generale®®;

- nel quadro delle strategie d’intervento che definiscono 1’azione delle
Fondazioni per il clima, si intendono verificare le ricadute teoriche e appli-
cative del sistema di autodisciplina, indagandone I’impatto nell’orientare le
scelte in coerenza con il “senso”™®’ della Carta delle Fondazioni: «la volonta
da tutti condivisa di dar attuazione dei principi di autonomia, responsabilita,
indipendenza, trasparenza»®®, cosicché «per le Fondazioni I’autonomia non
¢ solo principio fondante», in termini di «indipendenza da ingerenze e con-
dizionamenti esterni» e di «capacita di libera autodeterminazione per adem-
piere nel modo migliore alla propria missione», ma anche «strumento ¢ mo-
dalita attuativa»®.

La rilevanza pratica del tema di ricerca cosi definito trae conferma nelle
recenti valutazioni delle misure nazionali di adattamento svolte dalla Com-
missione?®. Rilevato che «a livello dell'UE sono stati compiuti progressi co-
stanti nell'attuazione della strategia dell'UE di adattamento ai cambiamenti
climatici», si osserva: «gli Stati membri devono fare molto di piu in termini
di governance»’!. In particolare, «Italy's progress in climate change adapta-
tion, as observed by comparing the data provided for 2021 and 2023, reveals
a mix of detailed additions and persisting gaps»°*:

- «at national level there is still a lack of coordination, while at subna-
tional level there is a great lack of uniformity in adaptation planning and ac-
tions. Difficulties identified are linked to: 1) the lack of detailed data for de-
veloping climate assessment frameworks and for regional and local forecast-
ing scenarios; ii) the lack of decision support systems to guide the decision
makers in their choices; iii) the lack of specific skills within the administra-
tions and the need to build new governance models; and iv) the low availa-
bility of funds to cover the needs of the different sectors and the difficulty to
act in an integrated way»;

8 Nella giurisprudenza costituzionale, v. Corte Cost., 28.7.2022, n. 201: «il principio di
sussidiarieta orizzontale di cui all’art. 118, ultimo comma, Cost. [...] implica un favor per
la societa civile con riferimento a quelle attivita di interesse generale che essa sia in grado
di svolgere»; Corte Cost., 29.9.2003, n. 300 e n. 301. Cfr. M. Nuzzo, Prefazione, loc. cit.

87 M. Nuzzo, Il “senso etico” della Carta, cit., 72.

88 M. Nuzzo, Intervento, in Atti del XXII Congresso Nazionale delle Fondazioni di Origine
Bancaria e delle Casse di Risparmio Spa. Palermo, 7 e 8 Giugno 2012, Roma, 138.

8 Carta delle Fondazioni, cit., sub Preambolo.

% Al sensi dell’art. 7, co. 1, lett. b), Reg. UE 2021/1119.

ol Relazione della Commissione al Parlamento europeo e al Consiglio, Relazione 2024 sui
progressi dell’azione dell’UE per il clima, COM/2024/498 final.

92 Commission Staff Working Document, Assessment of progress on climate adaptation in
the individual Member States according to the European Climate Law, SWD/2023/932 fi-
nal, 163 ss.
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- «progress on integrating adaption into sectorial policies cannot be de-
termined»;

- «no progress is evident in terms of involving private sector stakehold-
ers, as exactly the same comments are provided as in 2021. It is unclear to
which extent the projects developed by the public actors might involve the

private sector in the planning and implementation of the interventions»®>. 157

5. Governance multilivello e adattamento interno: gli strumenti tec-
nici.

In linea con il principio di sussidiarieta, la Commissione individua in
un’azione di adattamento «concertata a tutti i livelli» di governance - e cio
attraverso il coinvolgimento di «tutti gli interessati, dai singoli cittadini alle
amministrazioni pubbliche fino allUE»** - uno strumento chiave per raffor-
zare la «resilienza della societa e dell'economia dell’UE»®>. Nel rimodulato
regolamento UE sulla governance, tale indirizzo orienta il vincolo degli Sta-
ti membri a istituire «un dialogo multilivello sul clima e sull'energia»®®.

Il modello di multilevel governance dell’azione di adattamento penetra
nel quadro interno degli strumenti tecnici per la realizzazione dell’obiettivo
di resilienza climatica al 2050 fissato nella nuova Strategia di adattamento
dell’UE. In particolare:

- nella Strategia nazionale di adattamento ai cambiamenti climatici del
2015 (SNAC)?’, I’adattamento configura una sfida che «oltre ai governi cen-
trali e alle amministrazioni locali, coinvolge un elevato numero di stakehol-
der del settore pubblico e privato», tenuto conto che il perseguimento di tale

93 Ibidem. Cfr., nel quadro delle ultime valutazioni dei progetti di PNIEC aggiornati, Racc.
UE 2024/599 della Commissione del 18.12.2023 sulla proposta di piano nazionale integra-
to aggiornato per l’energia e il clima dell’Italia 2021-2030 e sulla coerenza delle misure
dell’Italia con [’obiettivo della neutralita climatica dell’Unione e con la necessita di assi-
curare progressi sul fronte dell’adattamento, che raccomanda all’Italia di intervenire per
«presentare ulteriori analisi sui rischi e sulle vulnerabilita legati al climay, «definire ulterio-
ri politiche e misure di adattamento sufficientemente dettagliate», «dedicare particolare at-
tenzione alla gestione delle acque in condizioni climatiche in evoluzione a causa del rischio
di interruzione dell’energia elettrica dovuto all’impatto di alluvioni, calore e siccita sulla
produzione di energia», «aggiornare la strategia nazionale di adattamento per integrare le
considerazioni sull’adattamento climatico in settori fondamentali vulnerabili e affrontare
lacune e barriere che frenano 1’adattamento», «garantire progressi nell’attuazione delle mi-
sure di adattamento», «assicurarsi che le politiche di adattamento siano monitorate e valuta-
te a livello sistemico e con regolarita e che si tenga conto dei risultati nella conseguente re-
visione delle politiche e nella loro attuazione», «migliorare il coordinamento tra i differenti
livelli di governance (nazionale/regionale/locale)», «responsabilizzare le strutture di gover-
nancey, «favorire gli interventi a livello locale», «coinvolgere le parti sociali e i portatori di
interessi del settore privato nell’elaborazione delle politiche, nella loro attuazione e negli
investimenti».

%4 Libro verde, cit.; v. anche la prima Strategia dell'UE di adattamento ai cambiamenti cli-
matici, cit. Cfr. Risoluzione del Comitato delle regioni Carta della governance multilivello
in Europa, 2014/C 174/01; Libro bianco del Comitato delle regioni sulla governance multi-
livello, 2009/C 211/01.

95 Comunicazione della Commissione, Gestire i rischi climatici, cit.

% Art. 11 Reg. UE 2018/1999, modificato dall’art. 13 Reg. UE 2021/1119.

7 Cfr. nt. 73.
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obiettivo «puo essere notevolmente migliorato da o con il coinvolgimento
del settore privato, soprattutto per quanto riguarda lo sviluppo e il trasferi-
mento tecnologico, le disponibilita finanziarie e la capacity building», co-
sicché «il Piano di azione e/o 1 piani settoriali, dovranno essere sviluppati e
attuati per mezzo di un’efficace cooperazione tra i rilevanti attori istituzio-
nali (ministeri, regioni e municipalitd), il settore privato (assicurazioni, pic-
cole medie imprese, etc.) e la societa civiley;

- nel Piano nazionale di adattamento ai cambiamenti climatici del 2023
(PNACC)*, «la pianificazione e I’attuazione di adeguate azioni di adatta-
mento, nonché il monitoraggio della loro efficacia, presuppone una organiz-
zazione multilivello [...] e richiede la partecipazione attiva e consapevole
della societa civile», cosicché si ritiene «fondamentale I’istituzione di una
struttura di governance nazionale che [...] coinvolga a vario titolo e nel ri-
spetto dei rispettivi ruoli, Pubbliche Amministrazioni, enti tecnici e societa
civile».

Al di 1a delle affermazioni di principio, tuttavia, sul piano della defini-
zione della struttura di governance (I’Osservatorio nazionale per
’adattamento ai cambiamenti climatici) - gia prevista dalla SNAC®® ma non
ancora istituita!®-, il PNACC riserva interamente a soggetti pubblici il pote-
re di designazione dei sedici membri dell’organo (Comitato) competente per
lo svolgimento delle funzioni di indirizzo e coordinamento per la pianifica-
zione e attuazione delle azioni di adattamento, limitando ad un livello me-
ramente consultivo-divulgativo (Forum) il «coinvolgimento dei portatori di
interessi e della societa civile»!°!,

Il che, ponendo in dubbio I’effettiva coerenza del sistema di governance
nazionale per I’adattamento con una piena attuazione del principio di sussi-
diarieta orizzontale, introduce [’esigenza di verificare alla stregua
dell’assetto costituzionale delle relazioni pubblico-privato gli adeguamenti
normativi idonei ad assicurare il «rispetto dei rispettivi ruoli» dei diversi at-
tori coinvolti, astrattamente perseguito dal PNACC.

6. Adattamento climatico e autonomia privata nel quadro degli ar-
ticoli 41 e 118, comma 4, Cost.

L’analisi svolta fin qui rende necessario precisare una fondamentale di-
stinzione.

Nel riformulato quadro degli articoli 9 e 41 Cost., letto in accordo al qua-
dro sovranazionale dello sviluppo sostenibile delineato nel Green Deal eu-

% Cft. nt. 11.

% Art. 2, co. 2, d.dir. (MATTM) 16.6.2015, n. 86.

100 1] PNACC, cit., prevede che «a seguito dell’approvazione del PNACC si procedera con
I’istituzione del Comitato e della Segreteria dell’Osservatorio che sara effettuata con decre-
to del Ministro dell’ambiente e della sicurezza energetica, da emanare entro tre mesi dal
decreto ministeriale di approvazione del PNACCy.

101 T o stesso approccio connota la definizione della struttura di governance a scala locale
nelle linee di indirizzo di cui al al Piano nazionale di adattamento ai cambiamenti climatici,
All II. Metodologie per la definizione di strategie e piani locali di adattamento ai cambia-
menti climatici, 2023, 131.
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ropeo!??, appare indubbio che gli obiettivi climatici 2030 e 2050 dell’UE -
nell’ambito degli standard normativi di ecosostenibilita delle attivita eco-
nomiche!® - introducano ulteriori /imiti alla liberta di iniziativa economi-
ca!®, rimodulando cosi «I’ambito» della tutela costituzionale del potere di
autonomia privata (artt. 41, co. 1, Cost. e 16 Carta UE)'%,

Ne da, del resto, immediata evidenza la stessa Corte dei conti europea,
constatando «un potenziale conflitto tra I’aumento della competitivita [...] e
I’adattamento ai cambiamenti climatici»!. A titolo esemplificativo, alla lu-
ce del gia richiamato quadro regolatorio UE, si osserva che:

- nel settore agricoltura!?’, «I’irrigazione di colture ad alta intensita idrica
¢ in contrasto con I’adattamento al clima» cosicché, «pur comprendendo
I’aspetto competitivo [del] progetto, la Corte lo considera un maladattamen-
to in quanto promuove metodi di produzione poco adatti alle nuove condi-
zioni climatiche, invece di passare a colture a minore intensita idrica»!'%%;

- nel settore turismo sciistico, l’investimento in cannoni per
I’innevamento artificiale «pud comportare un maladattamento» in quanto
«aumenta il consumo di acqua e di energia e, di conseguenza, I’impronta di
carbonio» rispetto a misure di adattamento basate sulla «diversificazione

delle attivitd economiche e turistiche» durante 1’anno!?’; e cosi via.

1159

102 Relazione del Presidente della Corte Costituzionale Professore Augusto Antonio Barbe-
ra, Roma, 18.3.2024, 9: «ci si pud sempre piu avviare [...] ad una “nomofilachia integrata”
mediante I’osmosi fra parametri nazionali e parametri europei». Cfr. G. VETTORI, Persona e
pluralismo, cit., 39 ss., 46 ss., che in tale quadro rileva «la piena rilevanza dell’interesse
delle generazioni future come situazione inviolabile affermata in un contesto di principi
fondamentali che fondano un ordine giuridico da rendere effettivo»; ID., Verso una societa
sostenibile, in questa Rivista, 2021, 463. Sul ruolo del diritto comunitario come criterio er-
meneutico e parametro di legittimita costituzionale, P. PERLINGIERI, I/ diritto civile nella
legalita costituzionale secondo il sistema italo-comunitario delle fonti, Napoli, 3* ed., 2006,
524.

103 Cfr. A. GENOVESE, Bilanci di sostenibilitd, cit., 513 ss.

104 Syl limite di sostenibilita, v. N. IRTL, Sul potere planetario dell’insostenibile, in Riv. dir.
civ., 2024, 1035 ss., ove si rileva che lo sviluppo economico, «seppure abbia bisogno di un
“ambiente” (e come potrebbe concepirsi diversamente?), trova in esso, o a cagione di esso,
anche un limite frenante». Per la diversa lettura che, nella prospettiva della funzionalizza-
zione delle situazioni patrimoniali (per tutti, P. PERLINGIERI, op. cit., 489 ss., 525, 885 ss.)
accentua la «conformazione ecologica» dell’autonomia privata ai valori costituzionali san-
citi dal nuovo art. 41 Cost., v. M. PENNASILICO, Ambiente e iniziativa economica: quale
“bilanciamento”?, in Nuove leggi civ. comm., 2024, 76 ss.

105 Per questa prospettiva, incentrata sul rilievo costituzionale dell’autonomia privata nel
quadro dell’art. 41 Cost. e sulla complementarita nell’art. 2 Cost. tra situazioni di diritto e
di dovere, v. M. Nuzzo, Utilita sociale e autonomia privata, Milano, 1975, 17, 19, 47, 58
(anche nella Collana Ristampe della Scuola di specializzazione in diritto civile
dell’Universita di Camerino, Napoli, 2011). Nella giurisprudenza costituzionale recente,
cfr. Corte Cost., 22.7.2024, n. 140: I'autonomia contrattuale «rinviene il proprio fondamen-
to nell'art. 41 Cost.». Sulla complementarita tra liberta economica e doverosita nel quadro
dell’art. 16 della Carta UE, v. G. VETTORI, [ principi comuni del diritto europeo dalla
CEDU al Trattato di Lisbona, in questa Rivista, 2010, 16, 20.

196 CORTE DEI CONTI EUROPEA, L ‘adattamento, cit., 45.

107 Cfr., nell’ambito della PAC, considerando 79 € 90 Reg. UE 2021/2115.

108 CORTE DEI CONTI EUROPEA, op. ult. cit., 43, 45.

199 Jbidem, 26, 52. Nel quadro della normativa francese sul clima, cfr. COUR DES COMPTES,
Rapport public thématique “Les stations de montagne face au changement climatique”,
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Emerge con cio la complessita degli interessi che devono trovare equili-
brata sistemazione in vista dei risultati di a) efficiente tutela della persona!!®
- cui non possono che restare preordinati gli obiettivi climatici e le “soluzio-
ni basate sulla natura” nel rinnovato quadro costituzionale della tutela
del’ambiente -, e b) competitivita economica funzionale (anche)
all’innovazione delle misure di adattamento al clima'!!.

Di fronte a questo quadro, I’azione europea per il clima rafforza il rilievo
operativo degli strumenti tecnici che segnano «l’incidenza» dei /imiti alla
garanzia costituzionale dell’autonomia privata (art. 41, co. 2, Cost.)!12:

- il controllo di liceita degli atti, al fine di valutare in base ai nuovi para-
metri costituiti dagli obiettivi climatici (nell’ambito degli standard ESRS)
«se I’atto possa considerarsi compreso nella sfera di potere attribuito ai pri-
vatin!13;

- il controllo di legittimita costituzionale, al fine di valutare in base al
«limite insuperabile» costituito dall’«arbitrarieta» o «palese incongruita» e
quindi dall’«irragionevolezza» delle misure adottate, se gli interventi del po-
tere pubblico nel settore privato siano tali da «condizionare le scelte im-
prenditoriali in grado cosi elevato da indurre sostanzialmente la funzionaliz-
zazione dell'attivita economica [...], sacrificandone le opzioni di fondo o re-
stringendone in rigidi confini lo spazio e I’oggetto delle stesse scelte orga-
nizzative»!!4,

2024; H. FrRaNcCoOI1S, R. SAMAcCOITS, D.N. BIRD et al., Climate change exacerbates snow-
water-energy challenges for European ski tourism, in Nat. Clim. Chang. 13, 2023, 935 ss.
110 M. Nuzzo, Momenti di dottrina e scelte giurisprudenziali, Napoli, 1987, 21, ora anche
in ID., Autonomia contrattuale. Contenuto, funzione, rimedi, Torino, 2021, 231 ss.; ID., Uti-
lita sociale, cit., 64. Nel quadro del principio di effettivita dei diritti della persona, v. G.
VETTORI, Persona e pluralismo, cit., 46 ss., 148 ss. Nella prospettiva della funzionalizza-
zione delle situazioni patrimoniali, P. PERLINGIERI, op. cit., 752 ss. rileva la necessita di
leggere 1’art. 9 Cost. alla luce del valore primario della persona; ID., Persona, ambiente e
sviluppo, in M. Pennasilico (a cura di), Contratto e ambiente, L analisi “ecologica” del di-
ritto contrattuale, Napoli, 2016, 322 ss.

1 Syl rapporto tra persona e mercato, G. VETTORI (a cura di), Persona e mercato. Lezioni,
Padova, 1996.

112 M. Nuzzo, Utilita sociale, cit., 83; nella prospettiva che limita il rilievo dell’art. 41,
comma 1, Cost. al rapporto tra lo Stato e il singolo, N. IRTI, Persona e mercato, in L ordine
giuridico del mercato, Roma-Bari, 2% ed., 2004, 100. Cfr. G. MINERVINIL, Contro la funzio-
nalizzazione dell impresa privata, in Riv. dir. civ., 1958, 1, 626 ss.

113 M. Nuzzo, op. ult. cit., 83, 160. Nel quadro normativo della sostenibilita, v. G. VETTORI,
Persona e pluralismo, cit., 64; N. LIPARI, Premesse per un diritto civile dell’ambiente, in
Riv. dir. civ., 2024, 209, 220 ss.; M. LIBERTINI, op. cit., 72, 78. Per la prospettiva della tute-
la della persona come principio di ordine pubblico costituzionale che incide «sui limiti e
sulla funzione dell’autonomia negozialey, P. PERLINGIERI, op. cit., 724.

114 Corte Cost., 22.7.2024, n. 140; Corte Cost., 23.7.2024, n. 144; Corte Cost., 9.5.2022, n.
113. Cfr. Nuzzo, op. loc. ult. cit., ove in relazione al limite dell’utilita sociale si rileva la
necessita innanzitutto di stabilire se la norma che «limita il potere di autonomia, in princi-
pio attribuito ai privati dall’art. 41 Cost.» sia «effettivamente congruente al valore costitu-
zionalmente tutelato». Nel recente quadro della gestione sostenibile delle imprese, M.
LIBERTINI, op. cit, 73 ss. Sui principi di ragionevolezza e proporzionalita, v. G.
PERLINGIERI, Ragionevolezza e bilanciamento nell’interpretazione recente della Corte Co-
stituzionale, in Riv. dir. civ., 2018, 716 ss.; E. DEL PRATO, Ragionevolezza e bilanciamento,
in Riv. dir. civ., 2010, 1, 23 ss.; P. PERLINGIERI, Mercato, solidarieta e diritti umani, in
Rass. dir. civ., 1995, 84 ss.
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Ridefinito I’attuale ambito del potere di iniziativa economica privata, ¢
altrettanto indubbio che nel diverso quadro dell’art. 118, comma 4, Cost. il
principio di sussidiarieta orizzontale abbia rimodulato 1’assetto del rapporto
pubblico-privato nella regolazione degli interessi di rilievo generale!!>.

Come si ¢ lucidamente osservato in coerenza con la chiave di lettura in-
dicata dalla Corte Costituzionale!'!¢ e con le radici storiche del principio di
sussidiarieta!!’, tale principio organizzativo assegna infatti ai soggetti priva-
ti, singoli o associati, una «competenza originaria e primaria» in materia di
«interessi privati, seppur di rilevanza generale», con la conseguenza che in
quest’area lo Stato, nelle sue diverse articolazioni, «potra e dovra legitti-
mamente intervenire quando 1'autoregolazione dei privati si dimostri in con-
creto inidonea a realizzare un'equilibrata tutela di tutti gli interessi in gio-
co». Tale intervento «sara [...] legittimo solo in quanto rispetti i principi di
ragionevolezza e proporzionalita e, dunque, comprima la competenza pri-
maria dei privati nei limiti strettamente necessari alla tutela dell'interesse
che non trova adeguata realizzazione»!'!®,

In coerenza con il «posto costituzionale»!'!® che & proprio delle Fonda-
zioni di origine bancaria quali «soggetti dell’organizzazione delle liberta so-
ciali»'?%, va dunque indagato il ruolo autonomo - cioé né supplente o sostitu-
tivo dell’intervento pubblico'?!, né ad esso necessariamente complementare
o integrativo - che tali enti possono svolgere nell’azione di adattamento cli-
matico dei territori.

161

115 Nella recente giurisprudenza costituzionale v. Corte Cost., 28.11.2022, n. 238, che af-
ferma la rilevanza della sussidiarieta orizzontale «sia quale principio che impegna lo Stato e
gli enti territoriali a favorire 1'autonoma iniziativa dei cittadini, singoli e associati, per lo
svolgimento di attivita di interesse generale, sia quale modalita di esercizio del potere pub-
blico, legislativo e amministrativo, rispetto all'autonomia privata»; Corte Cost., 28.7.2022,
n. 201. Cfr. M. Nuzzo, Prefazione, cit., XV ss.; R. CARLEO, La sussidiarieta nel linguaggio
dei giuristi, in M. Nuzzo (a cura di), op. cit., 1, 9.

116 Corte Cost., 29.9.2003, n. 300 e n. 301.

17 LEONE XIII, Lett. enc. Rerum novarum, 15 maggio 1891, n. 28: «non ¢ giusto [...] che
il cittadino e la famiglia siano assorbiti dallo Stato: ¢ giusto invece che si lasci all'uno e
all'altra tanta indipendenza di operare quanta se ne puo, salvo il bene comune e gli altrui
diritti [...]. Se dunque alla societa o a qualche sua parte ¢ stato recato o sovrasta un danno
che non si possa in altro modo riparare o impedire, si rende necessario l'intervento dello
Stato». Nel centenario della Rerum novarum, GIOVANNI PAOLO II, Lett. enc. Centesimus
Annus, 1 maggio 1991, n. 48: «una societa di ordine superiore non deve interferire nella vi-
ta interna di una societa di ordine inferiore, privandola delle sue competenze, ma deve piut-
tosto sostenerla in caso di necessita ed aiutarla a coordinare la sua azione con quella delle
altre componenti sociali, in vista del bene comune».

18 M. Nuzzo, op. loc. ult. cit.

119 G. ZAGREBELSKY, op. cit., 235 ss.

120 Corte Cost., 29.9.2003, n. 300.

121 Corte Cost., ult. cit. In questo senso, gia nel quadro costituzionale previgente, v. M.
Nuzzo, Art. 1, L. 461/98. 1 sistema delle Fondazioni tra autonomia privata e norme di in-
tervento, in M. Nuzzo (a cura di), Le Fondazioni bancarie, cit., 17 ss., ove si evidenziano le
contraddizioni interne all’opinione volta ad assegnare alle Fondazioni ruoli sostitutivi delle
iniziative dello Stato in settori di utilita sociale, cosi attribuendo a quegli scopi natura «so-
stanzialmente pubblicay.
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7. Fondazioni, pianificazione territoriale e clima: I’esperienza stori-
ca statunitense.

E recente osservazione che «nearly every local climate plan in the United
States is, in some way, funded by philanthropic sources, whether through
direct underwriting of government programs, capacity building, sponsorship
of academic research, or support for not-for-profit advocacy organiza-
tions»!%2.

L’intervento delle fondazioni statunitensi nell’azione di adattamento del
territorio, in verita, non costituisce affatto una novita: «current programs in
climate adaptation represent an extension of the ongoing relationship be-
tween private funders and public purpose»!?. Sin dagli inizi dello scorso
secolo, infatti, in parallelo all’introduzione a livello federale di strumenti fi-
scali volti a promuovere il settore filantropico!?4, il ruolo delle fondazioni
nella pianificazione territoriale - innanzitutto attraverso il supporto finanzia-
rio delle necessarie professionalita tecniche!?- ¢ efficacemente sintetizzato
dagli interventi di Russell Sage Foundation a sostegno della prima “city-
wide survey” di Pittsburgh nel 1907'%°, ¢ poi della “National Conference on
City Planning”'??, della “National Housing Association™?® e della “Regio-

122 N. TUFANO, Planning Climate Philanthropy. Master's thesis, Harvard Graduate School
of Design, 2021, 5, ove si precisa che «the majority — as is consistent with national and in-
ternational trends — goes to mitigation-focused activity »; cfr. S. HUGHES, 4 meta-analysis
of urban climate change adaptation planning in the U.S., in Urban Clim., 2015, 14, 23.

123 N. TUFANO, op. loc. cit.

124 Revenue Act of 1894 (Wilson-Gorman Tariff Act), Pub. L. No. 227, ch. 349, § 32, 28
Stat. 509, 556 (successivamente dichiarato incostituzionale); Revenue Act of 1913, Pub. L.
No. 63-16, ch. 16, § II (G), 38 Stat. 114, 172; Revenue Act of 1917, Pub. L. No. 65-50, ch.
63, 40 Stat. 300. Per una piu puntuale analisi, v. M.R. FREMONT-SMITH, Foundations and
Government, Russell Sage Foundation, New York, 1965, 64 ss. Nel quadro attuale, D.C.
HaMMACK, H.K. ANHEIER, American foundations. their roles and contributions to society,
in American foundations: roles and contributions, D.C. Hammack, H.K. Anheier (ed.),
Brookings Institution Press, Washington, D.C., 2010, 3 ss.; J. SIMON, H. DALE, L. CHISOLM,
The federal tax treatment of charitable organizations, in The nonprofit sector, R. Steinberg,
W.W. Powell (ed.), Yale University Press, New Haven, 2017, 267 ss. Per un’analisi stori-
co-comparativa del diverso ruolo e quadro normativo delle fondazioni in Italia e negli Stati
Uniti nel ventesimo secolo, sia consentito rinvio, anche per ulteriori riferimenti dottrinali, a
R. RAMETTA, Regulation and the autonomy of foundations: a comparative analysis of the
Italian and U.S. patterns, Centro ricerche sulla cooperazione e sul nonprofit, Universita
Cattolica del Sacro Cuore, Working Paper n. 10, 2013.

125 F E. ANDREWS, Philanthropic foundations, Russell Sage Foundation, New York, 1956,
297; R. VAN NEST BLACK, The composite profession of planning, in J. Am. Inst. Plann.
1944, 10, 1, 14 ss.

126 RUSSELL SAGE FOUNDATION, Pittsburgh survey, Russell Sage Foundation, New York,
1916; P.U. KELLOGG, The spread of the survey idea. Proceedings of the Academy of politi-
cal science in the City of New York, 2, 1911-1928, 475 ss. Cfr. M.C. BOYER, Dreaming the
rational city: the myth of American city planning, MIT Press, Cambridge MA, 1983, 73:
«in 1907 the Russell Sage Foundation sponsored the first city-wide survey, the Pittsburgh
Survey, in an attempt to set a standard. Here lay the base upon which all plans for city im-
provement must stand. For the first time a group of specialists focused on the health needs,
industrial accidents, cost of living, social institutions, and civic improvements of one Amer-
ican city».

127 NATIONAL CONFERENCE ON CITY PLANNING, Proceedings of the second National Con-
ference on City Planning and the problems of congestion: Rochester, New York. May 2-4

ISSN 2239-8570



Persona e Mercato 2025/1 — Saggi

nal Planning Association™?, i cui lavori sono confluiti nello “Standard City

Planning Enabling Act” del 192830 ¢ nel “Regional Plan of New York and
its Environs” del 1929131,

11 dato storico ¢ tutt’altro che privo di rilievo. Nell’ambito di tali lavori,
infatti, ’adattamento agli impatti degli eventi meteorologici estremi - in
termini di «weather prevention», «flood protection», ecc. - ¢ chiaramente
identificato come uno dei fattori chiave della pianificazione territoriale: «the
first step in planning is the survey of existing conditions. Important ele-
ments that must be taken into consideration are the city's physical layout and
the social and economic factors. Basic physical elements are geographical
location, topography of the land, geological structure, mineral and water re-
sources, and climate»'32.

In questa prospettiva, una complessa operazione di bilanciamento degli
interessi incentrata su «the needs of the people for their homes, their indu-
stry and trade, their travel about the city, and their recreation»!* - rendendo
manifesta I’esigenza di rendere le citta, la popolazione, lo sviluppo econo-
mico e ’ambiente resilienti al clima e di coglierne tutte le opportunita -, ¢

1163

1910, National Conference on City Planning, Boston, 1910, 11; ID., Proceedings of the fif-
teenth National Conference on City Planning and the problems of congestion.: Baltimore,
Maryland. April 30, May 1-2 1923, National Conference on City Planning, Baltimore,
1923, 160.

128 1, VEILLER, The National Housing Association: a new organization “to improve hous-
ing conditions both urban and suburban, in every practicable way”, The Association New
York, New York, 1910.

129 R. FISHMAN, A4 century of regionalisms: the Regional Plan Association of New York and
the Regional Planning Association of America in comparative perspective, in Planning
Perspectives, 2023, 38, 4, 779: «with more than a million 1920s dollars from the Russell
Sage Foundation, the RPA embarked on what is arguably still the most thorough regional
analysis of any American metropolis and in the process created what is arguably still the
most influential regional planning organization in the United States».

130 UNITED STATES. DEPARTMENT OF COMMERCE. ADVISORY COMMITTEE ON CITY
PLANNING AND ZONING, A standard city planning enabling act, U.S. Govt. Print. Off,,
Washington, 1928.

131 C.D. NORTON, F.A DELANO, The Plan of New York with references to the Chicago Plan:
a letter from Charles D. Norton to Frederic A. Delano, Committee for Private Circulation,
New York, 1923, sub “From the Record of the Meeting of May 10, 1922”: «the Trustees of
the Russell Sage Foundation, organized for the improvement of social and living conditions
— mindful of the explicit request in Mrs. Sage's deed of gift, that a portion of the income
be applied exclusively for the benefit of New York City and vicinity, and desiring to serve
the public interest — have made an appropriation which, together with a large number of
contributions from interested citizens, will provide a sum sufficient to meet the necessary
expense of developing a comprehensive regional Plan of New York and its Environs. They
have appointed a Committee [...] to organize the work and to that end to co-operate with
groups of citizens and public officials in the boroughs, municipalities, and local communi-
ties throughout the whole areay». Cfr. M.C. BOYER, op. cit., 182.

132 J E. PATE, Local government and administration: principles and problems, 16, sub “City
planning and zoning”, American Book Co, New York, 1954, 346.

133 UNITED STATES. DEPARTMENT OF COMMERCE. ADVISORY COMMITTEE ON CITY
PLANNING AND ZONING, op. cit., sub H. Hoover, Foreword, 1II. In termini analoghi, v.
NATIONAL CONFERENCE ON CITY PLANNING, Proceedings of the ninth National Conference
on City Planning: Kansas City, MO, May 7-9 1917, National Conference on City Planning,
New York, 1917, 86 ss.
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alla base della pianificazione del business district a Boston'*4, della Second
Avenue a New York!¥, e dei sistemi di protezione dalle inondazioni nella
Miami Valley (colpita dalla catastrofe del 1913)!3¢,

In anni molto piu recenti, nel quadro dell’accordo di Parigi volto a «raf-
forzare la risposta mondiale alla minaccia posta dai cambiamenti climatici,
nel contesto dello sviluppo sostenibiley, il Fourth Regional Plan di New
York del 2016 osserva: «the impact of climate change becomes a reality»'?’.
In verita, I’'urgenza dell’azione di adattamento agli impatti degli eventi cli-
matici estremi si trova gia lucidamente enunciata, in una logica di ragione-
volezza e di efficienza del sistema, nel contesto dei richiamati interventi che
segnano la storia dell’impegno delle fondazioni nell’azione per il clima:
«face the problem early, face it squarely and honestly instead of hiding your
head like an ostrich, figure out what is going to be the most economical and
reasonable solution that will really solve the problem as a whole, and then
avoid wasting public and private money»!3%.

8. 1l ruolo delle Fondazioni di origine bancaria nella governance del
PNACC: proposta operativa.

134 NATIONAL CONFERENCE ON CITY PLANNING, Proceedings of the second National Con-
ference on City Planning, cit., sub “Covered ways for a business district”, 149: «one of the
ways of planning the economic growth of a city [...] would enable a given district to be
readily shaped for comfortable movement on foot throughout a crowded business section.
The want of such facilities entails upon merchants great losses when the weather is inclem-
ent. Only such customers as are prompted by immediate necessity then venture to brave the
discomforts of rain, or snow, or blustering weather. But when persons can step into a street
car at their door, and be transported to the shopping district, there to wander from one end
of it to another, dry shod and under cover, the encouragement to disregard bad weather is
greaty.

135 T, ADAMS, M.O. LAWRENCE, M.L. HAROLD, The Building of the City, Regional plan of
New York and its environs, New York, 1931, 395: «the two traffic lanes at the sides of the
depressed roadway, being under cover, would not be obstructed by snow in the winter. We
believe also that the central traffic lanes could be kept free from snow with a very slight
raising of the temperature and with the aid of good drainage facilities».

136 NATIONAL CONFERENCE ON CITY PLANNING, Proceedings of the thirteenth National
Conference on City Planning: Pittsburgh. May 9-11 1921, National Conference on City
Planning, Boston, 1921, 102: «the regulation of the river channel through a city, and the
construction of levees and flood walls, usually makes available lands for parking and
boulevard purposes, or for wharves and river terminal facilities, if the river is navigable.
The notable project for flood protection in the Miami Valley, Ohio, includes the improve-
ment of the river channel through a number of cities and towns; and much attention has
been paid to the opportunities thus afforded for improving the river front by parks, particu-
larly in the city of Dayton. The City of Pittsburgh has many miles of waterfront, along three
navigable rivers, carrying a very large waterborne tonnage. [...] When flood protection
works are built there will be an opportunity, and it is the intention, to construct public river
terminals that will greatly improve the appearance of the waterfront, and provide modern
facilities for handling freight carried on the rivers».

137 REGIONAL PLAN ASSOCIATION, Fourth Regional Plan for the New York-New Jersey-
Connecticut metropolitan area: making the Region work for all of us, Regional Plan Asso-
ciation, New York, 2017.

138 NATIONAL CONFERENCE ON CITY PLANNING, Proceedings of the fourth National Con-
ference on City Planning: Boston, Massachusetts. May 27-29 1912, National Conference
on City Planning, Boston, 1912, sub “The meaning of City Planning”, 22.
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A livello di sistema, le Fondazioni di origine bancaria concorrono a dare
risposta agli impatti causati da eventi meteorologici estremi nell’ambito del
Fondo Nazionale Iniziative Comuni: iniziativa regolata da un protocollo
d’intesa ACRI-Fondazioni'*®, che impegna le Fondazioni aderenti a destina-
re annualmente al Fondo un importo pari allo 0,3% dell’avanzo di gestione
al netto degli accantonamenti a riserva patrimoniale o a copertura di disa-
vanzi pregressi'4’,

In una prospettiva di lungo termine, una lettura della governance
dell’azione per il clima coerente con I’effettiva attuazione del principio di
sussidiarieta orizzontale (art. 118, co. 4, Cost.) - con il quale, lo ha chiarito
la Corte Costituzionale, «si € [...] voluto superare l’idea per cui solo
I’azione del sistema pubblico ¢ intrinsecamente idonea allo svolgimento di
attivita di interesse generale»!*!- induce il convincimento che I’assetto costi-
tuzionale dei rapporti pubblico-privato possa rafforzare la partecipazione
delle Fondazioni di origine bancaria alle attivita di indirizzo e coordinamen-
to per la pianificazione e 1’attuazione delle azioni di adattamento. Ci0 esten-
dendo a tali soggetti, e per loro all’ACRI, innanzitutto il potere di designa-
zione (ad oggi interamente riservato ai poteri pubblici) dei componenti
I’organo di indirizzo e coordinamento (Comitato) della struttura di gover-
nance prevista dal PNACC.

In linea con I’indirizzo sovranazionale - penetrato nella SNAC - che vede
in un’ampia integrazione degli stakeholder nel processo decisionale il pre-
supposto di una governance efficace'®?, lo stesso assetto costituzionale
orienta una soluzione volta ad integrare la partecipazione delle Fondazioni
(dei territori interessati) anche nelle strutture di governance regionale e/o
locale dell’adattamento!#®, cosi rafforzando nel processo di pianificazione il
coinvolgimento di «attori esterni» alle amministrazioni locali, «sia a livello
di mappatura dei rischi che di sviluppo di interventi e soluzioni»!*4,

In attuazione del principio di sussidiarieta orizzontale, del resto, il «mo-
dello di condivisione della funzione pubblica»!4 delineato dal codice del

165

139 Approvato dall’ Assemblea del 4 aprile 2012. Cfr. M. Nuzzo, Il “senso etico” della Car-
ta, cit., 75, ove si rileva I’evoluzione culturale che in quegli anni favoriva il passaggio fon-
damentale «da un sistema in cui ogni Fondazione viveva per s¢, come monade tutta ripiega-
ta sul proprio particolare» ad un sistema in cui «alcuni obiettivi sono comuni e condivisi e
la loro realizzazione ¢ perseguita da gruppi di Fondazioni che su cio lavorano insieme e, in
alcuni casi, dall’intero sistemay». Sugli impieghi del Fondo, cfr. ACRI, Fondazioni di origine
bancaria. Ventinovesimo rapporto annuale, cit., 251 ss. ove si segnalano il sostegno alle
popolazioni della Sardegna colpite dall’alluvione del 18 novembre 2013, I’intervento a so-
stegno del patrimonio culturale della citta di Venezia danneggiato dall’acqua alta nel no-
vembre 2019, gli interventi a favore della popolazione dei territori dell’Emilia Romagna e
della Toscana colpite dagli eventi alluvionali nel 2023.

140 Art. 4 reg. Fondo Nazionale Iniziative Comuni.

141 Corte Cost., 26.6.2020, n. 131.

142 Cfr. Comunicazione della Commissione Gestire i rischi climatici, cit.

143 Cfr. Piano nazionale di adattamento ai cambiamenti climatici, All. I, cit., 36: «appare
opportuno che le Regioni istituiscano un sistema di governance nell’ottica di pervenire a
una propria strategia di adattamento ai cambiamenti climatici e di gestire, anche tramite ap-
positi piani d’azione, 1’individuazione delle azioni e la loro attuazione».

144 M. GOrR1 NOCENTINI, C. CERTOMA, op. cit., 116 ss.

145 Corte Cost., ult. cit.
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Terzo settore prevede 1’obbligo dei soggetti pubblici di assicurare il «coin-
volgimento attivo» degli enti del Terzo settore attraverso forme di co-
programmazione, co-progettazione e accreditamento (art. 55 d.Igs. 3 luglio
2017, n. 117)146,

Individuati i punti di rimodulazione dell’assetto di governance previsto
dal PNACC, piu fattori - in termini di coerenza normativa e di efficienza del
sistema - valorizzano il ruolo che si propone di assegnare specificamente al-
le Fondazioni di origine bancaria nell’ambito degli enti della societa civile.

In chiave normativa, tale ruolo risulta coerente:

a) con gli scopi di utilita sociale e di promozione dello sviluppo econo-
mico affidati per legge alle Fondazioni. Cio in relazione alla capacita
dell’azione di adattamento di generare benefici nel territorio in termini di ri-
duzione dell’impatto dei rischi climatici sulle persone piu vulnerabili a cau-
sa di una serie di fattori socio-economici (es. reddito, eta, genere, disabilita,
salute, esclusione sociale)'’, riduzione delle perdite economiche causate
dagli eventi meteorologici estremi, nuove opportunita economiche e bene-
fici ulteriori'#3;

b) con il radicamento territoriale delle Fondazioni. Cid in relazione alla
natura «prettamente locale e specifica» dell’azione di adattamento!#, la cui
realizzazione ¢ basata su «interventi mirati» in funzione della valutazione -
integrata nella pianificazione territoriale’>® - degli specifici livelli di rischio
climatico e vulnerabilita associati al contesto geografico e socio-economico
di riferimento (c.d. locally-led climate action)'>'.

Se cosi ¢, il requisito normativo che vincola le Fondazioni ad operare «in
rapporto prevalente con il territorio», assicurando anche nell’investimento
del patrimonio «il collegamento funzionale con le loro finalita istituzionali
ed in particolare con lo sviluppo del territorio»!'>2, non pud che assegnare
priorita - nell’ambito dell’azione per il clima svolta dalle Fondazioni - agli
interventi di adattamento dei territori di riferimento, attesa la diversita delle
«scale spaziali» coinvolte dalle azioni di mitigazione e di adattamento: se-
gnatamente, «la mitigazione ha [...] come livello prioritario quello planeta-

146 M. TAMPONI, La riforma del terzo settore: obiettivi, soluzioni, problemi aperti, in Riv.
dir. civ., 2023, 1003, 1010. Nella piu recente evoluzione normativa, sulla base del medesi-
mo principio costituzionale 1’art. 6 del codice dei contratti pubblici consente alla pubblica
amministrazione di utilizzare modelli organizzativi di amministrazione condivisa, senza
alcun rapporto sinallagmatico e fondati sulla condivisione della funzione amministrativa
con gli enti del Terzo settore.

147 Cfr. Comunicazione della Commissione Gestire i rischi climatici, cit.

148 WORLD BANK, op. cit., 44, 57: «country adaptation performance is strongly correlated
with economic development.

149 Pjano nazionale di adattamento ai cambiamenti climatici, cit. Sull’importanza della scala
locale per la definizione delle politiche di adattamento, cfr. A. PIETTA, E. CRESCINI, M.
BAGLIANI, op. loc. cit.

150 Cfr. Comunicazione della Commissione Bussola per la competitivita dell'UE, cit., che
identifica I’integrazione della resilienza ai cambiamenti climatici nella pianificazione urba-
na tra «le opzioni disponibili per salvaguardare I'economia e la societa dell'UE dalle piu di-
sastrose calamita naturali, quali inondazioni, siccita, incendi boschivi e tempeste»; Comu-
nicazione della Commissione Gestire i rischi climatici, cit.; Libro verde, cit.

151 WORLD BANK, op. cit., 51, 73.

152 Artt. 2, co. 2, e 7, co. 1, d.Igs. 17.5.1999, n. 153.
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rio perché sono le concentrazioni atmosferiche medie a livello globale dei
gas climalteranti a esercitare I’effetto serra. E quindi solo alla scala planeta-
ria che ha senso pianificare le politiche di mitigazione. [...] Per contro, le
politiche di adattamento devono avere come riferimento la scala locale, che
¢ centrale per delineare le vulnerabilita dei diversi territori e progettare

S : 153 | 167
azioni adattative realmente efficaci» >-.

Non solo. Il ruolo che le Fondazioni, attraverso la partecipazione al capi-
tale di Cassa Depositi e Prestiti S.p.A., svolgono a sostegno dello sviluppo
infrastrutturale del Paese, rafforza la validita della soluzione proposta in vi-
sta dell’obiettivo - recentemente formulato dalla Commissione nel contesto
della direttiva sulla resilienza dei soggetti critici'>*- di «integrare i rischi
climatici nella pianificazione e nella manutenzione delle infrastrutture criti-
che» (trasporti, energia, salute, risorse idriche, ecc.), atteso che «strettamen-
te legata alla pianificazione territoriale, la capacita dei governi di preservare
le funzioni sociali dipende dalla resilienza dei soggetti che gestiscono infra-
strutture critiche per fornire servizi essenziali alla societa e all'economia» !>,

In chiave di efficienza, tenuto conto dei compiti che il PNACC assegna
all’Osservatorio nazionale per I’adattamento ai cambiamenti climatici - se-
gnatamente, «individuare le specifiche fonti di finanziamento per
I’attuazione delle azioni individuate dal PNACC fornendo indirizzi per il lo-
ro utilizzo e proposte di coordinamento e integrazione tra strumenti di piani-
ficazione e programmazione nazionali e regionali» e «curare le attivita di
monitoraggio, reporting e valutazione»!%-, il quadro che si ¢ delineato risul-
ta coerente con I’esperienza delle Fondazioni di origine bancaria: enti capa-
ci, oltre che di fornire il tradizionale sostegno finanziario, anche di stimolare
approcci strategici multi-settoriali e in grado di assicurare un ampio coordi-
namento tra i1 diversi attori pubblici e privati, in linea con gli obiettivi di
“mainstreaming” e “whole-of-government and whole-of-society response”
indicati dalla Banca Mondiale'®’; nonché di promuovere processi di monito-
raggio e valutazione degli interventi, «necessari per garantire la responsabi-
litd e migliorare le politiche» nel settore dell’adattamento!>8, e in relazione
ai quali - come evidenzia ’esperienza statunitense!>°- il coinvolgimento del
settore filantropico ¢ tanto piu rilevante in ragione delle carenze delle strut-
ture di governance locali'®®,

153 A. PIETTA, E. CRESCINI, M. BAGLIANI, op. cit., 72.

154 Dir. UE 2022/2557 del Parlamento europeo e del Consiglio del 14.12.2022, recepita in
Italia con il d.Igs. 4.9.2024, n. 134.

155 Comunicazione della Commissione Gestire i rischi climatici, cit.; cfr., nel quadro della
presentazione di un piano europeo di adattamento ai cambiamenti climatici nel 2026, Co-
municazione della Commissione Bussola per la competitivita dell'UE, cit.

156 Piano nazionale di adattamento ai cambiamenti climatici, cit.

157 WORLD BANK, op. cit., 50, 77.

158 Considerando 21 Racc. UE 2024/599, cit.

159 N. TUFANO, op. cit., 52 ss.

160 Cfr. Piano nazionale di adattamento ai cambiamenti climatici, All. I, cit., 33: «per far
avanzare le misure di adattamento in ambito locale ¢ importante poter destinare risorse eco-
nomiche adeguate, ottenere prestiti e negoziare i vari flussi di finanziamento, spesso in pa-
rallelo. Questi passaggi richiedono risorse umane ed esperienza, che per i comuni piu picco-
li con meno personale spesso non sono disponibilix».
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9. Segue. Strategie d’intervento e disciplina operativa: il “senso”
della Carta delle Fondazioni nell’azione di adattamento al clima.

Individuati gli spazi di un intervento a livello di sistema, a livello indivi-
duale il principio di «responsabile autonomia» enunciato dalla Carta delle
Fondazioni'®!, in coerenza con il quadro costituzionale di sussidiarieta, go-
verna I’azione delle singole Fondazioni per la costruzione di «comunita resi-
lienti»!62,

In particolare, secondo un approccio «non sostitutivo» dell’intervento
pubblico, le Fondazioni definiscono «in piena liberta e indipendenzay, in re-
lazione alle rispettive «dimensioni e caratteristiche operative e istituzionali»,
le strategie di intervento e modalita operative «ritenute piu idonee»!®® per il
perseguimento dell’obiettivo (in sé intersettoriale) di adattamento
nell’ambito delle proprie finalita statutarie: e cid attraverso interventi di “in-
ternal adaptation”, interventi di “financing adaptation™ (erogazioni, inve-
stimenti MRI), nonché I’esercizio di attivita d’impresa'®* nel c.d. “climate
resilience marketplace”'®.

Com’¢ evidente, I’autonomia va esercitata nell’ambito dei principi e cri-
teri applicativi stabiliti nella Carta delle Fondazioni'®® (che integra la legi-
slazione statale) - rilevanti sul piano della responsabilita degli organi -, 1
quali definiscono gli spazi entro cui le Fondazioni, «secondo le proprie de-
terminazioni» e «operando prevalentemente nell’ambito dei territori da cui
hanno avuto origine»!®’, declinano 1’azione per il clima nel quadro degli as-
setti di governance e organizzativi improntati a principi di competenza, au-
torevolezza e indipendenza degli organi e di trasparenza, monitoraggio e
controllo.

Se cosi ¢, I'intervento delle Fondazioni a sostegno dell’azione per il cli-
ma dovrebbe orientarsi innanzitutto verso gli obiettivi di adattamento dei
territori - cio in ragione dei benefici immediati delle misure di adattamento
nelle aree esposte agli impatti dei cambiamenti climatici -, coerentemente
con 1 principi di «territorialita» e «interazione con le comunita dove sono
radicate», letti nel quadro della «valenza sociale, economica e ambientale
delle iniziative» e di un’«equilibrata erogazione di risorse nel tempo» al fine
di garantire «un contributo armonico ai processi di sviluppo economico-
sociale del territorio» '8,

161 Carta delle Fondazioni, cit., sub Preambolo.

162 Comunicazione della Commissione Gestire i rischi climatici, cit.

163 Carta delle Fondazioni, cit.

164 Sull’impresa strumentale, v. M. NUZz0, Le societa strumentali: la scelta della forma or-
ganizzativa, in Aedon, 2009, 1 ss.; ID., Fondazioni bancarie e impresa culturale, in An.
giur. ec., 2007, 79, 83 ss.; M. FAGGIANO, Commento all’articolo 2, comma 1, lettera d, 1, in
M. Nuzzo (a cura di), Le Fondazioni bancarie, cit., 119 ss.

165 A, TALL - S. LYNAGH et al., op. cit., 17.

166 M. Nuzzo, Il “senso etico” della Carta, cit., 73 ss.; ID., Intervento, loc. cit.; L.F. DEL
MORAL DOMINGUEZ, Carta delle fondazioni e ordinamento del terzo settore, in M. Nuzzo
(a cura di), 1l principio di sussidiarieta nel diritto privato, cit., I, 198 ss.

167 Carta delle Fondazioni, cit.

168 Carta delle Fondazioni, cit.
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In tale quadro, le scelte di investimento del patrimonio a sostegno di ini-
ziative correlate all’adattamento climatico dei territori - che possono essere
«investimenti di lungo termine, a basso reddito che non consentono di rea-
lizzare, almeno nel breve, risultati paragonabili a quelli ottenibili con inve-
stimenti diversi, orientati a maggiori e piu sicuri ricavi ai quali si rinuncia
per realizzare una funzione sociale coerente con i fini istituzionali
dell’Ente»'®’-, devono coerentemente inserirsi all’interno di un sistema di
investimenti nel quale le diverse componenti siano «adeguatamente bilan-
ciate» secondo criteri di «diversificazione del rischio» e «adeguata redditivi-
tay al fine di garantire il «perseguimento della missione nel tempo», «tenuto
conto delle esigenze del territorion!"°.

Si rinnova con ¢io il “senso”!’! di un sistema di regole flessibili e condi-
vise, nate dall’autonomia organizzativa e statutaria delle Fondazioni in linea
con ’ampliamento dell’area di rilevanza del potere di autonomia dei privati:
un dato - lo si osserva in autorevoli riflessioni civilistiche sull’impatto del
principio di sussidiarieta orizzontale nella disciplina urbanistica!’? - «che si
sta affermando in tutti gli ordinamenti basati sull’economia di mercato, co-
stituendo strumento necessario per governare sistemi straordinariamente
complessi tali da richiedere meccanismi molto sofisticati, capaci di assecon-
dare i cambiamenti».

Tali riflessioni, precisato che «la presenza di interessi pubblici rende ne-
cessaria una speciale cautelay, sono accompagnate dal convincimento che
«ci0 non debba impedire 1’apertura a soluzioni innovative», «equilibrate ed
efficienti», che «impongono di superare rigide contrapposizioni tra parti di-
verse di uno stesso ordinamentoy». Indicazioni queste che, nel complesso
scenario della climate philanthropy, restano una guida sicura per
I’individuazione degli strumenti tecnici necessari a governare la sfida,
tutt’altro che nuova, dell’adattamento climatico dei territori.

1169

169 Cosi M. NUzzo, Intervento, cit., 141, in relazione alle scelte di impiego del patrimonio
che si collegano agli interventi delle Fondazioni diretti a fronteggiare le conseguenze di de-
vastanti calamita naturali, favorendo anche la ripresa delle attivita economiche nell’area
colpita.

170 Carta delle Fondazioni, cit.

7' M. NUzzo, Il “senso etico” della Carta, cit., 72.

172 M. Nuzzo, Il principio di sussidiarieta negli accordi pubblico privato, in P. Urbani (a
cura di), Le nuove frontiere del diritto urbanistico, Torino, 2013, 30 (da cui le successive
cit.).
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