
Studi e ricerche 45
e-ISSN 2610-9123  |  ISSN 2610-993X
ISBN [ebook] 978-88-6969-997-9

Peer review  |  Open access 259
Submitted 2025-07-25  |  Accepted 2025-09-09  |  Published 2025-12-18 
© 2025 Damin  |  cb 4.0
DOI  10.30687/978-88-6969-997-9/015

Lineamenti di diritto e diritti degli animali non umani
a cura di Sara De Vido e Monica Gazzola

Edizioni
Ca’Foscari

I grandi carnivori in Italia  
e in Svizzera: tra esigenze  
di tutela e limiti strutturali  
del diritto amministrativo
Federico Damin
Ricercatore indipendente

﻿

1	 Il ritorno dei grandi carnivori nel territorio alpino

Trattare di grandi carnivori impone anzitutto una questione 
definitoria. Nel panorama giuridico italiano, benché l’espressione sia 
utilizzata e richiamata da norme di legge e regolamentari, una tale 
definizione è assente. I grandi carnivori sono oggetto di monitoraggio 
nei territori in cui queste specie sono insediate: il rapporto grandi 
carnivori della Provincia Autonoma di Trento (PAT) (2024) elenca 

Abstract  This chapter deals with the legislation on the protection of large carnivores 
in Italy, with comparisons with similar provisions in the Swiss Confederation. Given the 
factual circumstances, the chapter focuses on the specific case of bears and wolves, 
on which doctrine and national courts, including the Italian Constitutional Court, 
have already dealt with. Similarly, wolves are the subject of special attention in ‘Italian 
Switzerland’. Active and passive management models will be analyzed, as well as the 
main case law from national administrative courts and of the EU Court of Justice, with 
particular reference to the principles of precaution, proportionality and animal welfare.
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Sommario  1 Il ritorno dei grandi carnivori nel territorio alpino. – 2 Il quadro normativo 
sovranazionale, nazionale e il riparto di competenze. – 3 L’esperienza trentina nella 
‘gestione’ difensiva e attiva degli orsi bruni. – 4 Brevi cenni sulla regolazione e il prelievo 
mediante abbattimento dei lupi nel Ticino e nei Grigioni.
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﻿l’orso bruno (Ursus arctos), il lupo (Canis lupus), la lince eurasiatica 
(Lynx lynx) e lo sciacallo dorato (Canis aureus),1 così anche la Regione 
Lombardia (2023) e il Friuli‑Venezia Giulia, eccetto lo sciacallo dorato 
perché all’epoca non presente nel suo territorio (Regione Friuli 
Venezia-Giulia 2010). Gli altri territori alpini (Provincia Autonoma 
di Bolzano, Veneto, Piemonte) collaborano direttamente con la PAT 
per cui, pur mancando una definizione univoca, vi è consenso nel 
circoscrivere la categoria dei grandi carnivori secondo le indicazioni 
della PAT. A livello sovranazionale, una definizione di grandi carnivori 
è data dalla Large Carnivore Initiative for Europe2 che elenca orso 
bruno, lince, lupo, sciacallo dorato e ghiottone (Gulo gulo);3 a sua 
volta il Comitato Permanente della Convenzione di Berna del 1979 sin 
dal 1999 ha individuato le stesse specie all’interno della definizione 
dei grandi carnivori.4 Anche l’Unione europea identifica le stesse 
specie (Kaczensky et al. 2024) così come il gruppo di lavoro sui grandi 
carnivori e ungulati della Convenzione delle Alpi.5

Nella cronaca dell’Italia nord-orientale degli ultimi anni si è posta 
un’attenzione particolare sulla convivenza tra grandi carnivori e 
l’essere umano. Le specie animali più chiacchierate nei mass media e 
nelle piattaforme social sono state, e continuano ad essere, l’orso bruno 
e il lupo che sono diventati, loro malgrado, anche questione politica 
e giuridica. Fino ad arrivare a proporre, da alcune parti politiche, 
l’abbattimento (o il trasferimento fuori dai confini nazionali) di una 
parte considerevole della popolazione di orsi e lupi, istanze diventate 
ancora più veementi dopo la tragica scomparsa di un runner trentino 
nei boschi della Val di Sole nel 2023 (Nespor 2023). Va ricordato che, 
se da un lato la recente espansione del lupo nel territorio italiano è 
dovuta a dinamiche proprie della specie, l’orso bruno è stato oggetto 
di un progetto di reinserimento a partire dal 1999 nella PAT, e da lì si 

1  Il rapporto grandi carnivori della PAT è il rapporto principale su cui si basa l’attività 
giuridico-amministrativa non solo della stessa PAT ma anche delle regioni e province 
confinanti.
2  Si tratta di un gruppo internazionale di esperti costituito all’interno della Species 
Survival Commission (SSC) dell’International Union for the Conservation of Nature 
(IUCN).
3  Il ghiottone non è presente nel territorio italiano né svizzero, ma principalmente 
in Scandinavia.
4  Cf. Recommendation No. 74 (1999) on the Conservation of Large Carnivores, 
adottata il 3 dicembre 1999. 
5  Convenzione delle Alpi, 7 settembre 1991. Riunisce gli Stati di: Italia, Francia, 
Austria, Germania, Svizzera, Liechtenstein, Slovenia e Monaco. L’obiettivo è stabilire 
principi comuni nella gestione dello spazio alpino.
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è insediato anche nei territori immediatamente confinanti.6 A livello 
numerico, gli ultimi rapporti indicano una popolazione di circa 98 
orsi bruni e 214 lupi (divisi in 27 branchi) per il territorio trentino in 
un trend relativamente stabile, circa 50 orsi bruni marsicani (ursus 
arctos marsicanus)7 nel territorio del Parco Nazionale d’Abruzzo, 
Lazio e Molise (Rapporto orso marsicano, 2023), ed in generale circa 
un’ottantina di branchi di lupi nell’intero territorio alpino italiano, in 
costante crescita (Wolf Alpine Group 2024).

In assenza di leggi nazionali, è di interesse una riflessione sulla 
gestione dei grandi carnivori nel territorio alpino italiano, con un 
focus specifico sull’esperienza trentina (la più attiva). Il presente 
capitolo ha ad oggetto la normativa di tutela dei grandi carnivori in 
Italia, con degli accenni di comparazione con analoghe previsioni 
della Confederazione Svizzera. Date le circostanze attuali, la 
trattazione si concentra sul caso specifico dato dalle specie degli orsi 
e dei lupi, sulla quale la dottrina e le corti nazionali, tra cui la Corte 
Costituzionale, hanno già avuto modo di esprimersi. Analogamente, 
i lupi sono oggetto di speciale attenzione nella cd. ‘Svizzera italiana’8 
i cui territori confinano con il nord-est dell’Italia e nel loro areale di 
distribuzione. 

2	 Il quadro normativo sovranazionale, nazionale  
e il riparto di competenze

Il punto di partenza è dato dalla Convenzione di Berna (1979) che 
accorda una speciale protezione per tutte le specie di orso nonché 
la lince pardina (iberica) e il ghiottone. Per queste specie, è vietata 
ogni forma di cattura, captivazione, e uccisione; danni e/o distruzione 
delle loro tane e luoghi di accoppiamento; disturbo degli animali in 
modalità non compatibili con le finalità della Convenzione; commercio 

6  Il progetto Life Ursus fu avviato di concerto tra la PAT, ISPRA, Ente Parco Naturale 
Adamello Brenta, aderendo ad un finanziamento dell’Unione europea. Per un bilancio 
dei primi anni cf. L’impegno del Parco per l’orso: il Progetto Life Ursus, a cura dell’Ufficio 
Faunistico del Parco Naturale Adamello Brenta, Manfrini, Rovereto 2010; nonché il sito 
web ufficiale del progetto: https://www.pnab.it/il-parco/ricerca-e-biodiversita/
progetti-faunistici/orso/life-ursus/.
7  Si tratta di una specie endemica dell’Appennino centrale, geneticamente separata 
dall’orso bruno alpino, ma il cui livello di tutela è il medesimo. Cf. Piano d’azione 
nazionale per la tutela dell’orso bruno marsicano (PATOM), Ministero dell’Ambiente e 
ISPRA, Quaderni di Conservazione della Natura n. 37, 2011.
8  Per Svizzera italiana si intende quella parte della Confederazione Elvetica ove 
l’uso della lingua italiana, oltre ad essere lingua ufficiale cantonale, è prevalente: il 
Canton Ticino e alcune valli del Canton Grigioni. Si tratta di territori confinanti con la 
Lombardia e la Provincia Autonoma di Bolzano.

https://www.pnab.it/il-parco/ricerca-e-biodiversita/progetti-faunistici/orso/life-ursus/
https://www.pnab.it/il-parco/ricerca-e-biodiversita/progetti-faunistici/orso/life-ursus/
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﻿(cd. specie rigorosamente protette). La lince eurasiatica e il lupo9 
sono invece oggetto di un livello di protezione minore, che prevede 
un livello di sfruttamento compatibile con la conservazione fuori 
pericolo della specie (cd. specie tutelate).10

Le tutele sono particolarmente rigorose, tanto che il testo della 
Convenzione fornisce la possibilità di derogarvi esclusivamente 
se non vi siano altre alternative valide e non sia pregiudicata la 
sopravvivenza della popolazione interessata. I motivi sottostanti alle 
deroghe sono tassativi.11 

In attuazione della Convenzione di Berna,12 l’Unione Europa 
ha adottato la cd. ‘Direttiva Habitat’,13 volta ad armonizzare 
l’applicazione della Convenzione stessa, con l’obiettivo di mantenere 
e/o ripristinare in uno stato di conservazione soddisfacente14 gli 
habitat naturali e le specie animali e vegetali selvatiche di interesse 
comunitario.15 Nella Direttiva Habitat, ai grandi carnivori è attribuito 
un livello di tutela differente, a seconda della specie considerata, in 
analogia alla Convenzione di Berna:

•	 regime di rigorosa protezione: il divieto principale è quello di 
qualsiasi forma di cattura o uccisione deliberata di esemplari 
nell’ambiente naturale. Si tratta delle specie di orso bruno, lupo 
(con una serie di eccezioni), lince pardina, lince eurasiatica;16

•	 regime di conservazione: gli Stati Membri devono assicurare che 
lo sfruttamento e/o il prelievo di tali specie sia compatibile con 
il mantenimento in uno stato di conservazione soddisfacente.17 
Si tratta delle specie di lupo e lince eurasiatica oggetto delle 
eccezioni di cui al regime di rigorosa protezione.

9  Il lupo è stato oggetto di protezione speciale sin dalla firma della Convenzione. Il 6 
dicembre 2024 il Comitato permanente della Convenzione ha approvato, su proposta 
dell’Unione europea, il declassamento del lupo a specie oggetto di conservazione. 
10  Cf. art. 7, Convenzione di Berna, 1979.
11  Cf. Convenzione di Berna 1979, art. 9.
12  L’Unione europea ha aderito alla Convenzione con Decisione del Consiglio 82/72/EEC.
13  Cf. Direttiva del Consiglio 92/43/EEC del 21 maggio 1992 sulla conservazione degli 
habitat naturali e della fauna e flora selvatiche.
14  Per stato di conservazione soddisfacente si intende un habitat naturale la cui area 
di ripartizione naturale è stabile o in espansione, la struttura e le funzioni necessarie 
al suo mantenimento a lungo termine esistono e possono continuare ad esistere in un 
futuro prevedibile e lo stato di conservazione delle specie tipiche è soddisfacente. 
Cf. art. 1, lett. e), Direttiva 92/43/EEC.
15  Le specie di interesse comunitario sono di quattro tipologie diverse: in pericolo; 
vulnerabili; rare; endemiche. Cf. art. 1, lett. g), Direttiva 92/43/EEC.
16  Cf. Allegato IV, lett. a), Direttiva 93/43/EEC. 
17  Una specie è in uno stato di conservazione soddisfacente quando è stabile o in 
crescita, rimanendo a lungo termine un elemento vitale del suo habitat. Cf. art. 1, lett. i), 
Direttiva 92/43/EEC. L’elenco delle specie è contenuto nell’Allegato V.
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Ad inizio 2025, la Commissione Europea ha proposto di porre il 
lupo sotto il regime di conservazione e non più di rigorosa tutela, 
su istanza degli allevatori.18 Va da sé che si tratta di una richiesta 
connotata da forte antropocentrismo, laddove gli interessi economici 
degli allevatori sono anteposti alla tutela dell’ambiente e delle specie 
selvatiche e quindi in contrasto con gli obiettivi della Direttiva stessa 
(Fleurke et al. 2025). 

La Direttiva Habitat prevede (art. 16) che i regimi di tutela 
possono essere derogati in casi tassativi, cui si segnalano, per la 
loro rilevanza casistica:

a.	 la prevenzione di gravi danni,19 segnatamente alle colture, 
all’allevamento, ai boschi, al patrimonio ittico e alle acque e 
ad altre forme di proprietà; 

b.	 nell’interesse della sanità 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 
l’ambiente. 

Le deroghe possono essere adottate soltanto laddove non esistano 
altre soluzioni valide e che non pregiudichino lo stato di conservazione 
soddisfacente della specie interessata nella sua area di ripartizione 
naturale. 

Sul punto la giurisprudenza della Corte di Giustizia dell’Unione 
europea (CGUE) ha confermato la necessità di interpretare 
restrittivamente tali norme. In particolare, nel caso Tapiola,20 in cui si 
discute della legittimità di una misura di abbattimento di alcuni lupi, 
la Corte ha affermato come l’applicazione delle deroghe deve avvenire 
nel contesto dei principi fondamentali dell’ordinamento europeo, e 
costituisce una prima applicazione del principio di precauzione21 nel 
contesto delle deroghe della Direttiva Habitat (De Vido, Dal Monico 
2023; Maffei 2020; Epstein, Chapron 2018). 

La Corte ha inoltre chiarito che l’impatto della deroga sullo 
stato di conversazione di una specie deve essere valutato tenendo 
conto della popolazione della specie primariamente a livello locale e 
nazionale, anche nel caso in cui tale specie sia ad elevata dispersione. 
Infatti, giustificare l’applicabilità di una deroga in virtù del fatto che 

18  Cf. Proposta per una Direttiva del Parlamento Europeo e del Consiglio che modifica 
la Direttiva del Consiglio 93/43/EEC in merito allo status di protezione del lupo, COM 
(2025) 106 final. 
19  Sulla nozione di ‘gravi danni’ la CGUE ha precisato che devono essere specifici 
e attuali e non, invece, proiezioni macro-economiche (come, ad esempio, una minore 
redditività del comparto ovino). Cf. CGUE, sentenza 11 luglio 2024, causa C-601/22.
20  CGUE, sentenza 10 ottobre 2019, causa C-674/17. 
21  Cf. art. 191 TFUE.
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﻿una specie animale è in uno stato di conservazione soddisfacente 
in un’area geografica particolarmente estesa (come parti intere 
dell’arco alpino) costituirebbe un pregiudizio agli obiettivi della 
Direttiva Habitat, che tutela zone geografiche specifiche.22 Allo 
stesso modo, se una specie in regime di rigorosa protezione o in 
regime di conservazione appare in uno stato soddisfacente in una 
parte di uno Stato Membro ma, al tempo stesso, la sua popolazione 
non raggiunge questa dimensione a livello del territorio nazionale o 
transfrontaliero, la deroga non può essere giustificata.23 Per ciò che 
concerne il territorio geografico nel quale sono applicati i regimi di 
protezione, va precisato che la loro area di ripartizione naturale24 
non è delimitabile a priori, soprattutto nel caso di specie ad elevata 
mobilità (quale il lupo). Inoltre, essa non deve necessariamente essere 
identificata in una zona priva di attività antropica né i regimi di 
protezione vengono meno nei casi in cui degli esemplari delle specie 
animali protette dovessero avvicinarsi a zone urbane.25

Infine, va precisato che l’analisi di un’altra soluzione valida (rispetto 
all’abbattimento o captivazione permanente), oltre ad essere soggetta 
al principio di precauzione, rappresenta un’espressione del principio 
di proporzionalità26 da cui discende che gli eventuali elevati costi 
che uno Stato Membro deve sostenere per misure preventive (opere 
di dissuasione, recinzioni, cani da guardiania, ecc…) non possono 
giustificare l’assenza di misure alternative. Conseguentemente, la 
preferenza è verso un sistema di gestione attiva delle specie tutelate 
e, solo in un secondo momento e come misura di extrema ratio, è 
consentita una gestione difensiva (Brambilla 2020). 

Nell’ordinamento italiano, una prima forma di tutela dei grandi 
carnivori è data dalla Legge n. 157/1992 che prevede che la fauna 
selvatica è oggetto di tutela nell’interesse della comunità nazionale 

22  Cf. CGUE, C-601/22, cit., par. 57.
23  Cf. CGUE, sentenza 29 luglio 2024, causa C-436/22, par. 63.
24  Si tratta della nozione utilizzata nel testo della Direttiva Habitat per identificare un 
territorio nel quale si trova un habitat naturale ovvero è insediata una specie animale. 
Tuttavia, a differenza di altre nozioni, la direttiva non ne dà una definizione per cui essa 
è ricavata dall’interpretazione giurisprudenziale della CGUE, per la quale «la nozione 
di area di ripartizione naturale è più vasta dello spazio geografico che presente gli 
elementi fisici o biologici essenziali alla vita e loro riproduzione. Tale area corrisponde 
[…] allo spazio geografico in cui la specie animale è presente o si diffonde secondo il suo 
comportamento naturale». Cf. CGUE, sentenza 11 giugno 2020, causa C-88/19, par. 38.
25  Cf. CGUE, C-88/19., par. 39.
26  Il principio di proporzionalità «richiede che le misure adottate non superino i limiti 
di ciò che è appropriato e necessario per raggiungere gli obiettivi legittimi perseguiti 
dalla normativa in questione, fermo restando che, in caso di scelta tra diverse misure 
appropriate, si deve ricorrere alla meno restrittiva e che i disagi causati non devono essere 
sproporzionati rispetto agli obiettivi perseguiti». Cf. CGUE, C-601/22, cit., par. 83‑4.
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ed internazionale.27 La legge indica il lupo, orso bruno (marsicano 
incluso), sciacallo dorato e lince eurasiatica come specie animali 
oggetto di protezione particolare28 per le quali è fatto divieto di 
caccia, corredato da sanzioni penali.29 Una seconda forma di tutela 
è data dalla Legge n. 503/198130 che ha ratificato la Convenzione 
di Berna riproducendone testualmente il contenuto. Infine, l’Italia 
ha implementato la Direttiva Habitat con D.P.R. n. 357/199731 il 
quale ne riproduce le disposizioni sostanziali e regola, a livello 
nazionale, il riparto di competenze tra Ministero dell’Ambiente e 
regioni ordinarie, fatte salve le norme speciali applicabili alle regioni 
a statuto speciali e alle province autonome di Trento e Bolzano. In 
particolare, la competenza ad autorizzare deroghe ai sensi dell’art. 16 
della Direttiva Habitat è attribuita al Ministero dell’Ambiente. 
Sennonché le due Province Autonome di Trento e Bolzano hanno 
approvato atti legislativi con cui hanno avocato a sé la competenza 
a decidere in merito alle deroghe di cui all’art. 16 della Direttiva 
Habitat, in contrasto con quanto previsto dal D.P.R n. 357/1997 (che, 
come visto, attribuisce tale competenza al Ministero dell’Ambiente).32 
Ne è conseguito un contenzioso di fronte alla Corte Costituzionale, la 
quale ha affermato che le competenze delle due province autonome 
derivano dall’attribuzione alle province autonome delle materie di 
apicoltura e parchi per la protezione della flora e della fauna nonché 
di agricoltura, foreste e Corpo forestale, patrimonio zootecnico ed 
ittico. Inoltre, da un lato le competenze delle due province autonome 
«assicurano la complessiva tutela del particolare ecosistema 
provinciale» e, dall’altro lato «le particolari caratteristiche 
dell’habitat alpino» giustificano la rimessione dell’opportunità di 
autorizzare una deroga alla discrezionalità delle province «quali 
organi idonei alla valutazione della dimensione anche localistica degli 
interessi coinvolti».33 Quest’ultima pronuncia della Corte appare 
in contrasto con la giurisprudenza della CGUE circa la necessità 

27  Legge 11 febbraio 1992, n. 157 in materia di «Norme per la protezione della fauna 
selvatica omeoterma per il prelievo venatorio». La legge si occupa in particolare di 
disciplinare l’attività venatoria.
28  Cf. art. 2, L. n. 157/1992.
29  Cf. art. 32, L. n. 157/1992.
30  Legge 5 agosto 1981, n. 503 in materia di «Ratifica ed esecuzione della convenzione 
relativa alla conservazione della vita selvatica e dell’ambiente naturale in Europa, con 
allegati, adottata a Berna il 19 settembre 1979».
31  D.P.R. 8 settembre 1997, n. 357 in materia di «Regolamento recante attuazione della 
direttiva 92/43/CEE relativa alla conservazione degli habitat naturali e seminaturali, 
nonché della flora e della fauna selvatiche».
32  Si tratta della Legge Provinciale 11 luglio 2018, n. 9 per la PAT e della Legge 
Provinciale 16 luglio 2018, n. 11 per la Provincia Autonoma di Bolzano.
33  Cf. Corte Costituzionale, Sentenza 15 luglio 2019, n. 215.
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﻿di ampliare la valutazione nella concessione delle deroghe ad uno 
spazio geografico più ampio rispetto a quello localistico. Infatti, ci 
si chiede come le province autonome possano, in virtù delle loro 
competenze territoriali limitate, valutare lo stato di conservazione di 
una specie fuori dai propri confini. L’attribuzione di tale competenza 
alle province autonome ha la conseguenza di affidare ad organi 
locali decisioni con effetti nazionali e sovranazionali, con quanto ne 
consegue in termini di legittimità democratica. Infine, in dottrina, 
non è mancato chi ha sottolineato come la nozione di «ecosistema 
provinciale» non colga nel segno perché contraria alla nozione di 
«area di ripartizione naturale» di cui alla Direttiva Habitat (un 
territorio non predeterminato), trattandosi di un ecosistema del tutto 
artificiale e che esiste soltanto nel mondo del diritto (Maffei 2020).

Ad aggiungere un ulteriore tassello nel puzzle delle competenze, la 
legge costituzionale n. 1/2022 che ha novellato gli artt. 934 e 41 Cost. 
sembra aver modificato nuovamente il riparto di competenze tra 
Stato e autonomie territoriali attribuendo allo Stato la competenza 
in materia di tutela degli animali (Valastro 2022; contra Cerini, 
Lamarque 2023). Sennonché, il Consiglio di Stato (CdS), ha confermato 
che, per quanto riguarda le province autonome, deve applicarsi 
la clausola di salvaguardia di cui alla stessa legge costituzionale 
n. 1/2022 per cui la competenza di adottare deroghe della Direttiva 
Habitat permane in capo alle province.35

3	 L’esperienza trentina nella ‘gestione’ difensiva  
e attiva degli orsi bruni

Nel territorio della PAT e, in misura minore, della Provincia Autonoma 
di Bolzano, si concentrano le maggiori popolazioni di grandi carnivori, 
in primis orsi bruni e lupi, presenti nel territorio alpino italiano. Si 
tratta di un territorio le cui valli sono fortemente urbanizzate, il 
che ha portato ad una gestione della convivenza piuttosto complessa 
che, a sua volta, ha dato origine a numerosi contrasti tra interessi 
antropocentrici ed ecocentrici. 

Nella PAT, oltre ad applicarsi tutte le normative già esaminate 
nonché i principi giurisprudenziali espressi dalla Corte di Giustizia 
e dalla Corte Costituzionale, ci sono ulteriori strumenti normativi: 
la L. P. n. 9/2018 in materia di deroghe alla Direttiva Habitat, il cd. 
‘PACOBACE’, che costituisce il piano di gestione della popolazione 

34  Cf. art. 9, comma 3, Cost.
35  Cf. CdS, Sent. 9132/2024.
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ursina, approvato sin dal 2007,36 e, da ultime, le Linee Guida per 
l’attuazione della L.P. n. 9/2018 in relazione all’orso.37 Queste 
normative propongono una gestione prevalentemente passiva e 
difensiva, laddove prevedono principalmente azioni di monitoraggio 
e misure per i cd. ‘orsi problematici’. Per la gestione attiva e 
preventiva è assente una regolamentazione generale, preferendo 
invece il legislatore provinciale normare finanziamenti in opere di 
prevenzione ed indennizzo in strumenti ad hoc, nel contesto della 
L.P. n. 24/1991.38 Va da sé che per le opere e misure puntuali di 
prevenzione sono responsabili sia i privati (soprattutto agricoltori e 
apicoltori) sia gli enti locali (ad esempio l’installazione dei cassonetti 
a prova di orso). In merito alla diversità degli strumenti della gestione 
attiva, all’interno di un progetto promosso dal Consiglio d’Europa, 
sono state raccolte alcune best practices adottate dai diversi territori 
dell’arco alpino (Linnell, Boitani 2025), il cui focus principale è la 
prevenzione (gestione dei rifiuti, protezione degli allevamenti e 
arnie,…), ma soprattutto indica la necessità di avere chiari obiettivi 
e piani di gestione che, nel territorio italiano, sono generalmente 
assenti. 

Per sopperire ad una potenziale mancanza di coordinamento, 
la L.P. n. 2/2024 ha istituto un tavolo grandi carnivori composto 
dai rappresentanti degli enti locali e delle associazioni di 
portatori di interesse maggiormente diffuse.39 Nel tavolo siedono 
principalmente apicoltori, agricoltori e cacciatori con solo un (su 
undici) rappresentante delle associazioni ambientaliste.40 Questa 
netta asimmetria rende preponderante gli interessi antropocentrici 
(economici e politici) rispetto a quelli ecocentrici, quindi a danno di 
un potenziale miglioramento della gestione attiva. Infatti, laddove 
la gestione attiva richiede degli investimenti (opere di prevenzione 
e/o dissuasione), la gestione difensiva contempla costi minori e un 
ritorno mediatico e politico più immediato. 

Pertanto, l’esperienza trentina è connotata da un ampio ricorso 
alla gestione difensiva, sulla quale si è sviluppata una corposa 
giurisprudenza amministrativa, in particolare sulla legittimità 
dell’utilizzo delle deroghe della Direttiva Habitat (Brambilla 2020). 

36  Il Piano d’Azione Interregionale per la Conservazione dell’Orso Bruno sulle Alpi 
Centro-Orientali, approvato con Delibera di Giunta n. 1476/2007. Hanno aderito a tale 
strumento di gestione anche le Regioni Piemonte (2021), Veneto (2008), Friuli-Venezia 
Giulia (2007), Lombardia (2008). 
37  Delibera di Giunta Provinciale n. 1091/2021.
38  Cf. art. 33-bis. 
39  La L.P. n. 2/2024 ha innovato la L.P. 9/2018 introducendo l’art. 1-ter che disciplina, 
appunto, il tavolo grandi carnivori. 
40  Cf. Delibera di Giunta Provinciale n. 794/2024.



Studi e ricerche 45 268
Lineamenti di diritto e diritti degli animali non umani, 259-274

﻿Gli strumenti normativi volti ad attivare tale procedura possono 
essere distinti in due tipologie:

•	 ordinanze contingibili ed urgenti: si tratta di uno strumento 
di carattere emergenziale volto a rimuovere un esemplare 
problematico per l’incolumità e sicurezza pubblica. Il potere è 
attribuito al Presidente della Giunta Provinciale. I presupposti 
sono la necessità, cioè l’assenza o inadeguatezza di rimedi 
tipici e l’urgenza, cioè l’impossibilità di differire l’adozione 
del provvedimento.41 Questa possibilità è attribuita anche ai 
Sindaci dei territori territorialmente competenti, sebbene non 
sia stata finora utilizzata;42

•	 la procedura ordinaria ai sensi dell’art. 11 del D.P.R. n. 357/1997 
di competenza del Ministero dell’Ambiente, previo parere 
dell’ISPRA. A seguito della L.P. n. 9/2018 la competenza è 
attribuita al Presidente della Provincia, ferma la necessità del 
previo parere dell’ISPRA.43

In entrambe le procedure occorre rispettare i requisiti della Direttiva 
Habitat. 

La giurisprudenza si è soffermata nell’analisi del concetto di 
urgenza, come accaduto nel caso dell’orso M49, la cui pericolosità 
era dovuta a tentativi di intrusione in malghe e altri edifici montani. 
In un primo momento il Presidente della Provincia emanava 
provvedimento contingibile e urgente di rimozione mediante 
captivazione. Successivamente, M49 riusciva a fuggire e, constatata 
per questo motivo un’elevata pericolosità, ne veniva disposto 
l’abbattimento. Il CdS, basandosi sul parere dell’ISPRA che non aveva 
negato la pericolosità dell’orso (appurando dunque la situazione di 
contingenza), confermava la legittimità dell’ordinanza provinciale 
tramite un giudizio di carattere prognostico e valutando come 
l’urgenza fosse dovuta all’avvicinarsi della stagione estiva e ad una 
maggiore frequentazione della montagna da parte dei turisti, a 
fronte dell’inerzia del Ministero (il cui provvedimento è successivo 
all’ordinanza provinciale).44 Da questa pronuncia emerge sia una 
valutazione spiccatamente antropocentrica, data dal potenziale 
rischio dovuto dalla maggiore presenza antropica in montagna, sia 
la possibilità di adottare provvedimenti contingibili e urgenti nelle 

41  La giurisprudenza sul tema è particolarmente vasta, cf. ex multis, CdS, Sent. 11 
luglio 2020, n. 4474.
42  Cf. D.P.R. n. 670/1972, art. 52, comma 2. Le ordinanze contingibili ed urgenti sono 
uno strumento che l’ordinamento assegna in via ordinaria ai sindaci ex art. 54 d. lgs. 
n. 267/2000. In questo caso al Presidente della provincia, stante l’autonomia speciale.
43  Cf. L.P. n. 9/2018, art. 1, comma 1-ter.
44  Cf. CdS, Sent. n. 571/2021.
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more dello svolgimento della procedura ordinaria. In un altro caso, 
sempre relativo ad un provvedimento contingibile ed urgente, il 
Tribunale Amministrativo Regionale dell’Alto-Adige (TRGA) ne aveva 
negato la legittimità in quanto non era riscontrabile il presupposto 
dell’urgenza, stante l’intervenuto decorso di ben cinquanta 
giorni tra il comportamento ‘pericoloso’ dell’orso e l’adozione del 
provvedimento emergenziale: in questo caso ben si sarebbe potuta 
esperire la procedura ordinaria.45 

Il secondo tema indagato dalla giustizia amministrativa è di 
carattere sostanziale e riguarda la valutazione dell’assenza di 
misure alternative. È stato affermato che l’assenza di strutture 
idonee nelle quali ospitare gli orsi ‘problematici’ non costituisce 
motivo per decretare l’abbattimento,46 essendovi un preciso obbligo 
dell’autorità pubblica di provvedere primariamente ad una gestione 
attiva (Brambilla 2020). Inoltre, qualsiasi genere di automatismo nel 
prevedere l’abbattimento di orsi pericolosi è del tutto illegittimo,47 
necessitando invece una adeguata attività istruttoria secondo 
valutazioni condotte «orso per orso».48 Vanno infine rispettati i motivi 
con cui disporre una deroga ai sensi della Direttiva Habitat, il cui 
elenco è da ritenersi strettamente tassativo per cui la percezione di 
un «allarme sociale della popolazione residente» non può costituire 
una giustificazione valida per l’adozione di deroghe.49

Il terzo aspetto indagato in giurisprudenza è la gradazione tra le 
misure di captivazione e di abbattimento, dove si è registrata una 
divergenza di opinioni. In un primo momento, il TRGA considerava 
le due misure del tutto interscambiabili, per poi interpretare 
l’abbattimento quale extrema ratio (Baldinelli 2021) e da ultimo 
ritornare sui propri passi ribadendo l’equivalenza delle due misure. 
Al contrario, il CdS ha sempre ritenuto sussistere una gradazione tra 
le due misure in base all’applicazione del principio di proporzionalità. 
In sintesi, questi i due orientamenti:

•	 Ad avviso del TRGA, l’assenza di una misura alternativa va 
valutata con riferimento alla rimozione dall’ambiente naturale 
tout court. Una volta rimosso l’esemplare dal proprio habitat, 
l’obiettivo della Direttiva Habitat è pregiudicato (e quindi 
occorre la deroga), ogni successiva considerazione sulla sorte 
dell’esemplare è irrilevante. Obiettivo della Direttiva sarebbe 
quello di tutelare la specie e non, invece, l’esemplare. Inoltre, 

45  Cf. T.R.G.A., Sent. n. 56/2021.
46  Cf. CdS, Sent. n. 9132/2024.
47  In merito, il T.R.G.A., con Sent. n. 150/2021 ha annullato in parte qua le Linee Guida 
provinciali proprio laddove prevedevano la misura dell’abbattimento in via automatica. 
48  Cf. CdS., Sent. n. 9132/2024.
49  Cf. CdS, Sent. n. 9132/2024.
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﻿ rinchiudere l’esemplare all’interno di un recinto sarebbe 
contrario alla tutela del benessere animale;50 

•	 Di diversa opinione il CdS che, muovendo dal principio di 
proporzionalità, vede l’abbattimento solo come extrema 
ratio e maggiormente corrispondente al quadro normativo 
sovranazionale che disciplina la materia (Dal Monico 2024). 
Secondo i giudici di Palazzo Spada ogni misura deve essere 
adottata solo qualora essa sia idonea, necessaria e rappresenti 
il sacrificio minore per il bene giuridico tutelato. Pertanto, ne 
discende che «può ricorrersi all’abbattimento dell’animale solo 
nell’ipotesi – estrema e di rara verificazione – di impossibilità 
oggettiva, non solo temporanea e soggettiva, da valutarsi 
secondo i criteri generali dell’ordinamento giuridico, di 
ricorrere ad azioni meno cruente».51

La divergenza di opinioni tra i due giudici verte da un lato 
sull’applicazione del principio di proporzionalità e, dall’altro lato, se 
il bene giuridico tutelato dalla Direttiva Habitat sia la specie animale 
(prospettiva conservazionista) o il singolo individuo (prospettiva 
egocentrica). In effetti, la Direttiva Habitat fa sempre riferimento 
alla specie animale sia con riferimento alla sua protezione che alle 
deroghe, come indicato dal TAR. Tuttavia, non può non rilevarsi che in 
materia entrino anche i principi costituzionali e, in particolare, l’art. 9 
Cost. come recentemente novellato, il quale prevede espressamente 
come principio fondamentale della Repubblica il benessere animale. 
Sul punto, in attesa di pronunce della Corte Costituzionale, si è 
formato un dibattito dottrinale che vede contrapposte interpretazioni 
antropocentriche (Olivi 2022) ad ecocentriche (Vipiana 2022; 
Fattibene 2022). Il CdS, a differenza del TAR, dà alla norma una 
lettura ecocentrica e volta alla tutela del benessere animale e, quindi, 
del singolo individuo, in coerenza con la propria giurisprudenza e alla 
propria interpretazione delle norme sovranazionali (Russo 2024), e 
del novellato art. 9 Cost.52

In conclusione, la gestione trentina è prevalentemente difensiva, 
con uso sovrabbondante della procedura emergenziale rispetto a 
quella ordinaria, circostanza che peraltro non può essere oggetto di 
sindacato del giudice amministrativo,53 essendo una scelta di natura 
politica e dunque rimessa alla valutazione del circuito democratico.

50  Cf. TRGA, Ordin. n. 212/2023. Con tale ordinanza il TRGA ha rimesso alla Corte 
di Giustizia questione pregiudiziale, attualmente pendente e iscritta a ruolo C-24/24.
51  Cf. ex multis CDS, Ordin. n. 2915, 2918 e 2920/2023.
52  Cf. CdS, Sent. n. 571/2021.
53  Cf. CdS, sent. n. 571/2021 e 9132/2024.
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4	 Brevi cenni sulla regolazione e il prelievo mediante 
abbattimento dei lupi nel Ticino e nei Grigioni

Dei paesi dell’arco alpino, gli unici non membri dell’Unione europea 
sono il Liechtenstein e la Confederazione Svizzera, giurisdizioni nelle 
quali non trova applicazione la Direttiva Habitat. Entrambi, tuttavia, 
sono stati parte della Convenzione di Berna. Nella Confederazione 
Svizzera, i grandi carnivori, chiamati dal legislatore svizzero ‘grandi 
predatori’, sono identificati nell’orso bruno, lupo e lince: per diffusione, 
il lupo è la specie maggiormente rappresentativa dei grandi carnivori 
nel territorio elvetico. In particolare, si segnalano 320 esemplari 
suddivisi in 39 branchi, principalmente nella parte orientale del paese, 
nei Cantoni Ticino e Grigioni (Rapporto Kora 2024). 

Stante la struttura di stato confederato, la Confederazione fissa i 
principi generali della tutela e l’attuazione spetta ai singoli Cantoni. 
I grandi predatori sono tutelati dalla Legge federale sulla caccia,54 
il cui scopo, tra gli altri, è anche quello di proteggere le specie 
minacciate. La legge prevede espressamente alcune specie cacciabili, 
proteggendo tutte quelle non menzionate, tra cui orsi bruni e lince. 
Per tutte le specie protette è consentita l’adozione di misure di 
abbattimento reattivo, nel caso di danni a persone e/o proprietà.

A partire dal 2022 è stata avviata la regolazione della popolazione 
del lupo, mediante misure di abbattimento proattivo e previo 
consenso delle autorità federali. L’abbattimento è disposto per i 
seguenti motivi tassativi: ai fini della conservazione della diversità 
della specie, al fine di evitare danni o pericoli all’essere umano, 
per mantenere un livello di popolazione adeguato, nel rispetto del 
principio di proporzionalità.55 

I Cantoni Grigioni e Ticino sono stati tra i primi ad utilizzare la 
novellata Legge federale sulla caccia per regolare le popolazioni di lupi 
presenti nei loro territori, presentando la richiesta di abbattimento di 
alcuni branchi al fine di proteggere gli animali da reddito. A fronte 
dell’autorizzazione federale, alcune associazioni ambientaliste hanno 
impugnato il provvedimento innanzi al Tribunale Amministrativo 
Federale. Nel corso del giudizio è stata dibattuta la questione relativa 
alla sospensione dei provvedimenti impugnati, confermata dal 
Tribunale Federale sulla base del principio di precauzione in quanto 
non era sicuro né che i lupi avrebbero comportato tali danni, né che 
la loro regolazione non avesse un impatto sulla conservazione della 
specie.56 A seguito delle presentazioni di questi ricorsi, il Consiglio 

54  Cf. Legge Federale sulla caccia e la protezione dei mammiferi e degli uccelli 
selvatici, LCP, 922.0.
55  Cf. LCP, 922.0, art. 7a.
56  Cf. Tribunale Amministrativo Federale, Sentenza A-6740/2023.
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﻿Federale ha deciso di novellare il proprio regolamento attuativo della 
Legge sulla caccia.

Le nuove disposizioni attuative sono entrate in vigore il 1° 
febbraio 2025, a seguito del declassamento del lupo all’interno della 
Convenzione di Berna.57 A differenza delle norme italiane (e trentine), 
il regolamento attuativo elvetico prevede espressamente che i danni 
a persone e cose devono essere considerati soltanto laddove siano 
state attuate ragionevoli misure di protezione.58 

Nuovamente, i Cantoni Grigioni e Ticino hanno presentato un 
piano per la regolazione, approvato dall’autorità federale competente. 

Nel Canton Grigioni è stata autorizzata l’eliminazione degli interi 
branchi del Vorab, Lenzerhorn, e Fuorn,59 mentre nel Canton Ticino è 
stato disposto l’abbattimento di due giovani esemplari nati nel corso 
dell’anno 2024.60 Entrambe le autorizzazioni hanno come presupposto 
la protezione degli animali da reddito. 

Infine, va notato che la Confederazione si astiene dal promuovere 
una gestione attiva del lupo, limitandosi a tollerarne la presenza e 
prevedere misure volte alla tutela del bestiame e alla previsione di 
indennizzi.61 

In base alle considerazioni che precedono, è possibile evidenziare 
alcune particolarità del modello svizzero rispetto a quello italiano di 
derivazione europea. 

In primo luogo, la gestione è esclusivamente difensiva sia a livello 
federale che cantonale. La gestione segue un modello decentrato, dove 
in Italia è prevalentemente di competenza statale, salvo le attribuzioni 
specifiche delle province autonome. Il giudizio di pericolosità e/o 
rischio della specie considerata, nel caso svizzero i lupi, ha un 
carattere di prognosi molto avanzata, con la soppressione di interi 
branchi. Diversamente, in Italia si può intervenire esclusivamente a 
valle di un danno o di fronte ad un rischio concreto e mai in funzione 
‘proattiva’, anche sulla scorta dei principi dettati dalla CGUE.

Sia il modello svizzero che quello italiano si connotano per una 
gestione essenzialmente antropocentrica, con l’attenzione posta al 
pericolo di danni vuoi all’essere umano vuoi agli animali da reddito. 
Da segnalare che in Italia, il CdS, pur mantenendo una metodologia 

57  Cf. Ordinanza federale sulla caccia, art. 4b, OCP, 922.01.
58  Cf. OCP, 922.01, art. 4c.
59  Cf. Direttive per l’esecuzione di abbattimenti di lupi nell’ambito della caccia 
speciale dei Grigioni del 2024, Ufficio per la caccia e pesca dei Grigioni. 
60  Cf. Consiglio di Stato del Canton Ticino, Regolazione 2024 branco lupi Onsernone 
e Val Colla. In Ticino, il Consiglio di Stato è il governo del cantone e non un’autorità 
giurisdizionale. 
61  Cf. posizione ufficiale dell’Ufficio Federale dell’Ambiente: https://www.bafu.
admin.ch/bafu/it/home/temi/biodiversita/salvaguardia-e-promozione-delle-
specie/grandi-predatori/lupo.html
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antropocentrica nel valutare la pericolosità dei grandi carnivori, non 
dimentica che il benessere animale è un bene costituzionale, tanto 
da criticare ripetutamente la Provincia di Trento per la mancata 
attuazione di misure di gestione attiva. 

La convivenza tra esseri umani e grandi carnivori rimane un 
tema di particolare complessità, oggetto di allarme sociale e forti 
divergenze di prospettive anche all’interno dei plessi giurisdizionali. 
La normativa e gli approdi giurisprudenziali a cui si è finora pervenuti 
denotano una materia in costante evoluzione e sulla quale mancano 
ancora dei punti fermi, quali, ad esempio, la gradazione delle misure da 
prendere ai sensi delle deroghe della Direttiva Habitat e l’estensione 
degli obblighi positivi di gestione attiva, più volte richiamati dalla 
giurisprudenza amministrativa italiana. Ma, più di ogni altra 
considerazione, è auspicabile una maggiore consapevolezza da parte 
degli organi politico-rappresentativi che vada oltre atteggiamenti 
puramente difensivi/repressivi. Le corti amministrative sono state 
dunque chiamate a sopperire a queste mancanze, pur con i limiti 
dovuti ad una cognizione giurisdizionale soggettiva, in un contesto di 
generale deresponsabilizzazione delle autorità politiche. 
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