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La fragile convivenza tra uomo € orso in
Trentino: una questione di politica, diritto e
conservazione

Paolo E. Letrari

Questo contributo vuole evidenziare le criticita derivanti dal de-
centramento locale della competenza ad adottare le deroghe previste
dall’art. 16 della Direttiva Habitat 92 /43 /CEE che, a seguito dell'appro-
vazione della legge provinciale n. 9/2018 della Provincia autonoma di
Trento, € stata trasferita dal Ministro dellAmbiente e della Sicurezza
Energetica alla Presidenza della Provincia autonoma di Trento.

In Italia il regime di protezione della specie Orso bruno (Ursus arctos
L., 1758) come delineato dalla Convenzione di Berna e dalla Direttiva
Habitat, sino all'entrata in vigore della Legge provinciale 11 luglio 2018,
n. 9 della Provincia autonoma di Trento, era normato soltanto a livel-
lo nazionale dalla legge 11 febbraio 1992, n. 157 (recante norme per la
protezione della fauna selvatica omeoterma e per il prelievo venato-
rio) e dal DPR 8 settembre 1997, n. 357 (norma di recepimento della
Direttiva Habitat 92/43 /CEE), per cui la competenza ad adottare le
deroghe al regime di protezione strettissima delle specie Orso bruno
e Lupo (Canis lupus L., 1758) era attribuita esclusivamente al Ministro
dellAmbiente.

Poiché in forza del disposto degli artt. 52 comma 2 del DPR
31/08/1972 e 62 comma 4 L.R. n. 2/2018 (inseriti nel corpus norma-
tivo dello Statuto di autonomia della Provincia di Trento) spetta al
Presidente della Provincia autonoma di Trento il potere di adottare
«i provvedimenti contingibili ed urgenti in materia di sicurezza e di
igiene pubblica nell'interesse delle popolazioni di due o piu comu-
ni», prima dell'adozione della Legge provinciale n. 9/2018 il vertice
dell'esecutivo provinciale di Trento era in piu occasioni intervenuto
con questo strumento per ordinare la rimozione (mediante cattura
per captivazione permanente e/o abbattimento) di alcuni esemplari di
orso bruno considerati “problematici”, definizione introdotta dal Piano
d’azione interregionale per la conservazione dell'orso bruno nelle Alpi
centro-orientali (PACOBACE) del 2010, che nelle ambiziose prospet-
tazioni dell'epoca doveva rappresentare la formale politica dello Stato
italiano in materia di conservazione e gestione dell'orso nelle Alpi.

A partire dal 2014 e fino al 2017 le principali associazioni animaliste
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italiane si sono confrontate con la Provincia autonoma di Trento nelle
aule della Giustizia amministrativa, impugnando le ordinanze emanate
ai sensi dell'art. 52, comma 2, DPR 600/1972 per violazione dei princi-
pi insiti nell'art. 16 della Direttiva Habitat (nell'interpretazione fornita
dalla CGUE) che consente la deroga al divieto di cattura e uccisione di
esemplari delle specie protette orso e lupo solo «a condizione che non
esista un’altra soluzione valida e che la deroga non pregiudichi il man-
tenimento, in uno stato di conservazione soddisfacente, delle popola-
zioni della specie interessata nella sua area di ripartizione naturale»,
denunciando anche lo sviamento di potere con riferimento alla norma
dello Statuto di autonomia sopra richiamata, applicata in assenza dei
presupposti di contingibilita e urgenza, ossia in assenza di un grave e
comprovato pericolo per la pubblica incolumita.

Nel dichiarato intento di sottrarsi al controllo giudiziale sulla legitti-
mita del reiterato ricorso al potere straordinario di ordinanza contingi-
bile e urgente nella materia regolata dall’art. 16 della Direttiva Habitat,
il legislatore provinciale ha quindi emanato la citata legge provinciale
11 luglio 2018 n. 9 a mente del cui art. 1, comma 1:

Il Presidente della Provincia, per proteggere le caratteristiche fauna e
flora selvatiche e conservare gli ﬁabitat naturali, per prevenire danni
gravi, specificatamente alle colture, all'allevamento, ai boschi, al
atrimonio ittico, alle acque e ad altre forme di proprieta, per garantire
interesse della sanita e della sicurezza pubblica o per altri motivi
imperativi di rilevante interesse pubblico, inclusi motivi di natura
sociale o economica e motivi tali da comportare conseguenze positive di
primaria importanza per 'ambiente, puo, acquisito il parere dell'Istituto
superiore per la protezione e la ricerca ambientale, limitatamente alle
specie Ursus arctos e Canis lupus, autorizzare il prelievo, la cattura o
I'uccisione, a condizione che non esista un’altra soluzione valida e che il
prelievo non pregiudichi il mantenimento in uno stato di conservazione
soddisfacente della popolazione della specie interessata nella sua area
di ripartizione naturale.

)

La norma provinciale in questione ¢ stata peraltro impugnata dal
Governo italiano per violazione degli artt. 117 e 118 della Costituzione,
superando pero il vaglio di costituzionalita della Corte costituzionale
italiana, sul presupposto della c.d. corrispondenza tra talune deleghe
amministrative attribuite alla Provincia dallo Statuto di autonomia e
la competenza in materia di deroghe ai divieti di cui all'art. 12 del-
la Direttiva Habitat, a patto pero che le dette deroghe siano sempre
adottate nel rispetto delle disposizioni del quadro normativo nazionale
(1. 157/1992) e sovranazionale di riferimento (Convenzione di Berna e
Direttiva Habitat).
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Il primo banco di prova della neoacquisita competenza in materia
di «attuazione dell’art. 16 della Direttiva Habitat» si € avuto con l'ado-
zione da parte della Provincia autonoma di Trento delle Linee guida
per lattuazione della legge provinciale n. 9/2018 e dell'articolo 16 della
direttiva Habitat in relazione all'orso bruno con cui 'esecutivo provin-
ciale aveva inteso procedimentalizzare la rimozione degli esemplari di
orso cc.dd. “problematici” privilegiando il ricorso (mediante ordinanza
contingibile e urgente) alla misura dell'abbattimento.

A seguito del ricorso presentato congiuntamente da LNDC
Animal Protection e WWF Italia il Tribunale Regionale di Giustizia
Amministrativa di Trento prima, e il Consiglio di Stato poi, han-
no disposto l'annullamento delle dette linee guida nella parte in cui
disponevano

che la misura cl)iﬁ grave, consistente nell'abbattimento dellesemplare,
possa essere disposta con lo strumento dell'ordinanza contingibile e
urgente (anche ad horas, con un }i)rocedimento complesso e abbassa-
mento delle garanzie) a fronte del mero verificarsi dellevento (id est,
anche un unico contatto fisico con aggressione-ferimento: paragrafo
5.3.1. - Tabella 3 della schematizzazione paragrafo 6), senza alcuna va-
lutazione in concreto della situazione di pericolo rappresentata dall'e-
semplare in relazione sia alle condizioni ambientali, sia alle cause che
hanno determinato I'aggressione, sia all'entita delle azioni di controllo
da mettere in campo;

in palese violazione del principio di proporzionalita di cui all'art. 5
del TFUE.

Sino alla sopra citata sentenza del Consiglio di Stato n. 1937/2022,
pero, si € potuta registrare una sostanziale convergenza tra le pronun-
ce del TRGA di Trento e del Consiglio di Stato sui seguenti temi:

a) primazia del diritto eurounitario in tema di deroghe al regime di

protezione della specie orso bruno;

b) obbligo del’Amministrazione procedente, in caso di ricorso al
potere di ordinanza contingibile e urgente, di motivare in modo
circostanziato sulla sussistenza in concreto di un pericolo grave
e imminente per la pubblica incolumita;

c) necessita di prevedere la gradualita e proporzionalita delle mi-
sure di rimozione degli esemplari “problematici”, disponendo
l'uccisione dell'animale solo in caso di comprovata impossibilita
di procedere con le altre misure previste dal PACOBACE (moni-
toraggio con radiocollare, cattura per spostamento, cattura per
captivazione permanente).

Le cose sono cambiate in seguito allincidente mortale che ha
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coinvolto Andrea Papi il 5 aprile 2023, allorquando il decreto di abbat-
timento immediato dell'orsa JJ4 (individuata come l'esemplare coin-
volto nell'episodio che ha portato alla morte del giovane di Caldes)
¢ stato sospeso in via cautelare dal Consiglio di Stato richiamando il
principio di proporzionalita di cui all'art. 5 TFUE quale criterio inter-
pretativo dell'art. 16 Direttiva Habitat, preferibile anche per la coe-
renza con il riconoscimento della dignita della vita animale insito nel
disposto dell’art. 13 TFUE e dell'art. 9, comma 2 della Costituzione della
Repubblica italiana.

Il Tribunale Regionale di Giustizia Amministrativa di Trento, infatti,
dichiarando di volersi discostare dall'interpretazione della norma co-
munitaria proposta dal Consiglio di Stato ha rimesso gli atti alla Corte
di Giustizia dell'Unione Europea ai sensi dell'art. 267 TFUE formulando
un articolato quesito interpretativo volto, in sintesi, a definire se e
come dev'essere applicato il principio di proporzionalita con riferi-
mento all'art. 16 Direttiva Habitat nel senso di ritenere, in caso di rimo-
zione di un orso dall’habitat naturale, come alternative ma non equiva-
lenti le misure della captivazione permanente dell'animale o della sua
uccisione.

Questo sopravvenuto contrasto giurisprudenziale si inserisce in un
contesto generale che ha visto la progressiva radicalizzazione delle po-
sizioni politiche assunte dalla maggioranza di governo del Presidente
della Provincia autonoma di Trento (guidata da Maurizio Fugatti, sto-
rico esponente della Lega-Salvini Premier in Trentino), ispirata dal-
la aperta ostilita verso gli orsi manifestata da alcuni gruppi organiz-
zati della cittadinanza che ne reclamano l'eradicazione dal territorio
trentino.

Sullo sfondo si sono dovuti anche registrare, purtroppo, almeno due
episodi di bracconaggio comprovati (dagli elementi raccolti in sede di
indagine penale) che hanno coinvolto esemplari di orso per cui era sta-
to in precedenza disposto 'abbattimento con provvedimenti ammini-
strativi della Provincia autonoma, sospesi in via cautelare dal Consiglio
di Stato (I'orso MJ5 e l'orsa F36).

Se pero non si registrano prese di posizione ufficiali del Governo
provinciale in merito alla recrudescenza del fenomeno del bracconag-
gio in danno degli orsi (e dei lupi) si deve invece evidenziare che, nel
corso del 2024, la Provincia autonoma di Trento si ¢ fatta promotrice
di due significative modifiche della Legge provinciale n. 9/2018, per
cui ora, nel territorio provinciale:
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il numero massimo dei capi di cui e consentito I'abbattimento ¢ definito
annualmente sulla base di valutazioni tecnico-scientifiche. In sede di
prima applicazione, per il 2024 e il 2025, in base all'analisi demografica
condotta dall'Istituto superiore per la protezione e la ricerca ambien-
tale (ISPRA) nel 2023, a supporto della valutazione delle possibili op-
zioni gestionali, tale numero per la specie Ursus arctos ¢ determinato
nel massimo di otto esemplari all’anno, di cui non pit di due femmine
adulte e non pit di due maschi adulti» e «in caso di pericolo per la si-
curezza e I'incolumita pubblica, senza attacchi di persone con contatto
fisico, con le modalita di cui al comma 1 puo essere autorizzato I'abbat-
timento, nel rispetto dei limiti indicati nel comma 1 ter, a condizione
che l'esemplare sia previamente identificato, possibilmente attraverso
esame genetico.

In altre parole, il legislatore provinciale, nell’assoluta indifferenza
del Governo nazionale, ha modificato di fatto il regime di protezione
dell'orso bruno in una parte del territorio italiano (la Provincia auto-
noma di Trento), stabilendo la possibilita di disporre I'abbattimento
di un numero preordinato di orsi allanno (quattro maschi e quattro
femmine compresi esemplari non ancora biologicamente adulti) sulla
base della piu ampia valutazione discrezionale della loro presunta pe-
ricolosita ed anche senza il verificarsi di episodi di attacco alle persone
con contatto fisico.

Nel corso del 2024 in applicazione della Legge provinciale n. 9,/2018,
sono stati emanati ed eseguiti in Provincia di Trento tre provvedimen-
ti di abbattimento di altrettanti orsi, due maschi (M90 ed M91) e una
femmina (KJ1), con modalita tali da rendere quasi impossibile l'otte-
nimento di misure sospensive cautelari da parte delle associazioni
animaliste, che, peraltro, anche quando sono state ottenute (nel caso
dell'orsa KJ1) sono state di fatto eluse dallAmministrazione attraverso
il meccanismo dell'annullamento in autotutela del provvedimento so-
speso e 'adozione istantanea di un nuovo provvedimento di contenuto
sostanzialmente analogo.

Sul versante della Giustizia amministrativa si ¢ allo stesso tempo
acuito il contrasto tra la giurisprudenza del Consiglio di Stato e quella
del TRGA di Trento, che si distanziano in modo inconciliabile sulla in-
terpretazione dell’art. 16 della Direttiva Habitat.

Emblematiche sono due recenti sentenze, la pronuncia n. 9132 /2024
del Consiglio di Stato e la pronuncia n. 46,/2025 del TRGA di Trento,
che evidenziano tutta la distanza concettuale delle due tesi interpre-
tative della norma eurounitaria: la pronuncia del Giudice di seconda
istanza ribadisce infatti la rilevanza del principio di proporzionalita
in una lettura costituzionalmente orientata della norma sovranazio-
nale (con riferimento all'art. 9 della Costituzione italiana), mentre la
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sentenza del Giudice di primo grado teorizza la sostanziale indifferen-
za delle scelte alternative di rimozione dall’habitat naturale (captiva-
zione o uccisione) per la necessaria anteposizione degli interessi uma-
ni al riconoscimento di un valore soggettivo intrinseco di ogni singola
vita animale.

Cosi riassunto il quadro politico-amministrativo e giurisprudenziale
riguardante il tema della tutela e conservazione dell'orso bruno con
riferimento al territorio alpino della Provincia autonoma di Trento, ¢
ora necessario fare alcune considerazioni in merito alla consistenza e
allo stato di conservazione di questa specie protetta in Italia:

1. i soli dati sulla consistenza della popolazione di orsi bruni
nell’arco alpino italiano sono quelli che si possono ricavare dal
Rapporto grandi carnivori redatto dal Servizio Faunistico della
Provincia autonoma di Trento perché non esistono altri studi a
livello nazionale;

2. Tultimo Rapporto grandi carnivori reso pubblico ¢ quello relativo
allanno solare 2023' e contiene i dati del monitoraggio della po-
polazione di orsi effettuato nel corso di quell'anno;

3. apartire dal 2019 il monitoraggio intensivo degli orsi in Trentino
viene pero effettuato ogni due anni, per cui i dati di raffronto per
il 2023 sono quelli del 2021,

4. nellanno 2023, basandosi sui dati di entrambi i monitoraggi, e
stato campionato un numero minimo, sistematico e opportuni-
stico, di orsi di uno o piu anni di eta pari a 79, con una proiezione
statistica sino a 98 esemplari. E cio a fronte di un dato rilevato
nel 2021 di 69 esemplari, con una proiezione statistica fino a 92
esemplari;

5. va comunque ricordato che il tasso medio annuo di accresci-
mento della popolazione nel biennio 2019-2021 e nel successi-
vo biennio 2021-2023 ¢ sceso dall'l1% al 7% (come riportato nel
Rapporto grandi carnivori 202, p. 10);

6. lo stesso Rapporto grandi carnivori 2023 evidenzia inoltre la gra-
duale perdita di diversita genetica nel tempo della popolazione
ursina delle alpi centrali, con valori di inbreeding in aumento e
conseguente «necessita di un attento monitoraggio della vitalita
della popolazione, anche avuto riguardo a possibili modifiche
delle condizioni ambientali o fisiologiche»;

1 Lo scorso 7 maggio, successivamente alla redazione di questo contributo, € stato pub-
blicato il Rapporto grandi carnivori 2024, disponibile all'indirizzo <https://grandicarnivori.
provincia.tn.it/Rapporto-Orso-e-grandi-carnivori>


https://grandicarnivori.provincia.tn.it/Rapporto-Orso-e-grandi-carnivori
https://grandicarnivori.provincia.tn.it/Rapporto-Orso-e-grandi-carnivori
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7. Tlareale di distribuzione degli esemplari maschi nel 2023 era sti-
mato in unarea teorica di 40.025 km? comprendente anche il
territorio della Provincia autonoma di Bolzano, della Svizzera,
del Tirolo austriaco e della Baviera. Il territorio stabilmente oc-
cupato dalle femmine rimane assai piu contenuto (2.227 km?) tut-
ti sul versante orografico occidentale del Trentino-Alto Adige;

8. nel corso del 2023 sono stati rinvenuti morti in Trentino otto
esemplari di orso, un altro esemplare precedentemente censi-
to in Trentino € stato rinvenuto morto nel Tirolo austriaco. Nel
corso del 2024 sono stati abbattuti per mano pubblica tre esem-
plari di orso (due maschi e una femmina) e sono stati rinvenuti
morti per cause ignote altri 6 esemplari.

Dall'analisi di questi dati emerge in modo inequivocabile il rischio in
termini di mantenimento a lungo termine della specie e dei meccani-
smi ecologici ed evolutivi che la regolano e la fragilita genetica della
popolazione di orsi bruni censita nell'arco alpino italiano, costante-
mente a rischio di regressione a causa di inbreeding genetico, di cui
sono gia emersi conclamati sintomi.

Inoltre, alcuni elementi di criticita, quali la concentrazione e la stan-
zialita delle femmine sul versante occidentale del Trentino, sono stati
denunciati dal Servizio faunistico della Provincia autonoma di Trento
a partire dal 2017, senza che fossero presi provvedimenti atti a contra-
stare il fenomeno che (secondo la letteratura scientifica) per il natura-
le comportamento protettivo delle femmine in presenza di cuccioli €
all'origine di molti degli episodi di interazione uomo/orso conclusi con
un falso attacco o un attacco.

Cio, nonostante fossero note le principali cause della ridotta mobili-
ta delle femmine con i cuccioli quali: a) la presenza nelle aree interes-
sate di abbondanti fonti trofiche opportunistiche di origine antropica;
e b) la presenza di ostacoli naturali (in primis il fiume Adige) e di origine
antropica (linea ferroviaria e autostrada del Brennero).

In conclusione, la Provincia autonoma di Trento, una volta acquisita
la competenza nella materia regolata dall’art. 16 Direttiva Habitat, ha
unilateralmente e autonomamente scelto di perseguire una politica di
riduzione numerica degli esemplari di orso bruno con un approccio
demagogico del problema della convivenza, che meglio si adatta alla
diminuita accettazione sociale della presenza degli orsi sul territorio
trentino.

In questo contesto deve essere pero chiamato in causa anche lo Stato
italiano che non puo e non deve sottrarsi agli obblighi internazionali
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e deve garantire uniformemente, su tutto il territorio nazionale, il ri-
spetto del diritto eurounitario in una materia che attiene prima di tutto
al diritto ambientale. Larticolo 37 della Carta dei Diritti Fondamentali
dell'Unione Europea stabilisce il «diritto dei cittadini a vivere in un
ambiente sano, riconoscendo I'importanza di una protezione adeguata
dellambiente per il benessere umano e la qualita della vita». Questo
diritto € strettamente legato anche alla protezione delle specie natu-
rali e degli habitat, come nel caso dell'Orso bruno, che ¢ una specie
protetta dalla Direttiva Habitat (92/43/CEE).

La frammentazione della competenza tra Stato e Province autono-
me di Trento e Bolzano in una materia cosi importante non contribu-
isce infatti a una gestione uniforme delle politiche di conservazione
delle specie a rischio estinzione (quali sono ancora oggi l'orso e il lupo)
sul territorio italiano, rendendo di fatto inattuabili misure volte a fa-
vorire la naturale ridistribuzione degli esemplari su un territorio piu
vasto e sovraregionale.

Inoltre, 'affermarsi di prassi amministrative di abbattimento per
cosi dire “sbrigative”, che si sottraggono al sindacato di legittimita del-
la Giustizia amministrativa, integra in sé una grave violazione dei prin-
cipi enunciati dalla Direttiva 2003 /35/CE sull'accesso del pubblico
allinformazione ambientale e alla giustizia ambientale, che dovreb-
bero garantire ai singoli cittadini e alle organizzazioni ambientaliste e
animaliste che li rappresentano il diritto di partecipare alle decisioni
che possano incidere negativamente sull'ambiente e la biodiversita.

Parimenti violato e il principio del giusto processo, sancito dall’arti-
colo 6 della Carta dei Diritti Fondamentali dell'Unione Europea, che e
una delle fondamenta del diritto dell'Unione Europea, in quanto riflet-
te e garantisce il diritto a un processo equo, che deve essere rispettato
da tutti gli Stati membri quando si trovano a trattare questioni legali
relative ai diritti fondamentali di un individuo, strettamente collegato
al principio di effettivita della tutela giudiziale sancito dal successivo
art. 10 della Carta.

Nel tentativo di contrastare questa prassi “decisionista” del’Ammi-
nistrazione, con evidenti connotati illiberali, alcune delle associazioni
firmatarie hanno promosso delle azioni di risarcimento danni ai sensi
del disposto dell'art. 30 del codice del processo amministrativo, azioni
che pero non hanno trovato accoglimento nel primo grado di giudizio.

In conclusione, quello che emerge dalla vicenda sin qui descritta € un
esempio di quella che, prendendo a prestito una categoria concettuale
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elaborata dalle scienze sociali, potremmo definire “politica securitaria”
della gestione dei grandi carnivori, che non contempla piu una proget-
tualita finalizzata alla convivenza tra uomo e orso ma giustifica ogni
abbattimento in ragione della asserita “problematicita” dell'esemplare,
dedotta sulla base di un’'interpretazione estensiva e scarsamente scru-
tinata della nozione di “pericolosita”.

Tale categoria e, cosi, articolata in una tassonomia tecnica (confi-
dente, dannoso, pericoloso, aggressivo) priva di fondamento normati-
vo diretto e fondata su parametri spesso eterogenei e presuntivi, per
cui la pericolosita non ¢ oggetto di accertamento in concreto, bensi
assunta ex ante come criterio discretivo sufficiente per giustificare la
misura letale, in un assetto in cui la categoria della devianza compor-
tamentale dell'animale viene sovrapposta — non senza impliciti bias di
attribuzione - alla nozione di “minaccia grave” richiesta dalla norma-
tiva eurounitaria.

Non v'e chi non veda pero che, nel caso del Trentino, la frequenza
statistica degli episodi critici evidenzia I'insufficienza di un approccio
fondato esclusivamente sulla colpevolizzazione del comportamento
animale. Tale modello interpretativo, che tende a esternalizzare la de-
vianza sul singolo esemplare, omette infatti di considerare il contesto
gestionale, normativo e territoriale che concorre a generare il conflit-
to e che la stessa Direttiva Habitat impone di prendere in considera-
zione, nell'ottica della prevenzione e della coesistenza.



[..] non si puo restare neutrali sulle navi, sui camion di trasporto, sui va-
lichi di frontiera e negli altri luoghi di sofferenza ddéve gli esseri umani e
gli altri animali a volte compiono azioni trasgressive, dagli scioperi sel-
vaggi alle corse all'impazzata lungo i binari.

- Sarat Colling
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