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I CRITERT AMBIENTALI MINIMI NELILA LEX SPECIALIS DI GARA*

di Giuseppe LANGELLOTTO*
ABSTRACT

Larticolo prende spunto dalla recente sentenza n.
7898/2025 del Consiglo di Stato per esarinare le
principali  incertezze  giurisprudenziali  relative
all'applicazione dei  criteri  ambientali  mimimi
(CAM). In  particolare, viene  analizzata
l'inderogabiliti dei CAM quale parametro di
legittimita della lex specialis e le motivazioni per cur
non sussiste l'onere di impugnazione immediata der
bandi di gara non conformi. Attraverso una
ricostruzione dell’'evoluzione normativa, [articolo
analizza la funzione dei CAM nel Green Public
Procurement (GPP), evidenziando come la tutela
ambientale sia onmal divenuta un requisito
strutturale e vincolante dell azione ammunistrativa.

The article takes as 1ts point of departure the recent

Judgment no. 7898/2025 of the Council of State to
examine the primary jurisprudential uncertainties
regarding  the  applicaton  of  Mimmum
Environmental Criteria (CAM).  Specifically, 1t
analyzes the mandatory nature of CAM as a
parameter for the legality of the lex specialis, as well
as the legal grounds exempting economic operators
from the burden of immediate challenge against
non-compliant  tender notices.  Through a
reconstruction of the regulatory evolution, the
article explores the function of CAM within Green
Public Procurement (GPP), highlighting how
environmental protection has become a structural
and binding requirement for administrative action.
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1. FATTIDI CAUSA

La vicenda che ha dato luogo alla sentenza in
commento riguarda una procedura di gara indetta
dall’Azienda Ospedaliera di Rilievo Nazionale
(AORN) deir Colli di Napoli con oggetto
laffidamento  del servizio di conduzione e
manutenzione ordinaria e straordinaria  degli
mpiantt tecnologici a servizio delle proprie
strutture.

All’esito della gara, aggiudicata da Gatec Italia
S.p.A, la seconda classificata, Siram S.p.A.,
mmpugnava la  Jex  specialis, unitamente
all’aggiudicazione definitiva e a tutti gh att di gara,
sostenendo che la documentazione non conteneva i
criteri ambientali minimi (d’ora in avanti c.a.m.)
stabiliti dal Ministero dell’Ambiente per la categoria
di servizi in parola.

In sede difensiva, la stazione appaltante e
I'impresa aggiudicataria eccepivano l'irricevibilita
del gravame per tardivita, deducendo l'onere di
immediata impugnazione del bando entro il termine
di decadenza di 30 giorni previsto dall’art. 120 del
c.p.a. Inoltre, le medesime parti, argomentavano
circa 'infondatezza nel merito del ricorso stesso.

La prima sezione del Tar Campania, con
sentenza del 15 gennaio 2025, n. 427, ha respinto 1l
T1COTSO conformandosi mnanzitutto alla
giurisprudenza del Consiglio di Stato' secondo cui
I'omesso recepimento del c.a.m. non integra un
vizio tale da imporre 'immediata impugnazione del
bando, non essendo preclusivo della partecipazione
¢ non precludendo la formulazione delle offerte.

Nel caso di specie, infatti, come piu volte

richiamato dal Tar’, la societa aveva partecipato alla

" Sul punto v. Consiglio di Stato, Sez. III, 20 marzo 2023, n.
2795.

* In particolare, nel punto 3.6. si legge: «Come detto, la
ricorrente non ha trascurato la rilevanza degli interessi in gioco,
assumendo l'interesse sostanziale della stazione appaltante e
facendolo proprio, nel formulare l'offéerta ... Tanto considerato,
risulta quindi che i1l concorrente si sia premurato di formulare
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gara presentando un’offerta conforme ai c.a.m. di
riferimento e ¢i0 non aveva ostacolato lo
svolgimento della procedura.

Successivamente, 1l Collegio ha ritenuto che la
mancanza del c.a.m. potesse considerarsi superata
dal comportamento della parte ricorrente che aveva
comunque presentato un’offerta coerente con 1
c.a.m. invocando 1l principio di risultato e quello
della fiducia® reciproca 1l quale «pone una
presunzione di legittimita dell’azione
amministrativa, superabile con fondati elementi di
segno opposto, da cul trarre in maniera adeguata 1l
convincimento dell’opacita dell’operato della p.a.,
tale da aver precluso al prvato di  poter
compiutamente svolgere la propria attivita».

Tali principi’, secondo il giudice di primo grado,
avrebbero garantito il fondamento della legittimita
della procedura di affidamento in quanto criteri
interpretativi  della  Jex specialis pur essendo

quest’ultima soggetta, n virtt del regime di

un’offerta collimante con le migliori tecniche di rispondenza
all'osservanza der  criterr munimi  ambientali, nella piena
consapevolezza della materia e nella correlativa assunzione
degli obblighi che ne derivano ... Nel caso di specie, per quanto
mnanz chiarito, emerge che la ricorrente abbia adeguato la
propria offerta all osservanza der criteri minimi ammbientali».

* Secondo 1l T.A.R. il riferimento a tali principi “pone una
presunzione di legittimita dell’azione amministrativa (sentenza
della sez. 'V di questo TAR del 6/5/2024 n. 2959), superabile
con fondatr elementi di segno opposto, da cui trarre i marniera
adeguata il convincimento dell'opacita dell’'operato della P.A.,
tale da aver precluso al privato di poter compiutamente svolgere
la propria attvita. Nel caso di specie, per quanto innanz
chiarito, emerge al contrario che la ricorrente abbia adeguato la
propria offerta all'osservanza der criteri minimi ambientali, cosi
da non poter strumentalmente far valere I seguito
l'incompletezza della legge di gara, mettendo da parte la fiducia
che, i un rapporto di reciproco scambio, ha reso collimanti il
tenore degli atti di gara ad opera della parte pubblica con la
corrispondente formulazione dell'offerta della parte privata’.
"Art. 1 “Principio del risultato”, Art. 2 “Principio della Fiducia”,
d.Igs. 31 marzo 2023, n. 36.

" La sezione III del Consiglio di Stato, nella sentenza del 22
maggio 2025, n. 4885, facendo applicazione dei1 principi sanciti
dalla sentenza dell’Adunanza Plenaria n. 4/2018, al punto 13.1
della motivazione, ha ricordato che “La violazione delle norme
mperative i materia di obbligatorio mserimento ner bandi di
gara der criter1 ambientali minimi puo essere infatt fatta valere,
dagli operatori economici che abbiano mteresse (strumentale)
alla  riedizione della  gara, mediante ricorso  avverso
lageiudicazione della stessa (fatta salva 'ipotesr di illegrttimita
della legge di gara che impedisca la formulazione dell'offerta,
nel qual caso I'impresa é onerata dell immediata impugnazione
del bando). Riprendendo qui I'argomentazione gia accennata
nel respingere I'eccezione di difetto di giurisdizione sollevata da
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successione delle leggi nel tempo, alla disciplina del
D.Lgs. n. 50/2016.

Il Consiglio di Stato ha riformato integralmente
la sentenza di  primo grado annullando
I’aggiudicazione e dichiarando inefficace 1l contratto

eventualmente stipulato nel frattempo.

2. LA DECISIONE DEL CONSIGLIO DI
STATO

La III Sezione del Consiglio di Stato ha
affrontato  congluntamente 1l profilo sostanziale
relativo all'inserimento dei c.a.m. nella lex specialis
di gara e quello processuale del dies a quo per
I'impugnativa.

Per quanto concerne 'eventuale ricevibilita del
ricorso di primo grado (e, conseguentemente,
Iammuissibilita del ricorso in appello) i1 Collegio
partendo dai  principt  sancitt  dalla  sentenza
dell’Adunanza Plenaria n. 4/2018 e gia esplicitat

dalla stessa sezione precedentemente’ ha ritenuto

Romeo Gestioni, é sufficiente in argomento ribadire la pacifica
e consolidata giurisprudenza di questo Consigho di Stato in
argomento, alla quale in questa sede si rinvia (oltre alla sentenza
della cui esecuzione si tratta, vanno esemplificativamente
segnalate le sentenze di questa Sezione n. 8873 del 2022, n.
2799 del 2023 e n. 10473 del 2024; nonché le sentenze della
Sezione V n. 972 del 2021 e n. 6934 del 2022). Né possono
mvocarsi In senso contrario le recenti sentenze della V Sezione
n. 3411 e 3542 del 2025, perché, appunto, relative a fattispecie
peculiar, dal momento che mn esse si da espressamente atto che
1 ricorsi mtroduttivi, ritenuti irricevibili, lamentavano m realta
una lesivita consistente nell impossibilita di formulare un’offerta
consapevole. Al contrario, quando l'operatore economico non
lamenti una simile lesione, ma deduca [lllegittimita della
procedura allo scopo di ottenere la ripetizione della gara, il suo
interesse strumentale costituisce il portato della tutela introdotta
dalla disposizione primaria (nel caso di specie, l'art. 34 del d.
lgs. n. 50 del 2016, vigente ratione temporis in relazione alla
fattispecie dedotta). Come ricorda la giurisprudenza sopra
richiamata, questo modello di wtela é risultato 'unico
compatibile con I parametri costituzionali e comunitari regolantr
la tutela  dell’ambiente nella  prospettiva dello  sviluppo
sostenibile, coniugando - nella logica del c.d.  private
enforcement del parametro comunitario - la  tutela
giurisdizionale  dell'interesse  pubblico — alla  sostenibiliti
ambientale con la tutela dell'interesse imprenditoriale alla
rpetizione della gara secondo criteri conformi. La tutela
giurisdizionale  del ridetto  iteresse  strumentale  realizza
pertanto un modello processuale necessario perché possa dirsi
effettivamente tutelata la protezione dell’interesse ambientale
portata dalla disciplina del carattere c.d. mandatory der criterr
ambrentali  minimi: diversamente, m caso di mancato
nserimento degli stessi da parte delle stazioni appaltanti, non vi
sarebbe rimedio  giurisdizionale ove si  negasse tutela
all'interesse strumentale”.
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che 1l presente giudizio non versa nell'ipotesi
derogatoria ed eccezionale in cui vi ¢ l'onere di
immediata impugnazione.

Infati T'approccio definito “casistico” dalla
precedente sentenza del Consiglio di Stato n.
6651/2025 ha riguardo - coerentemente con la
struttura  argomentativa che lo sorregge -
unicamente della distinzione fra le fattispecie in cui
I'lllegittimita del bando per mancato inserimento det
c.aam. rende impossibile o  estremamente
difficoltosa la formulazione e la presentazione
dell’offerta. 1II caso di specie non ¢ riconducibile a
tale perimetro, pertanto, non vi ¢ un onere di
immediata impugnazione.

L’operatore economico, quindi, pud contestare
l’assenza del c.a.m. mmpugnando I'aggiudicazione
senza essere tenuto a ricorrere subito contro la lex
specialis di gara evitando cosi di essere gravato di un
onore processuale sproporzionato in coerenza con
il principio di effetivita della tutela giurisdizionale.

Passando all’esame del merito, la pronuncia in
commento, nel valutare la possibilita di ritenere o
meno il mancato iserimento del c.a.m. un vizio di
legittimita de1 provvedimenti impugnati (anche alla
luce del contenuto dell’offerta della parte
ricorrente), censura 'approccio del giudice di primo
grado, chiarendo che I'obbligo di inserre in c.a.m.
negh atti di gara ¢ inderogabile.

La Corte chiarisce che la "lodevole diligenza”
mostrata dalla ricorrente nel formulare un'offerta
ecosostenibile non puo in alcun modo supplire alla
genericita detr c.a.m. allinterno della Jex specials,
trattandosi di preceti normativi inderogabili che
gravano sulla stazione appaltante.

In quest'ottica, il richiamo al principio di fiducia
e quello del risultato non puo avere rilievo esimente
rispetto ad una difformita del provvedimento né
puo giustificare un’applicazione del diritto che
sacrifichi gli interessi della parte e quelli protetti
dalla disposizione di cui all’art. 34 del d.lgs. n. 50 del
2016 e dell’art. 57 del d.Igs. n. 36 del 2023.

* In ordine ai confini della buona fede procedimentale, v. Cons.
Stato, Sez. VI, n. 2866/2024 secondo cui “Lobbligo di agire
secondo buona fede (art. 1, comma 2-bis, della legge 7 agosto
1990, n. 241: ora declinato nella materia contrattuale dall’art. 5
del citato d. lgs. n. 36 del 2025), configura - come é stato
osservato m dottrina - un “rapporto di tipo orizzontale tra
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L’applicazione di tali principi non puo tradursi,
secondo 1l collegio, nell'imposizione all’operatore
privato di un onere tendente a superare il vizio del
provvedimento prima dello svolgimento della gara
I quanto c¢i0 potrebbe anche comportante
I'irricevibilita. o mammussibilita  del  ricorso
giurisdizionale avverso gli atti terminali della gara
stessa.

A tal fine, sotto 1l profilo del rapporto tra buona
fede’ e oneri del partecipante, la pronuncia in esame
delimita 1 confini  della responsabilizzazione
dell'operatore economico, escludendo che 1l dovere
di collaborazione possa configurare un suo onere di
segnalazione anticipata delle aporie della disciplina
di gara.

Questa soluzione, infatt a dire della Corte,
determinerebbe “una traslazione dei compiti di
verifica” che sono propri dell’ Amministrazione alla
quale sono attribuiti la cura dell'interesse pubblico e
I’adozione di atti conformu alla legge. Tale onere
potrebbe danneggiare gl interessi del singolo
operatore economico In quanto da un lato,
costringerebbe I'impresa a condotte pregiudizievoli
per la propria strategia competitiva, e dall'altro
mtrodurrebbe decadenze processuali prive di base
legale.

Ci0 ha portato la Corte ad affermare che nelle
ipotesi in cul pur in assenza della indicazione dei
c.a.m., sia comunque possibile formulare un’offerta,
la gara deve comunque essere annullata in ragione
della lesione sofferta dal privato e consistente
nell'impossibilita ~ di presentare  un’offerta
consapevole.

In relazione all’argomentazione secondo cui
Iassenza deir c.a.m. puo essere supplita dalla
previsione di  punteggi migliorativi  in  fase
decisionale, 1l Giudice d’Appello s1 ¢ espresso
negativamente in quanto tali criteri rappresentano
requisiti obbligatori e inderogabili che non possono
erre surrogati € non possono rappresentare una

caratteristica opzionale.

cittadini e pubblica amministrazione”, che comporta - oltre a
dei precisi doveri per l'amministrazione - anche una pii marcata
responsabilizzazione der primi in seno al procedimento, il che
nel caso di specie si traduce nella individuazione della soglia di
storzo esigibile dall’'operatore economico per comprendere
l'interesse cui Ia commessa é preordinata”.
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Conseguenza di cio € I'interesse strumentale alla
riedizione della gara ¢ governato da una /lex specialis
conforme ai parametri legislativi.

Alla luce di tale percorso, 1l Consiglio di Stato
ha accolto 1l ricordo di  Siram annullando
laggiudicazione e  dichiarando 1l  contratto
eventualmente stipulato nel frattempo. Inoltre, non
essendo stata proposta alcuna domanda di subentro
nel rapporto negoziale eventualmente attivato, nulla
¢ stato statuito i proposito, fatto salvo quanto
previsto dall’art. 124, comma 2, c.p.a.

3. L’EVOLUZIONE NORMATIVA DEI CAM

Una breve ricostruzione dell’evoluzione del
quadro normativo di riferimento consente di
inquadrare meglio la questione.

L’art. 57, comma 2, del Codice dei Contratti
Pubblici (d.Igs. 31 marzo 2023, n. 36) prevede, in
linea con la legge delega’, ’'obbligo per le stazioni
appaltanti e gl enti concedenti di inserire nella
documentazione progettuale e di gara le specifiche
tecniche e le clausole contrattuali contenute nei
c.a.m., defimiti per categorie di contratti con decreto
del Ministero del’Ambiente e della Sicurezza
Energetica’.

I c.a.am. sono 1 requisiti minimi’ ambientali ed

ecologict  di  sostenibilita  che le pubbliche

" Art. 1, comma 2, lett. f, legge delega 21 giugno 2022, n. 78:
«previsione di misure volte a garantire 1l rispetto dei criteri di
responsabilita energetica ¢ ambientale nell’affidamento degh
appaltt pubblici e dei contratti di concessione, in particolare
attraverso la definizione di criteri ambientali minimi, da
rispettare obbligatoriamente, differenziati per tipologie ed
importi di appalto e valorizzati economicamente nelle
procedure di affidamento». Cfr. C. CARUSO, Infrastrutture,
contratti pubblici e sostenibilita ambientale e sociale nel nuovo
Codice: quid novi?, in Rivista di Diritto ed Economia dei
Comuni, 2023, 3, p. 75.

* A.M. CHIARIELLO, Una nuova cornice di principr per 1
contratti pubblici, in 11 diritto dell’economia, 2023, 1, pp. 141-
161; A. LUBERTI, La (r))codificazione dei contratti pubblicr,
in Rivista di Diritto ed Economia dei Comuni, 2023, 1, pp. 23-
30. Con particolare riferimento ai principi del nuovo codice dei
contratti pubblici, cfr. M. CALABRO, G. CLEMENTE DI
SAN LUCA, A. CONTIERI, A. DE SIANO, P. FORTE, M.
INTERLANDI, F. LIGUORI, S. PERONGINI, A. RALLO,
R. SPAGNUOLO VIGORITA, M.R. SPASIANO, M.
TIBERIL, Sui principr del Codice dei contratti pubblict, Napoli,
Editoriale Scientifica, 2023; G. NAPOLITANO, 1/ nuovo
codice der contratti pubblicr: 1 principi generall, in Giornale di
Diritto amministrativo, 2023, 3; F. SAITTA, 1 principi generali
nel  nuovo  codice  der  contrati  pubblic, in
www.glustiziainsieme.it, 2023.
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amministrazioni devono inserire obbligatoriamente
nella documentazione di gara. Essi rappresentano le
specifiche tecniche e le clausole contrattuali volte a
mdividuare la soluzione progettuale, 1l prodotto o 1l
servizio migliore sotto 1l profilo ambientale lungo
I'intero ciclo di vita del contratto”.

La standardizzazione ministeriale di tali requisiti
risponde alla precisa finalita programmatica di
promuovere la transizione energetica e I’'economia
circolare attraverso la riduzione delle emissioni, 1l
contenimento dei rifiutt e luso razionale delle
risorse pubbliche. Tale previsione ha I'obiettivo di
agire come presidio a tutela della salute pubblica e
dell’equita intergenerazionale.

Il primo intervento in materia ¢ costituito dalla
legge finanziaria 27 dicembre 2006, n. 296 - in
particolare dal comma 1126 - con la quale ¢ stata
prevista ’adozione del Piano nazionale d’azione sul
green public procurement (c.d. PAN GPP) da parte
dell’allora Ministero dell’ Ambiente e della Tutela
del Terrtorio e del Mare con 'obiettivo di definire
a livello amministrativo le specifiche tecniche
relative a1 vari beni e servizi da inserire nei bandi di
gara da fornire alle pubbliche amministrazioni.

Con 1l decreto ministeriale dell’11 aprile 2008,
n 135 ¢ stato approvato il primo" PAN GPP che ha

individuato 1 settori merceologici di intervento

* Liattributo “minimi” riflette la natura di standard di base
obbligatorio e non derogabile in perus dalla stazione appaltante,
configurandosi come una garanzia di tutela ambientale che
funge da parametro di legitimita della procedura di gara (Cfr.
Cons. Stato, Sez. 111, n. 2795/2023).

“ Per un Inquadramento piu sistematico si rinvia a 1.
CELLURA, Lapplicazione der criteri ambientali minimi negli
appaltt pubblici, Riminm 2018; C. BOVINO- A. BORDIN, 7
criteri ambientali nel codice degli appalti: dal GPP agli “appalti
verdr circolart’, Progetti Tecnologie Procedure, in Ambiente e
Sviluppo, 1, 2016; 1. BIASI, Lapproccio Life Cycle Assessment
(LCA) come metodologia decisionale per ['elaborazione di
politiche pubbliche maggiormente improntate alla sostenibiliti
ambientale, in Federalismiit, 2025; AA. VV. a cura di M.
CLARICH, Commentario al Codice der Contratti Pubblici,
Giappichelli  Editore, 2025; M. PINTL, Linsostenibile
leggerezza dei  Criteri  ambientali mimmi.  La  difficile
mntegrazione delle istanze ambientali nell’ambito der contrattr
pubblici, n Rivista Quadrimestrale di Diritto dell’ Ambiente, n.
3, 2022.

" Dalla nascita del sistema del GPP in Italia, sono state adottate
tre versioni del Piano d’Azione Nazionale (PAN GPP): la prima
nel 2008 con il D.M. 11 aprile 2008 che rappresenta atto
fondativo che ha recepito le direttive curopee ¢ ha dato
attuazione alla Legge Finanziaria 2007; la seconda adottata con
il D.M. 10 aprile 2013 che ha aggiornato la strategia nazionale,
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prioritario” per la tutela dell’ambiente in relazione
a1 quali definire 1 c.a.m.. Tuttavia, in questa fase 1
CAM avevano ancora carattere facoltativo.

Decisivo e stato 1l “Collegato Ambientale”, cioe
la legge 28 dicembre 2015, n. 221, che ha
modificato, attraverso gli articoli 18 ¢ 19, il primo
Codice de1 contrati  pubblicc  del 2006,
mtroducendo per la prima volta un obbligo
giuridico in capo alle stazioni appaltanti.

In particolare, I'art. 18 ha previsto I'inserimento
der c.am. nella documentazione di gara, mentre
Part. 19 ha attribuito rilievo al loro monitoraggio e
all'integrazione nei bandi tipo. Tale disposizione ha
mtrodotto anche I'art. 68-bis nel d.lgs. 12 aprile
2006, n. 163 (cd. “Codice De Lise”), che ha sancito
I’obbligo, per tutte le ammuinistrazioni, di inserire le
specifiche tecniche e le clausole contrattuali
corrispondenti ai c.a.m., con riferimento sempre
alle categorie merceologiche prioritarie approvate
dal legislatore stesso.

In tal modo ¢ stato creato un doppio intervento,
il primo di carattere generale costituito dal PAN
GPP e l'altro di carattere specifico costituto dai vari
decreti sui c.a.m. del Ministero riguardanti solo
alcune categorie merceologiche di prodotti e servizi

indicati dal Piano stesso".

ampliando le categorie merceologiche e affinando 1 metodi di
monitoraggio; I'ultima versione ¢ quella adottata il 3 agosto 2024
con decreto del MASE che ha adeguato gli acquisti pubblici a1
nuovi obiettivi del Green Deal europeo ¢ dell'economia
circolare.

“ La disposizione In questione impone a tutte le stazioni
appaltanti, comprese le centrali di committenza, I'inserimento
nella documentazione di gara “almeno” di apposite specifiche
tecniche e clausole contrattuall, 1 c.d. criter1 ambientali minimi
nelle seguenti categorie di beni e servizi: a) acquisto di lampade
a scarica ad alta intensita, di alimentatori elettronici e di moduli
a LED per illuminazione pubblica, acquisto di apparecchi di
tlluminazione per illuminazione pubblica e affidamento del
servizio di progettazione di impianti di illuminazione pubblica;
b) attrezzature elettriche ed elettroniche d’ufficio, quali personal
computer, stampanti, apparecchi multifunzione e fotocopiatrici;
¢) servizi energetici per gh edifici, servizio di illuminazione e
forza motrice, servizio di riscaldamento/ raffrescamento di
edifici Inoltre, si precisa anche che l'obbligo che impegna
Iinserimento  di  tali  clausole  (“illuminazione pubblica,
attrezzature elettriche ed elettroniche e servizi energetici”) si
applica per almeno il 50 per cento del valore delle gare
d’appalto, sia sopra che sotto la soglia di rilievo comunitario,
previste per le seguenti categorie di forniture e affidament
oggetto dei decreti CAM: a) affidamento del servizio di gestione
dei rifiuti urbani; b) forniture di cartucce toner e cartucce a getto
di inchiostro, affidamento del servizio integrato di ritiro e
fornitura di cartucce toner e a getto di inchiostro; ¢) affidamento
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Tale obbligo ha trovato conferma nell’art. 34
del Codice der Contrattt Pubblici del 2016 ed ¢
confluito nell’attuale art. 57 del codice vigente (d.lgs.
36/2003)".

Esso non si limita a una mera trasposizione
normativa, ma consolida un orientamento in cui la
tutela ecologica viene elevata a elemento strutturale
della commessa pubblica. Infatti, Pambito oggettivo
della norma risulta essere di portata generale,
mvestendo la totalita della contrattualistica pubblica
¢ vincolando indistintamente le stazion appaltanti e
gli enti concedenti, prescindendo dalla sogha di
rilevanza comunitaria dell’affidamento”.

Il dettato normativo, al comma 3, impone di
«alorizzare  economicamente le  procedure
conformi ai c.a.m. », delineando un obbligo, ¢ non
una facolta, per 'amministrazione di considerare 1
fatti ambientali ed ecologici nella valutazione delle
offerte. In tale scenario, il potere discrezionale della
stazione appaltante si sposta sul piano della pesatura
der singoli critert, la cur determinazione deve
rispondere ai  canoni di  proporzionalita e
ragionevolezza, garantendo un equilibrio tra il
perseguimento degli obiettivi ambientali e la
pertinenza all'oggetto del contratto.

del servizio di gestione del verde pubblico, per acquisto di
ammendanti, di piante ornamentali, di impianti di irrigazione;
d) carta per copia e carta grafica; ) ristorazione collettiva e
derrate alimentari; f) atidamento del servizio di pulizia e per la
fornitura di prodotti per 'igiene; g) prodotti tessili; h) arredi per
ufficio.

“Siveda F. DE. LEONARDIS, Criters di sostenibilita energetica
e ambientale, in M. A. SANDULLI, R. De NICTOLIS (a cura
1), Trattato sur contratti pubblici, vol. 11, Giuffre, Milano, 2019,
pp- 181-185.

" In particolare, la disciplina di vari aspetti del GPP ¢ da
rintracciare negli Allegati in particolare 1’Allegato 11.8 che &
dedicato alla regolazione dei “Rapporti di prova, certificazioni
delle qualita, mezzi di prova, registro on line del certificati e
costi del ciclo vita”; 1l 11.13 che individua le certificazioni e 1
marchi rilevanti ai fini della selezione fra cui, come si ¢ detto,
sono ricompresi 1 sistemi di gestione ambientale UNT EN ISO
14001 e EMAS e I’Allegato 11.14 che contiene varie previsioni
sulla verifica del requisii ambientali der materiali e delle
prestazioni nell’ambito dell’attivita di direzione sull’esecuzione,
verifica di conformita e collaudo.

" La giurisprudenza di legittimita ha pit volte ribadito il carattere
"trasversale” della tutela ambientale, la quale impone
l'applicazione dei c.a.m. anche agli appalti "sotto soglia", stante
la ratio della norma volta a incentivare la riconversione
ecologica del mercato (cfr. Cons. Stato, Sez. IV, 14 ottobre

2021, n. 6902).
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Attualmente le categorie merceologiche oggetto
di intervento sono venti e, per ognuna di esse, sono
stati adottatt uno o piit CAM, da aggiornare nel
tempo", alcuni gia in fase di elaborazione".

Essi devono essere dotati di tre caratteristiche:
scientificita per garantire che le decisioni siano base
su dati e conoscenze scientifiche attendibily;
verificabilita da parte dell’ente aggiudicatario e
praticabilita  come realizzabilita da parte degh
operatorl economicl partecipanti.

Per quanto nguarda la struttura, 1 c.a.m. si
articolano in quattro parti: la selezione dei candidati
dove sono previst una serie di requsiti di
qualificazione soggettiva che provano la capacita
tecnica dell’eventuale offerente a eseguire 'appalto;
le specifiche tecniche, che riguardano le
caratteristiche minime che devono avere 1 prodotti,
servizi o lavori affinché lofferta sia ammussibile; 1
criter1 premianti che hanno natura facoltativa e
mcidono nella valutazione dell’offerta e le clausole
contrattuali che incidono sulla fase esecutiva
dell’affidamento. Esse possono riguardare, ad
esempio, la garanzia legale del prodotto, la gestione
det rifiuty, 1l diritto di proprieta industriale e altri
aspetti legali e contrattuall.

Inoltre, i ciascun decreto ministeriale che
approva i c.a.m., ’elencazione delle specifiche e del
criter1 viene preceduta da un’analisi del mercato, del
prodotto e degli impatti ambientali durante tutto 1l
Processo.

L’applicazione dei CAM ¢ obbligatoria solo per
1 settor1 previsti dai decrett ministeriali in materia,
che ne costituiscono anche l'unica fonte, come ha
chiarito 1l Consiglio di Stato precisando che atti
diversi dal decreto del Ministero dell’Ambiente non
sono Iidonel a modificarne o integrarne le
disposizioni”.

Per contrastare le pratiche di comunicazione
ingannevole da parte delle aziende ¢ ntervenuta

" Per consultare I'elenco dei1 CAM vigenti cfr. Ministero della
Transizione Ecologica, CAM wvigenti - Criteri Ambientali
Minimi, consultabile su gpp.mase.gov.it.

" A titolo di esempio, in data 3 dicembre 2025 ¢ stato pubblicato
sulla Gazzetta Ufhiciale il DM 24.11.202)5 recante ’adozione dei
c.am. per affidamento di servizi di progettazione e di lavori
relativi a interventi edilizi. I nuovi c.a.m. aggiornano e
sostituiscono 'edizione del 2022, integrando anche il correttivo
del 5 agosto 2024, ed entreranno in vigore a partire dal 2
febbraio 2026.

Rivista scientifica Luglio 2026

DIRITTO AMMINISTRATIVO ISSN 2974-7562

I’'Unione Europea con la direttiva 2024/825/UE, cd.
direttiva sul greenwashing”, che tra le sanzioni per
violazione delle disposizioni sulle certificazioni
ambientali prevede I'esclusione temporanea per un
periodo massimo di 12 mesi dalle procedure di
appalto pubblico e dall’accesso al finanziamenti
pubblici. Parallelamente, la direttiva impone un
onere di accountabiity in capo alle stazionm
appaltanti prevedendo 1’obbligo di verificare la
veridicita delle certificazioni in fase di gara e e di
mmplementare  sistemi di monitoraggio €
rendicontazione periodica dei benefici ambientali
effetivamente  conseguiti In  esecuzione del
contratto. Tale previsione mira a garantire che
l'allocazione delle risorse pubbliche risponda a
criterl di reale ed oggettiva sostemibilitd ecologica.

4. IL GREEN PUBLIC PROCUREMENT
COME LEVA PER LO SVILUPPO
SOSTENIBILE

La progressiva introduzione e lattuale
obbligatorieta de1 c.a.m. all'imterno
dell'ordinamento giuridico italiano rappresentano la
principale espressione operativa del Green Public
Procurement (GPP ovvero acquisti pubblici verdi).

Negli ultimi anni, lattuazione delle politiche
ambientali a livello sovranazionale ed europeo,
unitamente alla loro integrazione trasversale
nellazione delle Pubbliche Amministrazioni, ha
Interessato con crescente pervasivita il comparto dei
servizi pubblici. In tale scenario, le criticita derivanti
dalla cnisi ecologica e dall'mstabilita geopolitica
globale hanno 1mposto una riconsiderazione delle
finalita dei servizi di interesse generale, orientandoli
verso la tutela del benessere colletivo e la
sostenibilita di lungo periodo sulla base del nuovi
vincoli sistematici funzionali all’attuazione delle

20

politiche ambientali™.

" Cons. St., sez. VI, 27 marzo 2019, n. 2026

" Direttiva 2024/825/UE, del Parlamento europeo e del
Consiglio del 28 febbraio 2024 che modifica le direttive
2005/29/CE. e  2011/83/UE.  per quanto riguarda la
responsabilizzazione del consumatori per la transizione verde
mediante 1l mighoramento della tutela dalle pratiche sleali e
dell'informazione

* M.A. SANDULLI, Cambiamenti chmatici, tutela del suolo e
uso responsabile delle risorse rdriche, i Rivista Giuridica
dell’Edilizia, 2019, 4, p. 291.
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Infatti, nel tempo, si & passati da un modello
tradizionale di  tipo lineare, basato sullo
sfruttamento delle risorse naturali senza tener conto
dell'impatto ambientale (red economy), al modello
della green economy”, che vede nella tutela
dell’ambiente un costo da sostenere a carico di
imprese e consumatort, sino ad approdare all’attuale
modello della blue economy o economia circolare”,
che «affronta le problematiche della sostenibilita al
di la della semplice conservazione e il cui scopo non
¢ semplicemente quello di investire di pia nella
tutela dell’ambiente ma invece quello di spingersi
verso la rigenerazione»”.

A livello internazionale, 1l dibattito sul futuro del
planeta ¢ partito dalla Conferenza di Stoccolma
sullAmbiente Umano promossa dalle Nazioni
Unite nel 1972 con lobiettivo di studiare le

* Secondo A. MOLTERNI, La sfida ambientale e 1l ruolo der
pubblici poteri in campo economico, in Riv. Quadr. Dir. Amb.,
2, 2020, pp. 41-42 la Green Economy risulta superata perché
nell’attuale contesto “qualsiasi strategia di transizione verde del
sistema economico ha (...) senso solo se e nella misura in cui sia
capace di imprimere in maniera credibile una crescita selettiva
fondata sul criterio ecologico, ove 'ambiente é concepito non
soltanto come un limite esterno al libero svolgimento delle
attivita economiche, ma soprattutto come una variabile mterna
alle stesse prospettive di sviluppo’.

# L'assimilazione degli appalti verdi ai modelli di economia
circolare ¢ approfondita da F. DE LEONARDIS, Criteri di
sosterubilita energetica e ambientale, in A.M. SANDULLI, R.
DE NICTOLIS (diretto da), Trattato sur contratti pubblici,
Milano, 2019, p. 193. 1l concetto ¢ ripreso a livello
sovranazionale nella  definizione di  Circular  Public
Procurement, che 1dentifica il processo di acquisto come leva
per la sostenibilita dei materiali e l'efficienza energetica delle
catene di approvvigionamento. Cfr. Commissione europea,
Appalti - pubblici  per un’economia circolare, 2018, n
WWW.EC.Europa.eu.

* G. PAULI, Blue economy 2.0, Edizioni Ambiente, Milano,
2015, p. 30.

“ B. CARAVITA - L. CASSETTI, Unione Europea e
Ambiente, in B. CARAVITA - L. CASSETTI - A.
MORRONE (a cura di), Diritto dell’ambiente, Bologna, 2016,
pp. 88 ss.; cfr. Rapporto Brundtland, Commissione Mondiale
Per L’ambiente E Lo Sviluppo, 1987, per i quale il
soddisfacimento dei bisogni della generazione attuale deve
essere garantito senza compromissione delle possibilita per le
generazioni future di rispondere alle proprie esigenze.

* Che ha inserito I'art. 3C nel Trattato che istituisce la Comunita
Furopea, secondo 1l quale “/e esigenze connesse con la tutela
dell'ambiente devono essere integrate nella definizione e
nell’attuazione delle politiche e azioni comunitarie (..), in
particolare nella prospettva di pro-muovere lo sviluppo
sostenibile’.

“ 1l quale prevede che “I’"Unione si adopera per lo sviluppo
sostenibile dell’Europa, basato su una crescita economica
equilibrata e sulla stabilita dei prezzi, su un’economia sociale dr
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complesse relaziom tra 11 modello di sviluppo
economico senza controllo sino ad allora adottato e
le sopravvenute e pressanti esigenze di tutela
ambientale.

Il principio di integrazione funzionale allo
sviluppo sostenibile™ si & affermato come principio
generale dell’azione comunitaria con 1l Trattato di
Amsterdam del 1999 per pol essere ricompreso
nell’art. 11 TFUE e nell’art. 3.3 del TUE™.

Il nostro ordinamento, invece, ha recepito 1l
principio dello sviluppo sostenibile partendo dalla
modifica del Codice dell’Ambiente del 2006 sino a
giungere, su impulso decisivo di strategia internali e
sovranazionali quali I’Agenzia 2030, il Green Deal
Europeo e il Next Generation EUP, alla riforma
costituzione del 2022, ove “la tutela ambientale
assurge a principio fondamentale a carattere

mercato fortemente competitiva, che mira alla piena
occupazione e al progresso sociale, e su un elevato livello di tute-
la e di mighoramento della qualita dell’ambiente™ anche Dart.
37 della Carta de1 diritti fonda-mentali dell’UE ribadisce che
“Un lvello elevato di tutela dell’ambiente e 1l miglioramento
della sua qualiti devono essere integrati nelle politiche
dell’'Unione e garantiti conformemente al prin-cipio dello
sviluppo sostenibile”.

7 In particolare lart. 3 quater “Principio dello Sviluppo
Sostenibile” prevede al comma 2 che “/atvita della pubblica
amministrazione deve essere finalizzata a consentire la migliore
attuazione possibile del principio dello sviluppo sostenibile, per
cul nellambito della scelta comparativa di interessi pubblici e
privati connotata da discrezionalita gli interessi alla tutela
dellambiente e del patrimonio culturale devono essere oggetto
di prioritaria considerazione” mentre al comma 3 che “data la
complessita delle relazioni e delle mterferenze tra natura e
attivita umane, 1l principro dello sviluppo sostenibile deve
consentire di individuare un equilibrato rapporto, nellambito
delle risorse ereditate, tra quelle da risparmiare e quelle da
trasmettere, affinché nellambito delle dinamiche della
produzione e del consumo si mserisca altresi il principio di
solidarieta per salvaguardare e per mighorare la qualita
dellambiente anche futuro”.

“ 1. BAISY, GIi “appalti verdi” come perno della transizione
ecologica. Norme e prospettive alla luce del nuovo codice der
contratti pubblici, n Le transizioni e il diritto: atti delle giornate
di studio, 21-22 settembre 2023. Curatori degli atti: S.
FRANCA, A. PORCARI, S. SULMICELLI. Editore
Universita degli Studi di Trento. La Next Generation EU & uno
strumento temporaneo adottato dalle istituzioni euronitarie per
riparare 1 danni economici e sociali causati dalla pandemia di
Covid-19,creando allo stesso tempo le basi per un’Unione piu
verde, digitale e resiliente. Tra prestiti e sovvenzioni stanzia
mvestimenti per un totale di 750 miliardi di euro, erogati in
favore degli Statt membri sulla base dei singoli piani nazionali.
* Legge costituzionale 11 febbraio 2022 n. 1 recante "Modifiche
agli articoli 9 e 41 della Costituzione in materia di tutela
dellambiente’.
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oggettivo e affidato in via prioritaria alla corretta
implementazione di politiche pubbliche™.

In questo contesto i1 GPP nasce come uno
strumento di politica ambientale che mtende
favorire lo sviluppo di un mercato di prodotti e
servizi a ridotto impatto ambientale attraverso la leva
della domanda pubblica, contribuendo, in modo
determinante, al raggiungimento degli obiettivi delle
principali strategie europee come quella sull’'uso
efficiente delle risorse o quella sull’Economia
Circolare.

Infatti, in Italia, 1l mercato dei contratti pubblici
s1 conferma un volano economico di primaria
importanza, con un valore complessivo di circa 272
miliardi di euro che rappresenta circa il 13% del PIL
nazionale”.

Per tale motivo, attraverso 'adozione di forme
vincolanti le amministrazioni pubbliche possono
usare 1l loro potere di acquisto per favorire, se non
imporre, sul mercato, la diffusione di un modello di
produzione sostenibile soprattutto net settor1 in cui
sono tra 1 maggiori acquirenti come edilizia, saniti e
trasporti.

L’efficacia di tale sistema dipende anche
dall’effetiva applicazione dei c.am. sia i fase
concorsuale che in quella esecutiva. Proprio per
questo 1l legislatore ha previsto un coinvolgimento
delle imprese nella definizione dei critert.

Essi vengono elaborati partendo da un’analisi di
mercato del settore interessato e attingendo ad
un’ampia gamma di requisiti, tra cui quelli proposti
dalla Commissione europea, secondo quanto

" M. CECCHETTI, La disciplina sostanziale della tutela
dell'ambiente nella Carta repubblicana: spunti per un analisi
Della riforma degli articoli 9 e 4ldella Costituzione, in
Istituzioni del Federalismo, n.4. 2022.

" Autorita Nazionale Anticorruzione (ANAC), Relazione
annuale sullattivita svolta dallAutorita nel 2024, Roma, 20
maggio 2025, p 15.

* 11 Comitato di gestione ¢ stato istituito con decreto ministeriale
del 18 ottobre 2007, n. 185, la cui composizione ¢ stata da
ultimo modificata dal decreto ministeriale del 21 settembre
2016, n. 247. Oggi, il Comitato comprende rappresentanti dei
Ministeri  dell’Ambiente, dello  Sviluppo Economico e
dell’Economia e Finanze; rappresentanti del' ISPRA (Istituto
Superiore per la Protezione e la Ricerca Ambientale); della
CONSIP (Concessionaria Servizi  Informativi Pubblici);
dell’ENEA (Agenzia Nazionale per le Nuove Tecnologie,
I’Energia e lo Sviluppo Economico Sostenibile; esperti di alcune
Agenzie Regionali per la Protezione Ambientale (ARPA) e due
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disposto  dal Ministero dell’ambiente e della
slcurezza energetica.

La loro definizione spetta alla Direzione
Economia Circolare, che attraverso Gruppi di
lavoro tecnici - composti da rappresentanti ed
esperti della PA - li elabora e Ii sottopone al
Comitato di Gestione™ del GPP.

Nello specifico, i1l Comitato ha compiti specifici,
stabiliti dall’art. 2 del D.M. 247 del 21 settembre
2016, inerenti alla programmazione delle attivita di
defimzione der CAM, alla valutazione e
approvazione dei CAM elaborati e proposti dagli
specifict Gruppt di lavoro. Ha, inoltre, funzioni
riguardantt la formazione e 1l monitoraggio dei
CAM. In particolare, pianifica e realizza attvita di
formazione e comunicazione per diffondere le
conoscenze e le pratiche legate at CAM e al GPP.
Infine, imposta e conduce attivitd di monitoraggio
per verificare l'efficacita del piano d'azione e
monitorare il progresso verso gli obiettivi prefissati”.

Tale sistema di definizione e condivisione ¢
finalizzato ad assicurarne la concreta applicazione in
ragione delle caratteristiche del mercato in quanto
requisiti troppo rigorosi potrebbero incidere sui
principi di concorrenza e di massima partecipazione
a1 bandi di gara stabiliti dal legislatore europeo.

Un ruolo importante € previsto anche per
PANAC" che ¢ incaricata di adottare bandi tipo
contenenti 1 c.a.m. al fine di agevolare I'attivita delle
stazioni appaltanti e di uniformare le loro condotte.
Attraverso il suo Osservatorio, infatti, ANAC” ha il

ruolo di monitorare sull’applicazione di detti criteri

rappresentanti delle Regioni. Il Comitato svolge funzioni di
coordinamento e di natura tecnica, dovendo dare attuazione al
PAN GPP.

* Cfr. Ministero dell’Ambiente e della Sicurezza Fnergetica
(MASE), Crteri Ambientali Minimi per 1 contratti  di
prestazione energetica (EPC), consultabile in gpp.mase.gov.it. 11
documento recepisce gl obiettivi programmatici dell Unione
Europea al 2030, che prevedono una quota del 45% di energia
da fonti rinnovabili nel mix complessivo e una contrazione
dell'l1,79% de1 consumi energetici finali.

" Sulle funzioni svolte dall’ ANAC si rinvia a M. RICCIARDO
CALDERARO, La vigilanza e la regolazione nel Codice der
contratti pubblici: il controverso ruolo dellANAC, m C. E.
Gallo, Autoriti e consenso ner contratti pubblici, Dalle Direttive
del 2014 al Codice del 2010, Torino, Giappichelli, 2017, p.
181.

“ Sul punto v. Delibera ANAC del 11/11/2025, n. 438.
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e sul raggiungimento degli obiettivi prefissati dal
PAN GPP.

4. CONSIDERAZIONI FINALI

Appare evidente come il Consiglio di Stato, a
parere di chi scrive, nel ripercorrere [Iiter
giurisprudenziale che ha portato alla sentenza in
esame, s1 & conformato alla volonta del legislatore di
favorire con forza il processo di Green Public
Procurement.

L’imposizione dell’applicazione dei c.a.m., che
rappresentano  solo uno degh strumenti a
disposizione delle p.a., ha trasformato ogni
procedura di athdamento dei contratt pubblici in
un’opportunita per promuovere la sostenibilita e in
particolare la riduzione degli impatti ambientali e la
promozione di nuovi modelli di produzione e
consumo piu sostenibili.

L’eluzione normativa, che ha visto tra Ialtro la
modifica degh articoli 9 e 41 della Costituzione, ha
elevato la tutela ambientale a valore primario e
assoluto con l'obiettivo di mostrare come la
sostenibilita, da principio programmatico ¢ divenuto
un criterio operativo e vincolante per l'azione
amministrativa®.

In virta di 10, la glurisprudenza amministrativa
ha sanzionato con la massima severita i1l mancato
rispetto di tali principt stabilendo I'annullamento
della gara e I'mmefficacia del contratto.

A tal proposito, ¢ utile segnalare che il Rapporto
dell’Osservatorio  Appaltt  Verdi 2025 ha
evidenziato una netta crescita dell’applicazione di
tale strumento su tutto il territorio nazionale in
quanto 1l tasso medio di applicazione del c.a.m.
supera 11 70% nel comuni metropolitani ¢ nelle
centrali di committenza.

Questo dimostra che I'approccio del legislatore,
nonostante le difficolta, di far leva sul grande
potenziale che ha pubblica amministrazione in
qualita di stazione appaltante nei confronti del

* Sul punto v. Cons. Stato, sez. V, 5 agosto 2022, n. 6934,
secondo cul 1 c.a.m. contribuiscono a “connotare 'evoluzione
del contratto d’appalto pubblico da mero strumento di
acquisizione di beni e servizi a strumento di  politica
economica’.

7 LEGAMBIENTE, FONDAZIONE ECOSISTEMI, Vil
Rapporto Osservatorio Appalti Verdi 2025. I numeri del Green
Public Procurement m Italia, Roma, 2025. In particolare, il
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mercato, ¢ funzionale e sta garantendo un
cambiamento strutturale del mercato, dove la
sostenibilita non € pit un'eccezione ma il requisito
essenziale della commessa pubblica.

rapporto evidenzia che ¢ necessario mvestire maggiormente
nella formazione sul tema in quanto “tra le difficolta che
vengono riscontrate dal 50% delle citta campione per gl appalti
svolti nel 2024, vi sono quelle di 1l non avere imprese che
rispondano direttamente ai requisiti posti nel c.a.m. e la
difficolta di stesura dei bandi, con una percentuale del 38% (era
il 57% del campione del comuni metropolitani nel 2024)”.
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