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SEZIONE A: PREMESSA.

La nuova prospettiva di uno sviluppo sostenibile.
Negli ultimi due decenni, la sostenibilità dello sviluppo e la difesa dei fragili equilibri ecologici presenti negli ecosistemi, sono divenuti orizzonti fondamentali della riflessione giuridica
, e, più in generale, di un’azione politica consapevole, tesa ad un’attenta gestione del territorio e ad un utilizzo razionale delle risorse in esso disponibili.

Decenni di inconsulto sfruttamento della  natura da parte dell’uomo hanno, infatti, inciso in modo estremamente negativo, sulla qualità dell’ambiente nel quale viviamo; le cause, molteplici, dell’attuale squilibrio ambientale sono di tipo economico, demografico e politico e le scelte, che d’ora innanzi si imporranno dovranno necessariamente considerare la “domanda di ambiente”, che proviene non solo dalla collettività ma dalla natura stessa, in certe sue parti ferita, in altre purtroppo già agonizzante
.  

D’altra parte, nonostante siano intervenute nel tempo importanti acquisizioni scientifiche sull’ambiente e si sia reso così possibile un notevole perfezionamento delle relative tecniche di tutela, “deve constatarsi che le preoccupazioni sulla ‘tenuta’ degli ecosistemi, rispetto alle molteplici aggressioni inferte da un mondo sempre più artificiale, e i dubbi sulla possibilità di garantire alle future generazioni una adeguata qualità della vita, sono ancora molto forti.  Anzi, si ha la sensazione che queste preoccupazioni siano oggi crescenti: forse proprio perché le recenti acquisizioni scientifiche mostrano in modo sempre più chiaro l’estrema fragilità dei meccanismi ecologici e la difficoltà di controllare pienamente gli effetti di lungo periodo provocati dall’azione dell’uomo sulla natura.  Si va affermando, in altri termini, il convincimento che il cammino da fare nel campo della protezione dell’ecosistema sia ancora molto lungo e che necessiti del contributo coordinato di tutti i settori scientifici: le scienze naturali per chiarire sempre meglio il funzionamento delle leggi naturali ancora oscure, che presiedono ai cosiddetti sistemi caotici; l’ingegneria per risolvere taluni problemi cruciali per uno sviluppo autenticamente “pulito” (energia pulita, riutilizzo dei materiali, etc.); ed infine,  giuristi, economisti, politologi, per proporre categorie concettuali e meccanismi operativi più adeguati ai problemi da affrontare”
. 

Si tratta di una sfida, cioè, che “esige un salto di qualità teorico, che non può non tradursi in una continua verifica dei saperi, della scienza, della prassi e della tecnica, del loro equilibrio, in un dinamico e continuo bilanciamento tra gli interessi della società umana ed il suo ambiente, tra la tutela di quest’ultimo e le conseguenze sociali che le azioni a tutela dell’ambiente possono provocare”
. Questa impostazione pone un problema più ampio, che riguarda la stessa definizione dei rapporti tra uomo e natura, la relazione tra il modo in cui pensiamo questo rapporto ed il modo in cui interveniamo su di esso; si apre, quindi, un interessante spazio culturale per considerazioni attinenti ai valori fondamentali che guidano la convivenza sociale, la concezione della vita umana e della natura in quanto tali e, più in generale, appare imprescindibile un riferimento all’etica
, intesa “come spirito di un popolo e costume di vita”
. 

Nell’ambito della problematica ambientale, inoltre, è possibile offrire nuovo vigore alla classica visione aristotelica delle virtù morali,  di un’etica intesa come “scienza dei doveri, ossia dei fini che razionalmente l’uomo si deve proporre nella sua azione libera, nelle sue scelte responsabili”
; se, infatti, come afferma qualche autore
, per la scienza giuridica è oggi decisivo, in riferimento alle problematiche ambientali,  ottenere da parte della società una adesione convinta all’uso strategico del diritto, ed essa passa necessariamente attraverso la consapevolezza del mutato contesto di valutazione dei comportamenti individuali relativi all’ambiente stesso, si comprende come sia essenziale recuperare un’etica della responsabilità, “dimora interna dove l’uomo ritrova se stesso”
 ed il senso del suo esistere, oltre che, una dimensione solidale di ognuno nei confronti dell’altro, dell’intera collettività, delle generazioni future
.  

Emerge, quindi, la necessità di un atteggiamento etico nuovo (o, se si vuole, antico), capace di non disconoscere le proprie responsabilità di fronte alla società umana, all’ambiente ed agli equilibri fragili ad esso connessi; l’uomo è chiamato ad essere consapevole, e quindi responsabile, dell’equilibrio difficile, ma  possibile, esistente tra esigenze di sviluppo economico, benessere sociale, sfruttamento delle risorse naturali e tutela degli ecosistemi.  Si tratta
, in altri termini, di concretizzare e promuovere un approccio moderno che abbandoni la mera constatazione dei fatti, la fenomenologia,  per giungere “alla determinazione dei doveri o valori su cui si deve fondare il vivere civile”, necessari per un’efficace azione politica ed una lungimirante strategia normativa in materia ambientale.

Con specifico riferimento all’oggetto di cui si tratterà nel presente lavoro,  pare, quindi, essenziale approfondire preliminarmente il contesto normativo generale e la prospettiva culturale, entro i quali la normativa sulla prevenzione strategica degli effetti negativi sull’ambiente di determinati piani o programmi si va a collocare.  Partendo dalla premessa essenziale, secondo la quale ogni istituto amministrativo preposto alla tutela dell’ambiente è, allo stesso tempo, figlio e specchio di un preciso contesto etico e culturale, ancor prima che giuridico, pare opportuno  soffermarsi con attenzione sul concetto, peraltro ripreso sovente nel corso della trattazione successiva, di “sviluppo sostenibile”
, ossia, in prima definizione, di quello “sviluppo che è in grado di soddisfare i bisogni della generazione presente, senza compromettere la possibilità che le generazioni future riescano a soddisfare i propri”, in una prospettiva che, per la prima volta, ha saputo porre il problema di quella che, con felice definizione, è stata definita una “giustizia intergenerazionale che volge lo sguardo al futuro”
.  

Nonostante le differenti definizioni approntate in sede ufficiale, esso certamente non è però dotato di un significato definibile a priori in termini univoci e compiuti e la dottrina ne ha sovente posto in evidenza l’intrinseca ambivalenza;  la “sostenibilità”, secondo alcuni
, oscilla tra due principali “definizioni non pacificamente convergenti”, per cui se, da un lato, la si concepisce “in relazione ai soggetti umani, affermando che è sostenibile lo sviluppo che soddisfa i bisogni delle generazioni presenti senza detrimento di quelli delle generazioni future”, dall’altro, “la si considera in riferimento alle risorse sfruttate, indicando come sostenibile lo sviluppo che rispetta i ritmi di rinnovamento delle risorse naturali, vale a dire lo sviluppo persistente, che prende in considerazione la propria persistenza”.  

Le due prospettive, secondo l’autrice,  possono così condurre a “giustificare politiche economiche molto diverse, rappresentando linee indicatrici piuttosto deboli”. Dello stesso parere anche altra dottrina
, laddove afferma che la definizione di sviluppo sostenibile “riesce problematica in quanto sembra sottendere una molteplicità di significati e di alternative, (…)  si presta a varie e difformi letture,  e può essere utilizzato in diversi contesti.  Se mutano, infatti, il contesto storico e l’ambito sociale, cambiano anche i significati, per cui la sostenibilità impegna il giurista ad un confronto tra modelli differenti e ad un’analisi delle ripercussioni che le scelte di programmazione e le concrete applicazioni possono avere sui singoli beni ambientali, e poi, sul quadro complessivo delle relazioni tra uomo e ambiente”.   

Il concetto di sviluppo sostenibile, tuttavia, ha sicuramente il pregio di manifestare efficacemente la necessità di considerare su di un piano paritario l’interdipendenza tra le istanze di tutela dell’ambiente ed il perseguimento degli obiettivi di sviluppo economico e sociale, ossia di diffondere la consapevolezza della non separabilità delle politiche di tutela dell’ambiente da quelle concernenti lo sviluppo, conducendo all’integrazione degli interessi ambientali nei processi decisionali riguardanti la dimensione economica e sociale.  

Con tale espressione, cioè, si delineano i confini di “un concetto di marca ecologica, suscettibile di produrre una serie di sconvolgimenti, teorici ed operativi, forse ancora non pienamente percepiti”
 e si concretizza la prospettiva di un “innesto dell’ambiente nelle problematiche economiche”
.   La sfida, quindi, pare essere quella di un’economia libera e concorrenziale, ma tendente al tempo stesso ad uno sviluppo sostenibile, inteso non come “una sorta di variabile indipendente atta solo a legittimare misure specifiche per la tutela ambientale (valori limite, criteri guida ed altri standards)”,  bensì invece come “una clausola generale che abilita pienamente i pubblici poteri ad orientare il sistema economico complessivo verso un certo tipo di sviluppo (…), attraverso una vera e propria politica economica che assuma consapevolmente il perseguimento di determinati obiettivi, contrastando all’occorrenza le tendenze spontanee”.  

   Appare comunque evidente che grazie all’introduzione del concetto di “sostenibilità”, si è determinato un radicale mutamento culturale nell’approccio ai problemi ambientali, che ha permesso di abbandonare la precedente concezione del rapporto uomo-ambiente, tipica di una società industriale caratterizzata dalle primarie esigenze dello sviluppo, della ricostruzione economica e sociale post-bellica.  Grazie a tale concetto, cioè, è stato possibile abbandonare gradualmente una concezione “utilitaristica” di ambiente assai diffusa in passato e ben visibile, ad esempio, nel Patto internazionale relativo ai diritti economici, sociali e culturali, adottato dall’O.N.U. il 16 dicembre del 1966
, o nell’impostazione originaria degli “obiettivi” della Comunità economica europea
; oggi, al contrario, la versione vigente dell’art. 2 del trattato C.E. presenta un tono palesemente diverso, per certi versi opposto, frutto di un’evoluzione giuridica, ed ancor prima culturale, che ha posto al centro del sistema la tutela dell’ambiente e la “sostenibilità” sociale delle scelte economiche
. 

L’evoluzione giuridica e culturale cui si è fatto cenno nasce, per la verità, come è noto, sin dalla “Dichiarazione sull’Ambiente” di Stoccolma del 1972
, adottata dalla Conferenza delle Nazioni Unite sull’Ambiente Umano, e considerata, in modo unanime dalla dottrina
, come l’inizio di un percorso di svolta, tuttora in corso, nei rapporti tra uomo, ambiente ed esigenze di sviluppo economico, “sensibilizzando gli Stati in materia di tutela dell’ambiente e favorendo l’elaborazione di leggi nazionali e la stipulazione di trattati internazionali”
. In essa si affermava per la prima volta, l’esigenza di “un’amministrazione più razionale delle risorse naturali” tesa a “migliorare l’ambiente”, da attuarsi attraverso una  pianificazione dello sviluppo, integrata e coordinata con l’obiettivo  della compatibilità ambientale, in risposta all’esigenza di “proteggere e migliorare la qualità della vita a beneficio delle popolazioni”.  

L’impostazione concettuale delineata nei documenti di Stoccolma, basata su istanze di pianificazione e programmazione, peraltro tipiche di quella fase storica e politica
,  e sulla possibilità di porre dei “limiti allo sviluppo”
, al fine di una “conservazione” dell’ambiente ritenuta ormai prioritaria, incontra però, a parere della dottrina
, delle forti opposizioni negli interessi contrastanti dello sviluppo economico, e manifesta ben presto i suoi limiti intrinseci, anche in riferimento alle esigenze di crescita del benessere sociale, il quale non poteva e non può prescindere da una crescita economica continua.  

E’ così che, dopo Rio, l’orientamento strategico che tutti i paesi si sono impegnati a perseguire, quale unica prospettiva capace di conciliare ambiente, sviluppo economico e benessere sociale, è quello dello sviluppo sostenibile; non si tratta di un’acquisizione teorica casuale, in quanto in questo nuovo concetto convergono linee evolutive di diversa natura, politica, istituzionale, culturale e scientifica, maturate in ambito internazionale e nei singoli paesi, all’interno delle istituzioni e nei movimenti di opinione, in un intreccio tra scala globale e scala locale che costituisce un elemento strutturale dei nuovi scenari e del nuovo approccio.   

Rispetto a Stoccolma, la Conferenza di Rio rappresenta un elemento di continuità e, insieme, di rottura; essa prende atto, infatti, dei risultati ottenuti, in termini di mitigazione degli inquinamenti, di produzione normativa, di istituzionalizzazione della questione ambientale, di spesa pubblica per l’ambiente, di sensibilità popolare per il tema , ma constata anche che tutto ciò non basta a incidere sulle cause dei problemi né, soprattutto, ad affrontare gli aspetti globali della crisi
.   

La preoccupazione prevalente è che l’attuale assetto economico, basato sul crescente depauperamento delle risorse naturali e degli ecosistemi, porti al superamento della cosiddetta “capacità di carico” del pianeta
 e distrugga quindi le basi naturali della società.  Su tali problematiche, per la verità, dal punto di vista scientifico si è ancora in una fase embrionale; il lavoro di approfondimento metodologico è limitato e fatica a svilupparsi un’attività interdisciplinare di studio e ricerca, quale sarebbe richiesta dalla natura stessa dei problemi in questione.  Sulla base di tali premesse, quindi, a Rio si è propriamente deliberato che la mancanza di conoscenze approfondite e dimostrate non debba essere di ostacolo all’azione di tutela degli ecosistemi, in applicazione di un principio precauzionale, secondo il quale nei casi di rischio di “danno grave o irreversibile, l’assenza di certezza scientifica assoluta non deve servire da pretesto per rinviare l’adozione di misure adeguate ed effettive, anche in rapporto ai costi, dirette a prevenire il degrado ambientale”
.    

Un’efficace tutela dell’ambiente, condizione primaria di un’autentica sostenibilità dello sviluppo, non si può realizzare con il tradizionale approccio settoriale e di emergenza, ma richiede una politica preventiva “integrata”, che incida sulle cause e sulle decisioni strategiche e porti, innanzitutto, ad una revisione delle politiche economiche e sociali, suscettibili di determinare trasformazioni “notevoli” sull’ambiente.  Occorrono, insomma, riforme strutturali che diano alla questione ambientale un posto centrale nell’azione di governo ed in tale direzione pare sussistere, per gli ordinamenti giuridici, una sorta di “dovere d’ingerenza”
 nella sfera dell’economia, per cui “la tutela dell’ambiente” deve costituire “parte integrante del processo di sviluppo e non potrà essere considerata separatamente da questo”
. 

Il concetto di sviluppo sostenibile presuppone, infatti, “uno sviluppo che permetta la continuazione della vita umana e il fiorire degli individui e delle culture, ma nel quale i cambiamenti causati dalle attività umane stiano nei limiti di conservazione del contesto fisico e naturale così da non distruggere gli elementi essenziali dei sistemi che circondano queste attività” 
;  come si afferma, infatti, anche nel primo Piano Nazionale per lo sviluppo sostenibile
, “sviluppo sostenibile non significa bloccare la crescita economica”, in quanto, come dimostra la stessa esperienza di alcune aree del nostro Paese, “l’ambiente stesso è una vittima della povertà e della spirale di degrado da essa provocata”, ma, invece,  significa ricercare un miglioramento della qualità della vita “pur rimanendo nei limiti della recettività ambientale”, seguendo un percorso che “non deve solo promuovere la conservazione delle risorse, ma anche sollecitare attività produttive compatibili con gli usi futuri”. 

Ne consegue un’applicazione del concetto di sviluppo sostenibile che è, al contempo, dinamica, ovvero legata alle conoscenze e all’effettivo stato dell’ambiente e degli ecosistemi, e accorta, ossia espressione di un approccio cautelativo riguardo alle situazioni ed alle azioni che possono compromettere gli equilibri ambientali, attivando un processo continuo di correzione degli errori.     Il costo del progresso, quindi, certamente non può essere reso sostenibile “proseguendo una politica ambientale correttiva e risarcitoria”, la quale, se può in parte assicurare “la chiusura” di un moderno sistema di tutele e garanzie di carattere ambientale, al contrario, “oltre a non garantire successi a lungo termine sul piano ecologico, risulta anche controproducente dal punto di vista economico”.   L’unica soluzione è quella di “un nuovo modello economico che ricerchi sin dal principio l’armonica convivenza con l’ambiente, introducendo un approccio ecologico in tutti i settori della produzione, del consumo, e della vita in generale, allo scopo di evitare a priori ogni tipo di danno ecologico ed inquinamento con la scelta di tecnologie, prodotti, e processi compatibili con le esigenze dell’ambiente”.     

Anche per questo, è indispensabile misurarsi da subito con obiettivi locali e a breve termine, in accordo con obiettivi globali a lungo termine;  il “pensare globalmente ed agire localmente” assume così, in questo nuovo contesto, un più complesso e completo significato, reso palese nel Piano di Azione per il XXI secolo, noto come “Agenda XXI”, documento sottoscritto, sempre nell’ambito della Conferenza di Rio de Janeiro (1992), al fine di coordinare strutturalmente sui molteplici livelli di governo, un’azione integrata e coordinata, tesa al raggiungimento di obiettivi globali attraverso una molteplicità di micro-obiettivi, perseguiti a livello locale
.   

La Comunità europea è teatro di questo fermento culturale e giuridico, che agisce localmente per perseguire obiettivi di dimensione globale e, d’altra parte, ciò non stupisce se si considera come essa, assumendosi un ruolo di propulsione e di avanguardia, interviene in materia di ambiente e sviluppo sostenibile, già nel 1992, con il suo V Piano di azione ambientale per il periodo 1993-2000
, dedicato, per l’appunto, ad uno “sviluppo durevole e sostenibile”
.  Per affrontare il quadro emergenziale in esso preliminarmente descritto, vengono decisi nuovi criteri di azione, che impongono, quali essenziali premesse,  un’assunzione generalizzata di responsabilità, “un’azione collettiva” e coordinata, mirata a concretizzarsi in alcuni specifici settori prioritari di intervento, all’interno dei quali il concetto di sviluppo sostenibile è chiamato ad esplicarsi, nelle sue indefinite potenzialità: il contesto industriale, il settore energetico, dei trasporti e della mobilità privata, l’agricoltura ed il turismo.  

Tali obiettivi, peraltro, vengono ribaditi e rafforzati anche dal VI Programma di Azione, “Ambiente 2010: il nostro futuro, la nostra scelta”
, il quale si pone le priorità di incentivare l’attuazione della legislazione vigente in materia di tutela dell’ambiente,  di integrare le tematiche ambientali in tutte le strategie politiche, economiche e sociali, di accrescere la responsabilizzazione dei cittadini e supportare la collaborazione del mercato e dei meccanismi economici volontari di “sostenibilità” ambientale delle iniziative di sviluppo.   

Accanto ai programmi d’azione ora citati, particolarmente significativa dell’attenzione comunitaria all’ambiente ed alle problematiche della sostenibilità dello sviluppo, è  l’introduzione, effettuata in occasione del Trattato di Maastricht del 1992
, del concetto di “crescita sostenibile (…) che rispetti l’ambiente”
  tra i principi fondamentali che devono guidare l’azione e le politiche della Comunità stessa.  Successivamente, il Trattato di Amsterdam del 1997, contribuisce  in modo decisivo ad ampliare il richiamo dei concetti di sostenibilità e di protezione dell’ambiente nei testi fondamentali dell’Unione e della Comunità europea, permettendo un ulteriore incremento di importanza ed operatività agli stessi.   Il principio dello sviluppo sostenibile è infatti formalmente introdotto nel Preambolo e nell’art. 2, tra gli obiettivi fondamentali dell’Unione, oltre che nell’art. 2 del trattato sulla Comunità europea, e costituisce oggi la base giuridica fondamentale della “Strategia a lungo termine per il coordinamento delle politiche per uno sviluppo sostenibile, sotto il profilo economico, sociale ed ecologico”
,  licenziata dalla Commissione europea il 15 maggio 2001 ed approvata dal Consiglio europeo di Goteborg del giugno 2001, nelle cui conclusioni, si ribadisce come “obiettivi chiari e stabili per uno sviluppo sostenibile”, che si intendono elaborare ed assumere, possano offrire “opportunità economiche significative”.   

In altre parole, la strategia dell’Unione Europea per lo sviluppo sostenibile viene costruita attorno al “principio secondo cui gli effetti economici, sociali ed ambientali di tutte le politiche dovrebbero essere esaminati in modo coordinato e presi in considerazione nel processo decisionale”
. 

Meno ambizioso, ma pur sempre significativo, pare il riferimento presente nella Carta dei Diritti fondamentali dell’Unione Europea
, approvata il 13 ottobre 2000 e proclamata a Nizza, nel dicembre successivo, laddove
, con intenti meramente programmatici e di indirizzo per le future azioni degli organi comunitari, è sancito che nelle politiche dell’unione deve essere salvaguardato il principio della tutela dell’ambiente e “il miglioramento della sua qualità, conformemente al principio dello sviluppo sostenibile”
.  A risultati sostanzialmente contraddittori e deludenti ha portato anche la recente Conferenza di Johannesburg
, inizialmente accompagnata, invece, da ambiziose intenzioni e forti speranze; essa si poneva infatti l’obiettivo peculiare di riesaminare gli impegni assunti a Rio nel 1992 dalla comunità internazionale, aggiornandone i tratti ormai superati in conseguenza del progresso scientifico e tecnologico intercorso, di monitorarne l’effettiva implementazione, ed infine di individuare nuove sfide che permettessero una più incisiva lotta alla povertà, al degrado ambientale, al consumo indiscriminato delle risorse e allo sviluppo economico senza limiti.   

Riemerge così una tendenza mai sopita, secondo la quale la tutela dell’ambiente rappresenta, per così dire, una sorta di “capriccio” da perseguire soltanto nei momenti in cui una consolidata prosperità economica lo permette.   Non si comprende, cioè, che la qualità della vita dipende strettamente dalla qualità dell’ambiente, e quindi dalle tutele preposte a questa finalità, in quanto si rimane ancorati ad una riflessione teorica dello scenario economico che individua, nel binomio ‘aumento dei consumi – sostegno della domanda’, la chiave di volta di una crescita del benessere reale dei cittadini, laddove, invece, si renderebbe necessaria una attenta ponderazione tra aumento della disponibilità dei beni e della possibilità dei consumi (peraltro a carattere oneroso) e la sottrazione di “beni ambientali” (gratuiti), in termini di aumento del degrado ambientale e, quindi, di peggioramento oggettivo della qualità della vita
.  

In altri termini, la risposta alla domanda di uno sviluppo economico capace di favorire l’aumento del benessere economico e sociale,  senza compromettere una prospettiva di efficace tutela dell’ambiente, è possibile, ma passa necessariamente attraverso un graduale, seppur deciso, abbandono di  quella “cultura del dominio” e dell’utilizzo indiscriminato delle risorse naturali, tipica dei modelli di sviluppo illimitato, che hanno caratterizzato le società industriali e che, tuttora, sono fonte di influenza nelle società post-industriali; occorre, cioè, adottare un nuovo approccio culturale, strutturato attorno all’idea di un ambiente “non come oggetto, ma come principio di una pretesa, come un valore, universalmente riconosciuto”
.  

Per compiere questo mutamento di prospettiva, accanto all’esigenza di perfezionare l’operatività concreta dei cosiddetti “diritti di terza generazione”
, legati ai concetti di “qualità della vita” ed alle esigenze di tutela dell’ambiente
, occorre altresì porre l’accento sui “doveri ambientali”
,  necessaria declinazione di un’etica responsabile compiuta.  

Così, volendo accogliere l’interpretazione evolutiva di quella tesi
 posta a sostegno della possibilità di riscontrare anche nella Costituzione italiana un riferimento al principio della “sostenibilità” dello sviluppo economico, laddove essa prevede esplicitamente la necessità per la quale l’iniziativa economica, pur garantita nella sua libertà, non possa svolgersi in contrasto con l’utilità sociale o in modo da arrecare danno alla sicurezza, alla dignità e alla libertà umana
, oltre che la condizione di “funzione sociale”, posta sulla stessa proprietà privata
,  con particolare riferimento all’ordinamento italiano, è lecito concludere a favore di una legittimazione giuridica, oltre che, per così dire, “etica”, di tutti quei “doveri inderogabili di solidarietà politica, economica e sociale”
, fra i quali, alla luce di una interpretazione “aperta”
 dell’art. 2 cost., possono comprendersi tutti i comportamenti commissivi ed omissivi richiesti ai cittadini ed agli operatori economici, ed espressi attraverso gli obblighi, i divieti ed i limiti, posti nella normativa urbanistica ed ambientale
.

La valutazione ambientale strategica, o V.A.S.
, introdotta nell’ordinamento comunitario con la direttiva 2001/42/CE, al pari della valutazione dell’impatto ambientale, o V.I.A.
,  può considerarsi, in un contesto normativo e culturale così delineato, come una delle molteplici espressioni dell’operatività concreta dei suddetti “doveri”.   Essa stabilisce un onere di carattere procedurale, e contribuisce in modo sostanziale a concretizzare in via preventiva, nell’ambito del processo decisionale, i principi di “utilità sociale” e, soprattutto, di “sicurezza”, espressi dall’art. 41 della nostra Costituzione, laddove, cioè, vengono posti precisi parametri “conformativi” all’esercizio della libera iniziativa economica.   

La V.A.S., assieme alla V.I.A., alla nuova procedura di IPPC
, alle normative concernenti la prevenzione del rischio di incidenti rilevanti di cui alla normativa “Seveso”
, e, più in generale, il diritto urbanistico ed ambientale nei suoi “doveri” essenziali di pianificazione e governo strategico del territorio, di controllo dei fattori inquinanti e di promozione di nuove tecnologie pulite per una rinnovata qualità della vita, diviene strumento essenziale del nuovo approccio responsabile, cui è chiamata l’intera comunità internazionale.  

Per realizzare tale indirizzo etico e giuridico, tuttavia, è evidente occorra sviluppare una nuova cultura della sostenibilità, frutto di quell’etica autenticamente responsabile, cui si è fatto cenno, al fine di realizzare un salto di qualità nella cultura ambientale, che prima di essere cultura ecologica in senso stretto, deve essere cultura economica, urbanistica, territoriale e sociale.    La “centralità” della questione ambientale, d’altra parte, come sintesi di un’imprescindibile bisogno di benessere socio-economico e di progresso della comunità civile, emerge, non senza delle profonde difficoltà, come esigenza, per il diritto, di interpretare un nuovo ruolo, per molti versi inedito.    

Un nuovo ruolo per il diritto.

La scienza giuridica, chiamata ad intervenire nelle tematiche ambientali, incontra
 notevoli difficoltà ed è costretta a ridefinire i propri confini, la propria ragione d’essere.  Il diritto dell’ambiente, infatti, essendo posto in modo diretto ed immediato a contatto con altre scienze,  può definirsi come una sorta di “frontiera avanzata”
  che ripropone, in termini nuovi, l’antico quesito inerente la concezione generale e funzionale del diritto stesso nel suo insieme.  

Tra scienza e diritto ambientale, infatti, esiste una complessa e biunivoca relazione, dettata dalla complessità dei fenomeni biologici ed ecologici, per la quale il secondo è chiamato in misura crescente a fare propri i contenuti della prima, fissando in via normativa standards relativi alla sicurezza di prodotti, procedure, tecnologie e livelli di tossicità, dovendo spesso scegliere tra giudizi scientifici anche contrastanti.  

“La scienza, cioè, dispiegandosi socialmente, richiede di essere modulata dal diritto”
 ed il rapporto di complementarietà-integrazione che nasce non è privo di complessità; i fenomeni ambientali, infatti, minano all’origine il carattere più profondo del sapere scientifico, ossia la prevedibilità, premessa necessaria per la possibilità di elaborare leggi scientifiche.  In tale situazione il diritto si trova sovente a decidere al posto della scienza, non solo nel senso che è chiamato a regolarne le modalità di attuazione, ma anche perché esso è “incisivamente investito del ruolo di risolvere per via normativa, talune irresolutezze o oscillazioni del sapere scientifico”
.   

L’approccio preventivo e precauzionale, ossia l’esigenza che il diritto adotti misure di tutela dell’ambiente o della salute anche in mancanza di un’evidenza scientifica circa il verificarsi di un possibile danno, “è il segno del nuovo orientamento di una scienza come sapere incerto e valutativo, che il diritto assume operando scelte critiche”
.  La giuridicità diviene luogo di composizione oggettiva di saperi diversi; si realizza, cioè, il passaggio da una situazione in cui il diritto si limita ad accogliere acriticamente le proposizioni che la scienza elabora, ad “una condizione di reciproco scambio critico in cui il diritto, trovandosi a regolare una scienza incerta, deve da un lato esprimere valutazioni sul sapere scientifico, dall’altro rendere ragione della “scientificità” delle proprie scelte”.   

La V.A.S., così come la V.I.A., secondo quest’ottica,  rappresenta un impegno critico del diritto nei confronti della scienza, espressione consapevole della moderna cultura scientifica, basata sull’incertezza
.   La finalità ad essa sottesa consiste nella prevenzione di eventuali danni derivanti da piani o programmi di cospicua incidenza ambientale, attraverso un’anticipata valutazione dei loro effetti durante le prime fasi del processo decisionale.  Requisiti essenziali della procedura sono l’acquisizione dei necessari giudizi tecnici, la pubblicità offerta ai medesimi ma, nondimeno, la partecipazione vera ed attiva del pubblico, interessato dal piano/programma e soggetto agli eventuali pregiudizi da esso derivanti. 

La previsione di un momento democratico di valutazione dei rischi, osserva una recente dottrina
, sembra conferire un positivo riconoscimento all’idea che i rischi non possano unicamente essere definiti e decisi dagli esperti,  del cui giudizio deve evidenziarsi, invece, la parzialità.   In verità, tuttavia, più che essere espressione di un preciso atteggiamento critico di fronte alle relazioni tra scienza e diritto, la V.A.S. sui piani e programmi, al pari della V.I.A. sui singoli progetti, offre concreta realizzazione ad “un intento prudenziale”, nella consapevolezza di “una dimensione etica connessa ai rischi”, per la quale, dinanzi a possibili interferenze significative con l’ambiente, devono essere preliminarmente e diffusamente conosciute le conseguenze di un intervento.  

“Conoscibilità ed accettabilità del rischio”, quindi, sembrano essere,  secondo la medesima dottrina,  i due necessari requisiti che un criterio prudenziale esige
; le due dimensioni si intrecciano nella valutazione ex ante degli effetti ambientali connessi all’approvazione di determinate strategie di sviluppo contenute in specifici piani o programmi. 

L’approccio globale ed integrato della V.A.S.  come espressione del principio di unitarietà dell’ambiente

Volendo prescindere in questa sede dal ben noto dibattito, sorto in dottrina tra i sostenitori  della possibilità di ricostruire una nozione unitaria di “ambiente” e coloro i quali, al contrario, sottolineano la necessità di riconoscerne l’inevitabile natura multiforme e frazionata, almeno sotto il profilo giuridico, negandone, di conseguenza, la configurabilità in termini unitari
, si rende necessario mettere in luce, invece, i tratti essenziali di un principio, progressivamente affermatosi sia nell’ordinamento italiano sia a livello comunitario, il quale fa riferimento all’unitarietà dell’ambiente come oggetto di tutela giuridica.   

Si intende cioè sottolineare come il riferimento all’ambiente, in realtà, non porti ad una mera sommatoria di singoli fattori, di interessi o beni da tutelare l’uno indipendentemente dall’altro, bensì ad un “equilibrio relazionale tra uomo e ambiente, valutabile e apprezzabile nel suo complesso”
; l’ambiente, in una corretta prospettiva antropocentrica, è cioè “un’insieme armonico di condizioni fisiche, chimiche e biologiche strettamente  interrelate tra loro, da cui si genera un prezioso equilibrio che  rappresenta il vero ed essenziale obiettivo della tutela”
.   

La V.A.S., così come in precedenza la V.I.A.,  realizza in modo esemplare il carattere globale ed integrato di questa impostazione, poiché associa in un’unica contestuale valutazione, l’incidenza che la realizzazione di un progetto può avere su tutti i molteplici fattori, naturalistici ed antropici, di cui l’ambiente è composto, considerati complessivamente e nelle loro possibili interazioni.   

Un siffatto approccio trova la propria ragion d’essere nel comune dato di esperienza secondo cui l’esecuzione di una determinata opera è, nella maggior parte dei casi, destinata a ripercuotersi contemporaneamente su più fattori, anche indirettamente, ossia attraverso il trasferimento degli effetti dall’uno all’altro.  L’istituto della V.A.S.  medesimo si colloca così in posizione trasversale rispetto agli altri strumenti di protezione dell’ambiente che invece intervengono settorialmente, e, quindi, separatamente, su ogni sua singola componente, evidenziando una recente evoluzione del diritto ambientale comunitario, orientata a favorire soluzioni ed interventi di tipo  globale ed integrato, ben espressi nella direttiva IPPC 96/61/CE sulla prevenzione e la riduzione integrate dell’inquinamento
  che si fonda sulla premessa fondamentale per cui “approcci distinti nel controllo delle emissioni nell’aria, nell’acqua o nel terreno possono incoraggiare il trasferimento dell’inquinamento tra i vari settori ambientali, anziché proteggere l’ambiente nel suo complesso”.  

Tale normativa, come osserva la dottrina
 “è ispirata dall’opportunità di effettuare alla fonte gli interventi di prevenzione e dalla necessità di affrontare in modo contestuale i differenti problemi ambientali, in modo da evitare che, attraverso un approccio settoriale e non coordinato, le misure di prevenzione e di abbattimento dell’inquinamento si risolvano in un trasferimento dell’inquinamento da un comparto ambientale ad un altro (ad esempio, dall’ambiente idrico a quello atmosferico, o viceversa)”. 

Nella stessa prospettiva teorica si collocano tutti coloro
 i quali definiscono la tutela dell’ambiente  come “tutela dell’equilibrio ecologico”, facendo riferimento, di volta in volta, alla biosfera o ai singoli  ecosistemi; in questa ottica, il principio di unitarietà svolge la funzione di evidenziare che “l’obiettivo della tutela dell’ambiente è l’equilibrio complessivo, la sintesi che scaturisce  da un’insieme di interazioni, e che tale equilibrio si consegue non tanto con una semplice protezione separata dei singoli fattori, ma con la protezione  integrata e coordinata dei medesimi”.     In altre parole, l’unitarietà non nega che la tutela dell’ambiente  si consegua attraverso la protezione dei singoli beni o la disciplina di singoli aspetti dell’attività umana, ossia
 in “una pluralità di tutele, connesse ad interessi diversi e meritevoli, spesso, di strumentazioni organizzatorie e procedimentali differenziate” ma serve a negare che la considerazione di singoli profili possa consentire automaticamente e necessariamente il raggiungimento del risultato complessivo.  

La sintesi espressa dal termine ‘ambiente’ non ha dunque soltanto una valenza descrittiva, ma assume una concreta rilevanza per l’ordinamento giuridico nel momento in cui serve a consentire o, meglio, ad imporre la considerazione “integrata, sistematica ed interdisciplinare” dei singoli profili che esso comprende, allo scopo di conseguire efficacemente il fine ultimo della tutela.     

In questo senso come è stato osservato, l’interesse  ambientale  “postula il collegamento e l’armonica realizzazione di una molteplicità di interessi pubblici
 inerenti alle diverse componenti dell’habitat naturale”, spingendo quindi verso il loro coordinamento  “in una visione di sintesi che non esclude, però, la reciproca autonomia”
.   E’ evidente cioè, che quando si parla di “tutela dell’ambiente” non può realmente risultare efficace una lotta agli inquinamenti condotta separatamente per acqua, aria e suolo, come se  l’inquinamento non fosse tecnicamente trasferibile da un elemento all’altro; non può considerarsi ragionevole, inoltre, una tutela dall’inquinamento perseguita  senza considerare, al contempo, l’assetto del territorio, la disciplina degli insediamenti o il razionale uso delle risorse naturali, né è possibile occuparsi del razionale assetto del territorio o della disciplina degli insediamenti senza curare, contemporaneamente, le esigenze di tutela della salute umana.     

Certamente, tali singoli  interessi mantengono un loro autonomo spazio di rilevanza e non possono identificarsi o annullarsi  nell’interesse  ambientale;  tuttavia, è evidente che “la considerazione integrata dei vari aspetti”, imposta dal riferimento all’ambiente, “non potrà non avere ricadute sulla individuazione degli strumenti organizzativi e procedimentali che serviranno a definire, in concreto, le strategie e le modalità della tutela”
, ponendo in rilievo la necessità “di attivare almeno strutture e procedimenti che consentano di comprendere le connessioni, di arrivare ad una valutazione delle interazioni, ad una ponderazione dei diversi interessi implicati”
.  

L’affermazione del principio di unitarietà, quale tendenza piuttosto recente ma sempre più marcata, non assume dunque un significato di tipo oggettivo, teso a riconoscere  nel termine “ambiente” la sintesi degli elementi  materiali che costituiscono la realtà ambientale, bensì “un significato di carattere finalistico, dove la concezione unitaria serve ad aggregare  e a coordinare una pluralità di strumenti nel quadro di una visione  complessiva in grado di consentire il proseguimento di obiettivi globali
.  Questa unitarietà teleologica permette di conciliare la natura oggettivamente polimorfica ed aperta  dell’ambiente,  come risultato  continuamente variabile di rapporti non definibili in modo esaustivo, con la  necessità di adottare  una considerazione globale che rappresenti adeguatamente la prospettiva finale dell’oggetto che si vuole tutelare”.  

In questa prospettiva, la considerazione unitaria dell’ambiente si manifesta in termini giuridicamente rilevanti soprattutto nella funzione sistematica che è in grado di svolgere, nella definizione, cioè, di un  momento aggregante di coordinamento per le pur diverse e distinte prospettive di tutela. 

SEZIONE B: LA VALUTAZIONE AMBIENTALE STRATEGICA.

Definito il quadro culturale ed etico entro il quale è possibile collocare l’istituto della V.A.S., ritenuto essenziale per comprendere in modo efficace l’importanza della recente direttiva 2001/42/CE, che ha inteso introdurre nell’ordinamento comunitario un nuovo strumento di razionalizzazione dei percorsi decisionali pubblici, atto ad orientare il policy-making, sin dai primi passi, verso una nuova prospettiva di sostenibilità ambientale, può procedersi ora alla trattazione dell’istituto amministrativo oggetto del presente lavoro, iniziando con il porre in evidenza l’importanza dei rapporti tra ambiente ed urbanistica, in particolare per quanto riguarda la V.A.S.

La tutela dell’ambiente e la pianificazione territoriale ed urbanistica: il rapporto tra l’interesse ambientale e l’interesse urbanistico.

Il rilievo degli interessi ambientali nelle attività di pianificazione territoriale ed urbanistica può dirsi oggi del tutto evidente.  La sensibilizzazione del legislatore ai temi della protezione della natura e della salvaguardia delle risorse, sulla spinta di un’opinione pubblica sempre più consapevole della necessità di commisurare lo sviluppo socio-economico al mantenimento degli equilibri essenziali dell’ambiente, ha condotto
, ovunque nel mondo, alla reciproca compenetrazione delle dimensioni urbanistica ed ambientale, creando sovente i presupposti di un inquadramento unitario
.  Nata come scienza dell’assetto edilizio e dello sviluppo del territorio urbano, l’urbanistica si sviluppa, ormai da tempo, secondo linee che, pur non sconfessandolo, si discostano dal nucleo originario della disciplina.   Pur restando
  l’organizzazione del territorio urbano l’elemento fondante della cosiddetta “concettuologia giuridica” nella materia, quest’ultima, sensibile alle trasformazioni sociali, viene aggiornandosi attraverso la considerazione sempre più ampia riservata a fenomeni e problemi estranei ai suoi contenuti originari.  

Così, se per un verso è all’urbanistica medesima che si guarda nella prospettiva di controllare e limitare il fenomeno dell’inurbamento, quando l’abbandono delle campagne è ad un tempo causa ed effetto della crescita spesso irrazionale degli agglomerati urbani, ugualmente allo strumentario urbanistico si fa riferimento in sede di approccio al problema, teoricamente inverso, dell’espansione dei centri urbani, quando la relativizzazione del concetto di periferia rischia di rendere vano lo sforzo di definire la città
.   Dal secondo dopoguerra in poi si assiste dunque ad una sorta di generalizzazione della scienza urbanistica, che ne fa una disciplina in grado di svolgere nei confronti delle discipline limitrofe, quanto ad oggetto ed interessi, una grande forza di attrazione. 

Nell’evolvere della pianificazione stricto sensu urbanistica verso forme più ampie e generali della pianificazione del territorio, l’urbanistica assume i tratti tipici dell’interdisciplinarietà; le sue notevoli potenzialità, secondo la dottrina
, le consentono comunque di reggere il carico delle differenti intrusioni tematiche.  Si deve considerare che essa nasce, prima ancora che come scienza giuridica, come scienza sociale, per cui non meraviglia il fatto che essa conservi, sul piano dei contenuti, non comuni caratteristiche di flessibilità ed insieme di resistenza.

Tuttavia, se in linea generale l’apertura alle discipline concorrenti non si traduce mai nello snaturamento dell’impianto originario della disciplina, con l’emergere delle tematiche ambientali i termini del confronto tra disciplina urbanistica e disciplina ausiliaria si complicano notevolmente, così che diviene difficile stabilire in quale direzioni si orienti l’eventuale rapporto di ausiliarietà
.  Anche ad ammettere che delle due materie si debba avere una considerazione fondamentalmente integrata ed unitaria
, rimane il problema di chiarire il rapporto fra gli interessi sui quali esse si fondano, ossia tra interesse ambientale ed interessi urbanistici; è indubbio, secondo la medesima dottrina, che gli interessi urbanistici, pur se non necessariamente nella loro dimensione giuridica, sono largamente percepiti e privilegiati soprattutto in considerazione del tradizionale legame con le situazioni dominicali ed abbiano per questo motivo un maggiore radicamento storico e sociale rispetto a quelli propriamente ambientali.  

Questi ultimi, al contrario, non solo rappresentano, in esperienze come quella italiana, un’acquisizione piuttosto recente, ma sembrano condannati a scontare una sorta di preordinazione rispetto alla tutela eteronoma di quei beni sui quali le situazioni dominicali incidono. L’interesse ambientale, infatti, agisce, ancor più rispetto a quello urbanistico, in chiave limitativa delle situazioni proprietarie, con effetti generali e di ampiezza notevole.  I vincoli che spesso esso comporta, almeno di norma operano in combinazione con vincoli di altra natura, determinando una situazione di necessaria compressione delle pretese individuali che, per quanto basata su ragioni di interesse pubblico, appare, nell’immediatezza della percezione del titolare del bene vincolato, come eccessivamente onerosa
.   

Dello stesso parere anche un’altra parte della dottrina
, che nell’affrontare il delicato tema della riforma del sistema di governo del territorio del nostro paese
, pone l’accento sulla necessità di ripensare l’assetto normativo vigente
, promuovendo “un chiarimento dei principi che stanno alla base del diritto urbanistico e delle materie contigue” e quindi “un riordino delle gerarchie degli interessi e delle relative forme di disciplina”.   

A tal fine, per indagare i rapporti tra l’interesse ambientale e quello urbanistico stabilendo una relazione giuridica e politica tra gli stessi,  può rivelarsi utile un’analisi riguardante le ragioni dell’urbanistica in quanto tale, con l’intento di ordinare i problemi ed individuarne le soluzioni.  

Le missioni storiche
 dell’urbanistica, anche prima dell’avvento del diritto ambientale, erano già numerose; si pensi alla necessità di contemperare i conflitti d’uso del suolo, di rassicurare il capitale, garantendo, al contempo, la redistribuzione-perequazione
 dei plus-valori provenienti dal meccanismo della rendita fondiaria
 e, ove possibile, l’uguaglianza delle opportunità, di perseguire la ricerca dell’efficienza e dell’equità insieme, la morfologia e la qualità morfologica urbana, l’igiene urbana, la qualità dell’ambiente di vita.     Queste missioni permangono, ma congiuntamente, alcune fra queste, di volta in volta, emergono o si indeboliscono; indubbiamente, nel tempo presente, le missioni legate alla ricerca della qualità dell’ambiente e della salute, fra loro strettamente connesse, sembrano prevalere. 

La loro perseguibilità, come è noto, non è svincolabile dagli impegni inerenti il governo del territorio e le politiche urbane tese a stabilire la forma della città e gli usi del suolo; qualità dell’ambiente, uso del suolo e forma urbana sono indubbiamente ed indissolubilmente legate.  Nelle città contemporanee, ed ancor più nelle sempre più numerose aree metropolitane, questo intreccio di missioni ed obiettivi dovrebbe esser assunto a parametro per una moderna azione di pianificazione e programmazione dello sviluppo e degli interventi di trasformazione territoriale.  

Tuttavia, come osserva la dottrina
, per affrontare un compito così impegnativo si rende necessario risolvere una questione preliminare, stabilendo una gerarchia precisa tra l’interessi urbanistico ed ambientale in termini di equiordinazione o di subordinazione; se si intende accogliere
, come più probabile, l’ipotesi del “diritto ambientale come interesse comprensivo degli aspetti urbanistici, ossia del diritto ambientale come pervasivo rispetto all’urbanistica”, è auspicabile sia definito e perseguito un complessivo  “progetto della città”, un progetto urbano, il cui obiettivo prioritario sia quello di trovare un complessivo equilibrio nelle relazioni che legano il suolo, la forma urbana e la qualità dell’ambiente, valorizzando il ritorno dell’urbanistica alla sua missione propria, pur se adeguatamente aggiornata alla non più eludibile problematica ambientale.  

Sul punto pare concorde una recente dottrina
, che nel riferirsi alla necessità di ripensare radicalmente lo strumento del PRG, resa evidente dai risultati deludenti
 della pianificazione comunale degli anni passati
, propone
 di rilanciare il ruolo della pianificazione e della programmazione di area vasta, individuando nel nuovo istituto del “progetto urbano” lo strumento di intervento in grado di realizzare consistenti progetti di rinnovo e riqualificazione urbanistica.   

Sembra evidente, infatti, che se si assume come essenziale l’obiettivo della sostenibilità ambientale dei nuovi interventi urbanistici, il sistema pianificatorio vigente, mutuato dalla legge urbanistica fondamentale del 1942
, è uno strumento con logiche differenti rispetto a tale obiettivo, avente criteri di intervento pensati per una città ed un territorio dei quali era necessario regolare una crescita comunque assunta quale elemento necessario ed indiscutibile.   Se certamente, come sottolinea la dottrina
,  la legge n. 1150/1942 ha avuto il pregio di costruire “un articolato sistema di pianificazione che offre tuttora una valida griglia di sostegno per l’inserimento dei diversi interventi sul territorio”, tale sistema oggi risente fortemente dei limiti propri delle esigenze che era stato chiamato a soddisfare
.  Gli interessi pubblici, particolari e generali, che nel tempo si sono radicati sul territorio, e tra essi, l’ambiente e la salute pubblica, hanno imposto delle “frammentarie e disorganiche alterazioni” del ricordato quadro sistematico di pianificazione, “progressivamente defraudandolo della sua originaria veste di completezza e di certezza nei confronti dell’attività edificatoria”.  

Non è questa la sede per approfondire i diversi esempi di casi in cui si sono sovrapposte ai piani delle scelte urbanistiche adottate in altre sedi, ma può essere sufficiente ricordare i piani di zona per l’edilizia economica e popolare
, le norme per il recupero dei centri storici, le norme per il recupero dei monumenti, nonché, per ritornare al tema di cui si tratta, le applicazioni derivanti dalla tutela paesistica ed ambientale, ma deve sottolinearsi come questo processo di frammentazione dell’unità normativa e teorica della disciplina urbanistica
 abbia portato alla frustrazione sistematica delle scelte strategiche operate in sede di pianificazione da parte di una serie di interventi ed ostacoli, puntualmente verificatisi in sede attuativa delle medesime
. 

I principi costituzionali inerenti l’efficienza ed il buon andamento della pubblica amministrazione
 avrebbero invece richiesto di far confluire la decisione in un unico procedimento, aperto alla valutazione ed alla comparazione di tutti gli interessi effettivamente esistenti in ambito territoriale, di natura pubblica generale o pubblica specifica e di natura privata, in luogo di costituire “uno strano gioco delle scatole cinesi” per cui l’una autorizzazione è vanificata dall’assenza dell’altra o un’opera pubblica necessitata per la tutela di un certo interesse risulta irrealizzabile per una normativa di salvaguardia disposta da un’altra amministrazione a tutela di un diverso interesse
.  

In questo contesto problematico nasce e si sviluppa l’idea
 per la quale affrontare la complessa problematica attinente alla cosiddetta “eteronimia della disciplina del territorio” significa, in parte, occuparsi degli strumenti di valutazione degli effetti ambientali, in relazione agli strumenti di pianificazione e, più in generale, di gestione e governo del territorio.   In tale scenario prospettico, può essere interessante verificare se la V.I.A., ancor prima della V.A.S., potesse essere annoverata tra gli istituti in grado di risolvere alla fonte alcuni tra i contrasti insorgenti tra gli interessi coinvolti dall’esercizio dei poteri di governo del territorio.    Essa appare finalizzata a perseguire l’obiettivo della protezione dell’ambiente e della qualità della vita, come risulta espressamente dal Preambolo alla direttiva 85/337/CEE, ma, al contempo, tale procedura rappresenta “una notevole opportunità di razionalizzazione di un pluri-articolato sistema istituzionale di governo del territorio”, un istituto che “mira a definire in modo preciso ed in via preventiva il rapporto tra lo sfruttamento delle risorse naturali e le condizioni di vita dell’uomo”
, prefiggendosi il compito di dare delle risposte adeguate alle istanze di progettazione, localizzazione e realizzazione di importanti opere pubbliche e private.  

Da questa specifica angolazione prospettica, il tentativo di operare in sede di V.I.A., così come configurata nella normativa vigente, una reductio ad unum degli interessi implicati e sottesi ai processi di pianificazione urbanistica e di tutela paesaggistica ed ambientale, risulta
 ancora del tutto insoddisfacente.   Così, il tema dei rapporti della procedura di V.I.A. con i sistemi di pianificazione urbanistica e territoriale, si arricchisce oggi della nuova specifica procedura di V.A.S., introdotta di recente dal legislatore comunitario. 

 L’ambiente nella pianificazione urbanistica: un percorso ancora possibile? 

Costituendo un dato ormai pacifico
, sia in dottrina, sia in giurisprudenza, che l’esercizio della potestà pianificatoria comunale è in grado di coinvolgere ed attirare nell’ambito urbanistico materie ed interessi, quali la tutela del paesaggio e dell’ambiente, che al di fuori della programmazione territoriale costituiscono oggetto di specifiche discipline settoriali
, deve ricordarsi come la legittimità delle previsioni di piano che impongano divieti e limitazioni di attività per fini di tutela paesistica ed ambientale, trovi sicuro fondamento nel disposto di cui all’art. 7, comma 2, n. 5 della legge urbanistica fondamentale del 1942
.   La norma individua tra i contenuti essenziali del PRG quello inerente l’indicazione dei vincoli da osservare nelle zone a carattere storico, ambientale, paesistico
. 

In proposito i giudici amministrativi, a partire da due importanti pronunce del Supremo Collegio in Adunanza plenaria
, hanno costantemente affermato che tale disposizione consente alle autorità preposte alla pianificazione urbanistica non solo di operare una ricognizione dei preesistenti vincoli imposti da altre amministrazioni, specificamente competenti per la tutela degli interessi ambientali e culturali, ma anche di introdurre autonomamente nei piani regolatori dei vincoli nuovi, imprimendo al territorio delle destinazioni che possono risolversi in ulteriori divieti e maggiori limitazioni
.   

La giurisprudenza è così giunta ad affermare che i processi di pianificazione territoriale “trovano necessariamente radice e parametro di riferimento nell’apprezzamento della situazione ambientale” e che, di conseguenza, la tutela dell’ambiente pur perseguita in via specifica da altre autorità, “deve comunque trovare considerazione come fattore condizionante le scelte inerenti alla gestione del territorio, e cioè in chiave urbanistica”
.   

Ne consegue, secondo la dottrina
, che il problema non risiede più nel profilo attinente la legittimità, ampliamente riconosciuta, delle prescrizioni inibitorie di carattere ambientale inserite nei piani o nei programmi urbanistici e territoriali, quanto piuttosto nell’estensione dei loro effetti limitativi sulla proprietà privata ed, in special modo, sullo jus aedificandi
, a fronte della considerazione
 che in sede di pianificazione urbanistica, l’interesse alla protezione dei valori ambientali non può sottrarsi ad una collocazione e ad un’espressione derivanti dalla natura stessa di una funzione che, in quanto ordinatrice secondo le forme e le tecniche del piano, esige la “contestuale acquisizione e ponderazione di tutti gli interessi pubblici e privati che investono gli usi del territorio”, così che i motivi di tutela ambientale confluiscono in un quadro complesso di scelte discrezionali.

E’ quindi necessario ed urgente, per un nuovo ed efficace governo del territorio, superare la tendenza giurisprudenziale che, pretendendo di restringere i poteri urbanistici comunali negli angusti confini della disciplina dell’ordinato sviluppo sul territorio degli insediamenti residenziali e produttivi, con l’esclusione di ogni altra diversa finalità, nega la facoltà di rifiutare la concessione edilizia per esigenze di carattere ambientale.  

Al contempo, è opportuno cogliere l’indicazione proveniente da quella parte della dottrina e della giurisprudenza che, anche alla luce delle recenti evoluzioni normative del legislatore comunitario
, correttamente individua nella pianificazione territoriale la sede naturale in cui anche gli interessi pubblici settoriali estranei all’attività edilizia intesa in senso stretto, quali la difesa dell’ambiente e del paesaggio, acquistano rilievo urbanistico condizionando la successiva fase applicativa del rilascio della concessione
.  

A chiusura del sistema, sembra potersi accogliere l’idea sottolineata da quegli autori
 che hanno autorevolmente sostenuto l’ammissibilità di un giudizio discrezionale dell’amministrazione comunale orientato a valutare se il progettato intervento, pur conforme al piano, risulti o meno compatibile con la salvaguardia ambientale e paesistica
, soprattutto ogniqualvolta questi prioritari interessi non siano stati adeguatamente considerati nello strumento urbanistico comunale
. 

Questa soluzione, concorda un’altra parte della dottrina
, sembrerebbe imporsi  per evidenti ragioni di coerenza dell’ordinamento come l’unica capace di temperare quelle “discrasie anche macroscopiche che costringerebbero l’autorità sindacale al rilascio di autorizzazioni a costruire opere mai utilizzabili perché contrastanti con la normativa di tutela ambientale”
.   Essa, inoltre, si pone
 in perfetta sintonia con la recente e sempre più incisiva tendenza legislativa alla “considerazione globale o, quantomeno, coordinata” dei problemi del territorio
, la cui gestione complessiva può rivelarsi tanto efficace quanto più armonicamente è disciplinata l’azione dei soggetti ad essa preposti.  

In questo quadro deve
 inserirsi la trattazione della V.I.A., come “nuova, ennesima, ancorché utile forma di controllo degli interventi sul territorio”, concepita come “procedimento del procedimento di autorizzazione urbanistica”;  gli elenchi dei progetti che devono essere necessariamente o facoltativamente sottoposti ad una previa V.I.A., unitamente alle indicazioni del contenuto della valutazione medesima, rivelano come essa sia concepita come contesto idoneo a rappresentare in un’unica sede ed in una visione completa ed unitaria tutti i diversi effetti che un intervento sul territorio può esercitare sull’ambiente nei suoi diversi e molteplici profili.  

Tuttavia, se è pur vero che lo studio di impatto ambientale potrebbe essere inteso come la sede analitica di tutti i riflessi urbanistici, estetici, culturali, economici, sociali, climatici, inquinanti di un intervento sull’ambiente, e che la V.I.A. dovrebbe essere considerata come “una valutazione omnicomprensiva ultima, positiva o negativa, ma ultima sull’intervento, condizionante o meno l’autorizzazione alla sua realizzazione”,  non possono essere negati i limiti dell’istituto di V.I.A. medesimo, il quale avrebbe dovuto avere riguardo, prima ancora che alle autorizzazioni sui singoli interventi, agli atti generali di pianificazione e programmazione che costituiscono i  presupposti a quei progetti.   

Dai limiti alle potenzialità della V.I.A. 

come “tecnica a sostegno dei processi decisionali nel governo del territorio”.

Sin dal momento in cui fu emanata la legge n. 349/1986, quando ancora non erano stati approvati i suoi decreti attuativi, la dottrina
 osservava come la V.I.A. potesse svolgere un ruolo ben più incisivo ed efficace se utilizzata come strumento proprio ed integrato di una nuova pianificazione territoriale, che sapesse coniugare  una valutazione ambientale del piano o programma ed una valutazione del progetto
.

Tale funzione della V.I.A. appariva consona alle impostazioni di fondo seguite dalla legislazione in tema di urbanistica
; l’individuazione delle linee fondamentali dell’assetto del territorio nazionale e della difesa del suolo ha infatti l’imprescindibile necessità di una preventiva valutazione degli impatti ambientali, una valutazione di tipo globale che consideri, in una visione di insieme idonea a garantire la qualità della vita e la salvaguardia dei valori ambientali, l’effetto della programmazione delle opere da costruire sull’ambiente e sugli ecosistemi.  

Nonostante queste premesse e nonostante non pare
 possa essere messo in dubbio lo stretto legame di interdipendenza tra gli strumenti di pianificazione urbanistica e la V.I.A. dei progetti aventi un notevole impatto sul territorio, i principi e gli strumenti che si possono evidenziare dalle due direttive comunitarie in materia di V.I.A. con riferimento all’esercizio delle funzioni di pianificazione e programmazione territoriale, pur risultando di grande rilevanza e dovendosi considerare del tutto meritevoli di attenzione, non sembrano risolvere il problema, definito
 come una “disattenzione sicuramente scandalosa”, non solo legislativa, ma anche culturale ed amministrativa, riguardante l’esigenza di un nuovo efficace governo del territorio, complessivamente inteso. 

Allo stato attuale della normativa il problema del raccordo tra la V.I.A. e gli strumenti urbanistici subisce
 gli effetti di “una disciplina limitata ed angusta”, non solo perché ridimensiona notevolmente la capacità precauzionale di tale istituto, chiamato ad operare in un contesto rigido in cui i processi di trasformazione del territorio appaiono verosimilmente già definiti, ma anche perché gli interventi mitigatori sugli assetti urbanistici in vista della salvaguardia degli equilibri ecologici risultano possibili solo ed indirettamente in relazione ad una pronuncia negativa di compatibilità ambientale sull’opera da realizzare.  

La stessa normativa di attuazione alla direttiva 85/337/CEE e, più in particolare, il D.P.C.M. 27 dicembre 1988, con cui sono precisate le modalità di formazione dei tre quadri di riferimento che compongono lo studio di impatto ambientale, fornisce indicazioni precise in tal senso.  

Specificando gli scopi che il  quadro di riferimento programmatico è destinato a perseguire nell’ambito della documentazione di compatibilità ambientale predisposta dal committente dell’opera
, l’art. 3 sottolinea come esso abbia il compito di illustrare gli elementi conoscitivi “sulle relazioni tra l’opera progettata e gli atti di pianificazione e programmazione territoriale e settoriale”
, evidenziando in riferimento all’area interessata, tra le altre cose, “le eventuali modificazioni intervenute con riguardo alle ipotesi di sviluppo assunte alla base delle pianificazioni”
 e le “eventuali disarmonie di previsioni contenute in distinti strumenti programmatori”
.  

Tali affermazioni, secondo la dottrina
 inducono ad includere nella V.I.A. anche la questione relativa alla coerenza del progetto con gli obiettivi fissati e perseguiti in sede di pianificazione urbanistica e territoriale; esse paiono tuttavia di difficile applicazione nel momento in cui il medesimo art. 3 ha cura di precisare come sia comunque escluso che il giudizio che il giudizio di compatibilità ambientale possa avere ad oggetto i contenuti dei suddetti atti di pianificazione e programmazione, nonché la conformità dell’opera ai medesimi
.  Secondo la dottrina
, “l’apparente antinomia normativa” attraverso cui, all’interno della stessa disposizione, si finisce per elidere il nesso poco prima opportunamente istituito tra V.I.A. e pianificazione territoriale, potrebbe essere risolta in via interpretativa, ponendo in rilievo le linee politiche di prevenzione perseguite a livello comunitario e concretamente tradottesi nella direttiva 85/337/CEE.  

Qualche dubbio permane tuttavia se si considera che, nonostante le impegnative affermazioni contenute nel preambolo della medesima direttiva secondo cui la miglior politica ecologica consiste nell’evitare sin dall’inizio i guasti ambientali
, il legislatore comunitario ha limitato l’ambito di applicazione della V.I.A. ai soli progetti di opere di rilevante portata e che nella normativa comunitaria in materia di V.I.A., in effetti, manca volutamente un riferimento generale alla ponderazione dell’incidenza ambientale degli atti di pianificazione territoriale. 

Si tratta, secondo la medesima dottrina, dell’aspetto “di maggior cecità della normativa in oggetto”, in alcun modo attenuato dalla presenza, negli allegati alla direttiva 85/337/CEE, così come modificata dalla direttiva 97/11/CE, di talune categorie progettuali intimamente legate ad aspetti di carattere pianificatorio e programmatorio, quali possono essere considerati i progetti di sviluppo e di riassetto urbano o i progetti di sviluppo degli insediamenti edilizi a vocazione turistica
.   Nonostante questo, l’inserimento di alcuni progetti di sviluppo urbano nell’ambito degli elenchi di categorie progettuali sottoposte a V.I.A. pone certamente in evidenza la validità dell’asserzione della necessità di affrontare il già indicato tema dei rapporti tra valutazioni di impatto ambientale e processi di pianificazione territoriale
.  

La parzialità della tutela cui è preordinata la V.I.A., così come oggi prevista e disciplinata, appare
 del tutto evidente, e non completamente risolutiva ed esaustiva può definirsi la possibilità riconosciuta dalle più recenti normative e discipline in materia urbanistica di promuovere taluni speciali programmi integrati
, idonei a coordinare e contestualizzare la considerazione dell’elemento ambientale e degli interessi urbanistici.  Grazie ad essi si introducono nuove forme di pianificazione urbanistica e nuove modalità di trasformazione urbana di tipo integrato e sostenibile, ma, essendo strumenti attivabili ad hoc per specifici contesti urbani e secondo particolari criteri, possono al più costituire felici sperimentazioni di una nuova, generale e complessiva struttura di pianificazione sostenibile, che rappresenta, invece, il vero obiettivo strategico.

Dalla V.I.A. alla V.A.S.  

La valutazione strategica come avanzamento della disciplina urbanistica.

Come è noto, secondo quanto previsto nell’art. 174 del Trattato C.E., la politica della Comunità europea in materia ambientale deve contribuire a perseguire gli obiettivi della salvaguardia, della tutela e del miglioramento della qualità ambientale, della protezione della salute umana e dell’utilizzazione accorta e razionale delle risorse naturali, orientandosi, in generale, al rispetto del principio  di precauzione e ad un approccio integrato, per il quale le esigenze connesse con la tutela dell’ambiente devono essere, appunto, integrate e valutate nella definizione di tutte le politiche e le azioni comunitarie, nella prospettiva di promuovere uno sviluppo autenticamente sostenibile.  

La valutazione ambientale costituisce in merito un importante strumento per l’integrazione delle considerazioni di carattere ambientale nell’elaborazione e nell’adozione di taluni piani e programmi che possono avere effetti significativi sull’ambiente negli Stati membri, in quanto garantisce che gli effetti dell’attuazione dei piani e dei programmi in questione siano presi in considerazione durante la loro elaborazione e prima della loro adozione
.     

I diversi sistemi di valutazione ambientale operanti negli Stati membri dovrebbero così prevedere una serie di norme procedurali comuni necessarie a contribuire ad un elevato livello di protezione dell’ambiente; di qui l’esigenza di intervenire a livello comunitario in modo da fissare un quadro minimo di regole, che sancisca i principi generali del sistema preventivo di valutazione ambientale, ma lasci, al contempo, agli Stati membri il compito di definire i dettagli procedurali ritenuti più consoni alle specificità normative ed organizzative di carattere nazionale o territoriale, in un’ottica orientata ad un concreto rispetto del principio della sussidiarietà. La dimensione globale che gli impatti antropici sull’ambiente del pianeta assumono con crescente evidenza
 rende necessaria ed urgente la ricerca e la definizione di strumenti di valutazione preventiva che consentano di stimare gli impatti indotti dalle grandi opzioni strategiche e dagli indirizzi di pianificazione territoriale e settoriale, estendendo ed ampliando quel ruolo preventivo che la V.I.A. già svolge nei confronti dei singoli progetti
. 

I nuovi indirizzi dell’odierna politica ambientale, orientati alla ricerca costante di nuovi e moderni percorsi di sviluppo ispirati al concetto di sostenibilità ambientale, si traducono, in termini operativi, nella determinazione di obiettivi di contenimento e riduzione degli impatti globali, di conservazione delle risorse naturali, e richiedono, a loro volta, nuovi strumenti di valutazione coerenti con la dimensione degli impatti che si intendono governare.  In questo contesto va collocata l’adozione della direttiva 2001/42/CE del Parlamento Europeo e del Consiglio concernente la valutazione degli effetti di determinati piani e programmi sull’ambiente
.  

Tale direttiva, che segue di oltre quindici anni la normativa comunitaria in materia di valutazione dell’impatto ambientale di determinati progetti pubblici e privati, è il risultato di un dibattito tecnico, scientifico e politico iniziato già durante i lavori preparatori della direttiva 85/337/CEE
, ed offre una prima risposta normativa alle considerazioni maturate, anche in base ad un decennio di applicazione della procedura ai progetti, circa l’impossibilità di comprendere compiutamente a livello progettuale tutte le valutazioni inerenti i criteri di localizzazione e di dimensionamento dei singoli progetti, nonché le opzioni tecnologiche adottate, ossia quegli elementi che configurerebbero una pur auspicabile valutazione comparativa delle alternative possibili
.   

La rilevanza del dibattito e la difficoltà di giungere in sede comunitaria ad una soluzione condivisa, secondo la dottrina
, rappresentano un dato di per se stesso molto indicativo, poiché offre la misura delle divergenze culturali e delle resistenze politiche che hanno contrassegnato il percorso volto ad integrare l’ordinamento comunitario mediante l’identificazione di uno strumento destinato a modificare profondamente le procedure e la stessa cultura di assunzione delle decisioni che in maniera diretta, o anche solo indiretta, incidono maggiormente sull’ambiente. 

Questa tendenza, del resto, appare pienamente coerente con le indicazioni che provengono dalle scienze ecologiche più moderne; secondo un noto approccio, definito scientificamente attorno al concetto di “impronta ecologica”
, si è dimostrato, per  esempio, che la città assorbe risorse e restituisce esternalità entro un’area di impatto superiore a parecchie decine di volte quella del proprio territorio
.  Le decisioni in tema di ampliamento e sviluppo dei nuclei urbani, quindi, non coinvolgono unicamente il comune direttamente interessato, considerato ingenuamente nella sua  entità amministrativa; in materia ambientale, al contrario, esso spesso si dimostra come il soggetto meno idoneo ad elaborare decisioni di carattere razionale ed obiettivo, che debbono essere oggetto di una specifica e preventiva valutazione di sostenibilità, che prenda in considerazione un’area più estesa
.  

Questo problema, peraltro, ha assunto ormai un ruolo centrale nelle discussioni inerenti le cosiddette “politiche urbane”, cui si è fatto cenno in precedenza;  se, infatti, le politiche per l’ambiente urbano possono essere considerate prevalentemente delle politiche di scala locale, è pur vero che al tempo stesso l’ambiente urbano non si può governare soltanto con riferimento al microcosmo cittadino
.  L’efficacia delle politiche per l’ambiente urbano è sempre più determinata dalla capacità di indirizzare in modo coerente delle strategie che, pur dispiegandosi a più livelli territoriali e rispondendo a differenti esigenze
, si facciano carico di affrontare le nuove priorità
 e di risolvere le grandi problematiche ambientali e sociali oggi aperte, identificando ed implementando le linee di azione più urgenti o comunque possibili
.   

Il tema della cosiddetta “città sostenibile” è stato posto al centro anche del dibattito che ha portato alla rielaborazione della cosiddetta “Carta di Atene”
, nella quale
 si parla di “ville durable” come di una “irrinunciabile condizione di pensabilità” della città contemporanea
 e si definisce una vera e propria “agenda urbana per le città nel loro contesto ambientale”
, strutturata attorno ad alcuni temi essenziali, ritenuti prioritari, riguardanti gli aspetti demografici ed insediativi
, le tematiche sociali
, quelle inerenti la cultura e l’istruzione
, gli aspetti innovativi riguardanti la cosiddetta società dell’informazione
, l’ambiente urbano
, l’economia urbana
, il problema della mobilità
, il problema della libertà di scelta delle soluzioni abitative,  dei prodotti,  dei servizi e delle opportunità che le città avranno da offrire
, il problema, infine, della sicurezza e della salute pubblica
.   Nella prospettiva di un approccio alla pianificazione territoriale ed alla politica urbana sempre più orientata al riconoscimento nella necessità di soluzioni integrate, e non settoriali, la Carta di Atene del 1998 propone una sintesi tra tutti gli aspetti ricordati, che si insinua proprio con riferimento al terreno teorico e pratico della pianificazione territoriale, orientata alla ricerca di una nuova forma urbana, di una città sostenibile, condizione necessaria ed essenziale per garantire, accanto al benessere socio-economico, una nuova qualità della vita
.   

Per l’affermazione di un modello di città autenticamente sostenibile, del resto, nella Carta di Atene del 1998 si suggerisce l’elaborazione di taluni rigorosi principi di pianificazione, suddivisi tra alcuni criteri di carattere generale, sviluppati nel passato ma ritenuti pressoché universali
, tra i quali viene ricordato espressamente l’esigenza di un approccio globale ed integrato da realizzarsi attraverso l’implementazione di nuove prassi di valutazione strategica e preventiva degli impatti ambientali, economici e sociali degli interventi urbanistici, ed alcuni nuovi principi ed orientamenti auspicabili per il governo del territorio e delle aree urbane nel XXI secolo
.  

La politica ambientale nell’ordinamento europeo ha trovato, anche attraverso il nuovo strumento della valutazione ambientale strategica
, un riscontro nuovo e, per certi versi, più complesso ed articolato
; come osserva una recente dottrina
, la nuova strategia ambientale, in seguito all’affermazione dei concetti di sostenibilità dello sviluppo e di integrazione delle politiche, assume un carattere pervasivo tale da permettere la considerazione degli obiettivi di tutela dell’ambiente nell’ambito di tutte le politiche elaborate in sede europea e nazionale.  

Da questo punto di vista è opportuno richiamarsi, innanzitutto, alla definizione degli obiettivi della V.A.S. proposta dalla stessa direttiva 2001/42/CE
 all’art. 1, laddove alla procedura si attribuisce
 il compito di garantire un elevato livello di protezione dell’ambiente e quello di contribuire all’integrazione delle considerazioni ambientali all’atto dell’elaborazione e dell’adozione di piani e programmi, assicurando che venga effettuata la valutazione ambientale di determinati piani e programmi che possono avere effetti significativi sull’ambiente.   Gli obiettivi che dovrebbe porsi la V.A.S. possono essere riassunti, più operativamente, nell’esigenza di valutare se, ed in che misura, gli obiettivi direttamente o indirettamente definiti da un determinato piano o programma siano coerenti con degli obiettivi più generali, posti al fine di garantire la sostenibilità dello sviluppo, ovvero se, ed in che misura, gli scenari evolutivi definiti e perseguiti dal piano o dal programma possano essere considerati compatibili con l’ambiente
.  

Rispetto alla V.I.A. dei singoli progetti, la V.A.S. introduce dunque una considerazione degli effetti cumulativi e sinergici derivanti dall’implementazione di programmi o piani che spesso assumono orizzonti temporali di medio o lungo termine, determinando, come osserva la dottrina
, “un sostanziale ampliamento degli orizzonti temporali e spaziali rispetto ai quali collocare le scelte e le opzioni progettuali”.   Su questo specifico profilo, si ritiene opportuno soffermarsi con attenzione;  al fine di evidenziare la rilevanza dell’introduzione della V.A.S. in ambito comunitario, la più recente dottrina
 ha sottolineato, infatti, come sia opportuno sottolineare una netta discontinuità rispetto alla disciplina in tema di V.I.A.   

Tra la valutazione dell’impatto e la valutazione strategica vi è certamente una “matrice comune”, ma su questa prevalgono le differenze che separano i due istituti, per cui potrebbe essere fuorviante e riduttivo ritenere che la V.A.S. costituisca una mera evoluzione della V.I.A., così come sarebbe altrettanto sbagliato ritenere che le acquisizioni formatesi nel tempo con riferimento a quest’ultimo istituto siano ex se estensibili a quello di più recente formulazione normativa
.   

La V.A.S. sicuramente nasce per porre rimedio al maggior limite della V.I.A.; alla base di tale discontinuità vi è infatti la consapevolezza di uno dei maggiori limiti intrinseci della procedura di valutazione dell’impatto, che, a causa della propria struttura si rivela del tutto inidonea a consentire di cogliere le implicazioni sul sistema ambientale indotte dal sommarsi sul territorio dei singoli interventi puntuali.  Il limite intrinseco della V.I.A. si ricollega dunque all’oggetto stesso della valutazione, che si occupa di valutare i progetti di opere specifiche, sfuggendo alla responsabilità di un’analisi del quadro di vasta scala.  Di qui, secondo la medesima dottrina, l’esigenza l’introdurre un momento di valutazione “quanto più possibile globale ed anticipata”
 dei fatti perturbativi e degli effetti, non già di singole opere, bensì dei piani e dei programmi.   

Si tratta, peraltro, di un’intuizione che può dirsi nota da tempo, se si considera che la dottrina più avveduta
, sin dai primi anni di applicazione della procedura di V.I.A., sottolineava come, essendo l’idea della previsione e dunque della prevenzione implicita allo stesso concetto di piano o programma al di là dei contenuti o della forma giuridica di ciascuno di essi, dovesse ritenersi prioritario il problema dell’anticipazione di una procedura di valutazione degli effetti ambientali agli strumenti generali ed obbligatori di pianificazione del territorio sotto i diversi profili dell’assetto, dell’uso e della salvaguardia delle risorse naturali e del suolo, alla cui scarsa funzionalità ed efficacia deve certamente ricondursi una quota non rilevante dell’attuale e diffuso squilibrio ambientale.  

Questo approccio, secondo la medesima dottrina, deve ritenersi opportuno non solo in previsione di un auspicabile rilancio dell’importanza di una nuova pianificazione urbanistica e territoriale, ma anche e soprattutto perché soltanto un’esplicita previsione-prevenzione ambientale, attuata in sede di pianificazione urbanistica e territoriale, può realmente dirsi efficace nel controllo del “massiccio impatto sull’ambiente di quei progetti ed opere puntiformi che, sfuggendo per la loro qualità tecnica e consistenza economica a qualsiasi criterio o soglia ragionevolmente definiti per una procedura di V.I.A. applicata ai progetti, finiscono per connotare in senso negativo alcune aree territoriali, evidenziandole come aree critiche sotto il profilo ambientale”
.  Appare molto interessante riprendere su questi aspetti, la riflessione di coloro
 i quali hanno individuato in modo puntuale quali siano i vantaggi di una valutazione ambientale applicata “a tutti i livelli in cui si definiscono delle scelte rilevanti”, idonea a prevenire sin dalla loro genesi ogni intervento suscettibile di causare dei danni ambientali significativi.  Una V.I.A. applicata solo ai singoli progetti non può infatti garantire scelte ottimali di localizzazione né, tantomeno, un’analisi completa delle alternative disponibili. 

Con uno studio di impatto limitato ai singoli progetti non possono essere analizzate, in una scala adeguatamente ampia, le diverse capacità di assimilazione degli impatti da parte dell’ambiente, ma ci si deve limitare necessariamente ad un ambito ristretto, analiticamente insufficiente, determinando una lacuna oggettiva nella determinazione degli effetti ambientali, idonea a ridurre la portata stessa della V.I.A. nelle sue finalità di prevenzione dei danni e di tutela dell’ambiente.  La mancanza di integrazione tra l’elaborazione del piano e l’azione di controllo preventivo nelle scelte strategiche di utilizzo delle risorse si configura, inoltre, come assai limitativa della stessa pianificazione intesa come strumento di razionalizzazione di tali scelte.  Pur non potendo nascondersi le numerose difficoltà inerenti una sua possibile e corretta implementazione
, i vantaggi di una valutazione ambientale applicata alla fase della pianificazione urbanistica, territoriale o di settore sono assai numerosi e consistono essenzialmente: a) nella possibilità di valutare le scelte di piano in relazione agli aspetti ambientali sin dai livelli più alti, che influenzano poi i piani ed i progetti di dettaglio; b) nella possibilità di considerare una più vasta gamma di alternative, tenendo contro di un maggior numero di obiettivi, anche ambientali, ed analizzando gli impatti a più larga scala, riuscendo così ad evidenziare anche effetti ad ampio raggio che non emergerebbero con uno studio locale; c) nella semplificazione del processo analitico di valutazione ambientale sui  singoli progetti, che verrebbe altresì a mostrare una maggior coerenza con l’analisi complessiva
; d) nella possibilità di attuare un nuovo e più efficace coordinamento tra le diverse esperienze di applicazione della V.I.A., realizzando, al contempo, un efficace controllo nella sua gestione; e) nel permettere, infine, una migliore distribuzione di compiti e di oneri finanziari tra poteri pubblici ed operatori economici
.  
I vantaggi ora indicati, espressione delle esigenze stesse che si pongono alla base del nuovo approccio integrato che si afferma tra la pianificazione o la programmazione territoriale, urbanistica e di settore e la nuova strategia di valutazione ambientale preventiva promossa dalla normativa comunitaria in esame,  divengono gli obiettivi fondamentali ed i criteri di orientamento essenziali della nuova procedura di V.A.S. introdotta dalla direttiva 2001/42/CE ed inducono a presupporre o, quantomeno, ad auspicare un generale ripensamento delle modalità con le quali dovrà attuarsi il cosiddetto “governo del territorio”, concetto, come si è detto, a carattere complessivo, tendenzialmente omnicomprensivo e trasversale, che ha peraltro di recente assunto, nell’ordinamento italiano, una propria dignità costituzionale
.  Su questi aspetti, la dottrina
 ha posto in evidenza come l’approvazione della direttiva comunitaria in materia di V.A.S. rappresenti “un avanzamento significativo per la tutela ambientale del territorio”, per la gestione integrata delle problematiche ad esso inerenti
; si tratta cioè di uno strumento utile ed innovativo che si inserisce nelle trasformazioni e nel generale ripensamento della disciplina urbanistica, orientato al fine essenziale di pervenire complessivamente ad un effettivo miglioramento della qualità ambientale complessiva
.  

Una recente dottrina
, in merito a questi aspetti, osserva come l’integrazione della V.A.S. nel sistema decisionale italiano apra dei problemi strutturali rilevanti, connessi alle specificità del sistema di pianificazione e programmazione ed al profondo mutamento dei rapporti tra i diversi livelli di governo derivante dalla nuova impronta federalista dell’organizzazione statale; accanto a questi profili, debbono inoltre considerarsi tuttora aperti alcuni rilevanti problemi connessi alla diffusa sottovalutazione, ancora evidente presso amministratori e cittadini, dei problemi ambientali, percepiti ed affrontati spesso con un approccio settoriale, disarticolato, privo di un orientamento complessivo, o, ancor più gravemente, con ottica emergenziale.  

Il particolare momento di incertezza e di cambiamento che caratterizza oggi gli istituti e le pratiche della pianificazione e della programmazione, secondo la medesima dottrina, rende le possibilità di integrazione della V.A.S. al tempo stesso più difficili e più promettenti.  Mutano, infatti, le tipologie ed i contenuti dei piani e dei programmi, evolvono le modalità e le tecniche della loro elaborazione, si modificano i loro poteri effettivi, ed, al contempo, evolve rapidamente la consapevolezza circa il concetto di sostenibilità come mantenimento del capitale naturale.  Essendo ormai acquisito il concetto di sostenibilità debole, fondato sulla fungibilità di capitale naturale e di capitale prodotto dall’uomo, si tentano dei bilanciamenti tesi a perseguire una sostenibilità forte, fondata sulla complementarietà dei due tipi di capitale e dunque sulla necessità di investire nella conservazione e nelle azioni di miglioramento del capitale naturale, ormai scarso, piuttosto che sul capitale prodotto dall’uomo, ormai eccedente
.    

Ancor più che altrove appaiono possibili oggi in Italia entrambi gli esiti antitetici, intorno ai quali per oltre dieci anni si è dibattuto, ossia la prospettiva che la V.A.S. venga rapidamente iscritta tra le rigidità e le ritualità che rendono faticoso ed inefficace il sistema decisionale, oppure quella per la quale dalla V.A.S. possa derivare un potente impulso alla modernizzazione, alla trasparenza e all’efficacia degli atti di pianificazione e programmazione e con ciò stesso della vita democratica del paese.   Facendo prevalere l’atteggiamento positivo, la menzionata dottrina ritiene opportuno soffermarsi su talune prospettive di miglioramento che costituiscono a livello europeo le ragioni fondamentali dell’introduzione della V.A.S.
.  Essa, valorizzata nelle sue potenzialità di procedura idonea a completare il quadro degli strumento di ausilio e di razionalizzazione delle decisioni, da integrarsi con una  V.I.A. applicata ai singoli progetti,  è oggi “lo strumento più promettente per far uscire il concetto di sostenibilità dalle secche dell’astrazione, immettendolo pienamente nelle prassi di governo del territorio e dell’ambiente”. Grazie alla V.A.S. può progressivamente affermarsi una nuova metodologia per la formulazione dei piani e dei programmi, che comprenda la scelta delle migliori alternative, la più accurata previsione degli effetti delle trasformazioni territoriali ed ambientali, la raccolta di pareri e di saperi differenti
  ed il monitoraggio nel tempo dei reali effetti provocati, con la possibilità di retroazione sugli stessi piani e programmi.  

Definiti sino ad ora gli obiettivi fondamentali della nuova procedura di V.A.S. e le opportunità che grazie ad essa possono aprirsi nell’approfondimento relativo alla riforma degli strumenti di pianificazione e di programmazione per un governo del territorio compatibile con le esigenze di salvaguardia ambientale, pare opportuno di seguito soffermarsi sui contenuti specifici della direttiva 2001/42/CE e quindi sulle modalità concrete attraverso cui dovrà darsi attuazione alla procedura di valutazione ambientale di determinati piani e programmi che possono avere effetti significativi sull’ambiente.

I contenuti della direttiva 2001/42/CE e il suo carattere procedurale.

La direttiva 2001/42/CE può definirsi
 “una direttiva orizzontale, che introduce requisiti di tipo procedurale”
.   La dottrina più recente
 ha osservato come nel prendere in esame la direttiva 2001/42/CE in tema di V.A.S. non vada posto l’accento tanto sull’oggetto della decisione, quanto sul processo di decisione in sé.   Si tratta di una notevole differenza rispetto allo schema logico e decisionale sotteso alla V.I.A. sui progetti, essenzialmente di tipo causale e strutturato attorno al concetto di compatibilità ambientale, per il quale ove venga eseguita una determinata opera, gli effetti indotti saranno, presumibilmente, quelli identificabili in via preventiva.   

La ratio della V.A.S. non è quella di consentire mitigazioni o correttivi rispetto a scelte scarsamente compatibili con l’ambiente, bensì quella di consentire alla amministrazioni preposte alla cura dell’interesse ambientale, secondo l’art. 6, comma 3, della direttiva, di partecipare attivamente al processo decisionale, non necessariamente per mutarne il segno, ma sicuramente per modificarne il percorso logico e procedimentale.  

La tecnica di decisione e la struttura del processo decisionale, cioè, sono modificati radicalmente attraverso l’aggiunta di “un fattore a considerazione necessaria”, l’ambiente.  In altri termini, non si tratta di identificare un catalogo di prescrizioni o di linee guida di contenuto, ma è sufficiente che la struttura del processo decisionale provveda al coinvolgimento dei soggetti preposti alla cura ed alla rappresentanza degli interessi ambientali, assicurando uno specifico spazio alla considerazione degli stessi.

L’ambito di applicazione della V.A.S.

La V.A.S., secondo quanto stabilito sin dall’art. 1 della direttiva, si applica a determinati piani e programmi
 o alle loro modifiche, suscettibili di avere effetti significativi sull’ambiente, che siano elaborati o adottati da un’autorità a livello nazionale, regionale o locale oppure predisposti da un’autorità per essere approvati, mediante una procedura legislativa, dal parlamento o dal governo; un secondo requisito di assoluto rilievo, indicato nell’art. 2, comma 1, lettera a), è che tali piani o programmi debbono essere previsti da disposizioni legislative, regolamentari o amministrative.   Ai sensi dell’art. 3 della direttiva, dedicato espressamente al cosiddetto ambito di applicazione della direttiva, per taluni piani e programmi si deve quindi considerare obbligatorio effettuare la V.A.S.; si tratta, in particolare, di tutti i piani ed i programmi, che vengono elaborati per il settori agricolo, forestale, ittico, energetico, industriale, dei trasporti, della gestione dei rifiuti e delle acque, delle telecomunicazioni, turistico, della pianificazione territoriale o della destinazione dei suoli, e che definiscono il “quadro di riferimento programmatico” per l’autorizzazione dei progetti elencati negli allegati I e II della direttiva 85/337/CEE in materia di V.I.A. Accanto ad essi, debbono essere considerati tutti i piani o programmi per i quali, in considerazione dei possibili effetti sui siti, si ritiene necessaria la cosiddetta “valutazione d’incidenza”, effettuata ai sensi degli articoli 6 e 7 della direttiva 92/43/CEE, relativa alla conservazione degli habitat naturali e seminaturali, della flora e della fauna selvatiche.

Il legislatore  stabilisce, inoltre, che  laddove si tratti di piani o programmi atti a determinare soltanto l’uso di piccole aree a livello locale
, la V.A.S. sia necessaria soltanto nel caso in cui gli Stati membri lo ritengano opportuno in relazione agli effetti significativi sull’ambiente che si presume tali interventi possano provocare.  Così, come rileva la dottrina
, quest’ultima previsione introduce una sorta di procedura di screening, sul modello di quella contemplata dalla direttiva 85/337/CEE in materia di V.I.A., per la valutazione degli effetti ambientali causati da interventi ritenuti a priori come suscettibili di causare impatti minori. 

Lo screening, basato
 su un esame caso per caso, espletato specificando previamente le tipologie di piani e di programmi interessate dalla V.A.S., ovvero combinando opportunamente le due impostazioni, deve essere applicato
 anche con riferimento a tutti i piani o programmi, diversi da quelli in precedenza richiamati, che presentano tuttavia una buona probabilità di determinare effetti significativi sull’ambiente.  Allo scopo di orientare le modalità di attuazione della citata procedura di screening ed al fine di garantire che tutti i piani ed i programmi  suscettibili di causare rilevanti effetti ambientali siano comunque sottoposti ad una procedura di V.A.S., il legislatore comunitario ha disposto che gli Stati membri considerino taluni pertinenti “criteri per la determinazione dei possibili effetti ambientali significativi”, di cui all’allegato II della direttiva, che si richiamano, essenzialmente, all’esigenza di analizzare e valutare le caratteristiche proprie del piano o del programma
, le caratteristiche degli effetti ambientali prevedibili
, e quelle proprie delle aree che possono esservi interessate
.  Il legislatore comunitario, infine, dispone che, al pari di quanto è previsto per la procedura di V.A.S. di tipo ordinario, nel corso dello screening effettuato attraverso un esame dei singoli casi ovvero con un’attività di analisi e specificazione dei tipi di piani e di programmi da sottoporsi a V.A.S., debbano essere consultate le autorità che, per le loro specifiche competenze ambientali, possono ritenersi  interessate agli effetti sull’ambiente dovuti all’applicazione e all’attuazione delle previsioni contenute nei piani e dei programmi
.   La dottrina
 sottolinea come non sembrino sussistere particolari o gravi incertezze riguardo all’identificazione di quali piani e programmi debbano essere integrati dalla V.A.S., in quanto, sostanzialmente, si tratta di tutti i piani ed i programmi suscettibili di avere effetti rilevanti sull’ambiente, laddove con i primi ci si riferisce a documenti più astratti e di grande maglia e con i secondi ad atti più definiti ed operativi. 

Tuttavia, osserva con preoccupazione la medesima dottrina, la V.A.S., ai sensi dell’art. 2, riguarda, in ogni caso, solo i piani ed i programmi obbligati, ossia previsti dalla legge, con l’esclusione di quelli volontariamente elaborati.   A questo proposito, nella situazione italiana si aprono taluni problemi di non poco rilievo; è sufficiente richiamare la già descritta vicenda travagliata della pianificazione territoriale di livello comunale, ovverosia quella che ha avuto nel tempo la più sistematica attuazione.  L’omnicomprensività del P.R.G., come è noto, si è frantumata nel tempo dando luogo ad una proliferazione di piani e programmi che regolano aspetti settoriali spesso non previsti dalla legge o da provvedimenti amministrativi generali
.  Stando alla lettera della direttiva essi potrebbero non essere oggetto di un processo di V.A.S., anche se, volendo seguire la sostanza delle intenzioni del legislatore comunitario e la natura costitutiva del P.R.G. stesso, può sicuramente dirsi che la procedura di V.A.S. dovrebbe comunque, ed anzi soprattutto per tali atti informali e programmatici, esercitare ed esplicare gli attesi effetti di indirizzo verso la sostenibilità. 

I piani ed i programmi esclusi dalla V.A.S. e la speciale ipotesi di valutazione ex-ante disciplinata dal regolamento comunitario n. 1260/1999.

Ai sensi dell’art. 3, comma 8, la procedura di V.A.S. non deve applicarsi ai piani e programmi destinati esclusivamente a scopi di difesa nazionale e di protezione civile, così come a quelli in materia finanziaria
 o di bilancio.   Una diversa ipotesi di esclusione riguarda l’ampio settore dei piani e dei programmi finanziati o cofinanziati dalla Comunità Europea
, nell’ambito della strategia dei cosiddetti fondi strutturali, a titolo dei rispettivi periodi di programmazione in corso
.  

Per tali strumenti
 di una programmazione intesa come processo di organizzazione, decisione e finanziamento effettuato per fasi successive e volto ad attuare, su base pluriennale, l’azione congiunta della Comunità Europea e degli Stati membri al fine di conseguire gli obiettivi di coesione sociale ed economica tra questi ultimi, uno sviluppo armonioso, equilibrato e duraturo delle attività economiche, lo sviluppo dell’occupazione e delle risorse umane, la tutela ed il miglioramento dell’ambiente, l’eliminazione delle ineguaglianze, nonché la promozione della parità tra uomini e donne, il legislatore comunitario ha inteso predisporre e disciplinare un differente modello di valutazione ambientale, collocato, peraltro, all’interno di un più complesso ed articolato percorso di valutazione, suddiviso in tre momenti fondamentali.  

Ai sensi dell’art. 40 del regolamento comunitario n. 1260/1999, infatti, al fine precipuo di valutare l’efficacia degli interventi strutturali proposti dagli Stati membri o dalle loro articolazioni territoriali interne
, l’azione comunitaria è oggetto di una valutazione ex ante, di una valutazione intermedia
 e di una valutazione ex post
, volte a determinarne l’impatto della medesima rispetto agli obiettivi precedentemente ricordati e ad analizzarne le incidenze su problemi strutturali specifici.  L’efficacia dell’azione finanziata con i fondi strutturali viene valutata, in particolare, in funzione del suo impatto globale sul conseguimento degli obiettivi concernenti il rafforzamento della coesione economica e sociale della Comunità Europea nel suo complesso ed in relazione all’impatto delle priorità proposte nei piani e degli assi prioritari previsti in ciascun quadro comunitario di sostegno e in ciascun intervento
.  

La fase più rilevante ai nostri fini è la prima fase di valutazione ex ante; soltanto in essa, infatti, è ipotizzabile configurare un momento efficace di considerazione ed analisi preventiva degli effetti ambientali di determinati programmi di intervento e di sviluppo.   Il legislatore comunitario, nell’art. 41 del regolamento in esame, stabilisce che la valutazione ex ante sui programmi inerenti la politica comunitaria dei fondi strutturali sia premessa fondamentale per la preparazione dei piani, degli interventi e del complemento di programmazione dei quali, peraltro, diviene parte integrante. 

Nell’ambito delle politiche strutturali, la valutazione ex ante persegue diversi obiettivi, tra i quali assumono particolare rilievo quelli inerenti l’esigenza di valutare l’idoneità del piano o del programma ad affrontare i problemi della regione o del settore posto ad oggetto del medesimo, di valutare se il piano o il programma contenga delle linee strategiche, delle priorità e degli obiettivi ben definiti. La valutazione ex ante si propone in primo luogo di analizzare i punti di forza, i punti deboli ed il potenziale della regione o del settore interessati, identificando i bisogni e classificandoli secondo un ordine di priorità;  essa fornisce alle autorità competenti un parere preliminare sulle principali problematiche dello sviluppo socioeconomico
, come l’adeguamento delle regioni arretrate, le trasformazioni economiche e sociali, l’ammodernamento dei sistemi d’istruzione, formazione professionale ed occupazione, il potenziamento della competitività, la creazione di posti di lavoro e di ricchezza, e si basa, in larga misura, sull’esperienza del passato, ritenuta di efficace ausilio per discernere la pertinenza, l’efficacia e la qualità degli interventi proposti 
.  E’ necessario cioè che la valutazione ex ante stabilisca una chiara corrispondenza ed un chiaro rapporto di causa-effetto tra risultati, realizzazioni ed impatti, al fine di formulare un parere preventivo sull’attendibilità del nesso rilevato.

Accanto ai profili inerenti l’impatto socioeconomico dell’intervento prospettato e quelli riguardanti le ripercussioni dello stesso sulle condizioni di parità fra uomini e donne
, la valutazione ex ante deve porre particolare attenzione sui profili dell’impatto ambientale con riferimento alla regione considerata dal programma, valutando l’opportunità degli interventi proposti per quanto concerne i probabili effetti sui settori ambientali coinvolti.  Si tratta, in sintesi, di definire la situazione ambientale delle regioni interessate, evidenziandone criticità e prospettive, al fine di comprendere in quale misura i pregi e gli svantaggi ambientali delle medesime possano favorire od, al contrario, ostacolare lo sviluppo economico locale. 

Una prima fase della valutazione ambientale ex ante deve precisare il grado di attuazione in loco della politica ambientale comunitaria e delle direttive in materia, giungendo, per quanto possibile, a quantificare ogni dato ritenuto rilevante con opportuni indicatori.  In un secondo momento, saranno esaminati l’entità  dell’impatto ambientale della strategia e degli interventi previsti dal piano e dai programmi nonché dei connessi meccanismi attuativi. 

Le potenzialità ed i rischi riscontrati nella prima fase di considerazione dello status quo potranno quindi trovare in questa seconda sede una propria traduzione in specifiche priorità ed obiettivi.  Sarà possibile, in questo modo, porre adeguata attenzione alle modalità con cui il programma proposto intende affrontare le problematiche ambientali determinanti per lo sviluppo della regione, eventualmente considerando l’opportunità di promuovere attività meno dispendiose e meno intensive, in termini di consumo delle risorse naturali.  

Il progetto di programma verrà esaminato anche dal punto di vista della conformità alla politica ed alla normativa in materia ambientale.  In questo stadio, la valutazione verterà sugli effetti diretti, positivi e negativi, del programma sull’ambiente, come pure su quelli indiretti, derivanti dall’aumento dell’attività economica complessiva; particolare attenzione dovrà essere rivolta alle disposizioni poste ad integrare l’aspetto ambientale nell’intervento, nonché alla coerenza fra le prime e gli obiettivi a breve e lungo termine fissati a livello nazionale, regionale e locale, ad esempio, nei differenti piani di gestione dell’ambiente. 

Non potendosi soffermare oltre su questi specifici aspetti riguardanti le politiche finanziate dalla Comunità Europea attraverso i fondi strutturali per il periodo 2000-2006
, si ritiene opportuno porre comunque in evidenza come la valutazione ex ante sia un processo interattivo
 dal quale scaturiscono giudizi e raccomandazioni in merito a questioni politiche o programmatiche, espressi da taluni esperti, indipendenti rispetto alle autorità preposte alla pianificazione od alla  programmazione, allo scopo di migliorare quanto più possibile la qualità finale del documento in preparazione; si tratta di un obiettivo raggiungibile soltanto attraverso un dialogo costruttivo tra gli estensori del programma e gli esperti medesimi, di cui la valutazione ex ante intende farsi carico. 

In esito a questo processo interattivo
, la valutazione ex ante diviene un elemento essenziale della strategia complessiva, atto ad esplicitare le motivazioni e la portata delle scelte operate, che saranno in seguito oggetto di contrattazione tra lo Stato membro proponente e la Commissione europea.  L’iter valutativo deve
 dunque abbracciare l’insieme della programmazione per poter recare un plusvalore netto ed assicurare una migliore qualità dei documenti che saranno negoziati nelle sedi comunitarie al momento della decisione conclusiva in merito al finanziamento.  

Volendo ora tornare alla trattazione della procedura di valutazione ambientale strategica di cui alla direttiva 2001/42/CE, deve comunque essere sottolineato come l’esperienza della valutazione ambientale ex ante sui cosiddetti piani operativi regionali
 e sui documenti unici di programmazione
, effettuata in riferimento ai programmi proposti per il cofinanziamento comunitario abbia rappresentato un’utile anticipazione
 di quanto dovrà essere previsto ed implementato con specifico riferimento alla V.A.S. 

Gli obblighi di integrazione della V.A.S. nelle procedure pianificatorie di differente livello gerarchico.

La valutazione ambientale strategica deve essere effettuata durante la fase preparatoria del piano o del programma ed anteriormente alla sua adozione o all’avvio della relativa procedura legislativa.  Le condizioni stabilite nella direttiva comunitaria in esame devono essere integrate nelle procedure in vigore negli Stati membri per l’adozione dei piani e dei programmi, ovvero nelle procedure definite ad hoc dai medesimi per conformarsi alle nuove prescrizioni in materia di V.A.S.  Ai sensi dell’art. 4, comma 3, della direttiva 2001/42/CE, inoltre, nel caso di piani e programmi gerarchicamente ordinati, ossia in presenza di un sistema di pianificazione e programmazione definito “a cascata”
, gli Stati membri debbono valutare ed approfondire il miglior metodo possibile perché essa sia effettuata nei vari livelli gerarchici, senza tuttavia provocare inutili duplicazioni dell’analisi e della valutazione ambientale stessa.  

Secondo la dottrina
, tale preoccupazione è indice dell’intento del legislatore comunitario di non voler “assillare i progettisti e gli urbanisti con requisiti troppo gravosi”, ma, al contrario, di mirare ad una normativa che, seppur attenta alle problematiche ambientali, riesca a garantire opportuni livelli di efficienza.   La possibile criticità di questi aspetti di coordinamento tra le diverse valutazioni ambientali applicate ai diversi piani predisposti nei differenti livelli istituzionali competenti alla pianificazione o programmazione territoriale o settoriale è avvertita anche in una non recente dottrina
, laddove essa sottolinea come la soluzione applicativa della procedura di valutazione a livello di piano sia gravemente complicata da alcuni elementi di fatto rilevabili dalla lettura dell’ordinamento e dalla sua positiva applicazione.  

Il primo e più rilevante tra essi è dato dalla circostanza per la quale non può affatto dirsi che le pianificazioni territoriali ed urbanistiche
 costituiscano un percorso procedurale ordinato a cascata o almeno coerentemente collegato e coordinato; le carenze che vi si riscontrano, probabilmente, trovano giustificazione nel fatto che la matrice storica e giuridica dei piani territoriali di cui si discute ha portato a costruzioni di tipo normativo e rigido, rivolte in via definitiva a dare un altrettanto rigido contenuto tecnico alle decisioni politico-amministrative.  Queste ultime, per contro, si sono trovate, e sempre più si trovano, di fronte ad interessi dinamici da valutare, coinvolgere e controllare attraverso nuove forme di partecipazione e negoziazione.  In questo, peraltro, si sostanzia la cosiddetta urbanistica negoziata
 che, a fronte della cosiddetta urbanistica autoritativa ipotizzata e prevista nelle forme, ma forse mai realizzata pienamente, richiede ai piani di essere strumenti di analisi, conoscenza e previsione da porre alla base della decisione politica ed amministrativa, senza tuttavia con essa identificarsi.   

In altri termini, il ruolo della pianificazione territoriale ed urbanistica in cui siano integrati interessi, valori e preoccupazioni ambientali, sia in termini di compatibilità, sia in termini di realizzazioni rivolte strumentalmente alla tutela ed alla gestione ambientale, dovrebbe risolversi nell’individuazione e nella definizione degli obiettivi ambientali preminenti, la cui scelta ed elaborazione costituisce oggetto di una strategia complessiva, anche ambientale, e di processi decisionali strategici, tipicamente politici, rispetto ai quali la pianificazione costituisce una pregiudiziale ed un supporto, tuttavia né labile né generico. 

Per ora il ruolo centrale nella pianificazione urbanistica resta quello del Comune, che svolge, con una serie di strumenti di pianificazione normativa spesso usati in maniera impropria, derogatoria e surrogatoria, quella funzione di negoziazione e soluzione dei conflitti di interesse che è tipica della materia urbanistica
;  in effetti, non funzionando il ricordato sistema di piani a cascata, questa azione negoziale finisce con lo svolgersi tutta a ridosso delle provvedimentazioni puntuali, ossia delle localizzazioni e delle realizzazioni concrete di edifici, impianti ed opere
.  

Su questi presupposti, il riferimento della procedura di V.A.S. alle pianificazioni urbanistiche e territoriali presupporrebbe l’effettiva e totale attivazione di una nuova pianificazione regionale ed una più immediata ed efficace correlazione tra diversi livelli di quel sistema di piani a cascata a cui l’ordinamento, in via di principio, continua ad affidare lo svolgimento positivo della materia urbanistica.  In questo sistema riordinato e rivitalizzato, gli assetti e le destinazioni d’uso del territorio, definiti a livello regionale secondo procedure di vasta concertazione, dovrebbero considerare il profilo ambientale che, da elemento di disciplina o politica settoriale, diverrebbe elemento di interesse da confrontare, sulla base di esatte e documentate cognizioni, in maniera preventiva e generale con gli altri interessi che presiedono appunto agli assetti ed alle destinazioni d’uso del territorio.  

A questo fine, avverrebbe dunque l’integrazione nel complesso procedurale di pianificazione territoriale regionale della procedura di V.A.S., per la quale, peraltro, criteri, principi ed indicatori dovrebbero continuare a rinvenirsi in elaborazioni unitarie ed uniformi di livello statale, da collocarsi tra le già richiamate linee fondamentali dell’assetto del territorio
.   Sulla base di questo articolato ragionamento, quindi, può porsi in evidenza come tutta la questione relativa all’integrazione della V.A.S. nel processo decisionale di pianificazione possa essere meglio considerata se ritenuta parte di un più generale processo di ridefinizione della cultura e della tecnica della pianificazione territoriale, prima ancora che uno strumento specifico di ausilio del processo decisionale pianificatorio vigente, quale potrebbe limitarsi ad essere  se il cosiddetto sistema a cascata potesse ritenersi ancora efficace. 

Su questi aspetti, anche una recente dottrina
 ha sottolineato come l’art. 4 della direttiva assuma notevole importanza in quanto norma procedurale decisiva,  che intende rimarcare la necessità che gli interessi ambientali siano integrati nel processo decisionale ab initio.  Soltanto una garanzia di tipo procedurale può dare effettività a questo principio, evitando il rischio che gli interessi ambientali vengano confrontati con un progetto di decisione già preventivamente strutturato.  Decidere considerando i profili di matrice ambientale è infatti altro rispetto al confrontare con questi, nella logica tipica della V.I.A., un progetto di decisione per quanto esso sia ancora nella sua fase di elaborazione preliminare ed ancora in fieri.   

Il “cuore analitico” della procedura di V.A.S. : il rapporto ambientale.

Nel caso in cui sia accertata la necessità di procedere ad una valutazione ambientale del piano o del programma in corso di elaborazione, l’autorità competente deve provvedere affinché sia redatto un “rapporto ambientale” in cui siano individuati, descritti e valutati gli effetti significativi che l’attuazione del piano o del programma stesso potrebbe avere sull’ambiente, nonché le ragionevoli alternative alla luce degli obiettivi e dell’ambito territoriale del piano o del programma.  Secondo quanto stabilito, più specificamente, nell’allegato I alla direttiva 2001/42/CE, il rapporto ambientale deve contenere:   

· un’illustrazione dei contenuti, degli obiettivi principali del piano o programma e del rapporto con altri pertinenti piani o programmi, aspetti pertinenti dello stato attuale dell’ambiente e sua evoluzione probabile senza l’attuazione del piano o del programma; 

· una descrizione delle caratteristiche ambientali delle aree che potrebbero essere significativamente interessate; 

· la descrizione di qualsiasi problema ambientale esistente, pertinente al piano o programma, ivi compresi, in particolare, quelli relativi ad aree di particolare rilevanza ambientale
; 

· una ricognizione degli obiettivi di protezione ambientale stabiliti a livello internazionale, comunitario o degli Stati membri, pertinenti al piano o al programma, e delle modalità con le quali, durante la sua preparazione, si è  inteso tener conto degli stessi e, più in generale, di ogni considerazione ambientale;  

· la descrizione minuziosa di tutti i possibili effetti significativi sull’ambiente
, compresi quelli secondari, cumulativi, sinergici, a breve, medio e lungo termine, permanenti e temporanei, siano essi positivi o negativi; 

· la descrizione delle misure previste per impedire, ridurre e compensare nel modo più completo possibile gli eventuali effetti negativi significativi sull’ambiente derivanti dall’attuazione del piano o del programma;  

· una sintesi delle ragioni sottese alla scelta delle alternative individuate ed una descrizione delle modalità con le quali è stata effettuata la valutazione, nonché delle eventuali difficoltà incontrate nella raccolta delle informazioni richieste, in particolare a causa di eventuali carenze tecniche o per mancanza di un adeguata preparazione tecnica e scientifica esistente; 

· una descrizione delle misure previste per la realizzazione degli opportuni sistemi di monitoraggio di cui all’articolo 10, disposti al fine di poter individuare tempestivamente gli eventuali effetti negativi imprevisti, verificatisi nel corso dell’implementazione del piano, ed essere in grado di adottare le misure correttive ritenute necessarie o, comunque, opportune a fini precauzionali.

Tale rapporto, del quale, così come previsto nella normativa in materia di V.I.A., viene redatta anche una sintesi non tecnica di agevole e rapida comprensione,  deve comprendere soltanto le informazioni che possono essere ragionevolmente richieste, tenuto conto del livello delle conoscenze e dei metodi di valutazione attuali, dei contenuti e del livello di dettaglio del piano o del programma e, infine, della fase in cui esso si trova nell’iter decisionale.  

Quest’ultima disposizione ripropone la già descritta preoccupazione del legislatore comunitario che, allo scopo di evitare inutili duplicazioni della valutazione e di orientare il procedimento di V.A.S. al rispetto di un più generale principio di proporzionalità ed efficacia dell’azione amministrativa, stabilisce
 la possibilità di modulare il dettaglio ed il grado di approfondimento tecnico e scientifico con cui viene elaborato il rapporto, in considerazione della misura in cui taluni aspetti potrebbero essere più adeguatamente valutati in altre fasi dell’iter decisionale.   Nell’importante fase di definizione preliminare delle informazioni da includere nel rapporto ambientale e del loro livello di dettaglio
, le autorità competenti devono infine considerare i pareri delle autorità coinvolte dai contenuti del piano o programma in esame
. 

Il rapporto ambientale è quindi il documento fondamentale della V.A.S. e deve  fornire la più attendibile stima degli effetti sull’ambiente di tutte le misure e gli interventi di piano, ricostruendone le relazioni con la situazione iniziale, nonché gli effetti cumulati nel tempo e nello spazio
.   La dottrina
 pone in evidenza come con esso sia colmata una delle più macroscopiche lacune della procedura di V.I.A. che considera la compatibilità ambientale di ciascun progetto preso singolarmente; nel rapporto ambientale sono descritte non solo le scelte di piano, ma anche le alternative prese in considerazione, e devono essere esplicitati i termini della comparazione tra le stesse ed i criteri che hanno portato a ritenerne alcune più favorevoli di altre.  

Il rapporto ambientale deve rendere espliciti gli obiettivi di sostenibilità assunti e dimostrare in quale modo ed in quale misura l’insieme delle politiche e degli interventi prefigurati intende conseguire quegli obiettivi. Esso, come si vedrà, dovrà essere sottoposto ad un ampio processo di consultazione del pubblico e delle autorità ambientali interessate e coinvolte, e dovrà dimostrare di muoversi nella prospettiva della sostenibilità di lungo periodo.   Per queste ragioni, il rapporto ambientale costituisce, assieme alle procedure di consultazione e partecipazione che ne definiscono i contenuti e ne approvano le opzioni di fondo, il “cuore analitico del processo di V.A.S.”
.  Uno schema efficace della procedura non potrà quindi che essere sostanzialmente diverso da quello preposto alla procedura di V.I.A., perché l’identificazione, la descrizione e la valutazione degli impatti appartengono tutte alla responsabilità dell’amministrazione che redige ed adotta il piano o il programma.  Il ruolo delle autorità ambientali nazionali, regionali e locali deve quindi essere di sostegno metodologico, di fornitura di informazioni e metodi di analisi e di stima, nonché di espressione di pareri dei quali si dovrà tener contro in una chiara dialettica inter-istituzionale.   

La consultazione deve essere ampia anche rispetto ai cittadini ed alle loro organizzazioni, in quanto soltanto in questo modo il processo di partecipazione dei diversi soggetti potrà consentire di scegliere, tra le possibili alternative di azione, non tanto quelle ambientalmente migliori, ma quelle condivise. Si realizza in tal modo la necessaria sintesi tra le diverse dimensioni della sostenibilità, ambientale, economica e sociale; la previsione di sostenibilità ed il processo di V.A.S. in quest’ottica, non rappresentano soltanto una fase fondamentale delle modalità di approvazione degli strumenti programmatici, quanto una fase fondamentale del processo di definizione dei loro contenuti.  Un modello di riferimento per un primo approccio alla V.A.S. nei termini indicati può essere il percorso già sperimentato nell’ambito della cosiddetta Agenda XXI
, i cui piani di azione sono elaborati attraverso un iter di approfondimento fortemente orientato alla partecipazione e alla condivisione degli obiettivi, come si può cogliere efficacemente dallo schema che si propone di seguito:   


La vera innovazione della V.A.S., in questo senso, sembra
 dunque consistere nel configurare ed essere “un processo di apprendimento collettivo di amministratori e cittadini sui temi della sostenibilità”, uno strumento di progettazione del contenuto dei piani e dei programmi, capace di orientarli verso prospettive di sostenibilità, ossia, in sintesi, “qualcosa in più e di diverso da un semplice strumento di valutazione”.   

Se questa può considerarsi la chiave interpretativa, vengono meno alcune rilevanti preoccupazioni che hanno frenato, nel recente passato, l’introduzione della V.A.S.  Innanzitutto il timore dell’appesantimento burocratico del processo decisionale;  se la V.A.S. è strumento di conoscenza, necessario per la definizione dei contenuti del piano, è evidente che il processo debba svolgersi nell’ambito della redazione del piano e non successivamente ad esso, ossia non presupponendo alcun allungamento delle sue fasi di redazione ed approvazione.   

In secondo luogo, occorre far fronte alla difficoltà di stimare gli effetti ambientali di azioni che spesso, nei piani, sono solo dichiarate, mentre mancano sostanzialmente le informazioni progettuali e di contesto sufficienti a consentire una stima dei loro effetti sull’ambiente.   La V.A.S. formula dunque la sue previsioni in un contesto di incertezza che si intende ridurre e limitare, ma che appare in certa misura ineliminabile, in quanto connesso alla natura stessa dei piani e dei programmi.  

In questo modo, il rapporto ambientale, divenuto parte integrante del piano o del programma, diviene comunque la previsione della migliore strategia possibile, intesa come insieme di misure, politiche ed interventi, per conseguire specifici obiettivi con misure orientate alla sostenibilità
.   

Le consultazioni del pubblico e delle autorità coinvolte dal piano o programma.

Nella dottrina
 che ha analizzato le dinamiche organizzative e decisionali che si verificano in un qualsiasi processo di pianificazione o programmazione, si è sovente evidenziato come sia decisivo il ruolo del soggetto che si fa carico, preventivamente, di identificare le alternative plausibili e possibili e di escludere, al contrario, i percorsi decisionali insostenibili.  Il processo di decisione è cioè fortemente influenzato dalla circostanza che, per ragioni di praticità ed economicità, un’analisi realmente approfondita viene condotta unicamente su talune possibili opzioni, alle quali inevitabilmente tende a ridursi, nei fatti, anche il margine di confronto con gli altri soggetti coinvolti nella decisione
.  

E’ questa la ragione essenziale per cui il legislatore comunitario ha ritenuto fondamentale che l’intervento delle autorità preposte alla cura dell’interesse ambientale non avvenga in un momento in cui le altre amministrazioni hanno già preventivamente identificato le alternative plausibili, magari scartando a priori, anche solo a causa di lacune analitiche e conoscitive, quelle che massimizzano la salvaguardia ambientale.   Le cosiddette “premesse decisionali”
, ossia, nel lessico delle scienze sociali, le cognizioni che devono essere possedute e condivise da tutti i decisori, non possono quindi essere diseguali tra le diverse amministrazioni;  di qui, secondo una recente dottrina
,  l’esigenza che il procedimento di V.A.S. consenta a tutti i soggetti coinvolti di procedere il parallelo, congiuntamente, sin dalla fase di acquisizione ed elaborazione dei primi elementi di fatto.  

Pur non essendo chiaro il modello decisionale accolto nella direttiva 2001/42/CE, ossia potendo presumere che rimanga aperta al legislatore statale la scelta in merito alla decisione di configurare la V.A.S. come una specifica fase dell’iter decisionale, ovvero come momento orizzontale di partecipazione e consultazione interattiva tra il pubblico, le autorità interessate al piano o programma e le amministrazioni preposte alla cura degli interessi ambientali, da esplicarsi nel corso dell’intero percorso decisionale, quanto si è in precedenza detto potrebbe indurre a preferire l’adozione di modelli di decisione simili a quelli incentrati sulla Conferenza dei Servizi, nella quale i singoli apporti valutativi si manifestano sincronicamente.  

La direttiva 2001/42/CE invece si è orientata in una diversa direzione;  si è infatti previsto, come detto in precedenza, che per rendere possibile l’intervento delle autorità preposte alla tutela ambientale, alle stesse debba essere messo a disposizione un rapporto ambientale predisposto, inizialmente, dal soggetto proponente il piano o programma. Questo approccio  innova i processi di decisione non solo perché rende la valutazione degli interessi ambientali strategica ed anticipata, ma anche, e forse soprattutto, perché rende possibile un’ampia partecipazione dei soggetti interessati, della rete delle autorità pubbliche e delle associazioni ambientaliste.  Il procedimento di pianificazione o programmazione è quindi complessivamente differente perché ad esso hanno accesso, quale parte attiva, dei soggetti che, diversamente, ne sarebbero esclusi.  

La decisione si apre ad apporti esterni e questo costituisce sicuramente il tratto essenziale della V.A.S., che intende avvicinare il processo decisionale in materia di governo dell’ambiente e del territorio ad un “modello negoziale” e partecipativo in grado di mediare tra le posizioni fortemente conflittuali che spesso si affermano per tali questioni
. L’analisi congiunta e condivisa dell’oggetto del contendere può portare le parti a scoprire che i loro interessi non sono frontalmente confliggenti ma semplicemente differenti e che è possibile sfruttare tali differenze per individuare soluzioni capaci di generare vantaggi congiunti
. 

Il crinale su cui si muove la direttiva 2001/42/CE passa per il tentativo di identificare in maniera precisa e condivisa i contenuti del rapporto ambientale che deve essere presentato dall’amministrazione promotrice del piano o del programma; tra i profili indicati nel già ricordato allegato I alla direttiva, una particolare rilevanza è assunta dall’indicazione per la quale debbono essere indicate le ragionevoli alternative alla luce degli obiettivi e dell’ambito territoriale del piano e del programma.  E’ sul versante dell’obiettività e della completezza del rapporto ambientale, ossia sull’attitudine del medesimo a rendere pienamente intellegibili i profili di maggior rilevanza ambientale senza orientare le percezioni del pubblico, che si misurerà in futuro l’effettiva capacità di questo modello partecipativo a stimolare apporti consapevoli da parte dei privati e delle organizzazioni ambientaliste
.   

Il rapporto ambientale acquisisce una particolare valenza nei procedimenti pianificatori e programmatori quale supporto ad una partecipazione informata per almeno due ordini di ragioni;  in primo luogo, perché le decisioni nelle quali vengono in rilievo le opzioni di fondo di una determinata politica spesso non riescono a suscitare quella forma di partecipazione emotiva ed essenzialmente reattiva che, invece, salvo rare eccezioni, caratterizza il conflitto ambientale che insorge intorno a decisioni di localizzazione di opere puntuali
.   In secondo luogo, tale valenza è confermata dal fatto che la scienza, sul piano strettamente epistemologico, appare sempre più spesso incapace di offrire al decisore valutazioni univoche
; di qui l’esigenza di ricercare una legittimazione della decisione fondata sul consenso dei destinatari
, mediante pratiche di negoziazione e decisione condivisa che presuppongono, quantomeno, una certa completezza di informazione circa gli elementi di fatto e le implicazioni di ciascuna possibile opzione. 

Volendo ora descrivere quanto concretamente stabilito dall’art. 6 della direttiva in esame in merito al tema della partecipazione, si deve preliminarmente sottolineare come la normativa comunitaria, sul punto, abbia inteso demandare
 agli Stati membri il compito di individuare concretamente quali autorità debbono essere consultate e che, per le loro specifiche competenze ambientali, possono essere interessate agli effetti sull’ambiente dovuti all’applicazione dei piani e dei programmi oggetto di V.A.S.   La proposta di piano o di programma ed il rapporto ambientale redatto secondo le indicazioni di cui all’art. 5 della direttiva già ricordate, devono essere messi a disposizione di tali autorità e del pubblico.  Ad essi deve essere riconosciuta
 tempestivamente un’effettiva opportunità di esprimere, in termini congrui, il proprio parere sulla proposta di piano o di programma e sul rapporto ambientale che la accompagna, prima dell’adozione del piano o del programma o dell’avvio della relativa procedura legislativa
.  

Si tratta
 di un’indicazione generica, ma, al contempo, assai significativa e vincolante se si considera l’incisività degli impegni concreti che dovrebbero potersi desumere dalle indicazioni di tempestività ed effettività del coinvolgimento del pubblico, assunte quali parametri essenziali del medesimo, e dall’indicazione relativa alla congruità dei termini da riconoscersi per un percorso di partecipazione e valutazione di aspetti che, certamente, sono tali da richiedere un certo qual livello di approfondimento. 

Per quanto riguarda, più specificamente, il pubblico interessato, si stabilisce che gli Stati membri debbano
 individuarne i settori che si ritiene siano effettivamente interessati dall’iter decisionale o che ne siano, anche solo probabilmente, toccati, includendo le “pertinenti organizzazioni non governative”
, quali quelle che promuovono la tutela dell’ambiente e le altre organizzazioni interessate
.   Viene così confermata, come sottolinea la dottrina
, una direttrice di fondo del diritto ambientale, secondo la quale la garanzia di democraticità
 è perseguita primariamente attraverso una garanzia di informazione ed una concreta possibilità di partecipazione.  Ora, se è vero che anche la già ricordata Convenzione di Aarhus all’art. 6, si richiama all’esigenza che la partecipazione del pubblico sia garantita nel momento in cui sono concretamente disponibili tutte le alternative decisionali possibili
, è del pari evidente che la partecipazione, anche sotto forma di consultazioni durante la valutazione dei piani e dei programmi
, per risultare realmente efficace e non generica deve essere esercitata su un documento contenente un’obiettiva descrizione delle caratteristiche di fondo e delle principali implicazioni dell’atto che si propone di adottare.  La pubblicazione del rapporto ambientale, ad esempio, vale a rendere più efficace l’apporto dei cittadini e non già a mettere il pubblico dinanzi ad una decisione in parte già strutturata
.

Nel concludere la trattazione del momento partecipativo prescritto dalla direttiva 2001/42/CE in materia di V.A.S. e nel sottolineare l’importanza del diritto ad una corretta ed esaustiva informazione ambientale, strumentale ad una partecipazione consapevole ed efficace, non può non porsi un ultimo cenno a quanto di recente stabilito dalla direttiva 2003/4/CE in materia di accesso del pubblico all’informazione ambientale
; grazie a quest’ultimo intervento normativo, infatti, il legislatore comunitario, nell’intento di dare completa attuazione agli impegnativi contenuti della Convenzione di Aarhus, ha sottolineato l’esigenza e la natura imprescindibile di un’informazione ambientale quanto più possibile anticipata, tempestiva, completa e di qualità. 

La decisione ed i possibili modelli decisionali proposti.

Il breve ma importantissimo art. 8 della direttiva 2001/42/CE, rimasto essenzialmente immutato durante i negoziati e la stesura preliminare, stabilisce che, prima della loro adozione, la versione finale dei piani e dei programmi debba adeguatamente considerare il rapporto ambientale, i pareri espressi dalle amministrazioni coinvolte nel procedimentono ed i risultati delle consultazioni effettuate, tra i quali, se applicabili, quelli riguardanti le consultazioni transfrontaliere
.   Tuttavia, sulle modalità concrete con cui tali indicazioni debbono essere perseguite e realizzate, la direttiva 2001/42/CE non definisce nulla, lasciando ampi margini di discrezionalità al legislatore statale. Su questo punto, quindi, appare di notevole interesse l’approfondimento della dottrina
 in merito alla possibile implementazione della procedura di V.A.S. nel contesto decisionale di pianificazione e programmazione degli interventi sul territorio.   

Così come lo si è sino ad ora descritto, l’esercizio della V.A.S. può essere ricondotto, in termini generali,  a quattro fasi fondamentali:  a) una prima fase di strutturazione del cosiddetto “set di obiettivi” del piano, in cui si individuano gli obiettivi specifici di sostenibilità cui si intende dare seguito e si  analizza il nesso di intercompatibilità fra obiettivi settoriali e obiettivi di sostenibilità ambientale;  b) una seconda fase di analisi e valutazione della coerenza interna del piano, ovvero della effettiva compatibilità fra obiettivi settoriali e obiettivi di sostenibilità, nonché della efficacia delle linee d’azione nel conseguire gli obiettivi assunti;  c) un terzo momento in cui è definito un adeguato sistema di indicatori che consenta di tradurre in parametri misurabili o stimabili gli obiettivi di piano medesimo;  d) una quarta fase di predisposizione delle procedure di valutazione qualitativa e quantitativa degli scenari di un piano in relazione agli obiettivi di sostenibilità adottati. 

In sostanza, la valutazione strategica dovrebbe rappresentare il livello entro la quale riportare il confronto sulle grandi opzioni strategiche, sul “se” e sul “quanto” di una determinata linea di azione, ponendo in rilievo le conseguenze sugli assetti macroterritoriali e sui più generali obiettivi di sostenibilità del settore e lasciando alla successiva valutazione di progetto, la V.I.A., la definizione di soluzioni ottimizzate sotto il profilo dell’impatto territoriale ed ambientale specifico, ossia la definizione del  “dove” e del “come” realizzare il progetto.  

La V.A.S. si inserisce dunque nel processo decisionale in una fase precedente rispetto alla V.I.A. dei singoli progetti, che mantiene peraltro la sua funzione specifica, venendo anzi rafforzata nella sua potenziale efficacia dal quadro di riferimento strategico reso disponibile dalla V.A.S. stessa.  In proposito, si ritiene opportuno ricordare che la direttiva 2001/42/CE, all’art. 11
, esclude espressamente  qualsiasi funzione sostituiva della V.A.S. nei confronti della V.I.A., prevedendo, al contempo, la possibilità di stabilire delle procedure coordinate o comuni per i piani ed i programmi in merito ai quali l’obbligo di effettuare una valutazione dell’impatto ambientale risulti contemporaneamente dalla direttiva in materia di V.A.S. e da altre normative comunitarie.  

La più articolata successione di livelli di valutazione che l’adozione della direttiva europea consente di definire dovrebbe garantire una più adeguata considerazione delle opzioni programmatiche e progettuali nelle diverse fasi decisionali, riconducendo alla V.A.S. il ruolo di valutare i profili di sostenibilità relativi alle opzioni strategiche nel momento in cui queste prendono forma, laddove la V.I.A. dei singoli progetti, oltre alla ovvia necessità di valutare e, se del caso, ottimizzare l’inserimento degli stessi nelle specifiche realtà territoriali, potrebbe disporre di criteri di riferimento certi per la valutazione delle coerenze programmatiche e pianificatorie degli stessi progetti.  

Una compiuta caratterizzazione del significato e delle potenzialità da attribuire alla V.A.S. non può tuttavia prescindere
 da un’articolata riflessione sull’oggetto della stessa procedura.  E’ necessario definire cosa debba intendersi per piano o programma
, ovvero quali debbano essere i requisiti di un piano o di un programma ai fini di una efficace valutazione strategica. Sotto questo profilo, si impone la necessità di rifarsi ad un “modello razionale di pianificazione” che si sostanzi in un piano inteso come strumento atto a definire una chiara opzione strategica finalizzata all’allocazione ottima di risorse scarse, siano esse risorse territoriali, ambientali, ovvero finanziarie e sociali
.  

Una efficace valutazione strategica può dunque esplicarsi avendo quale oggetto uno strumento programmatico nell’ambito del quale siano evidenti e fra loro coerenti l’individuazione di obiettivi, l’evidenziazione di vincoli ed opportunità, la proposizione di uno scenario di sviluppo, o di più scenari alternativi, basati su opzioni di intervento caratterizzabili sotto il profilo qualitativo e quantitativo e praticabili in relazione ai vincoli individuati. Tale requisito risulta essenziale, soprattutto in presenza di approcci alla pianificazione territoriale o settoriale che tendono spesso a non esplicitare e selezionare le opzioni di sviluppo,  preferendo “un più accomodante atteggiamento tattico, nel quale scenari di sviluppo alternativi tendono a sfumare verso composizioni di interventi omnicomprensive”
. 

La vera scommessa posta dal recepimento della direttiva comunitaria in materia di V.A.S., secondo la dottrina
, si giocherà quindi sull’effettiva capacità della cultura programmatica e progettuale di adeguarsi alle mutate esigenze. La V.A.S. rappresenta uno strumento utile per il confronto e la valutazione delle strategie sottese agli strumenti di pianificazione e programmazione, ma, affinché questa interlocuzione porti a risultati apprezzabili sotto il profilo dell’effettiva sostenibilità ambientale delle scelte, occorre che l’altro interlocutore, ossia le autorità preposte alla pianificazione o alla programmazione, accettino di confrontarsi sul medesimo terreno delle nuove strategie coerenti, integrate e sostenibili
. 

Le tre ipotesi descritte dal Ministero dell’Ambiente ed il fascino di una proposta orientata all’integrazione tra V.A.S. e pianificazione territoriale.

Nel vivace ed interessante dibattito sino ad ora delineato, appare interessante riprendere il parere espresso dal Ministero dell’Ambiente
 allo scopo di fornire nuovi  elementi di discussione in merito all’impostazione teorico-metodologica della             V.A.S. e di favorirne un recepimento efficace sia nell’ordinamento statale sia nei diversi ordinamenti regionali
.   La discussione ed il dibattito della dottrina e degli esperti sulle differenti ipotesi di recepimento è, oggi, nel pieno del suo svolgimento; il Governo italiano ha infatti compreso la direttiva 2001/42/CE tra quelle elencate nell’allegato B della legge 1 marzo 2002, n. 39
, stabilendo essa dovesse trovare recepimento entro il 31 marzo 2003.  

In seguito, considerata
 la delicatezza degli interventi legislativi necessari per un corretto ed efficace recepimento della V.A.S. in un sistema decisionale ed istituzionale già coinvolto, in questi mesi, da incessanti mutamenti legati al profondo mutamento dei rapporti tra i diversi livelli di governo derivante dalla nuova impronta federalistica dell’organizzazione statale, e tradizionalmente caratterizzato da una  diffusa sottovalutazione, ancora evidente presso amministratori e cittadini, dei problemi ambientali, il suddetto termine
 è stato prorogato al 31 dicembre 2003
. 

Il tema ora richiamato è ritenuto di primaria importanza proprio perché l’efficacia e la fattibilità della V.A.S. si presuppongono fortemente dipendenti  dalle modalità con cui tale procedura verrà integrata nell’iter di pianificazione-programmazione ai vari livelli.  A tal proposito, il Ministero dell’Ambiente individua  alcune distinte ipotesi che, pur non coprendo certamente l’intera gamma delle opzioni possibili, possono essere utilizzate quali punti di riferimento schematici e facilmente riconoscibili su cui impostare la discussione per approfondire altre questioni aperte che debbono essere contemporaneamente affrontate.  

Stando a quanto stabilito dalla direttiva in esame, ed in particolare dall’art. 8 della medesima, il rapporto ambientale, quale elemento principale dell’intero percorso di valutazione, deve essere considerato in fase di preparazione del  piano o programma, all’avvio della procedura di adozione o, al più tardi, prima dell’adozione.  Quest’impostazione determina un ampio ventaglio di opzioni per gli Stati membri per definire la collocazione temporale della V.A.S. all’interno dell’iter decisionale. Tra le opzioni possibili, secondo il Ministero dell’Ambiente, possono rintracciarsi tre ipotesi che definiscono altrettanti modelli interpretativi e concettuali differenti
.

Secondo una prima ipotesi la V.A.S. può essere considerata quale “fase specifica” dell’iter decisionale, da svolgersi in un “momento delimitato ed autonomo” dello stesso, in analogia con quanto avviene per la V.I.A.; in questo caso, la V.A.S., configurata quale valutazione di compatibilità ambientale dei piani o programmi, verrebbe ad essere affidata a taluni organismi ed attori che assumerebbero la connotazione di soggetti autonomi ed esterni al processo di pianificazione o programmazione, con specifiche competenze tecniche in materia ambientale.  Seguendo questa impostazione, secondo il Ministero dell’Ambiente, vengono a mancare la componente strategica, intesa quale opportunità di verificare i possibili scenari in itinere, ossia parallelamente alla costruzione del piano o programma stesso, ed il necessario, costante, flusso di informazioni fra i soggetti portatori delle diverse competenze
.  

Un secondo scenario propone una V.A.S. come “processo integrato” nell’iter decisionale di programmazione o pianificazione attualmente previsto.  Una simile impostazione ha il peculiare pregio di permettere che la valenza strategica della V.A.S. sia completamente dispiegata, in quanto il processo di pianificazione si muove di pari passo con la predisposizione e la valutazione dei possibili scenari alternativi.  Tra i soggetti con competenze differenti può svolgersi più efficacemente il necessario scambio di informazioni e valutazioni in merito alle proposte in atto
, anche se, si sottolinea, permane il rischio che soggetti competenti in ordine a diversi tipi di valutazione tendano a porsi come soggetti portatori degli interessi settoriali da essi stessi valutati
 .

Una terza ipotesi posta in evidenza configura la V.A.S. come “processo decisionale completo”, ossia comprensivo al suo interno di tutte le fasi di costruzione  del piano, dalla elaborazione delle proposte alla elaborazione e valutazione di scenari alternativi, all’adozione delle decisioni, al coinvolgimento del pubblico sin dalle prime fasi.   In questo caso è  evidente che la valutazione si riferirà ad un concetto assai ampio di ambiente, comprensivo sia delle risorse naturali che di quelle antropiche; dovrà pertanto essere effettuata una valutazione strategica di tipo integrato che riguardi e consideri tutti i settori coinvolti nel piano o programma e misuri i vantaggi e gli svantaggi  complessivi delle diverse alternative. 

Questa terza impostazione è oggetto di un interessante approfondimento di una recente dottrina
 che, nel tentativo di elaborare e stabilire una possibile collocazione della procedura di V.A.S. all’interno del più articolato e complesso processo di pianificazione territoriale, ha inteso proporre un particolare approccio di integrazione della stessa nei processi decisionali, i quali, in tempi recenti, hanno ridefinito il loro sistema e le loro tecniche attuative, introducendo una serie di nuovi strumenti analitici di supporto al processo decisionale stesso
. 

Queste tecniche metodologiche, nate per identificare e valutare in maniera migliore gli impatti di un progetto e per stabilire le misure di mitigazione per le proposte sviluppate, hanno avuto il pregio, secondo tale dottrina, di stimolare un approccio di sviluppo orientato verso la sostenibilità, che è da tempo al centro di un dibattito relativo alle problematiche dell’integrazione dei vari e differenti strumenti di valutazione, mirando soprattutto alle modalità con le quali integrare e coordinare le fasi biofisiche, sociali, economiche all’interno del processo decisionale.  

In tale contesto, la V.A.S. assume diverse forme, fra le quali la più importante è quella che la pone come “metodologia di integrazione del processo decisionale”, idonea a promuovere lo sviluppo sostenibile attraverso la valutazione delle debolezze e di tutte le potenziali risorse a supporto dello sviluppo stesso;  essa rappresenta una sorta di “condizione che evidenzia le considerazioni ambientali intervenendo nelle decisioni politiche nello stesso momento delle problematiche sociali ed economiche”.  

Il miglioramento introdotto nel processo decisionale con la VAS, può essere integrato, per quanto possibile, all’interno delle politiche, delle strutture istituzionali e di quelle organizzative, e deve essere coordinato con altre iniziative, contese da obiettivi complementari
.  In merito, secondo la medesima dottrina, sembrano potersi elaborare e proporre due  distinti modelli, descritti come approccio “Bottom-up”,  nel quale i principi e le metodologie inerenti la V.I.A. sono estese alla VAS, e come approccio “Top-down”, nel quale i principi teorizzati per la V.A.S. identificano, nella formulazione delle politiche e dei piani, i bisogni e le opzioni di sviluppo, valutati in un contesto di sostenibilità ambientale e sociale. 

E’ evidente che questi due approcci, pur appartenendo alla medesima impostazione che vuole la V.A.S. come processo decisionale completo ed integrato, prevedono differenti argomentazioni riguardanti il ruolo della stessa; l’approccio “bottom-up” sembra porsi a favore di una chiara distinzione tra la fase della V.A.S. e la procedura di pianificazione e programmazione nel suo complesso, laddove, invece, l’approccio “top-down” appare favorevole ad “una radicale, efficace e compiuta integrazione tra V.A.S. e processo decisionale complessivo”.  

La scelta di un approccio o di un altro dipende strettamente, ancora una volta, dalla cultura progettuale e programmatoria propria del pianificatore; la pianificazione implica sistematicamente alcuni problemi, alcuni conflitti da risolvere, alcuni indirizzi di sviluppo, ed esplora le prospettive future, sia attraverso la definizione di obiettivi e nuove strategie, sia attraverso l’utilizzazione di misure e mezzi per risolvere i problemi, sia, infine, identificando le azioni da perseguire.  

Nella società moderna la pianificazione d’area vasta ha l’importante compito di delineare le attività umane che hanno uno sviluppo impattante, coordinandole anticipatamente su larga e media scala; il suo ruolo è quello di orientare i processi decisionali, di comprendere ed integrare in essi la valutazione delle potenzialità, delle coercizioni e degli impatti prodotti dallo sviluppo, di inserire nel processo le procedure di coordinamento e la partecipazione, ed, infine, di ordinare nell’approccio le distribuzione delle responsabilità tra i differenti livelli di governo
.  

Ovviamente, come si è gia accennato in precedenza, le decisioni non sono sempre prese in maniera razionale ovvero non sono politicamente e culturalmente motivate, ma sono le conseguenze dirette delle conoscenze di base spesso incomplete e delle limitate esperienze ed abilità a comprendere le situazioni in tutta la loro complessità.  Questo  aspetto si pone alla base della continua ricerca di una nuova definizione di pianificazione sistematica ed integrata, la cui esigenza proviene dalla necessità di gestire un quadro di incertezza, di mutabilità, e può dirsi soddisfatta
 solo se l’integrazione tra V.A.S. risulta essere la guida principale del concepire i nuovi  approcci di pianificazione. 

Se, quindi, davvero “l’integrazione è divenuta uno strumento che favorisce l’incremento dell’efficacia della valutazione ambientale e della stima degli effetti sociali ed economici, nella fase decisionale, promuovendo la sostenibilità dello sviluppo”
, ogniqualvolta vi siano due differenti professionalità od ambiti di conoscenza a confronto, aventi tuttavia obiettivi e problemi da esaminare del tutto similari,  si deve pensare che detti obiettivi siano integrabili, coordinabili.  

Il punto finale verso cui indirizzarsi è il ruolo dell’approccio integrato nel perseguimento della sostenibilità ambientale ed il ruolo strumentale della V.A.S. in questo processo può ritenersi essenziale
.  La V.A.S. può esser quello strumento di principio e direzione, integrato, giusto ed applicabile a tutta una serie di politiche, di piani o programmi che siano in grado di giocare effettivamente un potenziale ruolo di gestione sostenibile del territorio e delle risorse naturali
. 

Un’ultima diversa lettura del problema in esame, in riferimento alle possibili modalità con le quali la V.A.S. può essere integrata nei processi decisionali, è offerta da una recente dottrina
 che intende stabilire un nesso logico
 tra qualità, considerata fattore strategico competitivo
,  e sviluppo sostenibile, “processo evolutivo in cui lo sfruttamento delle risorse naturali, la direzione degli investimenti, l’orientamento del cambiamento tecnologico ed i cambiamenti istituzionali sono coerenti con i bisogni attuali così come con quelli delle generazioni future”. 

Secondo questa impostazione, i temi della qualità e dello sviluppo sostenibile, nello spirito dell’art. 2 del Trattato C.E., rappresentano entrambi degli stimoli di sviluppo e delle leve competitive a disposizione degli Stati membri; la chiave di lettura fondamentale, secondo la medesima dottrina, è pertanto quella della competitività, intesa non più come semplice competizione tra imprese, bensì come competitività tra differenti sistemi produttivi, in cui una notevole importanza è rivestita dagli aspetti territoriali ed ambientali e dalla capacità degli attori locali, siano essi aziende, decisori politici od amministrazioni locali, di generare effetti esterni alla singola impresa, ma interni al territorio di riferimento.  

Le politiche per la qualità e lo sviluppo sostenibile su scala europea da una parte e le condizioni di contesto dall’altra rendono non più rimandabile la ricerca di forme di cooperazione profondamente  radicate nella rete delle relazioni locali e, di conseguenza, di politiche di intervento focalizzate non più o non solo sui singoli fattori produttivi o sui singoli settori, ma sul territorio, sul sistema nel suo complesso. La qualità ha senso solo se inserita in una strategia ampia, complessiva, che dovrà riguardare non solo le singole imprese o singoli comparti ma lo sviluppo complessivo del territorio e la cooperazione tra imprese, i cittadini e le pubbliche amministrazioni di vario livello istituzionale.  

Così, la pianificazione del territorio, intesa come attività per promuovere ed orientare lo sviluppo e per attivare sinergie tra sviluppo economico e qualità ambientale attraverso un processo di pianificazione strategica condivisa, sostenibile e partecipata, deve assumersi la responsabilità di stabilire obiettivi e requisiti del sistema ambientale all’interno di un approccio complessivo ed integrato, caratterizzato dalla partecipazione sia pubblica che privata.  In esso, gli obiettivi, non soltanto ambientali
, dovrebbero essere definiti  nel quadro di un disegno complessivo ed integrato di politiche di sviluppo e di partecipazione da parte di tutti gli attori locali fruitori del territorio
.  

La nuova pianificazione territoriale, attraverso la V.A.S., deve definire ed individuare i livelli di sensibilità e vulnerabilità ambientale presenti in un determinato ambito territoriale e stabilire quali siano le soglie critiche di carico in base alle quali valutare la compatibilità degli interventi progressivamente proposti
.  Gestire il territorio in un’ottica di sostenibilità ambientale significa cioè adottare nuove processi di analisi e valutazione delle politiche territoriali
, che si scontrano con una prassi amministrativa in cui vi è, in generale, una forte attenzione per gli aspetti particolari legati alla conformità alle norme del singolo intervento, ma che spesso perde di vista l’ottica generale con un’azione di controllo che, se esiste, è puntuale ma non sistemica.  Questi nuovi processi, costruiti attorno alla procedura di V.A.S., possono rivelarsi uno strumento per informare le scelte, rendere trasparenti le decisioni ed esplicitarne i conflitti, individuando le alternative ed aprendo i processi decisionali alla partecipazione di tutte le parti coinvolte;  la V.A.S., così configurata, diviene  una procedura a supporto dei meccanismi di formazione del consenso, uno strumento di integrazione e promozione della qualità nell’ambito delle scelte strategiche di assetto e governo del territorio.  

Il monitoraggio ex post: strumento “per superare l’aleatorietà delle stime”.

Se ci si fermasse a quanto detto sino ad ora in merito alla procedura di V.A.S., così come disciplinata dalla direttiva 2001/42/CE, ossia, in sostanza
, se la versione vigente della stessa non contenesse i “significativi miglioramenti” apportati  dal Parlamento europeo al testo originale della proposta elaborata dalla Commissione europea e dal Consiglio, la possibile aleatorietà delle stime contenute nel rapporto ambientale consentirebbe, probabilmente, ben pochi avanzamenti nell’efficacia preventiva e precauzionale dei piani e dei programmi rispetto alla situazione attuale
. 

La V.A.S., tuttavia, come sottolinea la dottrina
, riesce nell’intento di andare oltre alla concezione di una analisi intesa come mera constatazione statica dell’esistente per accoglierne, al contrario, una versione dinamica che si arricchisce e si completa nel tempo; il rapporto ambientale e dunque il piano o programma che ne accolgono le essenziali conclusioni, devono farsi carico, secondo quanto stabilito dall’art. 10 della direttiva 2001/42/CE, di indicare le modalità di monitoraggio degli atti derivanti dalla realizzazione delle previsioni del piano stesso.  

Tale norma stabilisce che gli Stati membri controllino gli effetti ambientali significativi evidenziatisi nel corso dell’attuazione dei piani e dei programmi, al fine di individuare tempestivamente gli effetti negativi imprevisti ed essere in grado di adottare le misure correttive che ritengano opportune.  E’ interessante, inoltre, che al fine di conformarsi agli oneri provenienti da tale norma, possano essere impiegati, se del caso, i meccanismi di controllo già esistenti ed operanti, onde evitare una duplicazione del monitoraggio, con le relative difficoltà in termini di costi e di appesantimento burocratico
.  

Secondo la dottrina
, il monitoraggio può considerarsi l’innovazione di maggior rilievo, soprattutto se il legislatore saprà configurarlo come estensivo, accompagnandolo ad un’adeguata informazione alle autorità ambientali ed al pubblico e ad un’esplicita procedura per il riallineamento ex post delle previsioni di piano rispetto agli obiettivi fissati.  Se gran parte del valore del piano o programma, come si è detto, risiede nella qualità e nello spessore degli obiettivi di sostenibilità assunti, oltre che nelle modalità della loro definizione e della loro condivisione con la rete delle pubbliche autorità coinvolte e con il pubblico interessato, deve però sottolinearsi come l’effettiva possibilità di giungere ad un’attuazione duratura e permanente degli stessi obiettivi sia conseguenza della qualità del monitoraggio disposto dal rapporto ambientale
 e della effettiva capacità di avviare un processo continuo di correzione e perfezionamento della direzione operativa adottata dalle autorità preposte alla concretizzazione degli obiettivi di sostenibilità del piano o programma.   

Il monitoraggio previsto dall’art. 10 della direttiva 2001/42/CE è quindi un elemento essenziale in un processo decisionale ed amministrativo che, nell’intento di garantire un efficace governo del territorio e dell’ambiente, sia capace di analizzare in itinere la congruenza e gli eventuali scostamenti tra le missioni affidate dalle norme e dalle linee di indirizzo del piano o programma e le scelte operative effettuate, identificando gli eventuali fattori ostativi, le responsabilità e, soprattutto, i rimedi idonei a modificare e correggere le problematiche evidenziate.   

Attraverso il monitoraggio, l’amministrazione che pianifica si espone al giudizio della collettività e si impegna pubblicamente ad uno sforzo permanente mirato a garantire la sostenibilità degli effetti indotti sull’ambiente.  Il monitoraggio diviene così strumento di coinvolgimento dei cittadini, di trasparenza dei processi amministrativi, una sorta di indice della qualità della vita democratica.   Dal monitoraggio e dai suoi esiti deve discendere la possibilità di retroagire in modo incisivo sulle misure di concretizzazione del piano, per cambiare direzione qualora gli effetti reali siano differenti da quelli previsti e desiderati.  Da tali considerazioni emerge un profilo innovativo di grande interesse
;  si tratta dell’attenzione alla “dimensione temporale come caratteristica ineludibile di un moderno processo di programmazione”, in cui la V.A.S. configura un itinerario avente una propria durata ed una propria “evoluzione interattiva nel tempo”
.    

Nel dibattito degli urbanisti avente ad oggetto la scelta tra una visiona statica e prescrittiva dei vincoli del piano ed una visione dinamica, cosiddetta del “piano-processo”, si inserisce
 così un terzo dato: la necessità di rispettare i valori ambientali e di perseguire efficacemente l’obiettivo fondamentale della qualità della vita, della sostenibilità.    A tali fini, i vincoli stabiliti nel piano o nel programma non possono più porsi quali  standards fissi ed immutabili, astrattamente calcolati sulla base di modelli teorici, ma hanno in sé una innovativa carica di dinamicità, poiché sono diretti ad assicurare una finalità concreta continuamente evolventesi;  le due concezioni del piano precettivo e del piano processo trovano così una loro sintesi.   

L’obiettivo, non più statico, diviene elemento dinamico, poiché i risultati raggiunti nel recupero ambientale e nella valorizzazione del patrimonio naturale, progressivamente “misurati” con il monitoraggio, costituiscono le basi per ulteriori obiettivi, spesso modificati, corretti od integrati in relazione agli esiti dell’azione precedente.    

Pianificazione territoriale e pianificazione ambientale, a questo punto, coincidono, si integrano; gli obiettivi del piano territoriale divengono anche obiettivi di tutela ambientale.    Si delinea, in questo modo, un modello procedurale di V.A.S. che può definirsi completo
:
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In riferimento a tale schema decisionale, tornano alla mente gli approfondimenti delle scienze sociali ed organizzative che hanno analizzato i modelli decisionali
;  in particolare, secondo quanto sino ad ora descritto, lo schema procedurale di V.A.S. richiama un modello decisionale che, consapevole dell’impossibilità di raggiungere condizioni permanenti di certezza decisionale mediante la ricerca e l’analisi completa ex-ante delle alternative possibili e delle loro conseguenze,  si configura come un processo di apprendimento
 incrementale, che si realizza con continui aggiustamenti tra mezzi e fini successivi ad una valutazione in itinere delle azioni implementate. 

Questioni aperte e prime esperienze regionali.

La direttiva, come osserva una recente dottrina
, apre notevoli prospettive, ma, allo stesso tempo, lascia aperti molti problemi che dovranno essere affrontati, in sede di recepimento, dal legislatore nazionale e che sono già emersi nelle prime esperienze di V.A.S. a livello regionale. Dall’analisi della situazione legislativa emerge che numerose amministrazioni regionali e provinciali si sono dimostrate assai sensibili alla necessità di integrare la V.I.A. dei progetti con l’introduzione “a monte” di una valutazione ambientale strategica dei piani e dei programmi
.  

Buona parte delle regioni e province autonome che hanno approvato la legge sulla V.I.A. hanno infatti ritenuto opportuno prevedere nella propria legislazione una forma di valutazione ambientale per piani e programmi, almeno per quanto concerne gli strumenti di pianificazione urbanistica.  

In proposito possono ricordarsi le esperienze di assoluto interesse avviate dalla Regione Emilia Romagna, che, anticipando l’adozione della direttiva 2001/42/CE, già nel 2000 con la legge regionale n. 20, dedicata alla “Disciplina generale sulla tutela e uso del territorio”, introduceva una forte innovazione di obiettivi, regole e strumenti nella pianificazione e del governo del territorio
, nella convinzione che nel definire le trasformazioni del territorio e la disciplina di uso dei suoli fosse necessario garantire nuovi ed adeguati livelli di sostenibilità ambientale e territoriale delle scelte di pianificazione.  La legge regionale n. 20/2000 provvede così all’introduzione di nuovi elementi di sostenibilità ambientale e territoriale all’interno dei processi di pianificazione territoriale di livello regionale, provinciale e comunale
, definendo obiettivi, contenuti e procedure innovative, nonché stabilendo, in particolare, che le previsioni dei piani territoriali ed urbanistici siano orientate a criteri ed obiettivi di sostenibilità definiti dalla legge stessa.  

Nell’ambito del procedimento di elaborazione ed approvazione del piano, la nuova normativa regionale stabilisce che gli enti procedenti provvedano ad una preventiva “valutazione della sostenibilità territoriale ed ambientale” (VALSAT) degli effetti derivanti dalla attuazione delle scelte strategiche e strutturali dei piani stessi
.  Secondo la dottrina
 che ha posto in esame questa normativa, è assai rilevante il nesso concettuale ed il rapporto concreto tra sostenibilità ambientale e sussidiarietà che può realizzarsi nell’applicazione delle procedure di V.A.S. ai vari livelli istituzionali preposti alla pianificazione territoriale ed urbanistica.  Gli obiettivi di sostenibilità fondamentali, cui le previsioni dei piani relative agli usi del territorio debbono uniformarsi, e le connesse responsabilità amministrative e politiche possono così distribuirsi tra i differenti attori che intervengono nel processo integrato di governo del territorio, permettendo nel loro insieme un ordinato sviluppo del medesimo, la compatibilità dei processi di trasformazione del suolo con la sicurezza e la tutela dell’integrità fisica e con le differenti identità culturali locali, il miglioramento della qualità della vita e la salubrità degli insediamenti, la riduzione della pressione degli insediamenti sui sistemi naturali ed ambientali
, il miglioramento della qualità ambientale, architettonica e sociale del territorio urbano e la sua riqualificazione, il consumo di nuovo territorio solo quanto non sussistano alternative derivanti dalla sostituzione dei tessuti insediativi esistenti ovvero dalla loro riorganizzazione e riqualificazione
. 

La procedura di VALSAT è orientata a soddisfare queste indicazioni in quanto fornisce elementi conoscitivi e valutativi per la formulazione delle decisioni del piano o programma e consente di documentare le ragioni poste a fondamento delle scelte operate, rappresentando lo strumento di garanzia di coerenza delle stesse con lo stato del territorio e dell’ambiente. 

Accanto all’esperienza emiliana della VALSAT ora ricordata, per quanto concerne l’applicazione della valutazione ambientale agli strumenti di pianificazione e programmazione si può rilevare come, nonostante la disciplina sia stata posta a livello comunitario soltanto di recente, vi siano già numerose e diverse esperienze a livello regionale e provinciale
 che sicuramente possono offrire un esempio significativo
 ed un riferimento per la definizione di criteri comuni da inserire nei futuri iter procedurali in applicazione delle indicazione contenute nella direttiva 2001/42/CE in materia.   

Le esperienze regionali propongono delle preziose indicazioni per la risoluzione delle questioni aperte che inevitabilmente emergono nell’attività di approfondimento del legislatore.  Basti pensare, tanto per fare alcuni esempi, alla selezione preventiva dei piani e dei programmi a cui si applichi la V.A.S.
, alla rilevanza del momento della scelta degli obiettivi di sostenibilità
, al valore preclusivo o meno che dovrebbe assumere un parere negativo espresso dalle amministrazioni preposte alla cura dell’interesse ambientale
, alla rilevanza che potrebbero assumere nei procedimenti di pianificazione e programmazione le regole sulla formazione delle decisioni nell’ambito della Conferenza dei Servizi.  Si tratta, cioè, di questioni direttamente ed indissolubilmente legate agli assetti propri del diritto dell’ambiente e della normativa in materia di V.I.A. e di V.A.S. in particolare; da esse verranno inevitabilmente a dipendere le sorti del futuro equilibrio ambientale.

Si pensi
, inoltre, al problema del rapporto tra differenti componenti interne dell’amministrazione pubblica; il processo di V.A.S. coinvolge e deve coinvolgere tutte le componenti tecniche, programmatiche e politiche dell’amministrazione che pianifica e programma.  Sussistendo spesso degli evidenti problemi di rapporti interni che derivano da una troppo rigida ripartizione delle competenze, quando non da linguaggi non comunicanti o da fenomeni di gelosie burocratiche, si delinea come probabilmente necessaria un’elaborazione dei modi e del linguaggio comune per lo sviluppo di rapporti costruttivi e fecondi.  Il problema sembra di minore rilevanza, ma è in realtà centralissimo; se non si sarà in grado di costruire dei legami di collaborazione e dialogo tra le diverse componenti delle amministrazioni a livello nazionale, regionale e locale, la V.A.S. rischia di rimanere lettera morta, vanificando ogni prospettiva di miglioramento qualitativo della pianificazione territoriale ed ambientale del nostro Paese.  

Il problema del linguaggio comune, che passa attraverso l’effettiva possibilità e la capacità di interpretare in modo uniforme quanto definito nel rapporto ambientale previsto dalla V.A.S., in particolare avvalendosi di un sistema condiviso e conosciuto di indicatori ambientali di riferimento
, costituisce un elemento efficace per evidenziare anche la profonda differenza tra V.A.S. e V.I.A.  

La V.I.A. presuppone la terzietà del valutatore rispetto al proponente, mentre la V.A.S. richiede che la stessa amministrazione chiamata a redigere il piano o programma sia responsabile della valutazione di sostenibilità ambientale del suo piano.  L’autorità ambientale potrà collaborare affinché i contenuti del piano conseguano realmente profili di compatibilità ambientale fornendo i dati per la ricostruzione dello stato dell’ambiente, per l’identificazione delle emergenze ambientali, per la definizione degli obiettivi e l’indicazione dei metodi e delle migliori pratiche per affrontarle.   Al di là della collaborazione, il compito specifico dell’autorità ambientale è quello di fornire il proprio parere
 sul rapporto ambientale redatto dal proponente.  

Di tale parere occorrerà che l’amministrazione proponente tenga esplicitamente conto nella decisione finale di adozione del piano o del programma; la responsabilità complessiva e generale del piano o del programma, compresa quindi la sua sostenibilità ambientale, resta un onere a carico del soggetto che pianifica e deve curare la trasparenza e la comprensibilità dell’intero processo.   L’elogio della V.A.S. quale strumento atto a favorire un’ipotesi di equilibrata gestione delle risorse territoriali e naturali, premessa fondamentale per un’organizzazione ed una gestione ordinata e razionale del territorio nel suo complesso, sicuramente emerso nelle pagine precedenti, non ne fa tuttavia il rimedio a tutti i problemi della pianificazione territoriale, né, come sottolinea la dottrina
, può sottintendere in alcun modo l’idoneità della medesima a sostituire i tradizionali strumenti della pianificazione urbanistica e territoriale.  

La V.A.S. infatti non è un piano o un programma, non ne ha le caratteristiche, né potrebbe averle.  Essa è soltanto il giudizio di una procedura istruttoria di valutazione del rapporto intercorrente tra previsioni di sviluppo ed ambiente.  

SEZIONE C: CONCLUSIONI

L’occasione della nuova legge delega:  una proposta per integrare V.A.S., V.I.A. ed IPPC

L’atteggiamento dell’uomo verso la natura è passato, nel corso dei secoli, dalla paura alla comprensione, dall’uso all’abuso, sino alla preoccupazione, all’odierno timore, dettato sovente dall’incertezza e dall’insicurezza circa gli esiti di determinate azioni ed evoluzioni od involuzioni scientifiche e tecnologiche. 

Può essere sufficiente, solo per citare due tra gli esempi più vicini al dibattito culturale, scientifico e popolare odierno, ricordare le problematiche connesse all’utilizzo di organismi o microrganismi geneticamente modificati nel settore dell’agricoltura intensiva
 oppure riferirsi al tema complesso della ricerca connessa alla riproduzione artificiale di organismi viventi, animali od umani, aventi un patrimonio genetico scelto e definito sulla base di una valutazione discrezionale umana perfettamente volontaria e consapevole
.   

Il sentimento di preoccupazione nei confronti dei compromessi equilibri eco-sistemici o degli effetti ambientali non sempre perfettamente prevedibili, provocati dalla cosiddetta pressione antropica sulle risorse naturali, non può tuttavia porsi come criterio di orientamento e di indirizzo per le scelte politiche e strategiche che la comunità internazionale, così come le comunità locali insediate sul territorio limitato  di un comune o di una regione, è chiamata a porre in essere.   Al contrario, dinanzi alle impegnative problematiche inerenti l’imprescindibile necessità di coniugare le esigenze di tutela dell’ambiente e delle risorse naturali, quale moderna condicio sine qua non per una effettiva qualità della vita, con le altrettanto fondamentali esigenze di sviluppo economico, in grado di garantire la crescita concreta e materiale del benessere sociale,  si manifesta e si concretizza un forte desiderio di conoscenza, di approfondimento diffuso, democratico e trasparente, riguardante le dinamiche scientifiche, tecnologiche e naturali che sovrintendono alle problematiche medesime. 

Garantire un nuovo sviluppo autenticamente sostenibile, oggi, molto probabilmente significa, in primo luogo, garantire la conoscenza e l’approfondimento delle dinamiche e degli strumenti, anche giuridici, che permettono in concreto di bilanciare interessi differenziati e spesso contrastanti, quali sono, perlomeno ad una prima analisi, l’interesse alla tutela ambientale e quello inerente lo sviluppo economico e produttivo.   Conoscere l’ambiente, tuttavia, oggi significa non tanto possedere delle certezze scientifiche, quanto, soprattutto, avere la possibilità di partecipare ai processi decisionali che ne gestiscono le sorti.    

I fenomeni ambientali e gli impatti provocati dalle passate e dalle presenti scelte politiche, economiche, di produzione e di consumo incidono drammaticamente sul carattere più remoto e profondo dello stesso sapere scientifico, cui spesso si ha in animo di affidarsi per ricevere risposte univoche, certe e definitive.    Il rapporto dinamico ed instabile tra sviluppo ed ambiente, infatti, spesso sfugge al carattere di prevedibilità, al nesso univoco e certo di causa-effetto, premessa necessaria per la possibile elaborazione di leggi scientifiche certe e stabili.   La scienza e la tecnologia, dinanzi all’ambiente e alla natura, divengono saperi incerti, incompleti, mutevoli.  

L’uomo non può, per sua stessa natura, vivere nella perenne incertezza, subendo passivamente processi ed effetti incomprensibili, intrinsecamente mutabili secondo variabili non del tutto note.  Nasce quindi l’esigenza profonda di nuovi strumenti di conoscenza e di analisi che siano di ausilio nel governo del territorio, nell’elaborazione delle scelte e delle strategie di sviluppo, di produzione e di consumo.  Si afferma, progressivamente, una nuova cultura della sostenibilità ambientale, potenzialmente idonea a garantire una nuova razionalità, frutto di un’impostazione inclusiva dei processi decisionali, aperta al bilanciamento di tutti gli interessi sottesi ad ogni strategia di sviluppo.   

Scegliere oggi la sostenibilità dello sviluppo perseguito significa, in sintesi, perseguire una nuova ed effettiva qualità della vita, raggiungibile soltanto attraverso un atteggiamento politico e culturale, consapevole ed informato e, quindi, al tempo stesso, responsabile e prudenziale.  

La valutazione ambientale strategica, oggetto del presente lavoro, rappresenta una concretizzazione del suddetto intento prudenziale e precauzionale.   Attraverso questo strumento procedurale, orientato ad accrescere la completezza delle informazioni e quindi la razionalità delle scelte ad esse consequenziali, la conoscibilità e l’accettabilità dei rischi e degli effetti connessi a determinate scelte di sviluppo, divengono i requisiti necessari di una nuova dimensione culturale ed etica del cosiddetto policy-making, oltre che, più in generale, di una nuova legittimazione del potere pubblico nei suoi obiettivi fondamentali e nelle sue finalità essenziali.     

Trattare di V.A.S., in questo senso, significa affrontare il problema della conoscenza e dell’analisi tecnica e scientifica, come strumenti di razionalizzazione delle scelte pubbliche, e permette di sfuggire alla tentazione di assecondare paure spesso irrazionali, sottolineando l’importanza di una partecipazione, quanto più possibile informata e consapevole, del pubblico e dei differenti attori decisionali, così che sia possibile evitare e respingere quegli atteggiamenti pericolosi e non risolutivi, secondo i quali, dinanzi all’incertezza delle conseguenze e degli effetti, si deve affermare un’impostazione di ripiegamento e di difesa, di aprioristica astensione e di affidamento al cosiddetto corso spontaneo della natura.  

Prudenza e precauzione non possono significare paura o astensione a priori, ma debbono favorire un approccio consapevole, informato e razionale alle scelte di sviluppo fondamentali, operate dagli organismi politico-amministrativi.  Decidere in merito alla sostenibilità di una scelta o alla compatibilità di un intervento non può voler dire escludere dalla discussione gli elementi ambientali che non possono essere definiti con assoluta certezza, né al contrario lasciarsi coinvolgere da atteggiamenti di rinuncia a priori, di ripiegamento.  Impatti socio-economici ed impatti ambientali debbono confrontarsi e possono trovare, all’interno di un percorso procedurale strutturato, atto a garantire il rispetto ed il coinvolgimento paritario di tutti gli interessi coinvolti, una soluzione condivisa ed articolata: amministrare e decidere significa assumersi la responsabilità di coinvolgere in modo democratico e trasparente ogni istanza rilevante nel tessuto socio-economico per giungere a soluzioni condivise.  

Tutelare l’ambiente e con esso la salute ed il benessere degli individui e delle collettività, significa, innanzitutto, educare le nuove generazioni a nuovi stili di consumo e di comportamento, oltre che correggere le distorsioni del presente, approfondire le dinamiche economiche che sono connesse all’uso, all’utilizzo o allo spreco delle risorse naturali disponibili, orientandone le scelte verso l’orizzonte della sostenibilità, ma significa, altresì, saper affrontare la sfida di un rinnovamento radicale del modo di pensare ed attuare le politiche pubbliche dei sistemi avanzati, favorendone la razionalizzazione, la trasparenza e la democraticità.  

Nel descrivere le finalità della V.A.S. e nel riprenderne gli strumenti normativi di applicazione, le tecniche di attuazione e le possibilità di perfettibilità la sensazione è sempre quella di trovarsi dinanzi ad un approccio normativo prezioso, ma di per se stesso insufficiente, per quanto vicino a modelli efficaci in astratto.  Una buona legge, un procedimento ben elaborato, una sanzione efficacemente applicata mostrano spesso la propria palese insufficienza dinanzi alla necessità di risolvere concretamente talune problematiche ambientali, di correggere comportamenti pubblici e privati distorti, in quanto non più sostenibili
 (si pensi alle problematiche connesse al delicato tema dei rifiuti
).   

La sensazione prevalente è quindi quella per la quale sia ancora da considerarsi del tutto insufficiente la dimensione culturale ed etica che è sottesa all’applicazione di una norma, la spinta motivazionale che riesce a colmare i limiti intrinseci dello strumento normativo per sfruttarne la flessibilità e valorizzarne le potenzialità.   Si tratta, peraltro, di un problema che coinvolge tutto il diritto ambientale nel suo insieme.

Quando si leggono i principi e le finalità, ma anche gli stessi strumenti presenti nei provvedimenti legislativi che nei diversi livelli istituzionali hanno introdotto, talvolta anche in modo tecnicamente lodevole, meccanismi di valutazione preventiva degli effetti e degli impatti sull’ambiente di determinati piani, programmi, o progetti pubblici e privati, aventi potenzialità inquinanti o degradanti sul tessuto ambientale coinvolto, inteso in senso generale e complessivo, può scorgersi la validità normativa, etica e culturale di impostazioni concettuali d’avanguardia, perfettamente in linea con il concetto di sviluppo sostenibile.   Alla validità in astratto delle affermazioni di principio e dei modelli procedurali elaborati, tuttavia, non sempre si accompagna un’efficacia concreta dei risultati ottenuti, ponendo nuovamente in rilievo l’assoluta necessità di una rete di supporto reciproco tra la dimensione motivazionale, al tempo stesso culturale ed etica, e la dimensione prettamente normativa, astrattamente idonea ed efficace. 

Il concetto di sostenibilità dello sviluppo, come è noto, è suscettibile di essere concretizzato nei modi più diversi, ossia non può prescindere da un’azione politica lungimirante che sappia coniugare, al tempo stesso, la ricchezza e la varietà dei saperi che si occupano ed approfondiscono il problema ambientale, secondo modalità dinamiche e flessibili, spesso non ripetibili e comunque mai definibili a priori secondo modelli astratti.  Al tempo stesso, esso risulta essere notevolmente efficace proprio nel momento in cui tutte le amministrazioni pubbliche di vario livello e gli organismi privati, responsabili dei propri percorsi di investimento e di sviluppo, sapranno prendere coscienza di un nuovo modo di pianificare e progettare, che può e deve avvalersi, prioritariamente, di strumenti di analisi preventiva in grado di razionalizzare il percorso decisionale e di garantire ipotesi concrete di sostenibilità.   Tra tali strumenti, credo debbano trovare spazio e rilevanza la V.A.S. in un’ottica nuova, ossia secondo un percorso procedurale e logico innovativo. 

La sfida dell’innovazione pianificatoria e progettuale di cui si è detto si impone non soltanto per esigenze di progressiva perfettibilità dell’azione amministrativa, pur lodevoli ed in parte necessarie, ma richiama urgenze di ben altro spessore.   Se per ambiente si vuole accogliere la complessa ed articolata definizione dell’Organizzazione Mondiale della Sanità, secondo la quale con esso ci si richiama all’insieme dei fattori fisici, chimici, biologici e sociali, che esercitano un’influenza apprezzabile sulla salute e sul benessere degli individui, delle collettività, specialmente ove insediate in aree urbane ad elevata densità residenziale, e degli esseri viventi in generale, può dirsi palese l’irrinunciabilità della sfida dinanzi richiamata.   

Tutelare preventivamente l’ambiente, oggi, significa garantire ad ogni essere umano che l’insieme degli elementi naturali ed artificiali, ossia la cosiddetta pressione antropica sugli equilibri ecosistemici, sia mantenuto ad un livello sostenibile, idoneo a salvaguardare le necessità di formazione estetico-culturale, psico-fisica e socio-economica della persona umana.   Questa impostazione finalistica, che richiama aspetti di notevole delicatezza connessi alla dimensione etica e culturale di ciascuno, non può essere dimenticata e posta in secondo piano, laddove si intenda accostarsi al diritto ambientale in generale ed allo studio della normativa in materia di V.A.S. in particolare, secondo un orientamento consapevole, complessivo e fecondo. 

Dalle considerazioni sino ad ora riprese ed esposte, credo possa emergere lo sfondo culturale ed etico entro il quale è possibile accostarsi al tema qui trattato, per conoscerne i meccanismi e le potenzialità, oltre che per avanzare, sommessamente, la proposta di un nuovo percorso procedurale, in grado di riassumere gli orientamenti di una cultura preventiva della sostenibilità.   L’occasione di una riforma complessiva ed organica sui temi oggetto del presente lavoro, peraltro, è tutt’altro che remota se si considera che è attualmente in fase di discussione al Senato un nuovo disegno di legge
 di delega al Governo per il riordino, il coordinamento e l’integrazione della legislazione in materia ambientale, in base al quale è posto, tra le diverse indicazioni inerenti altri settori del diritto ambientale, un esplicito invito ad una riforma complessiva dei meccanismi di V.I.A. e di V.A.S.  

Si tratta di un intervento normativo dai tratti estremamente incisivi, suscettibile di condurre ad una radicale rielaborazione di tutta la normativa in materia di V.I.A. e di V.A.S., descritta e commentata nel presente lavoro, ed è presumibile venga approvato nei prossimi mesi.   

Con una scelta del tutto discutibile sotto il profilo della tecnica legislativa utilizzata
, in esso si pone una delega al Governo affinché provveda alla semplificazione
 delle procedure di V.I.A. che, secondo le intenzioni del legislatore, dovranno: a) tenere conto del rapporto costi-benefìci del progetto dal punto di vista ambientale, economico e sociale;  b) anticipare le procedure di V.I.A. alla prima presentazione del progetto dell’intervento da valutare;  c) introdurre un sistema di controlli idoneo ad accertare l’effettivo rispetto delle prescrizioni impartite in sede di valutazione; d) garantire il completamento delle procedure in tempi certi;  e) introdurre opportuni meccanismi di coordinamento tra la procedura di V.I.A. e quella di V.A.S;  f) promuovere l’utilizzo della V.A.S. nella stesura dei piani e dei programmi statali, regionali e sovra-comunali;  g) prevedere l’estensione della procedura di IPPC
 ai nuovi impianti, individuando le autorità competenti per il rilascio dell’autorizzazione unica e identificando i provvedimenti autorizzatori assorbiti da detta autorizzazione;  h) adottare misure di coordinamento tra le procedure di V.I.A. e quelle di IPPC nel caso di impianti sottoposti ad entrambe le procedure, al fine di evitare duplicazioni e sovrapposizioni;  i) accorpare in un unico provvedimento le diverse autorizzazioni ambientali, nel caso di impianti non rientranti nel campo di applicazione della direttiva IPPC 96/61/CE, ma sottoposti a più di un’autorizzazione ambientale settoriale.

Al fine di muoversi all’interno di ipotesi probabili o comunque non impossibili, può essere interessante pensare ad una tipologia di normazione, che risponda ai criteri posti alla lettera f) dell’art. 2 della legge delega ora ricordata e ne sviluppi, nella direzione ritenuta più efficace per un’effettiva ed efficace politica ambientale preventiva, le potenzialità presenti. 

Il nuovo percorso procedurale di analisi ed autorizzazione degli interventi più significativi sul territorio per quanto riguarda i loro impatti ambientali, potrebbe essere strutturato secondo tre distinti livelli consecutivi di approfondimento, posti in successione logica e temporale ed idonei a coinvolgere differenti protagonisti, pubblici e privati. 

All’origine di ogni intervento dovrebbe essere opportunamente introdotto un nuovo approccio alla pianificazione ed alla programmazione.  Attraverso una V.A.S. applicata a tutti i piani e programmi statali, regionali e sovra-comunali
, le decisioni inerenti i settori agricolo, forestale, della pesca, energetico, industriale, dei trasporti, della gestione dei rifiuti e delle acque, delle telecomunicazioni, turistico, della pianificazione territoriale o della destinazione dei suoli, ovvero quelli che definiscono il quadro di riferimento per l’autorizzazione dei progetti elencati negli allegati alle normative in materia di V.I.A., dovrebbero garantire, sin da principio, scelte orientate su ipotesi di autentica sostenibilità ambientale.  

L’obiettivo è quindi quello di impostare sin dall’inizio delle linee di azione sostenibili, decise a seguito di una completa ed approfondita valutazione che ponga a confronto tutte le alternative conoscibili, favorendo un confronto trasparente e partecipato tra tutti gli interessi contrastanti che si attivano attorno a scelte strategiche di interesse collettivo e,  in particolare, garantendo la mediazione e la sintesi tra le tre principali entità confliggenti, ossia l’interesse economico privato allo sviluppo ed al profitto, l’interesse pubblico allo sviluppo dell’occupazione ed alla crescita del benessere sociale e l’interesse collettivo alla protezione dell’ambiente
.  

Durante il momento della V.A.S.
, infine, dovrebbe trovare terreno fecondo di applicazione il cosiddetto principio di precauzione, secondo il quale, ove si realizzi una consapevolezza circa la probabilità di un rischio o l’indeterminatezza degli effetti ambientali di un intervento per mancanza di conoscenze tecnico-scientifiche di previsione sufficienti, deve, responsabilmente, decidersi per la massima precauzione.  Questo può voler dire astensione da ogni intervento, ossia obbligo di scegliere l’alternativa zero, ovvero obbligo di pensare ed elaborare una strategia complessivamente e totalmente alternativa.  

Un secondo livello di approfondimento, incentrato sui singoli elaborati progettuali, attuativi del piano o programma posto a monte e preventivamente valutato per i suoi profili di ripercussione ambientale, dovrebbe passare attraverso una riforma che valorizzi la procedura di V.I.A., “sgravata” dall’arduo compito di ponderare le differenti alternative strategiche (meno che mai di decidere in merito alla cosiddetta “alternativa zero”), pur semplificandone i tratti che, negli anni di una prassi applicativa spesso controversa, hanno mostrato un’eccessiva burocratizzazione delle sue fasi interne.    Una V.I.A. applicata ad un progetto rientrante in una strategia di sviluppo, preventivamente giudicata sostenibile dal punto di vista ambientale in una procedura di V.A.S., applicata al piano o programma che la contiene
, ben potrebbe essere semplificata attraverso una riduzione dei termini ed una limitazione dell’approfondimento ai soli aspetti ambientali, con esclusione di tutte le diverse istanze socio-economiche già analizzate in sede di V.A.S., ossia a monte rispetto alla V.I.A. sui progetti.   

La scelta in merito alla collocazione della procedura di V.I.A. al momento della cosiddetta progettazione preliminare ovvero nella successiva fase di progettazione definitiva, permette di richiamare l’ulteriore nodo problematico dei rapporti tra V.I.A. e nuova autorizzazione ambientale integrata (o IPPC). Volendo accogliere un’impostazione secondo la quale la V.I.A. riguarda, per sua stessa natura, il momento preliminare della progettazione dell’opera, la dimensione territoriale degli impatti ambientali prevedibili a seguito della realizzazione di un determinato progetto pubblico o privato, laddove, invece, l’IPPC, in un’ottica tipica di controllo preventivo delle emissioni inquinanti, concerne le prescrizioni e le indicazioni riferite alle modalità di esercizio di un impianto già realizzato, presumibilmente a seguito di una V.I.A. positiva
, e pronto per l’avvio della sua attività industriale, deve sottolinearsi come la dimensione temporale e logica dei due atti sia distinta ed autonoma.  

Un’ipotesi auspicabile per garantire un’efficace protezione ambientale  preventiva senza causare inutili sovrapposizioni ed appesantimenti burocratici
,  potrebbe riprendere le indicazioni offerte da talune prime esperienze normative regionali, tra cui si segnala quella della Provincia Autonoma di Trento.  Per i progetti, il cui impatto ambientale può essere connesso in modo preminente od esclusivo alla fase di esercizio di un’attività industriale
 o comunque per tutti i progetti rientranti nel campo di applicazione della nuova IPPC, di cui alla direttiva 96/61/CE, la V.I.A. potrebbe essere anticipata al momento della progettazione preliminare, e quindi parzialmente semplificata, per lasciare uno spazio ampio, distinto ed autonomo ad una successiva ed approfondita procedura di IPPC, da collocarsi nel momento immediatamente precedente all’attivazione dell’esercizio dell’impianto finito e da coordinarsi nei modi ritenuti più opportuni con i contenuti dello studio di impatto ambientale e del giudizio finale di compatibilità ambientale positivo o positivo con prescrizioni. 

Negli altri casi, invece, la V.I.A. potrebbe essere posticipata al momento della progettazione definitiva, ossia in un momento in cui il progetto ha raggiunto un approfondimento analitico considerevole, tale da permettere un’attenta ponderazione degli effetti ambientali del singolo progetto sull’ecosistema di riferimento.   

Si tratterebbe, conseguentemente, di una V.I.A. più elaborata ed approfondita rispetto alla precedente, e potrebbe richiedere un termine più esteso ed una più attenta formalizzazione dei meccanismi procedurali per l’elaborazione della decisione finale.   Al contempo, tuttavia, per non appesantire in modo eccessivo l’iter complessivo di approvazione di un progetto, la V.I.A. applicata al progetto definitivo potrebbe assorbire tutte le valutazioni e le conseguenti autorizzazioni settoriali
 richieste per il medesimo progetto, sulla base di normative “parallele”, ad esclusione della sola valutazione inerente il profilo culturale, storico-conservativo ed architettonico che, credo, dovrebbe rimanere prerogativa distinta ed autonoma, in quanto attinente ad un settore di conoscenza ben distinto, connesso a differenti valori e principi di indirizzo, e, per questo, potrebbe meglio essere esercitata da altri enti competenti
. 

Secondo questo modello complessivo, il terzo livello di approfondimento si attiverebbe soltanto con riferimento ai progetti rientranti nel campo di applicazione della procedura di IPPC, cui farebbe da presupposto essenziale una previa V.I.A. positiva, seppur parzialmente semplificata ed applicata al momento della progettazione preliminare.   

Per quanto riguarda, invece, i numerosissimi progetti rientranti nel campo di applicazione della V.I.A., di competenza regionale o statale, le autorizzazioni settoriali ad essi necessarie, con l’esclusione sopra richiamata, potrebbero ritenersi assorbite all’interno di una procedura di V.I.A. applicata al momento della progettazione definitiva, e, per questo motivo, più complessa ed elaborata, ma finalmente degna di meritarsi la qualificazione di procedura tendenzialmente omnicomprensiva e trasversale, in grado di riunire in un unico momento i differenti profili di analisi inerenti la realizzazione e l’attivazione di un progetto in astratto impattante sull’ecosistema di riferimento.  

Il terzo momento progettuale, ossia il cosiddetto “progetto esecutivo”, secondo la nota tripartizione predisposta dalla “legge Merloni” in materia di lavori pubblici
, dovrebbe farsi carico di recepire e trasformare in precise prescrizioni tecniche:

· le indicazioni offerte dalla V.I.A. sul progetto preliminare, così da permettere una rapida ed efficace conclusione della successiva procedura di IPPC per l’autorizzazione integrata all’esercizio dell’impianto;

· le prescrizioni contenute nel giudizio di compatibilità ambientale conclusivo di una V.I.A. applicata al progetto definitivo, comprensiva di tutte le indicazioni inerenti i differenti profili settoriali coinvolti. 

Essenziale per chiudere il cerchio di un sistema complesso, ma credo potenzialmente idoneo a garantire un sufficiente adeguamento alle coesistenti necessità di tutelare preventivamente ed efficacemente l’ambiente, pur garantendo lo sviluppo economico e l’efficienza amministrativa, dovrebbe essere la predisposizione di un adeguato sistema integrato di monitoraggio, che miri a verificare in itinere ed ex-post il rispetto del corpus di indicazioni e prescrizioni tecniche ed amministrative, che sono state poste su un impianto a monte della sua fase di esercizio. 

Un aspetto compleso ed interessante, su questi aspetti, riguarda il nodo delle competenze.  La procedura di V.A.S., secondo le indicazioni offerte dal legislatore comunitario, deve essere affidata alla competenza dell’autorità per legge deputata ad emanare il piano o programma interessato, sia esso il Governo, i ministeri, il Parlamento, la giunta regionale, provinciale o comunale o le assemblee degli enti territoriali.  Accanto a questo sistema, tuttavia, nulla osta a che la V.A.S. sia istruita da un’apposita commissione di verifica, che analizzi il Rapporto Ambientale presentato dall’autorità promotrice del piano o programma e si esprima, con un parere obbligatorio ma non vincolante
, circa la completezza e l’adeguatezza dei suoi contenuti. 

Per quanto riguarda la V.I.A., invece, il quadro dovrebbe risultare più articolato; da un lato la competenza al Ministro dell’Ambiente, di concerto con il Ministro dei Beni Culturali, per quanto riguarda le V.I.A. di competenza statale, opportunamente istruita dalla Commissione V.I.A. del Ministero dell’Ambiente, secondo il meccanismo già operante a seguito dell’art. 6 della legge n. 349/1986, ma con la necessità di configurare il parere della Commissione come obbligatorio e vincolante
, e, dall’altro, la competenza alla giunta regionale, provinciale o comunale, in relazione alla decisione finale riguardante i progetti rientranti nelle competenze degli enti territoriali ai sensi dell’allegato A al D.P.R. 12 aprile 1996.  

In questo secondo caso, tuttavia, essendo coinvolti un grandissimo numero di progetti apparentemente minori ma di assoluto rilievo in ordine alle conseguenze concrete sugli ecosistemi locali coinvolti
,  l’intervento del legislatore dovrebbe orientarsi nella direzione di garantire con più chiarezza la stessa indicazione sostenuta in precedenza, secondo la quale, in alcun modo, deve essere possibile che l’organo politico esecutivo, competente in ultima istanza, possa rilasciare un parere di compatibilità ambientale positivo per opere aventi impatti ambientali non compatibili con le esigenze di sicurezza e di garanzia della tutela della salute e degli ecosistemi, sottolineati e ripresi nel corso dell’istruttoria tecnico-scientifica di V.I.A. da parte del comitato o dell’organo istruttorio appositamente istituito
. 

Per quanto concerne invece la procedura di IPPC ed il monitoraggio complessivo sul rispetto delle prescrizioni poste nel corso delle procedure di V.I.A. e di  IPPC, sembra potersi proporre l’affidamento di tali oneri al cosiddetto sistema delle agenzie, composto dall’Agenzia nazionale per la protezione dell’ambiente e dalle agenzie regionali, secondo il quadro delle competenze sugli impianti specifici oggetto di IPPC.  Questa indicazione muove dalla consapevolezza che una rete di monitoraggio efficace, così come l’espletamento di una procedura autorizzatoria ad alto contenuto tecnico quale è l’IPPC, necessita di un quadro di competenze tecniche e scientifiche, afferenti ai più differenti saperi (biologi, geologi, chimici, medici, ingegneri ambientali, etc.), di notevole spessore, che solo all’interno di una struttura complessa e permanente, come l’agenzia, può trovare una collocazione efficace. 

Strettamente connesso al problema delle competenze, è il problema dei costi inerenti l’attuazione di procedure di approfondimento decisionale che presentano una complessità tale da non poter essere svolte se non da tecnici e professionisti di elevata professionalità e provenienti dalle più differenti aree del sapere scientifico e tecnologico.   Per queste ragioni, porsi il problema di un adeguato sistema di prevenzione ambientale degli effetti sugli ecosistemi, coinvolti da interventi di trasformazione territoriale o da impianti deputati allo sviluppo, significa anche e, forse, soprattutto, stabilire un’equa ripartizione degli oneri finanziari connessi alle spese necessarie a sostenere il sistema medesimo.   

Si tratta, cioè, di stabilire una suddivisione motivata tra il contributo pubblico, sicuramente prioritario, ed il concorso privato, senza aggravare quest’ultimo in modo dannoso per la stessa economia locale e per i consumatori, ma, al contempo, evitando pericolose ed ingiuste de-responsabilizzazioni.  E’ noto che gli oneri posti a carico delle imprese in modo eccessivo od indiscriminato finiscono per essere traslati sui prezzi al consumo e, quindi, sui cittadini.  Conseguentemente, il legislatore dovrebbe attivarsi per approntare delle soluzioni che permettano di evitare che si verifichi una de-responsabilizzazione dell’impresa privata, che, al contrario, è lecito presupporre sia chiamata a contribuire agli oneri connessi agli impatti da essa stessa provocati sull’ambiente di riferimento e sulla qualità della vita dei cittadini ivi residenti,  e causati dal necessario approfondimento progettuale e tecnico, mirato a ridurre in via preventiva, precauzionale ed anticipata quegli stessi impatti. 

Può quindi proporsi che, pur rimanendo a carico della pubblica collettività l’onere finanziario per l’espletamento della procedura di V.A.S.
 e quello inerente l’attivazione ed il mantenimento di un adeguato sistema di monitoraggio in itinere ed ex-post sulle attività inquinanti, sia introdotto un contributo
 a carico del privato, per il completamento delle procedure  di V.I.A. od IPPC, commisurato alle dimensioni dell’intervento proposto ed alla rilevanza dei guadagni o profitti privati prevedibili.  

Certamente, non per ogni iniziativa sottoposta a V.I.A., e soprattutto non per le iniziative di piccola dimensione, può ritenersi valida quest’impostazione; deve infatti ricordarsi che sull’impresa grava di per se stesso l’onere relativo all’approfondimento progettuale e quello, spesso rilevante, inerente l’elaborazione dello studio di impatto ambientale, posto a carico del committente dell’opera.   

Il legislatore dovrebbe riflettere ed approfondire questi aspetti, in quanto non intervenire in via preventiva, secondo modalità che responsabilizzino, anche economicamente, l’operatore privato, significherebbe garantire al medesimo la possibilità di raggiungere dei profitti spesso ingenti, “scaricando” i costi ambientali, altrettanto ingenti, su una collettività che ne risentirebbe in modo duplice, sia in termini di diminuzione delle condizioni di qualità ambientale, sia in termini di costi che dovrebbero presumibilmente essere sostenuti dall’amministrazione competente per ristabilire condizioni di accettabilità, quanto meno dei rischi connessi alla salute pubblica
. 

Volendo ora passare al tema essenziale della partecipazione ai procedimenti ambientali, ed in particolar modo a quelli di V.A.S., di V.I.A.  (e di IPPC, considerato il sistema complessivo che si è voluto proporre), deve preliminarmente esser posta una questione di principio.  Occorre chiedersi in quale situazione e secondo quali modalità la partecipazione del pubblico ai procedimenti in materia di V.I.A. o di V.A.S. può avere un senso, ossia può permettere una considerevole e contestuale responsabilizzazione dei cittadini e degli organi decisionali dinanzi alla necessità di risolvere in modo efficace e conveniente il delicato e dinamico problema del conflitto tra ambiente e sviluppo.  

Riprendendo le opinioni di numerosi autori, molto si è detto nel corso della trattazione sull’importanza della partecipazione, della trasparenza e della democraticità del procedimento di V.A.S..   Non può che condividersi, per esempio, l’opinione di coloro i quali sostengono una diffusa partecipazione alla V.A.S. come processo di apprendimento collettivo di cittadini ed amministratori, mirante ad individuare le più complete premesse per un nuovo modello di razionalità decisionale che superi le sempre più frequenti ambiguità connesse all’incertezza tecnico-scientifica, attraverso una valorizzazione della democrazia dei procedimenti e delle decisioni amministrative.   

Appare evidente che nel primo momento di approfondimento sul piano o programma, ossia durante la procedura di V.A.S., il legislatore
, dovrebbe elaborare dei meccanismi che permettano l’apertura del procedimento alla più ampia partecipazione possibile, di cittadini, comitati, associazioni, consigli di quartiere e gruppi spontanei, al fine di esaminare e discutere l’ampio panorama di alternative che inevitabilmente si affacciano alle soglie dell’arena decisionale nel momento in cui ogni corso di azione è tecnicamente ancora possibile. 

Nel successivo momento di V.I.A., ed ancor più nel caso dell’IPPC, le grandi alternative, secondo lo schema proposto, sono già state valutate e la decisione fondamentale che stabilisce la linea essenziale di azione è stata già presa.  La partecipazione del pubblico, che meglio potrebbe essere garantita attraverso l’introduzione di strutturate procedure di inchiesta pubblica, condotte da apposite figure professionali imparziali ed equidistanti dagli opposti interessi (penso, per esempio, ai cosiddetti difensori civici o mediatori, introdotti in molti ordinamenti europei per la risoluzione non giurisdizionale delle controversie di tipo amministrativo e burocratico), dovrebbe, nel caso della V.I.A., concentrarsi su aspetti prevalentemente tecnici o quanto meno specifici, senza motivazioni di tipo ostruzionistico o paralizzante, ma con l’obiettivo qualificato di contribuire al miglioramento ed alla completezza degli approfondimenti progettuali connessi ad un intervento che, a sua volta, rappresenta la concretizzazione di una strategia discussa e ampliamente analizzata in sede di V.A.S.
   

La partecipazione alla V.I.A., quindi, dovrebbe assumere una legittimazione ed una qualificazione tecnica e professionale più marcata, laddove, al contrario, le grandi strategie politiche e complessive avrebbero dovuto conoscere il coinvolgimento più ampio ed indifferenziato, in sede di V.A.S.

A questa impostazione, potrebbe essere mossa un’obiezione rilevante, connessa al lasso di tempo, spesso considerevole, intercorso tra l’elaborazione ed approvazione del piano o programma, previamente sottoposto a V.A.S., e l’avvio dell’attività progettuale che richiama l’esigenza di attivare le procedure di V.I.A. sui singoli interventi.    Nell’ambito delle problematiche ambientali, infatti, il trascorrere del tempo significa spesso la progressiva perdita di efficacia delle tecnologie proposte rispetto al contesto tecnico, scientifico e tecnologico di riferimento.  A questo problema, tuttavia, si potrebbe ovviare con l’obbligo di inserire, nella stesura dei rapporti ambientali inerenti tutti i piani e programmi discussi ed approvati, la clausola concernente l’obbligo di adottare per ogni intervento impattante la migliore tecnologia e le migliori tecniche disponibili al momento dell’elaborazione progettuale, a costi ragionevoli.  

In questo modo, si potrebbe garantire un efficace e dinamico collegamento logico e funzionale tra i contenuti di indirizzo del piano o programma e quelli più specifici e puntuali inerenti la progettazione di un singolo intervento, da valutarsi in sede di V.I.A.; quest’ultima assumerebbe una preziosa funzione di controllo e di incentivo ad adottare, per ogni intervento inquinante od impattante sugli ecosistemi coinvolti, la migliore strategia progettuale disponibile, secondo un’opportuna valutazione di proporzionalità tra costi e benefici collettivi, che però, al contempo, ponga in rilievo primario l’esigenza precauzionale.

Credo che la V.I.A., sovente criticata e stigmatizzata per essere un freno allo sviluppo (non sempre a torto), abbia dinanzi a sé l’opportunità di conoscere una nuova collocazione all’interno del processo decisionale, utile per garantire al contempo la realizzazione di interessi apparentemente inconciliabili.  Una V.I.A. meno ambiziosa, che si collochi lungo un percorso logico e consequenziale avviato dall’introduzione della nuova V.A.S. sui piani ed i programmi, può realmente sviluppare le potenzialità che sino ad ora non ha potuto esplicare.   

E’ difficile esprimersi circa l’effettiva possibilità che un sistema decisionale più razionale ed autenticamente sostenibile si realizzi; certamente, vi sono interessanti possibilità al riguardo se si considera come la nuova legge delega al Governo, richiamata in precedenza, riassuma su di sé notevoli speranze e preoccupazioni: la possibilità di imparare dall’esperienza passata, facendo tesoro delle antiche difficoltà, emerse in più di un decennio di applicazione della V.I.A., e la speranza di recepire e sviluppare in modo completo le nuove prospettive aperte dalla direttiva 2001/42/CE in materia di V.A.S.  si uniscono.  

Tra le antiche difficoltà e le nuove prospettive ora richiamate può quindi nascere un collegamento fecondo, funzionale ed efficace per l’introduzione di un moderno sistema di governo del territorio, che sia autenticamente sostenibile, ossia attento all’imprescindibile esigenza di coniugare sviluppo ed ambiente, secondo un’ottica di responsabilità etica e di rispetto verso le generazioni future.   

� Sulla problematica ambientale, considerata nei suoi aspetti prettamente giuridici, si segnalano, oltre a tutte le numerose fonti citate nelle note seguenti, i non recenti, ma sempre validissimi contributi di: GIANNINI M. S., Difesa dell’ambiente e del patrimonio naturale, in Rivista trimestrale di diritto pubblico, 1971, p. 320 ss.; ID, Primi rilievi sulla nozione di gestione dell’ambiente e del territorio, ivi, 1974, p. 479 ss.; CAPACCIOLI E., DAL PIAZ F., Tutela dell’ambiente, in Appendice al Novissimo Digesto italiano, Torino, Utet, 1980, I, p. 257 ss.; Di GIOVINE G., Diritto e ambiente, Padova, Cedam, 1983; POSTIGLIONE A., Il diritto dell’ambiente, Napoli, Jovene, 1982; ALPA G., AMERIGHI, Diritto e ambiente, Padova, Cedam, 1984; SALVIA F., L’inquinamento, Padova, Cedam, 1984; MADDALENA P., Responsabilità amministrativa, danno pubblico e tutela dell’ambiente, Rimini, Maggioli, 1985; DELL’ANNO P., Strumenti giuridici per la prevenzione dell’inquinamento: situazione attuale e prospettive, in Rivista trimestrale di diritto pubblico, 1986, p. 206 ss.; PERICU G., Tutela dell’ambiente nel diritto amministrativo, in Digesto delle discipline pubblicistiche, 1987, p. 189 ss. ed ivi un ulteriore ed ampio richiamo ad ulteriori fonti bibliografiche.


� Così afferma PEPE V., Lo sviluppo sostenibile. Tra governo dell’economia e profili costituzionali, Piacenza, La Tribuna, 2002, p. 17; l’autore, in riferimento alle situazioni “agonizzanti”, cita, fra tutte, il grande tema della necessaria ed auspicabile azione per “il risanamento delle risorse compromesse” (interventi di depurazione e bonifica dei siti inquinati, smaltimento rifiuti, protezione delle risorse in corso di esaurimento).


� Così si esprime SALVIA F., Ambiente e sviluppo sostenibile, in Rivista giuridica dell’ambiente, 1998, p. 241 ss., nell’introdurre il suo ragionamento teso, in particolare, a descrivere le connessioni inevitabili tra problematiche ambientali, nuove prospettive economiche e strumenti giuridici.  


� GRASSI S., Introduzione, in Ambiente e diritto, vol. I, Firenze, Olschki, 1999, p. 8


� Dal greco ethiké, aggettivo derivante da éthos, il quale, a sua volta, secondo una definizione offerta in GADAMER H. G., Filosofia ermeneutica, a cura di MARTINI  M. L., La Nuova Italia, Firenze 1999, p. XXXVIII, “non è né sottomissione ad un dover-essere o a norme astratte, né conformismo e obbedienza alle consuetudini sociali”, ma “si costruisce nello spazio mediano che sta tra l’aspirazione al bene e la considerazione del fattibile, tra la ricerca della verità e l’attenzione verso ciò che è possibile realizzare.  Istanza, quest’ultima, che rinvia alla coscienza della determinazione storica, cioè alla consapevolezza della relazione necessaria che lega le nostre scelte individuali con la realtà sociale cui apparteniamo, le nostre istanze personali con le aspirazioni e i valori condivisi dalla comunità in cui viviamo.  Per questo motivo, l’etica non può non avere implicazioni con la dimensione politica. Come afferma Gadamer, il nostro agire sta nell’orizzonte della pòlis e perciò la nostra scelta del fattibile si dilata nella totalità del nostro essere esteriore sociale. L’etica si presenta come una parte della politica. Infatti la concretizzazione di noi stessi si dilata dentro quello che abbiamo in comune, ciò che i Greci chiamavano pòlis e della cui giusta strutturazione noi siamo sempre responsabili”. Ben si comprende quindi, come un’impostazione in tal modo delineata possa accompagnare e legittimare un approccio al diritto dell’ambiente, e alle tematiche ambientali in senso lato, che privilegi una dimensione etica responsabilizzante, intimamente intrecciata al dato normativo, teso a concretizzare il principio dello sviluppo sostenibile.


� PEPE V., Etica e diritto nel rapporto tra l’uomo e l’ambiente, in PEPE V. (a cura di), Politica e legislazione ambientale, Napoli, ESI 1997, p. 215. Si veda, inoltre, fra i molti contributi in materia, e per ulteriori richiami bibliografici, AUTIERO A., Esiste un’etica ambientale?, in DOMENICHELLI V., OLIVETTI RASON N., POLI C. (a cura di), Diritto pubblico dell’ambiente. Diritto, Etica, Politica, Padova, Cedam, 1996, p. 7 ss.


� Non è questa la sede per addentrarsi ulteriormente nella problematica concernente l’etica ed una sua definizione in termini problematici, peraltro assai affascinante ed interessante; tuttavia, sul concetto di etica, si veda, fra tutti,  ROSMINI A., Storia comparativa e critica dei sistemi intorno al principio della morale, Milano, 1837; mentre sull’etica aristotelica, si veda ARISTOTELE, Etica Nicomachea, a cura di PLEBE A., Bari, 1965.


� SPANTIGATI F., La gestione della strategia ambientale, intervento al Convegno “L’evoluzione della VIA”, Trento, 12 ottobre 2001


� PEPE V., Etica e diritto nel rapporto tra l’uomo e l’ambiente, op cit., p. 215


� Di grande interesse, al riguardo, è la riflessione filosofica di Hans Jonas (1903-1993); con essa lo sguardo si rivolge al significato e ai contenuti di “un’etica per la civiltà tecnologica” (per citare il sottotitolo del suo fortunato libro, Il principio di responsabilità. Un’etica per civiltà tecnologica, trad. it. a cura di P. P. PORTINAIO, Einaudi, Torino 1990), che l’autore elabora per “correggere” l’inadeguatezza dell’etica tradizionale, kantiana, nel suo compito di guidare ed interpretare l’agire dell’uomo contemporaneo.   Il presupposto ormai realisticamente giustificato di un possibile e tragico annientamento delle forme di vita, esige urgentemente, ad avviso dell’autore, l’elaborazione e l’applicazione politica di “un’etica della responsabilità”, la quale prima di tutto deve acquisire la consapevolezza degli effetti a lungo termine prodotti dall’azione tecnica.  Per questo, Jonas fa appello ad una “euristica della paura”, frutto delle conoscenze scientifiche applicate al futuro e della capacità di prevedere i possibili esiti del nostro comportamento attuale, capace di indurre, nell’incertezza, a dare più credito alla previsione pessimistica, rispetto a quella ottimistica, a considerare la dinamica cumulativa degli sviluppi tecnici, a moderare l’intervento dell’uomo nell’ambiente naturale.  Il nostro agire, dunque, pur avendone le capacità, non deve compromettere le possibilità di una vita futura; tuttavia Jonas si domanda anche per quale motivo ciò debba ritenersi vero, ossia perché non potrebbe essere “giustificata” la soppressione di una vita futura nel nome della vita presente.   La sua argomentazione, a questo punto, trapassa nel piano metafisico ed ontologico, per fare propria una posizione che riecheggia il finalismo aristotelico.  Secondo una tale impostazione l’umanità deve esserci o dovrà esserci nel futuro perché l’essere, riferito ad ogni essere vivente, ha in sé una finalità che reclama di essere svolta e attuata.  L’essere è un bene in sé, in senso assoluto migliore rispetto al non essere; vanno quindi promosse le condizioni che permettano all’essere di continuare ad esistere, per realizzare le proprie intime finalità.  Jonas mostra comunque con evidenza, come dinanzi alle drammatiche emergenze morali che sfidano l’uomo, l’etica e la politica tradizionali appaiano inevitabilmente inadeguate.  Il significato stesso dell’esperienza morale si carica così di nuove valenze; la responsabilità ha ora una marcata incidenza collettiva e politica, che non aveva sino al realizzarsi dello sviluppo sistematico e progressivo della tecnologia.  Essa cioè si “rivolge molto di più alla politica pubblica che non al comportamento privato”, e al comportamento privato giunge in conseguenza di un mutato atteggiamento generale, che intende sottolineare la necessita di una nuova responsabilità per l’esistenza, presente e futura, di ogni forma di essere vivente e dell’ambiente in senso lato (per la presente ricostruzione del pensiero di Jonas, si è fatto riferimento a CIOFFI F., GALLO F., LUPPI G., VIGORELLI A., ZANETTE E., Il testo filosofico – L’età contemporanea, Milano, Mondadori, 1993).


� L’opinione è di PEPE V., Lo sviluppo sostenibile. Tra governo dell’economia e profili costituzionali , op. cit., p. 107


� Vale la pena di ricordare che le origini del concetto di  “sviluppo sostenibile” sono da ricercarsi nel documento che ne ha per la prima volta delineato i tratti essenziali; il 4 agosto 1987, infatti, veniva pubblicato con il titolo “Our common future”, il Rapporto della Commissione mondiale sull’ambiente e lo sviluppo (per una consultazione del “Rapporto Brundtland” si veda il sito web dell’U.N.E.P. - United Nations Environment Program, organo ausiliario dell’Assemblea Generale delle Nazioni Unite, al quale sono attribuite funzioni di programmazione, promozione e razionalizzazione del diritto internazionale dell’ambiente: � HYPERLINK "http://www.unep.org" ��http://www.unep.org� ), presieduta dal Primo Ministro norvegese Gro Harlem Brundtland, incaricata dalle Nazioni Unite nel 1985 di stendere una relazione, per così dire, “istruttoria”, in previsione di quella che sarebbe stata poi una tappa fondamentale nell’evoluzione della sensibilità internazionale attorno alle tematiche ambientali, ossia la Conferenza di Rio de Janeiro del giugno 1992, conclusasi con una “Dichiarazione sull’Ambiente e sullo Sviluppo” dai tratti fortemente innovativi. Gli atti della Conferenza di Rio e l’intera documentazione è reperibile in GARAGUSO G., MARCHISIO S. (a cura di), Rio 1992: Un vertice per la Terra, Milano, 1993.  In dottrina, si vedano i commenti di TREVES T., Il diritto dell’ambiente a Rio e dopo Rio, in Rivista giuridica dell’ambiente, 1993, p. 713 ss.; PINESCHI L., Tutela dell’ambiente e assistenza allo sviluppo: dalla Conferenza di Stoccolma (1972) alla Conferenza di Rio (1992), in Rivista giuridica dell’ambiente, 1994, p. 493 ss.


� TIEZZI E., Che cos’è lo sviluppo sostenibile, in Atti del Convegno “Sviluppo sostenibile: da un’idea condivisa alla progettazione territoriale”, 13-14 novembre 1992, Regione Umbria, IRRES, p. 19.  Uno degli aspetti più rilevanti insiti nel concetto di sviluppo sostenibile è, infatti, il tema dei diritti delle generazioni future, il quale pone notevoli problemi di tipo etico e filosofico, oltre che, ovviamente, di carattere strettamente giuridico. Al riguardo, fra i molti contributi, si segnalano, anche per ulteriori richiami bibliografici, AA.VV.  (a cura di), Un ambiente per le future generazioni, Milano, 1992;  BROW W., Our right and obligations to future generations for the Environment, in American Journal of International Law, 1990, p. 198; PONTATA G., Etica e generazioni future, Milano, 1995; ed infine, PEPE V., Lo sviluppo sostenibile. Tra governo dell’economia e profili costituzionali, op. cit., p. 34-36: egli afferma che tale problematica “si fonda sulla considerazione che le possibilità che le attuali generazioni hanno di influire, nel bene e nel male, a livello globale, sulle generazioni future (anche su quelle che esisteranno in un futuro remoto) parrebbero essere enormemente maggiori di quelle che ogni altra generazione precedente abbia mai avute.   (…) Il problema fondamentale, intorno a cui ruota il dibattito etico sul problema delle generazioni future, è essenzialmente quello di stabilire se sia corretto ritenere che, dato per certo che queste abbiano dei diritti, quei diritti, pur essendo inerenti a persone o a gruppi che non esistono ancora, siano giustiziabili ora o se, al contrario, non si debba ritenere che tali generazioni avranno dei diritti solo sulle risorse che esisteranno allora.  E ancora: ammesso che abbiano dei diritti, il problema è stabilire se il loro diritto ‘condizionale’ possa essere messo sullo stesso piano dei diritti effettivi degli individui attualmente esistenti. (…) Va segnalato preliminarmente che ci sono vari fattori che, dato per scontato che una responsabilità ci sia, rendono difficile l’assunzione di una precisa responsabilità da parte delle generazioni presenti nei confronti di quelle future. Tra essi ne vanno specialmente messi in rilievo due: il primo è che individui futuri non sono in grado di far valere direttamente le loro esigenze nei processi decisionali concernenti scelte politiche, che incidano sui loro interessi, né tanto meno di attivare mezzi di tutela processuale nel caso in cui tali scelte possano rivelarsi nocive; la seconda questione è che molte situazioni in cui vengono fatte scelte che incidono su fondamentali interessi di generazioni future, coinvolgono anche interessi di quelle presenti e sono situazioni in cui, spesso, gli interessi in gioco rendono necessarie azioni collettive in cui ciascun soggetto coinvolto perde più di quanto guadagni (si pensi al coinvolgimento delle imprese nell’attivazione dei meccanismi, quali l’ audit ecologico), rendendo così possibile il fenomeno del free-rider, ossia di colui il quale, pur traendo vantaggi dal bene prodotto o dal male evitato, grazie al comportamento della maggioranza può sottrarsi a quei costi che il proprio contributo alla pratica collettiva degli altri comporta. (…) La tendenza crescente ad affermare i diritti delle generazioni future evidenzia l’inquietudine per gli usi attuali delle risorse e per i loro effetti che possono manifestarsi oltre l’orizzonte delle generazioni presenti; il dovere di sostenibilità per la conservazione del patrimonio naturale assume una nuova dimensione ed è proiettato nella prospettiva del tempo”. L’autore sottolinea anche l’importanza dei riferimenti alle generazioni future che, progressivamente, stanno penetrando le normative ambientali ed urbanistiche italiani, nazionali e regionali; un esempio, fra alcuni, è quello  della legge regionale n. 11 del 1998 della Regione Val d’Aosta, in tema di pianificazione territoriale, in cui si fa esplicito riferimento allo sviluppo urbanistico sostenibile e ad una pianificazione delle risorse territoriali che, pur soddisfando i bisogni delle generazioni presenti,  non pregiudichi la soddisfazione dei bisogni delle generazioni future.  


� Fra tutti, si veda TALACCHINI M., Diritto per la natura. Ecologia e filosofia del diritto, Torino, Giappichelli, 1996, p. 226 ss, cui sono da attribuire anche le citazioni riportate. 


� CORDINI G., Introduzione,  in PEPE V., Lo sviluppo sostenibile, op. cit., p. 11. Una definizione più “ecologica” del concetto è invece data in ALOY TOTARO E., PEPE V., Educazione ambientale come educazione allo sviluppo sostenibile, CNR, Napoli, 1998, p. 440 (cui si rimanda anche per l’ampia bibliografia), ove lo sviluppo sostenibile è definito come la possibilità di “migliorare la qualità della vita umana mantenendosi nei limiti della ‘capacità di carico’ degli ecosistemi interessati”.


� Così SALVIA F., Ambiente e sviluppo sostenibile, op. cit. , p. 237


� “Si tratta, a ben vedere di un innesto assai ambizioso, se si considera che in economia la distinzione fra crescita economica (intesa in termini prettamente quantitativi, come l’incremento del Prodotto Interno Lordo su base annua, slegato da qualsiasi considerazione di “contabilità ambientale”) e  sviluppo (concetto intrinsecamente più ampio, comprendente i cambiamenti anche qualitativi in termini di benessere sociale e di qualità della vita)  è ancora ben presente e rappresenta un forte limite all’integrazione delle problematiche ambientali nell’ambito di quelle legate allo sviluppo economico”. Per un approfondimento ed ulteriori richiami bibliografici, fra tutti, si veda BRESSO M., Per un’economia ecologica, Roma, La Nuova Italia Scientifica, 1994, da cui si è tratta la riflessione precedente, e ID, Pensiero economico e ambiente, Torino, Giappichelli, 1982.


� L’art. 1, punto 2, del Patto afferma infatti che “per raggiungere i loro fini, tutti i popoli possono liberamente disporre delle loro ricchezze e delle proprie risorse naturali”.


� Caratterizzati da una prospettiva di carattere esclusivamente economico, ossia limitati allo “sviluppo armonioso delle attività economiche”, ad una “espansione continua ed equilibrata” in vista di una “stabilità accresciuta”, ad un “miglioramento sempre più rapido del tenore di vita”.  


� La Comunità europea oggi è chiamata, infatti, a promuovere, mediante l’instaurazione di un mercato comune, di un’unione economica e monetaria, e l’attuazione di determinate politiche ed azioni comuni,  uno “sviluppo armonioso, equilibrato e sostenibile delle attività economiche, una crescita sostenibile e non inflazionistica, un elevato grado di convergenza dei risultati economici, un elevato livello di protezione dell’ambiente e il miglioramento di quest’ultimo, un elevato livello di  occupazione e di protezione sociale, il miglioramento del tenore e della qualità della vita, la coesione economica e sociale e la solidarietà tra Stati membri”.    


� E’ possibile trovare il testo della dichiarazione in Rivista di diritto internazionale, 1972, p. 779 ss.  E sul sito dell’UNEP, www.unep.org


� Fra i moltissimi, oltre agli autori sino ad ora ricordati, si vedano, anche per ulteriori richiami bibliografici,  BADIALI G., La tutela internazionale dell’ambiente, Napoli, ESI, 1995; BIRNIE P. W., BOYLE A. E., International Law and Environment, Oxford Press, 2002; MONTINI M., L’ambiente  nel diritto internazionale, in MEZZETTI L. (a cura di), Manuale di diritto ambientale, Padova, Cedam, 2001; POSTIGLIONE A., Giustizia ed ambiente globale, Milano, Giuffré, 2001; TREVES T., Aspetti generali del diritto internazionale dell’ambiente, in Diritto e Regioni, 2000, p 175 ss. 


� Si pensi che, già nel 1991, erano più di 152 gli accordi multi-laterali elencati nel Register of International Treaties and Other Agreements in the Field of the Environment, a cura dell’U.N.E.P., e quasi due terzi degli stessi furono stipulati dopo la conclusione dei lavori della conferenza di Stoccolma.  Per ulteriori informazioni sugli accordi multi-laterali si veda il sito � HYPERLINK "http://www.unep.org" ��www.unep.org� , mentre per quelli, di specifico interesse italiano, si veda il sito � HYPERLINK "http://www.minambiente.it" ��www.minambiente.it� . Durante la Conferenza di Johannesburg del 2002 (vedi nota n. 43), inoltre, sono stati censiti ben 562 nuovi progetti di cooperazione e partnership tra paesi sviluppati e paesi in via di sviluppo, con la partecipazione di imprese private, istituti finanziari, associazioni non governative ed agenzie dell’O.N.U.  Per maggiori informazioni su tali progetti si vedano ancora i siti web citati. 


� SALVIA F., Ambiente e sviluppo sostenibile, op. cit. , p. 237, in proposito, parla di una “stagione in cui sia il mondo politico che culturale coltivavano l’idea o il mito della programmazione (…) avente l’ambizione di affidare al pianificatore, un soggetto pubblico investito di tale potestà, il compito di orientare l’intero sistema produttivo su cosa produrre, come produrre, quanto produrre”.


� Secondo l’impostazione espressa in MEADOWS D. H., MEADOWS L., RANDERS J., BEHRENS W. W., The limits to Growth, Genere, The club of Rome, 1972;  trad. it. I limiti allo sviluppo, Milano, Mondatori, 1981


� TIEZZI E., Che cos’è lo sviluppo sostenibile, op. cit., p. 15 ss.


� L’opinione è condivisa da una numerosa dottrina, ma in primo luogo è esposta da TREVES T., Il diritto dell’ambiente a Rio e dopo Rio, op. cit., p. 713 ss.


� In riferimento alle indicazioni di ALOY TOTARO E., PEPE V., Educazione ambientale come educazione allo sviluppo sostenibile, op. cit. , p. 440, si è soliti definire come “capacità di carico”, il livello massimo stimabile di utilizzazione di risorse naturali (intesa come prelievo di materiali e come rilascio di reflui e rifiuti) che un ecosistema può tollerare senza subire alterazioni irreversibili. 


� Principio n. 15 della Dichiarazione di Rio de Janeiro, 1992


� Espressione utilizzata in  TIEZZI E., Che cos’è lo sviluppo sostenibile, op. cit., p. 20


� Principio n. 4 della Dichiarazione di Rio de Janeiro, 1992


� Le affermazioni sono di  TIEZZI E., Che cos’è lo sviluppo sostenibile, op. cit., p 21, il quale prosegue affermando che si tratta di evitare “i disastri che possono venire non solo dalle attività ad alto rischio, ad alta concentrazione e non relazionate alle reti di complessità con i sistemi naturali (centrali nucleari, grandi impianti chimici, e così via), ma anche da imprevedibili risposte della natura alle nostre aggressioni in tempi non compatibili con quelli biologici”, ma nello stesso tempo occorre garantire lo sviluppo economico e la crescita del benessere.  


� Adottato dal C.I.P.E. con il provvedimento del 28 dicembre 1993, e consultabile sul sito � HYPERLINK "http://www.minambiente.it" ��www.minambiente.it� 


� Si pensi, al riguardo, alla Conferenza europea sulle città sostenibili di Aalborg (1994) al termine della quale le autorità locali europee sottoscrivevano una dichiarazione di impegno per lo sviluppo di “azioni locali con responsabilità globale”, nell’intento di essere “lungimiranti nell’amministrazione, coraggiose nell’affrontare le sfide, e responsabili”; le città e le regioni europee, cioè, si riconoscono come luogo prioritario di attuazione delle politiche per la sostenibilità ambientale, soprattutto in attuazione dei programmi di “Agenda XXI”, e si impegnano nel loro ruolo fondamentale di propulsori del processo di cambiamento degli stili di vita, del modello di produzione e dei modelli di consumo, oltre che di enti pubblici preposti, in via primaria, alla pianificazione e alla gestione del territorio.   Ad essa hanno fatto seguito una seconda Conferenza europea sulle città sostenibili, nel 1996 a Lisbona, durante la quale viene adottato un Piano di azione concreto, in attuazione della Carta di Aalborg, ed una terza, ad Hannover nel 2000, durante la quale 250 autorità locali di 36 paesi europei e delle regioni confinanti si sono riunite per valutare i risultati conseguiti e per concordare una linea di azione comune, che perfezioni e rinnovi gli intenti di Aalborg.  In Italia, nel 1999 a Ferrara, è nato il coordinamento Agende 21 locali italiane, con l’intento di monitorare, diffondere e valorizzare le esperienze positive in corso. Ulteriori ed aggiornate informazioni in proposito sono reperibili sul sito del coordinamento citato:   http://� HYPERLINK "http://www.a21italy.org" ��www.a21italy.org� 


�  Il V Programma di azione è stato oggetto di un’apposita Risoluzione del Consiglio e dei rappresentanti dei governi degli Stati membri, riuniti in sede di Consiglio, in data 1º febbraio 1993 ed è stato pubblicato sulla GUCE C.138 del 17/05/1993; lo stesso, è stato poi rivisto e modificato con la Decisione del Parlamento europeo e del Consiglio, del 20 luglio 1998, relativa al riesame del programma comunitario di politica ed azione a favore dell’ambiente e di uno sviluppo sostenibile, “Verso uno sviluppo sostenibile”, pubblicata sulla GUCE L. 275 del 10/10/1998.   A seguito della valutazione del programma iniziale del 1995, la Comunità infatti ha deciso di intensificare il suo impegno in alcuni settori prioritari, per dare un nuovo slancio alla realizzazione dell’obiettivo dello sviluppo sostenibile


� In esso viene preliminarmente resa esplicita la gravità della situazione ambientale, in particolare per quanto riguarda l’inquinamento atmosferico derivante dai combustibili, l’inquinamento delle acque, il degrado del terreno (dovuto alle colture agricole iper-intensive, accompagnate dall’uso di pesticidi, diserbanti chimici e fertilizzanti), l’insufficiente politica di riciclo e gestione dei rifiuti, l’aumento dei rischi derivanti da alcune attività industriali altamente “impattanti”, i mutamenti climatici di alcune regioni, causa di una crescita della superficie in pericolo di desertificazione, la scarsa attenzione concreta per una effettiva tutela della biodiversità, ed infine il progressivo deterioramento della qualità della vita possibile negli ambienti urbani.


� Il VI Programma d’azione in materia di ambiente, è stato approvato con  la Decisione n. 1600/2002/CE del Parlamento Europeo e del Consiglio, pubblicato sulla GUCE L.242 del 10/9/2002.  Per un primo commento, si veda BAGA G., Nuovo programma di azione per l’ambiente in arrivo dalla U.E., in Ambiente e Sviluppo, 2/2001, p. 18 ss., il quale pone in evidenza, quale obiettivo principale del programma, quello di “individuare una strada che sappia coniugare una migliore protezione dell’ambiente con le sempre più incalzanti sfide economiche e sociali che la globalizzazione impone”.  L’autore, tuttavia, pur riconoscendo il merito di un metodo assolutamente valido e serio quale è stato quello di elaborare il VI programma a partire da un’attenta valutazione dei risultati del precedente V Programma d’azione, non risparmia alcune critiche al documento: “era lecito attendersi soluzioni maggiormente innovative e coraggiose (…) sulla base della constatazione che il V Programma non è riuscito ad invertire la tendenza al peggioramento della qualità dell’ambiente all’interno dell’U.E. (…) Il VI Programma non pare ancora aver individuato un equilibrato ed innovativo  mix di politiche, strategie e strumentazioni per garantire all’U.E., nei difficili anni dell’ampliamento, un’efficace e tempestiva tutela delle risorse ambientali in armonia con le aspettative di crescita economica e sociale la cui sintesi rappresenta la vera sfida del III millennio”.


� Il Trattato di Maastricht è consultabile nella versione originale, ovvero in quella aggiornata alle successive modifiche al sito � HYPERLINK "http://www.europa.eu.int" ��www.europa.eu.int�.    Merita di essere segnalato come, in riferimento al concetto di sviluppo sostenibile, sin dalla Convenzione di Lomé del 15 dicembre 1989, fosse già esplicito il richiamo a tale concetto per quanto riguarda l’azione “esterna” della Comunità, ossia nell’ambito del diritto e dei rapporti di carattere internazionale. Per un approfondimento della Convenzione di Lomé si veda, fra tutti, DANIELE L., Il diritto materiale della Comunità europea, Milano, Giuffré, 2000, p. 201 ss.


� Ex art. 2 C.E.


� Auspicata e sostenuta sin dal dicembre 1999, in occasione del Consiglio europeo di Helsinki, in cui fu fatto preciso invito alla Commissione europea affinché elaborasse in merito una proposta. La “Strategia”, in particolare, contiene un’efficace enunciazione delle “priorità ambientali per la sostenibilità”: lotta ai cambiamenti climatici; nuova strategia per la sostenibilità dei trasporti; nuova strategia per la tutela della sanità pubblica (sicurezza e qualità dei prodotti alimentari, riduzione dell’uso delle sostanze chimiche); nuova gestione “responsabile” delle risorse naturali (in particolare lotta alla perdita di biodiversità e alla produzione di rifiuti); integrazione degli aspetti ambientali in ogni politica comunitaria.  Il documento citato, ma in generale tutte le conclusioni del Consiglio europeo, e le proposte della Commissione europea in materia di ambiente e sviluppo sostenibile,   sono reperibili  sul sito: � HYPERLINK "http://www.europa.eu.int/index_it.htm" ��http://www.europa.eu.int/index_it.htm� .


� Tale impostazione nasce, soprattutto, al fine di sviluppare il “potenziale per una nuova ondata di innovazione tecnologica e di investimenti, generatrice di crescita e di occupazione” e capace di “dissociare crescita economica, degrado ambientale e sfruttamento indiscriminato delle risorse naturali”.   


� Consultabile anch’essa nel sito web � HYPERLINK "http://www.europa.eu.int/index_it.htm" ��http://www.europa.eu.int/index_it.htm�. L’importanza storica del documento imporrebbe un approfondimento, che d’altra parte, in questo specifico contesto, non potrebbe che essere troppo sintetico e quindi insufficiente.  Così, per un commento, si ritiene più opportuno rimandare, tra gli altri, a CHITI M. P., La Carta Europea dei diritti fondamentali: una Carta di carattere funzionale?, in Rivista trimestrale di diritto pubblico, n. 1/2002, p. 1 ss.: “per il giurista, è evento raro e privilegiato assistere all’elaborazione di documenti costituzionali, come una Carta dei diritti fondamentali, destinati ad esplicare una rilevanza cruciale nel proprio ordinamento giuridico, e subito commentarli (…) il privilegio diventa emozione di fronte alla Carta dei diritti fondamentali dell’Unione Europea, dato che si tratta del primo tentativo nella storia dell’integrazione europea per un atto genuinamente costituzionale; una rottura rispetto al metodo funzionalista sinora seguito (…)”, anche se “la lettura della Carta e dei suoi lavori raffredda gli entusiasmi e l’emozione (…)”.  Si vedano, altresì, APOSTOLI A., La Carta dei diritti dell’Unione Europea, Brescia, 2000; MANZELLA A., Un catalogo dei diritti, Bologna, Il Mulino, 2001; PACE A., A che serve la Carta dei diritti fondamentali dell’Unione Europea? Appunti preliminari, in Giurisprudenza costituzionale, 2001, p. 193 ss.  e BIFULCO R., CARTABIA M., CELOTTO A. (a cura di), L’Europa dei diritti. Commento alla Carta dei diritti fondamentali dell’Unione Europea, Bologna, Il Mulino, 2001.


� All’art. 37


� FANTIGROSSI V., Debole sull’ambiente il progetto di Carta fondamentale dell’Unione Europea, in Rivista giuridica dell’ambiente, 1/2001, p. 10, cui si rimanda per un commento sul punto, afferma che si tratta di una disposizione “di carattere programmatico e manca di qualsiasi riferimento all’ambiente salubre come diritto soggettivo dei cittadini”.


� In occasione del Vertice mondiale sullo Sviluppo Sostenibile, convocato dall’Assemblea Generale delle Nazioni Unite per il 26 agosto – 4 settembre  2002. Il Piano di Attuazione (per il quale si veda nel sito � HYPERLINK "http://www.minambiente.it" ��www.minambiente.it�) approvato in questa sede, pur confermando molti dei principi e degli obiettivi già assunti a Rio de Janeiro, quali, ad esempio,  la necessità di un approccio precauzionale, la difesa della biodiversità o l’aumento della quota di energia proveniente da fonti rinnovabili, non permette di affermare che il progresso verso uno sviluppo economico realmente sostenibile viva in questa occasione un momento di particolare vitalità, ma, al contrario, esso pare subire una forte pressione critica proveniente dalle esigenze di sviluppo economico, provenienti dagli ambienti economici delle grandi multinazionali, duramente colpiti dalla crisi internazionale dei mercati finanziari e dalla recessione economica del biennio 2001-2002.  Secondo un documento di sintesi predisposto dal Ministero dell’Ambiente, e consultabile al sito web sopra citato, e volendo in questa sede ricordare soltanto gli aspetti più vicini al tema della tutela dell’ambiente in senso stretto, i “principali obiettivi” delineati a Johannesburg riguardano: il problema dell’acqua, per cui si prevede di dimezzare entro il 2015 il numero di persone che non hanno accesso all’acqua potabile, anche e soprattutto attraverso l’adozione di una pianificazione per la “gestione integrata ed efficiente delle risorse idriche” (questa idea, peraltro, è stata  elaborata dal WWF Italia); il problema delle sostanze chimiche, per cui si è previsto un impegno per l’entrata in vigore, entro il 2004, della Convenzione delle Nazioni Unite per l’eliminazione delle sostanze organiche persistenti (cosiddette POPs), ed in particolare per l’eliminazione dei pesticidi, e un impegno ad “eliminare progressivamente le produzioni e gli usi delle altre sostanze chimiche pericolose per l’ambiente e per la salute entro il 2020, minimizzandone gli impatti”; il problema della perdita della “biodiversità”, per cui si è previsto un impegno teso a “ridurre significativamente il trend negativo entro il 2010”; al problema di un “approccio ecosistemico per la protezione della biodiversità marina”, attraverso una promozione di una “pesca sostenibile” e di una “nuova azione di monitoraggio” continuo sulle condizioni dell’ambiente marino; il problema “energia”, per la quale occorre prevedere un aumento significativo della quota di essa proveniente da fonti rinnovabili e con basso impatto ambientale, attraverso, anche, una progressiva eliminazione di ogni sussidio economico ai combustibili fossili (lodevole, su questo tema, un impegno particolarmente stringente dell’Unione Europea); il problema dei cambiamenti climatici, per cui si confermano gli obiettivi di cui alla Convenzione Quadro sui Cambiamenti Climatici  (vedi sito web citato), ed in particolare quelli di “stabilizzazione a livelli non pericolosi per l’equilibrio climatico della concentrazione di anidride carbonica e atri gas-serra”; il problema del “cambiamento dei modelli di consumo e produzione non sostenibili”, attraverso lo sviluppo di nuovi programmi quadro decennali; il problema, infine, di “promuovere e diffondere le procedure di V.I.A.” e di valutazione del “ciclo di vita” dei prodotti, al fine di incentivare soltanto quelli meno impattanti.  Il commento deluso che si è voluto riportare, riprende le prime riflessioni “a caldo” delle tante associazioni di protezione ambientale, delle moltissime ONG, e dell’ISSI, Istituto per lo Sviluppo sostenibile italiano (http://www.issi.it) ; d’altra parte un commento oggettivo sul vertice e sui risultati da esso scaturiti non può che attendere il realizzarsi dei primi risultati concreti; secondo RAPISARDA SASSOON C., Editoriale - Coi piedi per terra, in Ambiente e Sviluppo, n. 4/2002, p. 3, la domanda – “che cosa è cambiato dopo Johannesburg ?” – non può trovare immediata risposta, anche se merita perlomeno un approfondimento in merito ad una questione: “a guardare gli avvenimenti con realismo ci si accorge che il problema vero dell’esito incerto dell’appuntamento (…) è stato l’inidoneità oggettiva del contesto del vertice ad esprimere l’esito di un negoziato vincolante”. Occorre chiedersi se “l’approccio globale – nel senso di una comune gestione del Pianeta (come definito dal Segretario Generale dell’O.N.U., K. Annan)  - si sposi veramente con l’effettiva operatività delle scelte. Se sviluppo sostenibile significa sperimentare la strada di una corretta ed efficiente integrazione tra economia, ambiente e società, in una logica di creazione diffusa di benessere e di qualità, la concretezza delle azioni e delle politiche si progetta e si misura molto meglio a livello locale, e cioè vicino alla realtà in cui il problema si pone. Ed è proprio restando vicino ai problemi, che è possibile intravedere le soluzioni, in molti casi già messe in campo”. Forse, conclude l’autrice, “occorre lasciare il tasto del pessimismo per andare oltre, cercando di migliorare continuamente  il possibile scenario futuro”.


� Il ragionamento trova paternità nella riflessione teorica di BRESSO M., Per un’economia ecologica, op. cit., cui si rimanda anche per ulteriori richiami bibliografici


� MARTINES T., L’ambiente come oggetto di diritti e di doveri, in PEPE V. (a cura di), Politica e legislazione ambientale, op. cit., p. 23 ss.  L’autore pone l’accento sui doveri ambientali: “se si conviene che l’ambiente rappresenta un valore che merita di essere costituzionalmente protetto, deve ammettersi che la sua tutela, valorizzazione e promozione sono funzionali al perseguimento dei fini e della concreta realizzazione del valore, e che è necessario non soltanto affidarsi alla spontaneità dell’azione dei singoli, delle formazioni sociali o anche dei pubblici poteri, ma anche all’azione degli altri (ai doveri di solidarietà reciproca dei consociati), per sconfiggere in tal modo egoismi variamente configurati (…) e giungere ad una visione più completa e tecnicamente più corretta e razionale dei modi e delle forme in cui il valore ambiente viene preso in considerazione”.


� L’espressione è utilizzata in MORBIDELLI G. , Costituzioni e costituzionalismo, in MORBIDELLI G., PEGORARO  L., REPOSO A., VOLPI M., Diritto costituzionale italiano e comparato, Bologna, Monduzzi, 1997, p. 88. L’autore ne parla come una nuova autonoma categoria di diritti fondamentali, comprendente il diritto all’ambiente, all’informazione, alla riservatezza, alla protezione dei consumatori.  Per un approfondimento si vedano, su tutti, BOBBIO N., L’era dei diritti, Torino, Giappichelli, 1990; MODUGNO F., La tutela dei nuovi diritti, in AA.VV., Nuovi diritti dell’età tecnologica, Milano, Giuffré, 1991; per un riferimento specifico al diritto all’ambiente, come diritto fondamentale, si vedano, invece, fra tutti, AMIRANTE D. (a cura di), Diritto ambientale e Costituzione. Esperienze europee, Milano, Giuffré, 2000 e SCAMUZZI S. (a cura di), Costituzioni, razionalità, ambiente, Torino, Bollati Boringhieri, 1994 


� D’altra parte, osserva PEPE V., Lo sviluppo sostenibile. Tra governo dell’economia e profili costituzionali, op. cit., p. 41, “lo sviluppo sostenibile rappresenta un tipico caso di soft-law, ovvero di un principio giuridico che nasce in dichiarazioni internazionali non produttive di precisi obblighi e diritti, tendendo tuttavia ad occupare spazi in precedenza lasciati alla discrezionalità degli Stati membri per poi penetrare nelle recenti Carte costituzionali  nelle varie legislazioni nazionali (…) In molti casi, le norme costituzionali ambientali dichiarano il dovere degli Stati di perseguire uno sviluppo ambientale possibile, l’uso sostenibile delle risorse naturali ed il mantenimento di un ambiente sano e salubre per i cittadini”. 


� Il tema dei doveri ambientali richiama il tema più ampio dei rapporti uomo-natura, come spunto di una nuova responsabilità etica, delineato tra gli altri da J. PASSMORE, La nostra responsabilità per la natura, trad. it., Milano, 1986; TALACCHINI M., Diritto per la natura. Ecologia e filosofia del diritto, Torino, Giappichelli, 1996, cap. 3.


� PEPE V., Lo sviluppo sostenibile. Tra governo dell’economia e profili costituzionali, op. cit., p. 42. Indirettamente, la tesi secondo la quale il concetto di sostenibilità dello sviluppo è ben rinvenibile già nel dettato costituzionale italiano, è affermata, precedentemente, anche da GUSTAPANE A., La V.I.A. nell’ordinamento comunitario e statale, in GUSTAPANE A., SARTOR G., VERARDI C. M., Valutazione di impatto ambientale, Milano, Giuffré, 1992, p 26-27, ed in particolare “nel combinato disposto di cui agli articoli 2, 3, 32 (nella parte in cui impongono allo stato-ordinamento di rimuovere gli ostacoli di ordine economico e sociale che impediscono il pieno sviluppo psico-fisico della persona umana, come il caotico sviluppo industriale  residenziale), 4 (nella parte in cui, obbligando ciascun cittadino a concorrere al progresso materiale e spirituale della società, condanna implicitamente qualsiasi inutile tentazione di operare un regresso tecnologico verso stadi economici superati), 41 e 42 (nella parte in cui obbliga l’attività economica ad essere indirizzata al raggiungimento di fini sociali), ove  si delinea l’interesse pubblico fondamentale, di cui è portatrice la Repubblica, all’equilibrato utilizzo delle risorse naturali da parte degli operatori economici, pubblici e privati (…) al fine di assicurare condizioni diffuse di sempre più elevata agiatezza economica nel contestuale rispetto della vita e della salute dell’intera società”.


� Art. 41 della Costituzione italiana


� Art. 42 della Costituzione italiana


� Ex art. 2 della Costituzione italiana


� Sostenuta, fra i molti, da BARBERA A., Commento all’art. 2, in BRANCA G. (a cura di), Commentario alla Costituzione, Bologna, Il Mulino, 1977 e da RECCHIA G., Tutela dell’ambiente: da interesse diffuso a interesse costituzionalmente protetto, in MURGIA C. (a cura di), L’ambiente e la sua protezione, Milano, Giuffré, 1991, p. 143


� Si pensi, a titolo di esempio, al divieto di edificare senza regolare concessione edilizia (o, secondo la nuova formulazione, di cui al nuovo Testo Unico in materia edilizia, ex D. L.vo n. 380/2001 – non ancora in vigore, in � HYPERLINK "http://www.dirittoambiente.it" ��www.dirittoambiente.it� , “permesso di costruire”), al divieto assoluto di edificare in zone sottoposte a vincolo, al divieto di scarico per la tutela delle acque dall’inquinamento (ex decr. Legislativo 152/1999), al divieto di immissioni contro l’inquinamento atmosferico (ex D.P.R. 203/88 e decr. Legislativo 351/1999), al divieto di immissione di rumore per l’inquinamento acustico (ex Legge n. 447/1995), al divieto di smaltimento dei rifiuti urbani in discariche non autorizzate (decr. Legislativo 22/1997), al divieto di caccia e di pesca, ai divieti nelle aree naturali protette (ex Legge 394/1991), al divieto di circolazione dei veicoli in zone urbane ad interesse storico-artistico o per esigenze di salubrità dell’aria, all’obbligo di V.I.A. per determinati progetti pubblici e privati (oggetto del presente lavoro), all’autorizzazione ambientale integrata (IPPC) ex decr. Legislativo 372/1999, all’obblighi imposti ex normativa per le industrie a rischio di incidente rilevante (direttiva “Seveso bis” 96/82/CE e decr. Legislativo 334/1999 ), e così via.


� Di cui si dirà, compiutamente, nei prossimi paragrafi. 


� Di cui alla direttiva 85/337/CEE, così come modificata dalla direttiva 97/11/CE; in Italia il riferimento normativo è l’art. 6 della legge n. 349/1986, istitutiva del Ministero dell’Ambiente, e il D.P.R. 12 aprile 1996, atto di indirizzo e coordinamento per la valutazione d’impatto affidata alla competenza delle Regioni.   Per un apprfondimento sulla V.I.A. si vedano: GRASSI S., Il quadro normativo della V.I.A. in Italia, intervento al Convegno “L’evoluzione della V.I.A.”, tenutosi a Trento, il 12 ottobre 2001; GUSTAPANE A., La valutazione di impatto ambientale in Italia tra indirizzo comunitario e attuazione statale, in GUSTAPANE A., SARTOR G., VERARDI C. M., La valutazione di impatto ambientale. Profili normativi e metodologie informatiche, Milano, Giuffré, 1992; MANTINI P., La valutazione di impatto ambientale, in ASSINI N., MANTINI P., Manuale di diritto urbanistico, Milano, Giuffré, II edizione, p. 821 ss.; GRECO N., La Costituzione dell’ambiente. Sistema ed ordinamenti, Bologna, Il Mulino, 1996, p. 497 ss.; ID (a cura di), Processi decisionali e tutela preventiva dell’ambiente, Milano, Giuffré, 1989; MARTELLI A., La valutazione di impatto ambientale, in MEZZETTI L. (a cura di), Manuale di diritto ambientale, Padova, Cedam, 2001, p. 1069 ss.; D’ALESSIO R., TANCREDI A., La valutazione di impatto ambientale, in Enciclopedia Giuridica, XXXII, 1994; TRIMARCHI BANFI F., Aspetti del procedimento di valutazione di impatto ambientale, in Amministrare, XIX, n. 3/1989, p. 375 ss.; FERRARA R., Note minime sulla valutazione di impatto ambientale nell’ordinamento italiano, in Sanità pubblica, 1997, p. 485 ss.; CAIA G., La valutazione di impatto ambientale nel quadro degli strumenti di tutela:spunti di riflessione, in Regioni e governo locale, 3/1995, p. 349 ss.; GIAMPIETRO F., Il procedimento di V.I.A. e il giudizio di compatibilità ambientale del progetto, in DOMENICHELLI V., OLIVETTI RASON N., POLI C., Diritto pubblico dell’ambiente, Padova, Cedam, 1996, p. 173 ss.  GIACCHETTI S., La valutazione di impatto ambientale: un nuovo strumento di governo o un nuovo strumento di mistificazione?, in Rassegna giuridica dell’energia elettrica, 3/1989, p. 601 ss.; GARZIA G., Situazione e prospettive della valutazione di impatto ambientale nell’ordinamento italiano, in Rivista giuridica dell’urbanistica, 1994, p. 501 ss.; FRANCESCON G., L’evoluzione legislativa in tema di valutazione di impatto ambientale, in Rivista giuridica dell’ambiente, n. 6/1995, p. 789 ss.; MASUCCI S., Quale futuro per la V.I.A.? Spigolando tra disegni di legge e giurisprudenza in materia di impatto ambientale, in Rivista giuridica dell’ambiente, 1995, p. 789 ss.; DELL’ANNO P., Manuale di diritto ambientale, Padova, Cedam, 1998, p. 619 ss.; CARAVITA B., Diritto dell’ambiente, Bologna, Il Mulino, 2001, p. 365 ss.; FERRARA R., VIDETTA C. (a cura di), La valutazione di impatto ambientale, Padova, Cedam, 2000.


� Di cui alla direttiva 96/61/CE sulla prevenzione e la riduzione integrate dell’inquinamento e al D. L.vo n. 372/1999.


� Di cui al D. L.vo n. 334/1999.


� Come è posto in evidenza da una recente dottrina: il riferimento è a TALACCHINI M., Ambiente e diritto della scienza incerta, in GRASSI S., CECCHETTI M., ANDRONIO A. (a cura di), Ambiente e diritto, vol. I, op. cit., p. 57 ss., la quale analizza con attenzione il tema del complesso rapporto tra natura, scienza e diritto, percorrendo, così, un tema la cui letteratura scientifica è quasi totalmente di matrice anglo-americana: JASANOFF S., Science Advisers as Policymakers, Cambridge Ma., Harvard University Press, 1990; ID, Science at the Bar. Law, Science, and Technology in America, Cambridge Ma., Harvard University Press, 1995; FOSTER K. R., BERNSTEIN D. E., HUBER P. W., Phantom Risk. Scientific Inference and the Law, Cambridge Ma., M.I.T. Press, 1993.  Per la trattazione del presente paragrafo si è fatto notevole e ricorrente riferimento al contributo dell’autrice dianzi citata e, in minor misura, a VILLA V., Teoria della scienza giuridica e teoria delle scienze naturali, Milano, Giuffré, 1984.


� SPANTIGATI F., La  gestione della strategia ambientale, intervento al Convegno “L’evoluzione della VIA”, Trento, 12 ottobre 2001


� TALACCHINI M., op. ult. cit., p. 63


� TALACCHINI M., op.ult. cit., p. 57


� TALACCHINI M., op. ult. cit., p. 58-59


� Sul punto si veda AMENDOLA G., Qualità della vita, bene comune, rischio accettabile: topoi retorici e strettoie concettuali della valutazione di impatto ambientale, in BEATO F. (a cura di), La valutazione di impatto ambientale.  Un approccio integrato, Milano, F.  Angeli, 1991, p. 21


� TALACCHINI M., op. ult. cit., p. 82


� L’autrice aggiunge: “La conoscibilità implica la concreta possibilità di un elevato grado di certezza circa gli effetti che un’attività può produrre, mentre l’accettabilità dovrebbe essere largamente condizionata dalla conoscibilità stessa.  Questo punto determina il passaggio dalla valutazione di impatto all’approccio precauzionale”.


� E’ appena il caso di ricordare che il dibattito prende spunto dal noto saggio di GIANNINI M. S., “Ambiente”: saggio sui diversi suoi aspetti giuridici, in Rivista trimestrale di diritto pubblico, 1973, p. 15 ss., in cui l’autore distingue: “1) l’ambiente a cui fanno riferimento la normativa ed il movimento di idee relativi al paesaggio; 2) l’ambiente a cui fanno riferimento la normativa e il movimento di idee relativi alla difesa del suolo, dell’aria, dell’acqua; 3) l’ambiente a cui si fa riferimento nella normativa e negli studi dell’urbanistica”.  Sulla scia dell’opinione di Giannini, molti autori sostengono l’impossibilità di configurare l’ambiente in termini unitari: fra costoro, in particolare, si vedano, senza pretesa di completezza: TORREGROSSA G., Introduzione al diritto urbanistico, Milano, Giuffré, 1987, p. 28; SALVIA F., Il ministero dell’ambiente, Roma, La Nuova Italia Scientifica, 1989, p. 26; AMOROSINO S., Sistemi ambientali e discipline amministrative, Padova, Cedam, 90, p. 5; CAVALLO B., Profili amministrativi della tutela dell’ambiente: il bene ambientale tra tutela del paesaggio e gestione del territorio, in Rivista trimestrale del diritto pubblico, 1990 p. 398; MORBIDELLI G., Il regime amministrativo speciale dell’ambiente, op. cit., p. 1122 ss.; CORDINI G., Diritto ambientale comparato, op. cit., p. 237 ss.  Tra i sostenitori, invece, della concezione giuridica unitaria dell’ambiente, si vedano, fra tutti: GIAMPIETRO F., Diritto alla salubrità dell’ambiente, op. cit., p. 71 ss.; POSTIGLIONE A., Ambiente: suo significato giuridico unitario, in Rivista trimestrale di diritto pubblico, 1985, p. 32 ss., il quale ne sostiene la natura di fondamento per un diritto della personalità; GUSTAPANE A., La tutela globale dell’ambiente, op. cit. p. 23 ss.; GIAMPIETRO F., Dalle leggi sugli interessi pubblici ambientali alla tutela dell’ambiente: una svolta difficile ma necessaria, in Giurisprudenza italiana, 1991, IV, p. 333.  Per un ulteriore approfondimento si veda l’amplia bibliografia pubblicata in calce a DI PLINIO G., Diritto pubblico dell’ambiente e aree naturali protette, Torino, Utet, 1994. Interessante pare, infine, l’impostazione del problema assunta in DELL’ANNO P., Manuale di diritto ambientale, op. cit., il quale, riconoscendo preliminarmente come “il problema ricostruttivo fondamentale sia rappresentato dalla compresenza interattiva, nel concetto giuridico di ambiente, di oggetti materiali e di beni giuridici assai differenti fra loro”, propone in merito una periodizzazione della legislazione in 4 fasi, “caratterizzate da diversità di approccio metodologico e di disciplina sostanziale”, per cui si va da una prima fase caratterizzata da un’impostazione di tipo settoriale e specifico sino ad un’ultima fase, in cui è presente una concezione moderna della tutela dell’ambiente, unitariamente e globalmente considerato.


� Così CARAVITA B., Diritto all’ambiente e diritto allo sviluppo, op. cit., p. 6


� La definizione è di CECCHETTI M., Principi costituzionali per la tutela dell’ambiente, op. cit. , p. 73


� In GUCE L-257 del 10/10/1996.


� Secondo DELL’ANNO P., Manuale di diritto ambientale, op. cit., p. 303.


� Su tutti CARAVITA B., Diritto dell’ambiente, op. cit., p. 30-31; vicino a questo parere anche DELL’ANNO P., Manuale di diritto ambientale, op. cit. , p. 628-629, laddove afferma che “una considerazione unitaria del bene giuridico ‘ambiente’ (al di là della perdurante incertezza sulla sua sistemazione dogmatica come ‘bene immateriale unitario’ – come affermato dalla sentenza n. 641/1987 della Corte costituzionale), appare l’unica idonea a fronteggiare efficacemente l’inquinamento e le sue manifestazioni più insidiose”. 


� In proposito appaiono illuminanti le considerazioni di PREDIERI A., Paesaggio, op. cit. p. 509-510, laddove, con riferimento alla “multiformità” dell’ambiente, l’autore, mostrando di saper cogliere aspetti assai innovativi per l’epoca,  parla di “una pluralità di tutele, connesse ad interessi diversi e meritevoli, spesso, di strumentazioni organizzatorie e procedimentali differenziate (…) che dovrebbero essere poi collegate ed integrate fra di loro in una visione e azione sistematica ed interdisciplinare”.


� GUSTAPANE A., La V.I.A. nell’ordinamento comunitario e statale, op cit., p. 24-26, sottolinea in proposito, che “pur potendo essere unitariamente considerato, l’ambiente è nello stesso tempo un bene giuridico multi-forme, perché presenta una varietà di aspetti (il valore estetico e culturale, il valore della salute e quello ecologico) che, a loro volta assurgono ad autonomi oggetti di distinti interessi pubblici fondamentali, sottoposti a regimi di tutela diversi, ma pur sempre da collegare (…). L’ambiente in senso estetico e culturale, costituzionalmente protetto dall’art. 9 che impone alla Repubblica di tutelare il paesaggio ed il patrimonio storico-artistico della Nazione, in una prospettiva di promozione della cultura e della ricerca scientifica, è il valore espresso dall’insieme degli elementi che influiscono sulla formazione culturale e sul senso estetico della persona umana. Esso, quindi, comprende, rifacendosi alla tradizione normativa italiana, di cui alle leggi n. 1089 e 1497 del 1939, le cose immobili che presentano interesse artistico, storico, archeologico o etnografico, (…), le ville, i giardini, i parchi (…), le bellezze panoramiche (…).  L’ambiente in senso igienico-sanitario consiste in quelle condizioni di salubrità, igiene e sicurezza dei luoghi di vita, naturali o artificiali, che la Repubblica, per l’art. 32 della Costituzione, deve promuovere e salvaguardare, per permettere all’uomo di svolgervi liberamente la propria personalità, nell’espletamento dell’attività lavorativa, familiare e ricreativa, in modo da evitare qualsiasi pregiudizio dannoso o pericoloso al suo stato di benessere psico-fisico (…).  L’ambiente in senso ecologico può essere inteso come l’equilibrato rapporto tra l’attività produttiva e/o insediativa della comunità umana e l’insieme delle risorse naturali utilizzate nello svolgimento di quelle attività che si vuole raggiungere e mantenere per tutelare adeguatamente  e contestualmente sia la salute umana sia lo sviluppo economico della società (…). L’equilibrio è perseguito in due diversi modi: da una parte, in senso statico,  preservando il patrimonio naturale dalle utilizzazioni economiche incompatibili, dall’altra, in senso dinamico, disciplinando lo sviluppo in maniera da garantire attraverso l’imposizione di vincoli e limiti all’iniziativa economica, la rigenerazione delle stesse risorse naturali (…)”.


� In questo senso si veda PITRUZZELLA G., Profili organizzativi della tutela dell’interesse ambientale: il Ministero dell’Ambiente, in MURGIA C. (a cura di), L’ambiente e la sua protezione, Milano, Giuffré, 1991, p. 101


� CECCHETTI M., Principi costituzionali per la tutela dell’ambiente, op. cit. , p. 74


� Così si esprime PREDIERI A., Paesaggio, op. cit., p. 511, con esplicito riferimento alle conseguenze operative di una tutela globale dell’ambiente.  


� L’affermazione è di CECCHETTI M., Principi costituzionali per la tutela dell’ambiente, op. cit. , p. 75, il quale si richiama, ancora una volta alle riflessioni di PREDIERI A., Paesaggio, op. cit., p. 509, laddove egli afferma che “una nozione globale di ambiente appare difficilmente afferrabile, intrinsecamente, in una realtà operativa se non come unità di finalità”.  Della stessa opinione anche DE VERGOTTINI G., La ripartizione dei poteri in materia ambientale, in Rassegna giuridica dell’energia elettrica, 1989, p. 49, per il quale “la nozione di ambiente (o meglio di protezione dell’ambiente) serve come nozione finalistica per unificare le discipline in tema di urbanistica, beni ambientali, protezione della natura, riserva e parchi, comunicazioni e opere pubbliche, edilizia residenziale pubblica, navigazione, caccia e pesca”.  La posizione espressa dai citati autori trova conferma nella posizione del Consiglio di Stato (sez. IV, 11 aprile 1991, n. 257, in Rivista giuridica dell’ambiente, 1992, p. 136), il quale ha riconosciuto che la tutela dell’ambiente “lungi dal costituire un autonomo settore d’intervento dei pubblici poteri, finisce per assumere il ruolo di momento unificante e finalizzante le distinte tutele giuridiche predisposte a favore dei beni della vita che nell’ambiente si collocano”.


� Così osserva CAMPOLO M., Interessi ambientali e pianificazione del territorio. La V.I.A., Napoli, ESI, 1999, p. 1-2.


� La letteratura urbanistica degli ultimi anni sembra opportunamente privilegiare le esigenze di trattazione contestuale ed inquadramento unitario delle due materie.  La tutela dell’ambiente viene vista nella sua rilevanza urbanistica ed inquadrata nel contesto necessariamente più ampio della tutela del territorio (in questo senso MENGOLI G., Manuale di diritto urbanistico, Milano, Giuffré, 1992, il quale, non casualmente, dedica alla tutela dell’ambiente, il primo dei capitoli della parte seconda del testo, dedicata alla tutela del territorio, DELL’ANNO P., Urbanistica e tutela dell’ambiente, in ASSINI N. (a cura di), Manuale di diritto urbanistico, Milano, Giuffré, 1991).   Né mancano autori che offrono una trattazione congiunta dei tema della proprietà, dell’urbanistica e del governo del territorio; tra essi MORBIDELLI G., Le proprietà. Il governo del territorio, in AMATO G., BARBERA A. (a cura di), Manuale di diritto pubblico, Bologna, Il Mulino, 2001.   Nelle impostazioni più tradizionali, invece, ambiente ed urbanistica, pur ricevendo entrambe attenzione, non sono tuttavia considerate alla stregua di sfaccettature di una stessa tematica, ma costituiscono piuttosto l’oggetto di analisi indipendenti, pur se finalizzate a coglierne profili comuni; in questo senso si veda TORREGROSSA G., Introduzione al diritto urbanistico, Milano. Giuffré, 1987. 


� L’osservazione che segue risale a MENGOLI G., op. ult. cit., p. 4, il quale aggiunge: “Nata nel ‘700 come scienza sostanzialmente architettonica, nell’800 sviluppatasi come scienza dell’igiene degli abitati e della razionalizzazione della viabilità in relazione anche all’emergere delle ferrovie, oggi tale branca del sapere ha affrontato praticamente tutti i problemi della vita umana e, per tale motivo, si è fortemente articolata”.


� “Nel carattere tendenzialmente omnicomprensivo della scienza urbanistica si dissolvono – secondo lo stesso CAMPOLO - le contraddizioni di tale disciplina, che, concepita per la razionalizzazione dello sviluppo del territorio urbano, finisce poi con il doversi preoccupare, in primo luogo, di contenere la quantità ed il ritmo di quello sviluppo e, in ultima analisi, di indicare in che modo i principi elaborati in sede di pianificazione del territorio urbano siano suscettibili di applicazione a fenomeni diversi, sia sotto il profilo delle dimensioni che sotto quello dei tempi di manifestazione, quali, in generale, i fenomeni legati all’organizzazione del territorio extra-urbano, per finalità insediative o di altro tipo”.


� Così CAMPOLO M., Interessi ambientali e pianificazione del territorio. La V.I.A., op. cit., p. 3.


� Diviene cioè difficile comprendere e rintracciare un ordine di priorità tra governo del territorio e governo dell’ambiente. Aggiunge CAMPOLO :  “Se per un verso non vi è ragione di dubitare del fatto che discipline quali l’architettura o la scienza delle costruzioni rappresentino scienze ausiliarie dell’urbanistica, appare per altro verso molto meno lineare la dialettica tra urbanistica ed ambiente”.


� Nel senso di inquadrarle nel contesto più generale della gestione integrata del territorio e delle risorse naturali. 


� “Ciò vale – sottolinea CAMPOLO - soprattutto rispetto alle situazioni soggettive proprietarie viste nel loro aspetto statico, ma anche, e forse oggi in maggior misura, rispetto all’esercizio delle attività di impresa, i cui costi risultano normalmente aggravati dalla necessità di adempiere agli obblighi introdotti dalla legislazione ambientale”.  Sia consentito un breve accenno al delicato problema del rapporto intercorrente tra interessi ambientali, diritto di proprietà ed impresa.   Così come uno dei punti di maggior frizione della disciplina urbanistica con il regime delle situazioni soggettive proprietarie è rappresentato dalle questioni attinenti la durata e gli effetti dei vincoli imposti in sede di pianificazione del territorio, allo stesso modo è controverso stabilire sino a che punto incidano le limitazioni derivanti all’esercizio delle situazioni giuridiche soggettive dei privati dalla legislazione ambientale.   Come sottolinea CAMPOLO M., Interessi ambientali e pianificazione del territorio. La V.I.A., op. cit., p. 8-9, “a parte l’analogia problematica, è comprensibile come lo stabilire se ed in che modo l’interesse alla salvaguardia dell’ambiente debba prevalere sugli interessi di matrice urbanistica sia compito il cui assolvimento non può prescindere da un’attenta e concreta ponderazione del rapporto tra pretesa individuale e quadro di riferimento generale”.  Non può essere enunciata una regola destinata a valere in ogni caso, nel senso della necessaria prevalenza di una categoria di interessi ovvero dell’altra, anche perché “accade spesso che gli interessi in conflitto abbiano in realtà, al di là della diversa configurazione formale, ispirazione analoga, così che risulta difficile gerarchizzare la relazione”.   Nonostante questa osservazione, tuttavia, secondo CAMPOLO, “se una regola di massima può enunciarsi, essa è quella della normale primarietà dell’interesse ambientale, regola frutto, peraltro, più di una valutazione sociale e politica che giuridica”.  Le indagini comparatistiche in tema di salvaguardia dell’ambiente e gestione del territorio rivelano un dato essenziale; la maggiore o minore considerazione di tali problematiche dipende dalla sensibilità dell’opinione pubblica, dal “concreto atteggiarsi dell’ordine delle priorità pubbliche collettive”. Sul punto, è interessante l’osservazione di NASH R. F., Environment and Americans. The problem of priorities, New York, NYU Press, 1972, p. 1 ss. : “The environment easily met a variety of demands.  (…) It seemed that the future would be increasingly one of man pitted against man rather than against nature.  In terms of the environment  this meant increased competition among priorities. (…) Environment attitudes  must be seen as kaleidoscopis patterns of changing priorities. Often frustrating to study, the subject is for the same reason a rich source of information about the nuances of american thought (…)”.  


All’interno del più complesso quadro sistematico relativo all’antico tema dei vincoli urbanistici sulla proprietà e sulle attività di impresa (per il quale sia consentito rimandare, oltre che a CAMPOLO M., Interessi ambientali e pianificazione del territorio. La V.I.A., op. cit., p. 8-40, anche a SALVIA F., TERESI F., Diritto urbanistico, Padova, Cedam, 1998, p. 15 ss. ed ivi ulteriori richiami bibliografici), si può forse affermare che i nuovi interessi ambientali rappresentano un esempio di interessi condivisi dalla generalità dei consociati.  Osserva CAMPOLO M.,  Interessi ambientali e pianificazione del territorio. La V.I.A., op. cit., p.  42-43: “il fatto gli interessi ambientali non siano omogeneamente avvertiti e che non tutti ne apprezzino la pregiudizialità rispetto alle attività umane, economiche e non, non toglie che essi siano un presupposto della realizzazione di quelle attività che nulla avrebbero da guadagnare dal collasso del sistema ambientale. (…) Non potendo dubitarsi della sovraordinazione di tali interessi a quelli del privato proprietario, resta da verificare quali siano i realistici termini di confronto tra le esigenze ambientali e le situazioni giuridiche soggettive di quanti vedono il proprio patrimonio inciso da provvedimenti della pubblica autorità anche quando rientrano nelle tipologie classiche dell’azione amministrativa. (…) La questione è di primario rilievo pratico.  La frizione fra interessi ambientali e situazioni proprietarie, infatti, investe un vasto e generale ambito, incidendo sull’esplicazione delle situazioni proprietarie in modo multiforme, ben oltre i limiti del concetto di vincolo, specialmente ove si consideri la misura in cui esso può condizionare, di diritto (con il meccanismo delle autorizzazioni) o di fatto (attraverso un aggravamento dei costi di progettazione: si pensi alla V.I.A.), la libertà di impresa, che della proprietà rappresenta il profilo dinamico”.  Sul punto, anche se riferita al problema specifico dei centri storici, pare interessante una sentenza della Corte Costituzionale del 30 luglio 1992, n. 388 (in Rivista Giuridica dell’Ambiente, 1992, p. 873 ss.); in essa, con riferimento all’art. 41 della Costituzione,   il quale, “pur affermando la libertà di iniziativa economica, consente l’apposizione di limiti al suo esercizio subordinandola alla condizione sostanziale che essi rispondano ad esigenze di utilità sociale”, la Corte dichiarava legittima una previsione contenuta nella legge n. 15/1987 sui centri storici ed i contratti di locazione di immobili ad uso non abitativo, in base alla quale il Comune di Roma aveva negato l’autorizzazione all’apertura ed all’esercizio di un pubblico esercizio per il fast-food appartenente alla catena della ristorazione veloce “McDonald’s”, allo scopo di preservare il patrimonio storico, architettonico, urbanistico e culturale di una certa parte della città ritenuta incompatibile con esso. 


� Così KARRER F., Ripensare l’urbanistica, in V.I.A.., 1993, p. 73 ss.


� Così l’autore: “In occasione del cinquantenario della legge urbanistica del 1942, taluna dottrina, nel riprendere un dibattito spesso assai aspro sulle prospettive di riforma dei meccanismi di governo del territorio, e pur ricordando come il tono generalmente critico delle riflessioni, sia sulla normativa che sui risultati complessivi da essa favoriti, sottolinea due linee propositive prevalenti piuttosto interessanti e suscettibili di innovativi sviluppi. Da una parte, chi propone di continuare sulla strada degli aggiustamenti e delle integrazioni, con l’obiettivo di colpire la rendita, ritenuta ancora la madre di tutti i mali dell’urbanistica. Dall’altra, chi, partendo da altre posizioni culturali, sviluppa una riflessione sull’intera legislazione urbanistica e sulle materie contigue, in particolare il paesaggio e l’ambiente, per scoprire le debolezze proprie della legislazione urbanistica e quelle indotte. Queste ultime o per via delle carenze, come è il caso delle politiche dell’ambiente, il territorio e la città, o per via di un farraginoso affastellarsi di provvedimenti, non chiariti nella collocazione gerarchica che, di fatto, riducono l’efficacia dell’urbanistica, senza che aumenti quella complessiva dell’azione amministrativa di governo degli interessi che si giocano nel territorio, come l’ambiente, la salute, i suoli, la mobilità, le convenienze localizzative. L’intento propositivo, in questo caso, si configura in un chiarimento dei principi alla base del diritto urbanistico e delle materie contigue, quindi in un riordino delle gerarchie degli interessi e delle relative forme di disciplina, dal coordinamento alla collocazione gerarchica dei vari piani, nello sfondo dei caratteri attuali del processi di urbanizzazione, a-spaziale e discontinuo, delle relazioni, forse inverse rispetto a quelle di un tempo, che legano le mutazioni economiche allo spazio, del significato e del ruolo dell’economia immobiliare e dei beni materiali in generale, rispetto a quella mobiliare e finanziaria, quindi della funzione sociale della proprietà, delle nuove domande di trasformazione, di rinnovo e riqualificazione urbana, della natura dei nuovi usi del suolo, della nascita di esigenze del tutto trascurate quali quelle connesse al ciclo dei rifiuti, alla depurazione delle acque reflue (…)”. 


� Descritto in modo sintetico da KARRER: “I caratteri salienti, gli obiettivi e quindi l’impostazione della legge n. 1150 del 1942 erano, e per molti versi sono ancora, più o meno i seguenti:


le città crescevano relativamente poco, sia in termini di popolazione, sia in termini di spazio;


le tipologie della domanda di spazio erano facilmente prevedibili, sia per quanto riguarda gli operatori di domanda, pubblici e privati, che per quanto riguarda gli usi;


nella dimensione della proprietà del suolo si identificava, in larga misura, l’operatore di domanda e l’attività che questi avrebbe svolto: l’esproprio era quindi lo strumento per consentire un intervento pubblico certo, limitato nelle quantità assolute e nelle tipologie di intervento; l’esproprio non aveva alcuna funzione punitiva né della proprietà né della rendita; il piano poteva essere formato anche non conoscendo bene tutta la domanda, in modo esplicito ed articolato, perché l’identificazione del fabbisogno era sufficiente per pianificare. Il piano svolgeva soprattutto la funzione di rassicurazione della proprietà alla quale si chiedeva il sacrificio dell’esproprio, comunque della limitazione del diritto di proprietà, e da qui nasceva la sequenza di piani, da quello generale a quello di dettaglio, servendo ciò a dimostrare il giusto procedimento nel quale si trovava anche la certezza della decisione tecnica, delle diverse scelte discrezionali del piano. Essendo questo lo scopo reale della filiera della pianificazione, poteva essere debole la capacità operativa dell’urbanistica. La qualità del procedimento era garanzia della qualità del prodotto, per quanto la legge era solo procedura; nella neutralità della procedura veniva risolto il problema dell’assenza di contenuti ed obiettivi della legge.


La legge rifletteva quindi l’impronta centralista, autoritativa e statalista del periodo, nel pieno rispetto della proprietà, anzi ponendo grande enfasi al valore della proprietà privata dei suoli nella quale si identificava sia tutta l’economia urbana che gran parte di quella extraurbana.  Attività e soggetti erano racchiusi nella proprietà fondiaria, non essendo previsto ancora alcun meccanismo di svincolo tra operatori della trasformazione e proprietari. L’attività produttiva o l’impresa dovevano comunque passare per la proprietà dei suoli (…)”. 


� Così riassunte da KARRER F., Ripensare l’urbanistica, op. cit., p. 78-79.


� Anche attraverso la compensazione dei minus-valori. 


� Non essendo questa la sede opportuna per affrontare un tema molto complesso e vasto, in merito al problema della rendita fondiaria sia consentito rimandare a SPANTIGATI F., Il governo della rendita fondiaria, in Jus, , 1989, p. 41 ss. e a SALVIA F., TERESI F., Diritto urbanistico, op. cit., p. 21 ss. ed ivi ulteriori richiami bibliografici. 


� Ancora KARRER F., Ripensare l’urbanistica, op. cit., p. 80, che sul punto mostra un sostanziale accordo con quanto affermato anche da CERUTI M., Concessione edilizia e salvaguardia degli interessi ambientali: quali spazi per una tutela urbanistica dell’ambiente?, in Rivista Giuridica dell’Ambiente, 1996, p. 517 ss., LOMBARDI R., Valutazione di impatto ambientale e gestione del territorio, in FERRARA R., VIDETTA C. (a cura di), Valutazione di impatto ambientale, Padova, Cedam, 2000, p. 183 ss., PAGANO F., Valutazioni di impatto ambientale: rapporti tra V.I.A. e pianificazione territoriale ed urbanistica, in Rivista Giuridica dell’Edilizia, 1998, p. 211 ss. e SANDULLI M. A., Brevi riflessioni sulla V.I.A., in Rivista Giuridica dell’Edilizia, 1989, p. 133 ss.


� Seguendo la tesi di KARRER F., Ripensare l’urbanistica, op. cit., p. 81, cui appartengono anche le citazioni riprese in seguito. 


� ZANCHINI E., Sostenibilità e pianificazione urbanistica, in Ambiente Italia 2001, rapporto annuale di Legambiente, 2001, p. 25 ss


� Sul punto, osserva l’autore: “Delle grandi città italiane, Palermo e Catania hanno abbandonato i proprio piani, il PRG di Napoli è fermo da tempo, Roma sta adottando un nuovo piano a 40 anni dal precedente, Milano ha addirittura abbandonato lo strumento del PRG, scegliendo un approccio, definito strategico e flessibile, che punta ad un coinvolgimento diretto degli operatori privati, in sostanza rendendo trasparente una procedura che ha guidato la città per decenni, rinunciando di fatto al governo complessivo del territorio e delle trasformazioni urbane”


� E questo nonostante, secondo ZANCHINI, la pianificazione comunale abbia  potuto godere di “una stagione politica senza paragoni” nel dopoguerra. 


� Richiamandosi al modello proveniente dai contenuti della riforma della normativa urbanistica approvata dal governo francese nel luglio 2000, intitolata “Solidarietà e Rinnovamento Urbano” (per essa si veda al sito � HYPERLINK "http://www.assemblee-nat.fr/" ��http://www.assemblee-nat.fr/� e più precisamente su � HYPERLINK "http://www.assemblee-nat.fr/dossiers/sru.asp" ��http://www.assemblee-nat.fr/dossiers/sru.asp� ).  La riforma è stata defitivamente approvata dall’Assemblea Nazionale il 13 dicembre 2000: è la legge n. 1208 del 2000, pubblicata in J. O. n. 289 del 14 dicembre 2000 (consultabile anche sul sito � HYPERLINK "http://www.legifrance.gouv.fr/WAspad/UnTexteDeJorf?numjo=EQUX9900145L" ��http://www.legifrance.gouv.fr/WAspad/UnTexteDeJorf?numjo=EQUX9900145L�). Sulla base dell’assunto che l’urbanistica tradizionale è in crisi rispetto alle nuove domande della città contemporanea ed alla capacità di individuare soluzioni in grado di guidare una profonda riqualificazione urbana, gli obiettivi prioritari della riforma francese sono la cosiddetta “mixité sociale”, la sostenibilità ambientale degli interventi, l’efficacia degli investimenti e delle procedure e l’introduzione di opportuni meccanismi di valutazione ex-ante, in itinere ed ex-post degli interventi posti in essere.


� Legge 17 agosto 1942, n. 1150, Legge Urbanistica, in GU  n. 244 del 16 ottobre 1942, più volte modificata ed integrata in seguito. Per una versione aggiornata si veda CENTOFANTI N., MONDINI G.,  Il Codice dell’Edilizia e dell’Urbanistica, commentato con la giurisprudenza, Piacenza, Ed. La Tribuna. 2003. 


� SANDULLI M. A., Brevi riflessioni sulla V.I.A., op. cit., p. 134. 


� Ossia quelle legate all’esigenza di ordinare l’attività costruttiva civile nei centri urbani, senza tener conto dei problemi connessi all’esigenze di snellimento delle procedure di approvazione delle opere pubbliche, dei problemi dell’inquinamento e dell’ambiente in genere, delle esigenze di programmazione economica. 


� “Che pure – ricorda SANDULLI –  hanno costituito un primo passo importante verso il meccanismo delle cosiddette varianti automatiche, quanto alle procedure di approvazione delle opere pubbliche, anche in contrasto con le destinazioni impresse dal piano”.


� Così definita da SANDULLI: “E’ una frammentazione che determina discrasie anche macroscopiche, qual è quella dell’illegittimità del diniego di autorizzazione a costruire opere mai utilizzabili perché incompatibili con le norme sull’inquinamento o con quelle sulla pianificazione commerciale”.


� Sul punto anche LOMBARDI R., Valutazione di impatto ambientale e gestione del territorio, op. cit., p. 183-184: “E’ una considerazione comune che la copiosa ed incessante produzione di norme relativa all’uso ed alla conservazione delle aree, abbia generato una stratificazione ed una interferenza tra le fonti volte a regolare una corretta ed ordinata utilizzazione del suolo terrestre e che tale complesso assetto precettivo sia il risultato della necessità di acquisire e ponderare, all’interno dei tradizionali processi di trasformazione dell’habitat umano, molteplici interessi pubblici, ambientali, paesaggistici, culturali ed ovviamente economici e sociali, tutti implicati, in qualche modo, con le politiche di governo del territorio. Il tema degli assetti territoriali rappresenta, in effetti, uno degli ambiti maggiormente esemplificativi del cosiddetto sistema delle tutele concorrenti attraverso il quale si consente ad ogni autorità amministrativa, nei diversi settori ed ai vari livelli interessata, di provvedere in via di relativa autonomia al controllo di tutte quelle attività, tra le quali deve essere ovviamente compresa quella di pianificazione, che aggrediscono il territorio, alterandone in qualche modo i delicati equilibri bio-fisici.  Il pericolo, ovviamente, è quello di una sovrapposizione di azioni e di interventi pubblici non coordinati, e di un conseguente, quanto inevitabile, deficit di performance delle politiche di protezione dell’ambiente e di governo del territorio”. 


� Il riferimento, operato da  SANDULLI M. A., Brevi riflessioni sulla V.I.A., op. cit., p. 134, è all’art. 97 della Costituzione.


� Strettamente connesso a questi aspetti è il tema, in precedenza accennato, della configurazione dei nuovi strumenti di pianificazione. Nel dibattito attualmente molto vivace tra gli urbanisti che ha ad oggetto la scelta tra una visiona statica e prescrittiva di vincoli del piano ed una visione dinamica, cosiddetta del piano-processo, si inserisce così un terzo dato: la necessità di rispettare i valori ambientali e di perseguire l’obiettivo fondamentale della qualità della vita, ossia l’oggetto della nostra trattazione.  Osserva in merito MADDALENA P., La valutazione di impatto ambientale: una tecnica a sostegno dei processi decisionali nel governo del territorio, in Amministrazione e Contabilità di Stato, n. 1/1988, p. 43 ss. : “i vincoli non sono più degli standards fissi, astrattamente calcolati sulla base di modelli teorici, ma hanno in sé una carica di dinamicità, poiché sono diretti ad assicurare una finalità concreta e continuamente evolventesi, quella, appunto, di una sempre migliore qualità della vita.  Le due concezioni del piano precettivo e del piano processo trovano così una loro sintesi; l’obiettivo non è più statico, ma dinamico, poiché i risultati raggiunti nel recupero ambientale e nella valorizzazione del patrimonio naturale costituiscono le basi per ulteriori obiettivi e mete definitive.  Pianificazione territoriale e pianificazione ambientale, a questo punto, coincidono.  Gli obiettivi del piano territoriale sono anche obiettivi di tutela ambientale. Questo è quanto impone sul piano della logia l’introduzione del concetto di valore ambientale in urbanistica. I piani prescrittivi non sono riusciti sino ad oggi a svolgere un’azione veramente programmatica. Si è andati più o meno a caso, con l’abusivismo e con le varianti di piano, ed il piano territoriale o semplicemente il piano urbanistico non è servito a fare altro che a registrare, a posteriori, in un piano a consuntivo più che in un piano di programma, quanto era già avvenuto nel territorio, cercando di salvare il salvabile e di recuperare quel poco che c’era da recuperare.  Di qui la sfiducia nel piano prescrittivo e l’orientamento verso sistemi di scelta di localizzazione di opere attraverso varianti di piano. Occorre inaugurare una nuova politica di piano.  In proposito la legge n. 431/1985, la cosiddetta legge Galasso, è stata una conquista notevole. Essa ha posto vincoli sulle aree vulnerabili e le aree particolarmente sensibili, indicando i valori ambientali da difendere e, al contempo, il metodo da seguire. Tale legge ha reso obbligatoria, come è noto, la redazione dei piani territoriali paesistici, dei piani cioè che indicano nel territorio le aree rilevanti sotto il profilo ambientale e paesaggistico, e che quindi funzionano da limite invalicabile alla pianificazione del territorio.  C’è stata insomma la dichiarazione legislativa dell’elemento ambientale come valore giuridico, che, in quanto valore non può essere compresso e deteriorato dalla pressione di altri interessi.  La qualità della vita, valore finale, si persegue tutelando, in via strumentale, questi valori naturali, paesaggistici ed ambientali.  Ma occorre fare di più, occorre coordinare la pianificazione del territorio con la pianificazione del recupero ambientale, occorre vietare che si continui a distruggere, ma altresì reintegrare ciò che sinora è stato distrutto o danneggiato.  La politica di piano deve insomma congiungersi, come si è accennato, alla politica ambientale; in questo contesto, la normativa è chiara. L’art. 57 del D. L.vo n. 112/1998 dispone che la regione, con legge regionale, preveda che il piano territoriale di coordinamento di competenza provinciale, assuma il valore e gli effetti dei piani di tutela nei settori della protezione della natura, della tutela dell’ambiente, delle acque, della difesa del suolo e degli equilibri idrogeologici, della tutela delle bellezze naturali, a condizione che la redazione e l’elaborazione delle relative disposizioni avvenga nella forma di intese fra la provincia e le amministrazioni, anche statali, competenti.  La stessa vocazione all’integrazione dell’elemento urbanistico con quello prettamente preposto alla tutela dell’ambiente, si desume dal precedente art. 55 dello stesso decreto, in materia di localizzazione di opere di interesse sovra-regionale e statale.  In esso si afferma che, nei casi si renda necessaria una variazione degli strumenti urbanistici vigenti conseguente all’approvazione dei progetti di tali opere ed interventi pubblici, l’amministrazione procedente è tenuta a predisporre uno specifico studio sugli effetti urbanistici, territoriali ed ambientali dell’opera o dell’intervento, e sulle misure necessarie per il suo inserimento nel territorio comunale”.  


Occorre ricordare, in merito a questi profili, che a seguito della legge n. 142/1990 è stata avviata da parte del legislatore una rivalorizzazione del ruolo dell’ente Provincia proprio a partire dalla rivalorizzazione delle politiche di pianificazione territoriale di larga scala.  Ai sensi dell’art. 19 del nuovo Testo Unico per gli Enti locali, il D. L.vo 18 agosto 2000, n. 267, in GU n. 227 del 28 settembre 2000, spettano alla provincia le funzioni amministrative di interesse provinciale che riguardino vaste zone intercomunali o l’intero territorio provinciale nei seguenti settori: a) difesa del suolo, tutela e valorizzazione dell’ambiente e prevenzione delle calamita’; b) tutela e valorizzazione delle risorse idriche ed energetiche; c) valorizzazione dei beni culturali; d) viabilita’ e trasporti; e) protezione della flora e della fauna parchi e riserve naturali; f) caccia e pesca nelle acque interne; g) organizzazione dello smaltimento dei rifiuti a livello provinciale, rilevamento, disciplina e controllo degli scarichi delle acque e delle emissioni atmosferiche e sonore; h) servizi sanitari, di igiene e profilassi pubblica, attribuiti dalla legislazione statale e regionale; i) compiti connessi alla istruzione secondaria di secondo grado ed artistica ed alla formazione professionale, compresa l’edilizia scolastica, attribuiti dalla legislazione statale e regionale; l) la raccolta ed elaborazione dei dati, assistenza tecnico-amministrativa agli enti locali.  La Provincia, in collaborazione con i comuni e sulla base di programmi da essa proposti promuove e coordina attività di servizio pubblico, anche e soprattutto ambientale, che si realizzano attraverso le forme di gestione previste dal medesimo Testo Unico,  nonche’ realizza opere di rilevante interesse provinciale sia nel settore economico, produttivo, commerciale e turistico, sia in quello sociale, culturale e sportivo.  Ai sensi dell’art. 20 del TUEL, dedicato ai compiti di “programmazione”  essenziali nel ruolo precipuo assegnato alla Provincia, essa: a) raccoglie e coordina le proposte avanzate dai comuni, ai fini della programmazione economica, territoriale ed ambientale della regione; b) concorre alla determinazione del programma regionale di sviluppo e degli altri programmi e piani regionali secondo norme dettate dalla legge regionale; c) formula e adotta con riferimento alle previsioni e agli obiettivi del programma regionale di sviluppo propri programmi pluriennali sia di carattere generale che settoriale e promuove il coordinamento dell’attivita’ programmatoria dei comuni. La Provincia, inoltre, ferme restando le competenze dei comuni ed in attuazione della legislazione e dei programmi regionali, predispone ed adotta il piano territoriale di coordinamento che determina gli indirizzi generali di assetto del territorio. In esso sono, in particolare, indicate le diverse destinazioni del territorio in relazione alla prevalente vocazione delle sue parti, la localizzazione di massima delle maggiori infrastrutture e delle principali linee di comunicazione, le linee di intervento per la sistemazione idrica, idrogeologica ed idraulico-forestale ed in genere per il consolidamento del suolo e la regimazione delle acque, le aree nelle quali si ritiene opportuno provvedere all’istituzione di parchi, o riserva naturali. I programmi pluriennali adottati dalla Provincia ed il piano territoriale di coordinamento sono trasmessi alla regione ai fini di accertarne la conformità agli indirizzi regionali della programmazione socio-economica e territoriale.  Ai fini del coordinamento e dell’approvazione degli strumenti di pianificazione territoriale ed urbanistica predisposti dai comuni, la provincia esercita le funzioni ad essa attribuite dalla regione ed ha, in ogni caso, il compito di accertare la compatibilità di detti strumenti con le previsioni del PTC, alle quali sono tenute a conformarsi tutte le amministrazioni pubbliche e gli enti, nell’esercizio delle rispettive competenze. 


� LOMBARDI R., Valutazione di impatto ambientale e gestione del territorio, op. cit., p. 183-184.


� Così ASSINI N., MANTINI P., Manuale di diritto urbanistico, Milano, Giuffré, 1997, p. 821.


� Sul punto concordano ASSINI N., MANTINI P., Manuale di diritto urbanistico, Milano, Giuffré, 1997, p. 823, CAMPOLO M. M., Interessi ambientali e pianificazione del territorio. La V.I.A., op. cit., p. 160-162 e LOMBARDI R., Valutazione di impatto ambientale e gestione del territorio, op. cit., p. 184, che sottolinea come la V.I.A., così come oggi prevista ed applicata, sia  “preordinata a diagnosticare gli effetti perturbativi di singoli progetti sull’equilibrio ecologico del territorio interessato dalla realizzazione dell’opera ma non si preoccupi di sottoporre a valutazione le proposte di piani o programmi”, che l’ordinamento appresta allo scopo di istituire il quadro per le successive autorizzazioni dei progetti e dai quali potrebbero certamente derivare le trasformazioni maggiormente invasive dell’ambiente naturale.   


� Una preziosa ricostruzione di questo tema è effettuata da CERUTI M., Concessione edilizia e salvaguardia degli interessi ambientali: quali spazi per una tutela urbanistica dell’ambiente?, in Rivista Giuridica dell’Ambiente, 1996, p. 517 ss


� Sul punto, in particolare, si veda CIVITARESE MATTUCCI S., Vincoli ambientali, pianificazione urbanistica ed affidamento del privato, nota a TAR Lazio, Sez. I, 3 dicembre 1993, n. 1714, in Rivista Giuridica dell’Ambiente, 1994, p. 922 ss. In giurisprudenza si veda, tra le molte sentenze, TAR Marche, 7 giugno 1991, n. 383, in Rivista Giuridica dell’Ambiente, 1992, p. 173 ss.


� Specificamente introdotto dall’art. 1 della legge 19 novembre 1968, n. 1187, in GU  n. 304 del 30 novembre 1968. 


� D’altra parte anche la giurisprudenza anteriore alla legge n. 1187/1968 aveva comunque compreso i vincoli di carattere storico-ambientale tra i possibili contenuti del PRG; si veda, per esempio, Consiglio di Stato, Sez. V, 4 giugno 1960, n. 383, in Foro amministrativo, 1960, I, p. 547 ss.


� Consiglio di Stato, Adunanza Plenaria, 9 marzo 1982, n. 3, in Giurisprudenza italiana, 1982, III, p. 313 ss. e Consiglio di Stato, Adunanza Plenaria, 19 marzo 1985, n. 6, in Consiglio di Stato, 1985, I, p. 241 ss.


� Sulla stessa linea di interpretazione possono ricordarsi infatti Consiglio di Stato, Sez. IV, 14 febbraio 1990, n. 78, in Foro amministrativo, 1990, p. 328 ss. e TAR Lombardia, Milano, Sez. II, 8 luglio 1994, n. 523, in Rivista Giuridica dell’Ambiente, 1995, p. 509 ss.  La legislazione regionale ha poi contribuito a confermare e a consolidare tale indirizzo prevedendo espressamente che alla tutela ambientale venga riservato il ruolo di contenuto particolarmente qualificato o di vero e proprio principio informatore del PRG.  Così, per esempio: la legge regionale n. 47/1978 dell’Emilia Romagna prevedeva all’art. 13 che il Piano regolatore contenesse, tra le altre indicazioni, “l’individuazione delle aree da sottoporre a speciali norme ai fini della difesa del suolo, della tutela dell’ambiente e della salvaguardia della salute pubblica”; la legge regionale n. 61/1985 del Veneto dispose all’art. 9 che il PRG costituisse il quadro di riferimento per gli interventi pubblici e privati su ciascuna zona del territorio comunale in rapporto alla rispettiva destinazione d’uso, in modo da salvaguardare in modo particolare le esigenze di difesa attiva del suolo, dell’ambiente naturale e del patrimonio storico ed artistico.  Dello stesso tenore la legge regionale n. 52/1991 del Friuli Venezia Giulia che all’art. 29 stabilisce che il PRG comunale sia finalizzato a garantire la tutela e l’uso razionale delle risorse naturali nonché la salvaguardia dei beni di interesse culturale, paesistico ed ambientale.  Per un panorama aggiornato delle leggi urbanistiche e di governo del territorio adottate dalle regioni si veda il sito � HYPERLINK "http://www.ambientediritto.it" ��www.ambientediritto.it�, alla voce legislazione urbanistica regionale.


Si deve considerare, inoltre, che, con riferimento alla salvaguardia dell’ambiente dal pericolo di inquinamento industriale, erano di soccorso altri due dati normativi a sostegno di eventuali prescrizioni in materia dello strumento urbanistico comunale, ossia l’art. 216 del Testo Unico delle Leggi Sanitarie del 1934 e l’art. 21 della legge 13 luglio 1966, n. 615.  Il primo infatti disponeva che le industrie insalubri di prima classe fossero “isolate nelle campagne e tenute lontane dalle abitazioni”, salvo deroga subordinata alla condizione che l’industriale dimostrasse che, per l’introduzione di nuovi metodi e speciali cautele, la fabbrica non era suscettibile di provocare effetti nocivi.  Ed il secondo imponeva, invece, all’autorità urbanistica di tenere in particolare considerazione il fattore inquinamento ai fini dell’ubicazione delle zone industriali rispetto a quelle residenziali. Il Consiglio di Stato ha ritenuto poi che le suddette norme legittimassero, ove non ne ricorressero i presupposti di fatto, previsioni del PRG che escludevano totalmente da certi ambiti territoriali ogni insediamento di natura industriale, ovvero che vietassero la localizzazione dei soli impianti in cui avvenivano le lavorazioni caratterizzate da un maggior rischio di inquinamento (Consiglio di Stato, sez. IV, 30 ottobre 1989, n. 705, in Rivista giuridica dell’edilizia, 1990, I, p. 87 ss.). 


� Così il TAR Lazio, sez. I, 3 dicembre 1993, n. 1714, in Rivista Giuridica dell’Ambiente, 1994, p. 916 ss.


� Ancora CERUTI M., Concessione edilizia e salvaguardia degli interessi ambientali: quali spazi per una tutela urbanistica dell’ambiente?, op. cit., p. 522. 


� Sul duplice possibile contenuto dei vincoli ambientali si rinvia a CIVITARESE MATTEUCCI S., Vincoli ambientali, pianificazione urbanistica ed affidamento del privato, op. cit. , p. 922. 


� Così ALIBRANDI T., FERRI P., I beni culturali e ambientali, Milano, Giuffré, 1995, p. 64 ss., cui sono da attribuire le citazioni di seguito riportate. 


� In tema di V.A.S. 


� Rimane peraltro ancora aperto il problema della tutelabilità degli interessi ambientali al momento dell’adozione del permesso di edificare nei casi in cui, e non sono affatto rari, la ponderazione di dette fondamentali esigenze non sia già avvenuta a monte ad opera dello strumento urbanistico il quale, pertanto, non contiene e non può contenere puntuali prescrizioni in materia. Al quesito danno risposta chiaramente negativa gli studiosi che ritengono la sede del rilascio del provvedimento permissivo del singolo intervento edilizio del tutto inidonea a costituire un momento di valutazione organica e comparativa dell’interesse ambientale e degli altri interessi settoriali interferenti con l’uso del territorio (DE PRETIS D., Interessi urbanistici e valutazioni tecniche nella concessione edilizia, op. cit., p. 262 ss.). 


� SALVIA F., TERESI F., Diritto urbanistico, op. cit., p. ?,


� Sul punto concorda anche CAMPOLO M., Interessi ambientali e pianificazione del territorio. La V.I.A., op. cit., p. 107, quando afferma che si debbono ritenere “inaccettabili le tesi rigorosamente formaliste, per le quali il solo fatto che una norma sia dettata nel quadro di una certa disciplina le impedisce di perseguire obiettivi di tutela che non rientrino strettamente nei contenuti tipici di quella disciplina (…). Sono parimenti da respingere quelle impostazioni che tendono a rilegare il dato formale in posizione così secondaria da finire con il trascurarlo, quasi fosse impensabile che il legislatore,nel dettare una data norma non avesse in programma di attribuirle tutti i significati possibili e di farne così uno strumento giuridico bonne à tout faire”. 


� Pur giungendo ad una conclusione concorde, più complessa ed articolata, sul punto, è la posizione di MADDALENA P., La valutazione di impatto ambientale: una tecnica a sostegno dei processi decisionali nel governo del territorio, op. cit., p. 43 ss. : “nell’urbanistica, intesa come scienza e come arte, è insita e latente una pericolosissima insidia: quella di ritenere che l’optimum della disciplina del territorio consista in una posizione di equilibrio, nella quale tutte le componenti e cioè tutti gli interessi concorrenti, e tra loro spesso fortemente contrastanti, trovano una loro equa sistemazione.  E’ una posizione, questa, che presuppone una completa libertà di scelta da parte del potere politico ed amministrativo, e comunque del potere investito della decisione, libertà di scelta che si avvale sì delle metodologie, analisi e valutazioni, ma anche che ha come fine il raggiungimento di un equilibrio tra forze contrastanti e che quindi finisce in ultima analisi con il dipendere dalla forza degli interessi in gioco, che spesso sono interessi organizzati di gruppi e di potentati, e non rispecchiano certamente l’interesse generale della collettività amministrata. Anche il ricorso che sovente si fa al concorso delle forze sociali sembra più un espediente demagogico per assicurarsi il consenso preventivo, che un sistema veramente consapevole e preoccupato del bene comune, cioè dell’interesse generale.  Occorre affermare con forza che l’urbanistica, nella sua funzione di disciplina dell’uso del territorio, deve tener presente una serie di valori, tra i quali senza dubbio primeggiano i valori ambientali. E qui non si può prescindere da un richiamo ai valori sanciti dalla Costituzione. In essa vi è un valore fondamentale che può dirsi dominate su tutti, il valore della persona umana. L’art. 2 proclama solennemente che la Repubblica riconosce e garantisce i diritti inviolabili dell’uomo, sia come singolo, sia nelle formazioni sociali ove si svolge la sua personalità.  E trasparente appare, all’art. 9, il riferimento ad un aspetto che ha molta attinenza con la personalità dell’uomo, ossia il paesaggio, che deve essere tutelato. Ancor più consono è poi il riferimento alla salute, della quale si parla all’art. 32 come di un fondamentale diritto dell’individuo ed un interesse della collettività.  Di qui è agevole dedurre che l’uomo ha diritto ad un ambiente salubre, non solo in negativo, ossia nel senso di un diritto a non subire dei danni alla propria persona, ma soprattutto in positivo, come diritto ad una degna qualità della propria vita”.  E conclude: “può dirsi dunque che vi è piena coincidenza tra urbanistica e tutela dell’ambiente e ciò deriva dal fatto che le due materie hanno un identico punto di incontro, il territorio, che è un valore nel suo complesso nel quale si assommano numerosi elementi, culturali, economici, sociologici, paesaggistici, naturali.  La pianificazione territoriale, e quindi la disciplina dell’uso del territorio, ha quindi dei punti fissi di riferimento, dei valori dai quali non può prescindere: la qualità della vita, il patrimonio naturale, le risorse naturali”.


� CERUTI M., Concessione edilizia e salvaguardia degli interessi ambientali: quali spazi per una tutela urbanistica dell’ambiente?, op. cit., p. 523.


� Così il Consiglio di Stato, Sez. IV, 20 aprile 1990, n. 297, in Foro amministrativo, 1990, p. 892 ss.


� Così CAMPOLO M., Interessi ambientali e pianificazione del territorio. La V.I.A., op. cit., p. 108, cui vanno attribuite anche le citazioni riportate di seguito.


� Territorio considerato come “luogo geometrico d’incontro di una molteplicità di regolamentazioni, posti da leggi diverse, per finalità diverse, con meccanismi diversi” (così MORBIDELLI G., Le proprietà. Il governo del territorio, in AMATO G., BARBERA A., Manuale di diritto pubblico, op. cit., p. 763). 


� Così una non più recente dottrina, SANDULLI M. A., Brevi riflessioni sulla V.I.A., op. cit., p. 135-136, cui vanno attribuite le citazioni seguenti riportate nel testo. Aggiunge l’autrice: “Ed in tale quadro vi si assoggettano anche lavori che nulla hanno a che vedere con l’inquinamento. E’ proprio questo (…)  il profilo più interessante della disciplina della   V.I.A., che può essere la sede, finalmente unica, per la valutazione coordinata di tutte le incidenza di un intervento sul territorio”. La medesima dottrina, tuttavia, non mancava di sottolineare sin d’allora come, coerentemente con le dichiarate finalità di prevenzione della V.I.A. in riferimento alla capacità di produzione dell’ecosistema in quanto risorsa essenziale della vita, la normativa avrebbe dovuto avere riguardo, prima ancora che alle autorizzazioni sui singoli interventi, agli atti generali di pianificazione e programmazione. 


� MADDALENA P., La valutazione di impatto ambientale: una tecnica a sostegno dei processi decisionali nel governo del territorio, in Amministrazione e Contabilità dello Stato 1/1988, p. 43 ss.


� “In sede di piano è chiaro che la valutazione può operarsi per grandi linee, stabilendo a priori le possibilità generiche di uso del territorio nel rispetto dei valori ambientali. Ciò non toglie che in sede di approvazione dei progetti delle singole opere si debba effettuare una seconda e più approfondita valutazione dell’impatto per verificare in concreto quali siano gli effetti sull’ambiente della singola opera considerata.  L’aver compiuto preventivamente una valutazione complessiva in sede di pianificazione del territorio è tuttavia cosa che facilità enormemente la valutazione sulle singole opere, poiché indirizza le scelte sui territorio idonei in linea di massima a ricevere l’opera stessa e consente di effettuare scelte alternative, qualora la scelta iniziale dovesse risultare insoddisfacente. Naturalmente le scelte di piano non possono mai considerarsi scelte definitive e di piani debbono necessariamente considerarsi soggetti a periodiche verifiche, sia per accertare la bontà o meno delle scelte operate, sia per consentire quel costante recupero ambientale che costituisce obiettivo proprio di una moderna pianificazione urbanistica ed ambientale. Occorre però escludersi che lo strumento della variante al piano possa assolvere il ruolo di struttura portante e di punta di diamante del piano stesso per la costruzione delle grandi opere a rilevante impatto ambientale”. 


� Così sinteticamente descritte dall’autore: “Le origini della disciplina urbanistica, nata per regolare l’edilizia all’interno dei centri urbani, ed estesa poi a tutto il territorio comunale soltanto con la legge n. 765 del 1967, cosiddetta “legge ponte”, ha pesato fortemente sulla nozione stessa della materia urbanistica, che nell’opinione comunemente diffusa è istintivamente avvicinata al concetto di costruzione edilizia e come tale è considerata in linea di massima lesiva dell’ambiente e dei valori ambientali. Tra urbanistica ed ambiente, invece, non c’è alcuna contraddizione, poiché, come insegna l’art. 80 del D.P.R. n. 616/1977, la materia urbanistica concerne la disciplina dell’uso del territorio comprensiva di tutti gli aspetti conoscitivi, normativi e gestionali riguardanti le operazioni di salvaguardia e di trasformazione del suolo, nonché la protezione dell’ambiente.  L’urbanistica, in una parola, è uno strumento integrato per la tutela ed il corretto uso del territorio”. 


� Così LOMBARDI R., Valutazione di impatto ambientale e gestione del territorio, op. cit., p. 187.


� Così PAGANO F., Valutazioni di impatto ambientale: rapporti tra V.I.A. e pianificazione territoriale ed urbanistica, op. cit., p. 218-219, che aggiunge: “su un piano di elementare civiltà urbanistica, occorrerebbe che, in sede di pianificazione, venisse deciso di sottoporre ad attenta verifica di impatto urbanistico ed ambientale ogni ipotesi di iniziativa di sviluppo che, per la sua rilevanza, potesse risultare foriera di quelle perturbazioni indicate, in aggiunta agli inquinamenti, nelle premesse della direttiva 85/337/CEE, perturbazioni che peraltro si ritiene debbano essere assunte in un’accezione  lata del termine, tale da farvi rientrare anche i fenomeni di congestione urbanistica indotti da errate scelte di pianificazione. 


In fondo può asserirsi che si fa riferimento a quello che può essere indicato come un possibile ed auspicabile salto di qualità della pianificazione che, secondo una visione onirica, ma no troppo, dovrebbe risultare già intervenuto da lungo tempo. (…) Ci si può spingere ad affermare che su un piano di corretto esercizio delle funzioni di pianificazione, qualsiasi previsione insediativa di un certo rilievo dovrebbe, a stretto rigore, essere inserita negli strumenti generali tradizionali solo a valle di una almeno sommaria valutazione degli effetti che sull’ambiente, latamente inteso, potrebbero essere indotti dalla sua attuazione”. 


� Così LOMBARDI R., Valutazione di impatto ambientale e gestione del territorio, op. cit., p.  190.


� Il riferimento agli strumenti urbanistici e di pianificazione è presente anche nel quadro di riferimento progettuale, disciplinato dal successivo art. 4 del decreto, in base al quale il proponente è tenuto ad indicare le norme e le prescrizioni di strumenti urbanistici, piani paesistici e territoriali e piani di settore, nonché eventuali vincoli paesaggistici e naturalistici.


� Art. 3, comma 1. 


� Art. 3, comma 2, lettera b.


� Art. 3, comma 3, lettera b.


� Sul punto concordano LOMBARDI R., Valutazione di impatto ambientale e gestione del territorio, op. cit., p. 188 e PAGANO F., Valutazioni di impatto ambientale: rapporti tra V.I.A. e pianificazione territoriale ed urbanistica, op. cit., p. 220.


� Ex art. 3, comma 1.


� LOMBARDI R.,  Valutazione di impatto ambientale e gestione del territorio, op. cit., p. 187-188.


� Tenendo conto, nei processi tecnici di programmazione e di decisione, delle possibili perturbazioni al bene ambientale.


� La direttiva 97/11/CE  (che ha modificato la precedente direttiva 85/337/CEE) ha introdotto l’obbligo di V.I.A. per i progetti di riassetto urbano, compresa la costruzioni di centri commerciali e parcheggi con superfici superiori a determinate soglie, nonché per i progetti di sviluppo industriale, per i villaggi vacanza a vocazione turistica e per i complessi alberghieri da realizzare in zone non urbane.  Per i progetti di “sviluppo urbanistico”, anche al di sotto degli indicati limiti riferiti alle superfici territoriali di cui all’allegato B del D.P.R. 12 aprile 1996, ben possono essere riscontrate esigenze di previa valutazione dell’impatto sull’ambiente e sull’assetto urbanistico; la suddetta necessità occorre riscontrare anche per quanto riguarda i progetti di “ristrutturazione urbana interessanti aree industriali dismesse” pur non particolarmente estese. Ciò sia in quanto possono essere riscontrate esigenze di ordine ecologico (ad esempio le esigenze di previa bonifica di un sito inquinato), sia perché si impone di prestare rilevante attenzione alle relazioni che intercorrono od intercorrerebbero tra le aree suddette e gli interventi che su di esse vengono ipotizzati e le zone urbane e periurbane in cui esse di norma ricadono oppure con le vicine zone agricole o non urbanizzate.  Pare opportuno a tale ultimo proposito evidenziare che dissennate utilizzazioni edilizie delle indicate aree industriali dismesse, ed anche di quelle già aventi altra destinazione anch’essa dismessa, possono dare luogo ad implosioni urbane i cui effetti sono da considerare molto deleteri non solo in sede urbanistica strettamente ed in modo distorsivo intesa, ma anche da un angolo di visuale attento all’impatto ambientale riduttivamente inteso.  


� In termini più radicali, secondo LOMBARDI, da un angolo di visuale attento ai problemi di un corretto sviluppo territoriale sensibile alle esigenze di tutela dell’ambiente, pare opportuno chiedersi se non sia da considerare riduttiva una nozione di impatto ambientale riferita solo ai progetti e non anche ai piani ed ai programmi.  Occorre altresì chiedersi se non sia riduttiva la V.I.A. assunta come una valutazione da effettuare, nella sostanza, solo con riferimento ai problemi di ordine ecologico ed al massimo ai problemi di tutela dell’ambiente assunto in un accezione ristretta. 


� PAGANO F., Valutazioni di impatto ambientale: rapporti tra V.I.A. e pianificazione territoriale ed urbanistica, op. cit., p. 219-220.


� Si tratta di una ampia e diversificata tipologia di programmi di intervento urbanistico e territoriale,  conseguenza di un nuovo ed ormai affermato orientamento culturale e legislativo che mira alla riqualificazione del tessuto urbano edilizio ed ambientale, attraverso il recupero e la valorizzazione del tessuto ambientale e del cosiddetto “patrimonio esistente”.   Obiettivi essenziali di tali strumenti sono la riqualificazione e la valorizzazione del contesto economico e sociale locale, del patrimonio storico, culturale ed artistico urbano, degli equilibri ambientali e naturali compromessi, con il più generale intento di promuovere e favorire una più ampia qualità della vita urbana e una nuova prospettiva di sviluppo urbano sostenibile.  L’aspetto prettamente ambientale, che qui interessa, non è valutato e considerato di per se stesso, bensì viene integrato nel quadro di una strategia complessiva di più ampio respiro, una prospettiva di “governo del territorio” inteso in senso ampio.  Alcuni esempi:


I “programmi integrati di intervento”, di cui all’art. 16 della legge 17 febbraio 1992, n. 179, riguardante norme per l’edilizia residenziale pubblica, in GU n. 50 del 29 febbraio 1992; si tratta di strumenti programmatici, caratterizzati dalla presenza di una pluralità di funzioni, dall’integrazione di diverse tipologie di intervento, ivi comprese le opere di urbanizzazione primaria e secondaria, da una dimensione tale da incidere sulla riorganizzazione complessiva del tessuto urbano e dal possibile concorso di più operatori e risorse, pubblici e privati. Sono promossi dai Comuni al fine di riqualificare il tessuto urbanistico ed ambientale del territorio, costituiscono, previo espletamento dell’apposita procedura, variante agli strumenti urbanistici comunali vigenti, e si avvalgono dei contributi delle regioni, che vi provvedono attraverso i fondi destinati alle iniziative di edilizia agevolata. 


I “programmi di recupero urbano”, di cui all’art. 11 della legge 4 dicembre 1993, n. 493 (in GU  n. 285 del 4 dicembre 1993) e al conseguente D.M. 1 dicembre 1994 (in GU n. 289 del 12 dicembre 1994).  Essi sono costituiti da un’insieme sistematico di opere finalizzate alla realizzazione, alla manutenzione ed all’ammodernamento delle urbanizzazioni primarie e secondarie, nonché all’inserimento di elementi di arredo urbano, alla manutenzione ordinaria e straordinaria, al restauro ed al risanamento conservativo, alla ristrutturazione edilizia degli edifici.  Sono promossi dai Comuni, che scelgono le proposte più convenienti e più aderenti alle finalità di tale strumento. Ai sensi dell’art. 11 del decreto citato, la valutazione delle proposte di recupero urbano ai fini del finanziamento deve considerare, tra i vari criteri tecnici richiamati, anche quello inerente l’idoneità delle soluzioni tecniche e funzionali adottate ai fini della riqualificazione edilizia, urbanistica ed ambientale del sito.


I cosiddetti “contratti di quartiere”; si tratta di specifici programmi di recupero urbano individuati dal D.M. 22 ottobre 1997 (in GU n. 24 del 30 gennaio 1998) al fine di promuovere soluzioni peculiari al problema dei quartieri segnati da diffuso degrado delle costruzioni e dell’ambiente urbano e da carenze di servizi in un contesto di scarsa coesione sociale e di marcato disagio abitativo. Sono compresi nei piani per l’edilizia economica e popolare ed hanno tra i loro obiettivi anche quello di migliorare la qualità abitativa ed insediativa attraverso il perseguimento di più elevati standards di tipo ambientale. Tra i cosiddetti criteri di selezione adottati nella scelta dei finanziamenti ai contratti di quartiere, ai sensi dell’art. 5 del decreto citato, sono infatti indicati taluni caratteri del progetto preliminare riferiti alla qualità architettonica ed alla sostenibilità ambientale degli interventi.  Nell’importante guida del CER del 27 febbraio 1997, elaborata al fine di orientare l’attività progettuale delle iniziative da proporsi alla selezione dei finanziamenti, venivano espressi 4 fondamentali obiettivi da perseguire con i progetti: qualità morfologica (inserimento nel tessuto urbano e nel contesto ambientale), qualità eco-sistemica (risparmio energetico, sperimentazione sui caratteri ecologici dei materiali), qualità fruitiva (sperimentazione su distribuzione e flessibilità degli spazi, eliminazione delle barriere architettoniche) e sistema di qualità (definizione di una proposta globale risolta da un punto di vista tecnico ed operativo). 


Gli “interventi di trasformazione urbana” di cui all’art. 17, comma 59 della legge 15 maggio 1997, n. 127 (in GU n. 113 del 17 maggio 1997), realizzati attraverso il concorso coordinato di  diversi enti locali.  Essi possono avere ad oggetto, tra le innumerevoli finalità, anche obiettivi di valorizzazione, ripristino e riqualificazione di contesti ambientali compromessi. 


I cosiddetti PRUSST, ossia i “programmi di riqualificazione urbana e di sviluppo sostenibile”, di cui al D.M. 8 ottobre 1998, in GU n. 278 del  27 novembre 1998.  Si tratta di programmi aventi l’obiettivo di avviare una sperimentazione sulle azioni amministrative e sui moduli operativi più efficaci per attivare nuovi finanziamenti per gli interventi di riqualificazione delle aree urbane.  Tra gli obiettivi di tali programmi, un particolare rilievo assumono i profili specificamente inerenti alla tutela dell’ambiente, alla promozione di una più elevata qualità della vita e di nuove strategie complessive per uno sviluppo urbano sostenibile.  All’art. 10 del decreto citato, tra i criteri di valutazione dei programmi proposti, assumono rilevanza, ai nostri fini,  quelli per cui si stabilisce sia valutata la capacità dei programmi a produrre un significativo miglioramento della qualità ambientale e a valorizzare il patrimonio storico, artistico, culturale e paesaggistico, nonché a risolvere gli elementi di criticità legati al rapporto infrastrutture-sistema urbano in termini territoriali ed ambientali.  Per un approfondimento si veda il copioso materiale documentale disponibile sul sito � HYPERLINK "http://www.prusst.it/Prusst.htm" ��http://www.prusst.it/Prusst.htm� . 


I “programmi di iniziativa comunitaria” (cosiddetti PIC) nell’ambito del programma URBAN II, concernenti la “rivitalizzazione economica e sociale delle città e delle zone adiacenti in crisi”, per promuovere uno sviluppo urbano sostenibile, di cui al D.M. 19 luglio 2000, in GU n. 214 del 13 settembre 2000.  Possono essere ammesse a beneficiare del programma di iniziativa comunitaria URBAN II zone urbane che soddisfano criteri quali: esigenza specifica di riconversione, elevato tasso di disoccupazione di lunga durata, povertà ed emarginazione, criminalità, forte presenza di immigrati, gruppi etnici e minoranze, profughi, andamento demografico precario, scarsa attività economica, basso livello d’istruzione, carenze significative di specializzazione e tassi elevati di abbandono scolastico, ambiente particolarmente degradato. Nel PIC dovrebbero pertanto figurare i seguenti elementi: la descrizione, ove possibile quantificata, della situazione attuale relativamente alle disparità, ai ritardi ed alle potenzialità di rivitalizzazione economica e sociale; l’analisi, confermata nella valutazione ex ante, prevista dall’art. 41 del regolamento comunitario n. 1260/1999 (in GUCE n. L-161 del 26 giugno 1999) per tutte le iniziative finanziate dai fondi strutturali dell’Unione europea, dei punti di forza, dei punti deboli e delle potenzialità della zona urbana interessata;  la descrizione delle risorse finanziarie mobilitate e dei principali risultati conseguiti nel periodo di programmazione precedente, tenendo conto dei risultati disponibili delle valutazioni; la descrizione della situazione socioeconomica in termini di punti di forza, carenze, opportunità e minacce, per le piccole e medie imprese, l’occupazione e mercato del lavoro in generale; la descrizione, ove possibile quantificata, della situazione ambientale della zona interessata, dei principali punti di forza e carenze e delle disposizioni volte ad integrare l’aspetto ambientale nell’intervento per garantire il rispetto della normativa comunitaria; la descrizione del mercato del lavoro locale e dell’incidenza a livello locale delle politiche nazionali, regionali e locali di formazione professionale; la descrizione del livello d’istruzione, delle carenze di specializzazione e dei tassi di abbandono scolastico; la descrizione del senso di sicurezza dei cittadini, del livello di criminalità, del consumo di droga, ecc.; la valutazione della situazione in termini di parità tra uomini e donne per quanto riguarda le opportunità sul mercato del lavoro, inclusi gli obblighi e i vincoli specifici di ciascun gruppo; la descrizione della situazione degli immigrati, dei gruppi etnici e delle minoranze, dei profughi.   La strategia e gli assi prioritari del PIC dovrebbero presentare un chiaro contenuto urbano mirante a risolvere problemi locali; per quanto riguarda l’oggetto del presente lavoro, appare piuttosto interessante la specifica previsione tra gli elementi essenziali del PIC, di una strategia che affronti la situazione ambientale, integrando le esigenze ambientali locali con azioni complessive che permettano di raggiungere una situazione di conformità agli obiettivi delle politiche della Comunità in materia ambientale.  Per un approfondimento della tematica, che non è il caso qui di intraprendere, si veda il sito � HYPERLINK "http://europa.formez.it/urban.html" ��http://europa.formez.it/urban.html�  e il sito � HYPERLINK "http://europa.eu.int/comm/urban/" ��http://europa.eu.int/comm/urban/�; quest’ultimo contiene, tra i molti documenti, una banca dati, curata dal Dipartimento Ambiente della Commissione Europea, delle cosiddette “best practices” nelle iniziative inerenti il programma di sviluppo urbano sostenibile.  Si tratta di un “database  designed to help local authorities to work towards sustainability by disseminating good practice and policy, facilitating the exchange of experience, and raising awareness about how cities and towns can be managed in more sustainable ways”.   E’ possibile inoltre consultare il vademecum curato dalla Commissione europea per l’iniziativa URBAN II, presso il sito � HYPERLINK "http://europa.formez.it/docs/vadem-IT.pdf" ��http://europa.formez.it/docs/vadem-IT.pdf�. 


� La collocazione di determinate procedure di valutazione ambientale a livello di piano e di programma, peraltro, secondo le intenzioni del legislatore comunitario, dovrebbe andare a vantaggio delle imprese, fornendo un quadro più coerente in cui esse possono operare, inserendo nuove informazioni pertinenti in materia ambientale nell’iter decisionale, tali da garantire  soluzioni eco-sostenibili per la comunità civile nel suo complesso, ma anche più efficaci dal punto di vista economico, favorendo un’allocazione efficiente delle risorse investite nei nuovi processi produttivi. Si pensi al problema dei cosiddetti “costi esterni”,  relativi alle problematiche ambientali, per i quali sia consentito rimandare a PEARCE D. W., KERRY TURNER R., Economia delle risorse naturali e dell’ambiente, Bologna, Il Mulino, 1991, p. 69 ss.,  ove, all’interno della trattazione della cosiddetta “analisi economica dell’inquinamento ambientale”, ci si riferisce in particolare al problema dell’inquinamento come “esternalità negativa che incide sulla corretta definizione dei benefici e dei costi marginali”, necessaria per stabilire l’equilibrio che massimizza l’utilità marginale del processo produttivo.


� Si pensi all’effetto serra, o alle emissioni di composti dannosi per l’ozonosfera.


� Così ZAMBRINI M., Valutazione ambientale strategica: un percorso operativo, intervento al Seminario “La valutazione ambientale strategica”, tenutosi a Roma – 28 e 29 novembre 2001, presso il Ministero dell’Ambiente, atti consultabili in � HYPERLINK "http://www.minambiente.it" ��www.minambiente.it� , che aggiunge:  “La definizione di strumenti di valutazione strategica appare ancor più evidente se si considera il fatto che la ricerca di percorsi di sviluppo ispirati al concetto della sostenibilità ambientale si è progressivamente affermata, determinando indirizzi e direttive assunti a livello internazionale: dall’Agenda XXI,  nata a Rio de Janeiro nel 1992, alla forte opzione a favore della sostenibilità consolidata nell’Unione Europea, e sancita ancora recentemente dal Consiglio Europeo di Goteborg” (si vedano le conclusioni in � HYPERLINK "http://www.europa.eu.int" ��www.europa.eu.int�). 


� Direttiva 2001/42/CE del Parlamento europeo e del Consiglio del 27 giugno 2001 concernente la valutazione degli effetti di determinati piani e programmi sull’ambiente, in GUCE n. L-197 del  21 luglio 2001, p. 30 ss.  Può essere altresì consultata e scaricata dal sito � HYPERLINK "http://www.europea.eu.int" ��www.europea.eu.int� 


� Su questo dibattito, DE MULDER J., La nuova direttiva sulla valutazione degli effetti di piani e programmi sull’ambiente, in Rivista Giuridica dell’Ambiente, 2001, p. 939 ss. : “Il 24 aprile 2001 è stato finalmente raggiunto un accordo tra il Parlamento europeo ed il Consiglio sull’adozione di una direttiva sulla valutazione degli effetti di determinati piani e programmi sull’ambiente, la valutazione ambientale strategica.  Le trattative e le discussioni sono iniziate più di dieci anni fa e finalmente nel dicembre del 1996, la Commissione europea ha avanzato la proposta di una direttiva in tal senso (COM-96-511). Dopo che il Comitato Economico e Sociale ed il Comitato delle Regioni avevano espresso il loro parere favorevole, il Parlamento europeo ha tenuto la sua prima lettura il 20 ottobre 1998.  Gli emendamenti apportati hanno tenuto conto delle preoccupazioni concernenti le motivazioni della proposta, i problemi relativi all’informazione ed alla partecipazione del pubblico, la necessità di studiare alternative e di stabilire dei sistemi di monitoraggio.  La Commissione ha accettato, in linea di principio, o in parte, 15 dei 29 emendamenti presentati ed ha conseguentemente modificato la proposta (COM-99-073).  Dopo intense discussioni iniziate sotto la presidenza finlandese, il 30 marzo 2000, sotto la presidenza tedesca, il Consiglio ha raggiunto l’accordo su una posizione comune, che ha incorporato in tutto o in parte 14 emendamenti proposti dal Parlamento.  Come risultato della seconda lettura avvenuta il 6 settembre 2000, il Parlamento ha successivamente introdotto ulteriori emendamenti.  Anche se gli emendamenti del Parlamento non hanno sempre incontrato il favore di alcuni Stati membri e quindi i negoziati hanno corso spesso il rischio di fermarsi, l’ultima serie di colloqui, comprendente anche alcune trattative informali tra Commissione, Parlamento europeo e Consiglio, è stata portata a termine con successo sotto la presidenza svedese, senza bisogno di attivare la procedura formale di conciliazione prevista nel trattato”.


� Sul punto si veda WOOD C., EIA in plan making, in WATHERN P., Environmental Impact Assessment, London, Routledge, 1998, p. 98-114.  Egli afferma: “There are several advantages associated with an EIA system that is not confined to projects. In particular, higher levels of action not subject to environmental assessment may generate projects which are misspecified or which lack sufficient alternatives .(...). Environmental goals are often explicit or implicit in the land-use planning process and, frequently, there is provision for considering environmental matters in plan making in many countries. As land-use plans frequently form the context for project authorization, plan making is logically the first higher level to which an EIA system might be extended”. 


� Boscolo E. , La direttiva 2001/42/CE sulla valutazione di impatto strategico, intervento al Seminario “Dalla V.I.A. alla V.A.S.”, Piacenza, 31 gennaio 2003, atti pubblicati a cura di TuttoAmbiente, 2003.


� Per un approfondimento sul tema si vedano ALBERTI M., Città, spazio ecologico e sostenibilità, in Equilibri, 1998, p. 9 ss e BETTINI V., Elementi di ecologia urbana, Torino, Utet, 1996, ed ivi ulteriori richiami bibliografici.  Sia consentito, tuttavia un breve cenno al tema. “Affinché l’Inghilterra possa vivere in relativo benessere, cento milioni di indiani devono vivere al limite della morte per fame: una condizione perversa, alla quale si accondiscende ogni volta che si sale su un taxi o si mangia un piatto di fragole con la panna”: così scriveva lo scrittore britannico George Orwell più di 60 anni fa. La sua geniale intuizione, ovvero che il benessere materiale di una parte privilegiata della popolazione mondiale ha un prezzo, la miseria per un’altra parte della popolazione mondiale, purtroppo era destinata a restare inascoltata. Oggi esiste un sistema per valutare l’impatto degli individui e delle popolazioni sull’ambiente, questo sistema consiste nel calcolo della cosiddetta “impronta ecologica”, ed è stato messo a punto negli anni novanta da Mathis Wackernagel (da ultimo si veda la trattazione contenuta in WACKERNAGEL M., REES W. E., L’impronta ecologica, a cura di BOLOGNA G., Milano, Edizioni Ambiente, 2002; di assoluto rilievo sono anche: WACKERNAGEL M. et alii, Ecological Footprint of Nations. How much do they use? How much do they have?, 1997, The Earth Council; ID, National natural capital accounting with the ecological footprint concept, in Ecological Economics, 1999, p. 375-390; ID, Carrying Capacity, overshoot and the need to curb human consumption, in HEAP B., KENT J., Towards sustainable consumption. A European Perspective, 2000, The Royal Society; e WACKERNAGEL M., SILVERSTEIN J.,  Big thing first: focusing on the scale imperative with the ecological footprint, in Ecological Economics, 2000, p. 391-394). Secondo REES W., Eco-footprint analysis: merit and brickbats, in Ecological Economics, 2000, p. 371-374, l’impronta ecologica è definibile come “l’area totale di ecosistemi terrestri ed acquatici richiesta per produrre le risorse che la popolazione umana consuma ed assimilare i rifiuti che la popolazione stessa produce”.  Si tratta, in pratica, di calcolare l’area di terra produttiva (campi coltivati, pascoli, foreste, sottosuolo) e di mare necessaria a sostenere i nostri consumi di materie prime e di energia e ad assorbire i nostri rifiuti. Un esempio: l’impronta ecologica della Provincia di Bologna. Quanto è grande l’impronta ecologica del cittadino della provincia di Bologna? Con l’aiuto di esperti, l’Amministrazione provinciale ha cercato di elaborare una stima attendibile dei diversi consumi e, quindi, dell’impronta ecologica (dati disponibili in BOLOGNA G., L’impronta ecologica : un indicatore per misurare la sostenibilità? , introduzione a WACKERNAGEL M., REES W. E., L’impronta ecologica, op. cit., p. 1 ss.).  I risultati hanno portato a stimare in 7,45 ettari pro-capite su base annua, tale impronta ecologica. Si tratta di un valore significativamente superiore a quello medio nazionale pari a 5.51, che si pone fra le peggiori prestazioni dei paesi industrializzati. Tale valore dell’impronta ecologica è da imputare per il 57% al consumo di “terra per energia”. Il restante 43% è ripartito fra terreno agricolo, per pascoli, foreste, terreno degradato e mare con una particolare accentuazione del terreno agricolo e del pascolo. Per quanto riguarda le “responsabilità” dei diversi consumi queste risultano a minor carico dei consumi alimentari (48%) rispetto a quelli non alimentari (52%). Un altro dato interessante riguarda il deficit di capitale naturale. Infatti se la popolazione della provincia di Bologna dovesse sostenersi utilizzando solo il territorio compreso nei suoi limiti amministrativi, anche nell’ipotesi (non vera) di utilizzabilità di tutta la superficie a scopi produttivi, si avrebbe un deficit di dimensioni enormi: praticamente sarebbe necessaria una superficie 4 volte più grande di quella attuale.


� Sul punto, in particolare, sia consentito riportare il ragionamento di WACKERNAGEL M., REES W. E., L’impronta ecologica, op. cit.,  così come ripreso e rielaborato da Bologna G.: “Sommando i territori  biologicamente produttivi, che su scala mondiale sono pari a 0,25 ettari       di terreni agricoli, 0,6 di pascoli, 0,6 di foreste e 0,03 ettari di aree edificate pro capite, otteniamo un totale di 1,5 ettari di territorio pro capite; arriviamo a 2 ettari se vi includiamo le aree marine. Non tutto  questo spazio e’ disponibile per gli esseri umani, poiché quest’area ospita anche i 30 milioni di specie,che credibilmente si pensa possono esistere su questo pianeta e  con le quali l’umanità convive. Secondo la Commissione Mondiale per l’ambiente e lo sviluppo almeno il 12% della capacità ecologica complessiva e comprensiva di tutti gli ecosistemi, dovrebbe essere preservata a garanzia della biodiversità.  Dei circa 2 ettari pro capite di area biologicamente produttiva che esistono sul pianeta, solo 1,7 ettari pro capite sono disponibili per l’impiego da parte dell’uomo. Questi 1,7 ettari diventano il valore di riferimento per mettere a confronto le impronte ecologiche delle popolazioni.  Si tratta della media matematica della realtà ecologica odierna. Ne consegue che, stando alle cifre della popolazione attuale, l’impronta media deve essere ridotta a questa   dimensione. E’ chiaro che alcune popolazioni possono avere maggiori  necessità a causa di particolari circostanze, ma per rimanere in  equilibrio gli altri dovrebbero impiegare meno della media a loro disposizione. Non presupponendo alcun degrado ecologico ulteriore, la   quantità di spazio produttivo biologicamente disponibile sarà pari ad 1 ettaro pro capite quando la popolazione mondiale raggiungerà i 10 miliardi previsti.”   Nel rapporto “Living Planet Index 2000” curato dal WWF  nel 2000 (in � HYPERLINK "http://www.wwf.it" ��www.wwf.it�), con particolare riferimento all’Italia, i nuovi dati parlano di un’impronta ecologica di 4.2 ettari pro capite; le altre nazioni:  Stati Uniti : 9.6 – Olanda:  5.6, - Germania: 4.6 - Australia : 9.4 -   Cina: 1.4 - India: 1.0 -   Francia: 5.3.  


� Su questo tema notevolmente interessante è il contributo di CAMAGNI R. (a cura di), La pianificazione sostenibile delle aree perirubane, Bologna, Il Mulino, 1999.  Sulla possibilità di un utilizzo dello strumento di misurazione dell’impronta ecologica come indice di sostenibilità delle scelte inerenti la pianificazione territoriale e la programmazione dello sviluppo economico locale, in dottrina non vi è accordo.  Interessante è la ricostruzione effettuata in proposito da BOLOGNA G., .L’impronta ecologica : un indicatore per misurare la sostenibilità? , introduzione a WACKERNAGEL M., REES W. E., L’impronta ecologica, op. cit., 2002.  Secondo l’autore si tratta di “uno dei punti più controversi sull’utilizzo del metodo dell’impronta  ecologica e  riguarda il fatto se essa può essere utilizzata o meno come una sorta di linea guida o indicatore per raggiungere la sostenibilità”.  Alcuni autori sono favorevoli ad un utilizzo dell’impronta come metodo per  calcolare il raggiungimento o meno di obiettivi di sostenibilità, altri  la vedono più limitata ad un valore di tipo pedagogico ma non certo di uso strategico per il policy-maker.  Ovviamente esistono pregi e difetti di un qualsiasi indice aggregato qual’e’ l’impronta ecologica. “Essa ha indubbiamente il merito di aggregare   e convertire una serie di complesse modalità di utilizzo di risorse in un  solo numero: la superficie equivalente richiesta. Nel fare ciò semplifica   molte realtà certamente più complesse.  Basti pensare alla questione   energetica che nell’impronta ecologica, si riduce come calcolo, alla terra necessaria per assorbire il biossido di carbonio prodotto dai combustibili   fossili”. Secondo il noto studioso di ecologia industriale Robert Ayres  (AYRES R., Commentary on the utility of the ecological footprint concept , in Ecological Economics, 2000, p. 347-349) il metodo dell’impronta ecologica postula “uno scenario di  sostenibilità irrealistico che non riflette le numerose possibilità  tecnologiche esistenti” e che teorizza “la desiderabilità di una sorta di autarchia e l’indesiderabilità del commercio, ossia due prospettive del tutto fuori dalla storia”.  Sulla stessa linea anche MOFFAT I., Ecological Footprints and sustainable development , in Ecological Economics, 2000, p. 359-362, il quale ricorda come il metodo dell’impronta sia suscettibile di essere ridotto nella sua significatività grazie all’utilizzo di tecnologie       eco-compatibili, rappresentando essa  una  misura di stock , laddove invece oggi, per misurare gli impatti ambientali delle azioni antropiche sono da considerarsi molto più importanti le analisi di flusso.   “Il metodo – conclude BOLOGNA -  ha comunque il grande merito di aver scatenato ulteriormente       analisi, studi, ricerche e riflessioni per precisare meglio cosa sia la  sostenibilità del nostro sviluppo e come la si possa misurare meglio e ci       ha consentito di avere uno strumento facilmente comunicabile, per comprendere l’entità del nostro impatto sulla natura”.


� E’ il punto centrale della riflessione contenuta in BERRINI M., La sostenibilità ambientale delle aree urbane, in Ambiente Italia 2001, rapporto annuale di Legambiente, 2001, p. 15 ss.


� Da un lato le interazioni fisiche, infrastrutturali ed economiche, a scala metropolitana, di sistema locale del lavoro, di distretto industriale, di bacino idrografico, di comunità montana, sino alla scala regionale o nazionale, dall’altro le molteplici competenze istituzionali e gli effetti su scala locale delle politiche regionali e nazionali, in termini di normative o di allocazione delle risorse finanziare.  “In questo contesto – secondo BERRINI - occorre chiedersi quale sia il ruolo per una politica nazionale per l’ambiente urbano. Una politica nazionale in materia di ambiente urbano, per essere effettivamente attuata e mantenuta nel tempo, richiede, forse più di altre politiche ambientali ormai consolidate, alcune condizioni di contorno non irrilevanti.  L’approccio fortemente integrato delle politiche urbane chiama in causa dei soggetti ed enti tra loro molto diversi e tradizionalmente separati.  A livello nazionale va innanzitutto consolidato il rapporto di collaborazione tra diversi ministeri che, insieme al Ministero dell’Ambiente, hanno competenze istituzionali o si occupano di ambiente urbano. Ciò di cui oggi si sente la necessità non è tanto una concentrazione in un unico punto di tutte le attività in materia di ambiente urbano, quanto invece della definizione di un quadro strategico condiviso, dell’identificazione al suo interno di compiti e responsabilità per i diversi enti e soggetti coinvolti, della definizione di procedure e luoghi di coordinamento. Già in passato si è utilizzata la formula di strutture di coordinamento permanente ed accordi tra ministeri, tra livelli di governo nazionale e locale, tra ministeri ed enti strumentali. Queste modalità vanno perfezionate e rilanciate”. 


� Se guardiamo al contesto italiano, secondo BERRINI M., La sostenibilità ambientale delle aree urbane, op. cit., p. 18, si possono identificare “cinque grandi priorità per le politiche per l’ambiente urbano: A) Il riequilibrio policentrico, per un assetto territoriale ed urbanistico, su base nazionale e tenendo contro delle specificità geografiche, che riduca il consumo di suolo e di aree naturali, promuova la gestione ottimale delle risorse fisiche e la qualità degli insediamenti urbani, risolva il nodo dei rapporti fra le diverse città e fra aree urbane e aree rurali e naturali secondo i principi del policentrismo, dell’integrazione funzionale, della cooperazione e della sostenibilità ambientale; B) La rigenerazione ambientale delle città, per migliorare la qualità dell’ambiente di vita (aria, rumore, acque, verde, paesaggio e qualità estetica), intervenendo sui principali fattori causali, garantendo standards sanitari adeguati, riqualificando in senso ambientale il tessuto edilizio e gli spazi di interesse collettivo e recuperando la qualità storica e naturalistica delle aree urbane. C) La sostenibilità del metabolismo urbano, minimizzando l’esposizione della popolazione all’inquinamento, atmosferico, acustico, idrico, del suolo, e al rischio, idrogeologico o tecnologico, e riducendo la pressione ed i consumi di risorse naturali (energia, acque, materiali), anche pensando agli effetti su scala globale, in particolare contenendo le sorgenti di rischio e la mobilità privata su gomma.. D) La valorizzazione delle risorse locali per uno sviluppo sociale ed economico sostenibile ed equo, rafforzando la programmazione integrata, valorizzando e facendo cooperare tra loro le diverse economie locali, adeguatamente integrate da obiettivi di sostenibilità ambientale, garantendo l’equità nella distribuzione delle risorse e dei servizi, la coesione e l’integrazione sociale, il senso di appartenenza, la convivenza e la vivibilità delle aree urbane. E) Il miglioramento della capacità di gestione ambientale integrata e della partecipazione della comunità ai processi decisionali, valorizzando lo sforzo di innovazione ambientale già in atto in alcune aree urbane, in particolare con lo strumento delle Agenda XXI, e promuovendone l’attivazione nelle aree urbane di maggior ritardo”.


� Sempre secondo BERRINI, “le linee d’azione per affrontare le priorità” evidenziate in precedenza riguardano in particolare:  A) “Rafforzamento e promozione dell’orientamento sostenibile dei piani locali, territoriali e di settore, e loro integrazione con i processi di Agenda XXI locale”.  B) “Rafforzamento della pianificazione ambientale di settore, soprattutto locale” (piani urbani del traffico, piano di risanamento acustico ed atmosferico comunale, piano comunale dei rifiuti urbani, piano energetico comunale), “promozione di approcci integrati e di più efficienti livelli di coordinamento tra piani di settore e piani territoriali”.  Definizione da parte dello Stato di obiettivi e target per i piani locali, territoriali e di settore, laddove non già definiti dalle normative comunitarie e comunque nel rispetto dell’autonomia regionale.  Diffusione di pratiche di modelli e prassi pianificatorie avanzate, innovative. C) “Rafforzamento e promozione dell’orientamento sostenibile nei programmi di intervento dedicati alla riqualificazione urbana ed ambientale, allo scopo di affrontare in particolare alcune priorità”, tra le quali: 1) progetti mirati alla sostenibilità nelle città costiere, storiche e con vocazione fortemente turistica; 2) progetti di riqualificazione naturalistica e diffusione di reti ecologiche in contesti urbani e periurbani; 3) progetti di sostegno ed accelerazione agli interventi in materia di risanamento acustico, in materia di mobilità sostenibile, di riqualificazione delle aree di edilizia abusiva; 4)  progetti urbanistici sostenibili mirati all’integrazione e alla tutela rafforzata dei soggetti deboli nel contesti urbano, quali bambini, anziani, immigrati, portatori di handicap e disoccupati. D) “Utilizzazione della leva fiscale e di misure di carattere economico per promuovere ed incentivare la sostenibilità ambientale locale”. E) “Promozione dell’innovazione amministrativa e gestionale orientata alla sostenibilità nel sistema delle istituzioni locali”.  In questo ambito: 1) definizione e promozione di forme innovative di assetto della pubblica amministrazione locale.; 2) promozione della sostituzione progressiva della tradizionale articolazione delle competenze, gerarchica e settoriale, con assetti flessibili, adattabili all’evoluzione dei fenomeni, coerenti con precise funzioni obiettivo, individuate e condivise nell’ambito dei processi di pianificazione sostenibile dello sviluppo; 3) “adozione di procedure di valutazione ambientale strategica (V.A.S.) delle politiche locali, piani, programmi, normative, atti amministrativi generali, che favoriscano un approccio di valutazione preventiva dell’impatto ambientale delle politiche locali in relazione ad obiettivi di sostenibilità locali ed anche globali”; 4) “introduzione di convenienze e meccanismi premianti”; 5) sostegno a forme di “cooperazione sovra-comunale”, in funzione di “coordinamento e supporto ai comuni più piccoli per l’implementazione di politiche condivise di sostenibilità urbana e rurale”.


� Redatta dal Consiglio Europeo degli Urbanisti (per il quale si veda il sito web � HYPERLINK "http://www.urbanisti.it" ��www.urbanisti.it�), la nuova Carta di Atene del 1998 – “Principi per la pianificazione delle città” – è un documento commissionato e redatto, tra la seconda metà del 1995 ed i primi mesi del 1998, dalle associazioni nazionali degli urbanisti e dagli istituti di urbanistica di undici paesi dell’Unione Europea - Belgio, Danimarca, Francia, Germania, Grecia, Irlanda, Italia, Olanda, Portogallo, Regno Unito e Spagna - che costituiscono il Consiglio Europeo degli Urbanisti (CEU). Jed Griffiths, Charles Lambert (Presidente onorario del CEU e coordinatore del gruppo), Flemming  Thornæs e Alexander Tripodakis hanno formato il gruppo che ha curato la stesura finale del documento.  I membri corrispondenti del Consiglio Europeo degli Urbanisti di Cipro, Polonia, Svizzera, Turchia ed Ungheria hanno fornito importanti contributi al lavoro.  Durante la stesura di questa Carta, il Consiglio Europeo degli Urbanisti era consapevole sia della profonda influenza che la precedente Carta di Atene del 1933 ha esercitato (per un approfondimento sulla Carta del 1933, ispirata da Le Corbusier, che ha costituito un autentico manifesto in 111 proposizioni della cosiddetta “urbanistica funzionalista”,  fondata sulla rigida separazione delle funzioni, ed ha rappresentato la sintesi più nitida della concezione urbanistica del movimento moderno, si veda CURTIS W. J. R., L’architettura moderna del novecento, Milano, Giuffré, 1999, p. 360 ss. e INSOLERA I., L’urbanistica, in AA.VV., Storia d’Italia, volume V, Torino, Utet, 1973), sia della debolezza dei modelli e dei piani che sono stati risultato della sua applicazione concreta. Si è deciso quindi di redire una nuova Carta, con contenuti più adeguati ai problemi che prevedibilmente caratterizzeranno i prossimi decenni .Essa pone i cittadini al centro del processo di formazione delle politiche. La Carta esprime il principio che  l’evoluzione delle città dovrebbe essere l’esito combinato di una varietà di forze sociali e di azioni poste in essere da attori che recitano un ruolo chiave della società civile. Nell’ottica del Consiglio Europeo degli Urbanisti l’attività di pianificazione necessita di un nuovo telaio strutturale tale da soddisfare i bisogni culturali e sociali delle generazioni presenti e future. In un contesto in continua evoluzione il ruolo professionale degli urbanisti, in quanto coordinatori e mediatori affidabili, resta cruciale. L’elemento fondamentale di una nuova Carta, si suggerisce, dovrebbe essere un diffuso interesse per la struttura delle città e della società, dove il pianificatore gioca non certo il ruolo del Grande Maestro, ma piuttosto quello di colui che rende possibile lo sviluppo e ne è il coreografo. Nel definire il nuovo ruolo delle città, gli urbanisti devono condividere ed incoraggiare il dialogo con altri partner a livello locale, nazionale ed europeo. Sempre più nell’attività di pianificazione saranno coinvolti attori diversi. In questo processo, il ruolo degli urbanisti è quello di fornire una visione per il futuro delle città e di dare maggiore consapevolezza ai cittadini di domani. Se intendiamo l’attività di pianificazione come un processo continuo, questa Carta è solamente un punto di partenza. Sulla base delle analisi contenute in questo rapporto, il Consiglio Europeo degli Urbanisti ha elaborato un numero ristretto di indirizzi e di raccomandazioni che sono rivolti ad urbanisti, politici e a tutti coloro che si preoccupano del futuro delle città europee. Questi principi sono esposti nella terza parte del documento. Si conviene sul fatto che le raccomandazioni dovrebbero essere riviste a scadenze regolari e che il documento dovrebbe essere aggiornato e riformulato ogni quattro anni così da riflettere costantemente i cambiamenti che intercorrono nella teoria e nella pratica urbanistica in Europa. In breve, questa nuova Carta si propone di definire: a) l’Agenda urbana corrente (I Parte); b) il ruolo della pianificazione nel perseguire gli obiettivi dell’Agenda (II Parte); c)  alcuni principi guida cui dovrebbero ispirarsi, a tutti i livelli, gli urbanisti, i politici e gli amministratori locali.(III Parte).   


� Come già era accaduto nei programmi comunitari URBAN I e II. 


� Non è questa la sede per approfondire questi temi, pur di notevole interesse.  Tuttavia, con particolare riferimento al tema dell’analisi sociologica delle dinamiche territoriali ed urbane, sia consentito rimandare a  MAGNIER A., L’Europa delle grandi città, Padova, Cedam, 1996 e MAGNIER A., RUSSO P., Sociologia dei sistemi urbani, Bologna, Il Mulino, 2002.


� In essa si ricorda preliminarmente come attualmente le città europee debbano confrontarsi con una serie di problemi e di sollecitazioni che è indispensabile siano affrontati dalla pianificazione urbanistica, e come nel corso degli anni  Novanta vari documenti siano stati proposti ed approvati dalla Commissione europea e la Conferenza Habitat II, svoltasi nel giugno 1996 ad Istanbul per iniziativa delle Nazioni Unite, contribuendo nel loro insieme a tracciare l’insieme dei temi contenuti nell’agenda urbana.  Tra essi sono ricordati: il Libro Verde sull’ambiente urbano (1990); Europa 2000: Prospettive per lo sviluppo del territorio della Comunità europea (1991); Europa 2000: Cooperazione allo sviluppo del territorio europeo (1994); Città Europee Sostenibili: Rapporto del gruppo degli esperti sull’ambiente urbano (1996); Schema di sviluppo dello spazio europeo (1997); Verso un’agenda urbana nell’Unione Europea (1997).  Questi documenti hanno definito un insieme di temi connessi con l’agenda urbana emergente. In particolare essi richiamano l’attenzione sulla necessità di promuovere azioni in quattro settori chiave, ovvero di favorire la competitività economica e l’occupazione, favorire la coesione sociale ed economica, incrementare lo sviluppo dei trasporti e delle reti transeuropee, promuovere lo sviluppo sostenibile e la qualità della vita.   


� Così nella Carta di Atene del 1998: “Aspetti demografici ed insediativi - Nel corso degli ultimi cinquant’anni la struttura demografica dell’Europa si è profondamente trasformata. Sebbene la crescita del tasso di natalità sia risultata assai più contenuta rispetto a quanto temuto, il numero delle famiglie è cresciuto in modo considerevole. Il fenomeno é dovuto ad un insieme di fattori concomitanti: un aumento dei divorzi, matrimoni che avvengono in età più avanzata rispetto al passato, un numero crescente di nuclei familiari composti da una singola persona, una popolazione mediamente più longeva, standard di vita più elevati. Occorre dunque trovare una risposta alle numerose domande circa la distribuzione e la composizione delle nuove famiglie in Europa, nonché le modalità attraverso cui garantire loro una sistemazione proteggendo, allo stesso tempo, l’ambiente. Il quadro può risultare ulteriormente complicato dall’andamento dei flussi migratori internazionali, specialmente 


all’interno dell’Europa, in considerazione di un loro probabile incremento causato dalla liberalizzazione del mercato del lavoro. Anche l’insieme degli spostamenti della popolazione ed il turismo di massa eserciteranno una certa influenza. Sebbene nelle città europee vi sia una consolidata tradizione nella realizzazione di interventi di edilizia sociale, molto può ancora essere fatto per assicurare un’abitazione, un lavoro e servizi sociali per coloro che non hanno una casa, per i poveri, gli anziani, le famiglie mono-parentali e le minoranze etniche. Questi problemi sono una componente importante della pianificazione urbana e rappresentano una grande sfida per il futuro”.


� Così nella Carta di Atene del 1998: “I temi sociali - In parallelo rispetto ai cambiamenti nella struttura demografica vi è stata anche una radicale trasformazione nella struttura sociale delle città europee. Si sta progressivamente riconoscendo quanto la vivacità di una città debba moltissimo alla varietà dei gruppi sociali, in termini di età, appartenenza etnica e livello di benessere. Se da una parte zone dove convivono diverse culture, generalmente presenti nelle città di antica formazione, possono determinare una spiccata vitalità a livello sia sociale che economico, dall’altra in alcune città ci sono situazioni evidenti di indigenza, povertà ed emarginazione, spesso concentrate in certi quartieri. Allo stesso tempo sono cambiati rapidamente anche gli stili di vita e la domanda abitativa nonostante il divario considerevole esistente fra le regioni per quel che riguarda le caratteristiche della pianificazione e l’offerta abitativa, soprattutto per via delle differenze di carattere culturale, di stile di vita e per il diverso clima. I problemi che incontrala pianificazione riguardano la sostenibilità sociale, nel registrare la tendenza alla diversità ed al pluralismo e nell’essere più attenti ai bisogni di un più vario insieme di gruppi in seno alla popolazione. Attraverso strategie coordinate di rivitalizzazione della comunità, la pianificazione urbanistica dovrà rivestire un ruolo decisivo nella riduzione del problema dei senza tetto, dei poveri e degli emarginati.  Eventi recenti, in particolare l’Earth Summit svolto sia Rio de Janeiro e la Conferenza Habitat II tenutasi ad Istanbul, hanno confermato il ruolo sempre più importante e le finalità della pianificazione in relazione agli obiettivi di coesione sociale. Sebbene la pianificazione non possa porre rimedio a tutte le questioni che affliggono lo sviluppo delle città, dai pianificatori - professionisti e studiosi - ci si attendono soluzioni radicali nella creazione di nuovi modelli di attività urbane in relazione alla domanda sociale e culturale delle generazioni future”. 


� Così nella Carta di Atene del 1998: “Cultura ed istruzione - Nel contesto di una società tecnologicamente sempre più avanzata, vi è una crescente domanda di attrezzature per lo svago ed il tempo libero. E’ probabile che i cittadini europei avranno a disposizione più tempo libero, meno ore spese sul posto di lavoro ed una maggiore aspettativa di vita. Il tempo libero ed il turismo urbano sono attività in rapido sviluppo all’interno dell’Unione europea ed il patrimonio culturale delle città è una componente essenziale di questo fenomeno; insieme essi esercitano una fortissima pressione sui siti storici e sugli spazi delle aree urbane. Il patrimonio storico è un elemento chiave nella definizione della cultura e del carattere dei cittadini europei, se confrontati con altre regioni del globo. Per la maggioranza dei cittadini e dei turisti il carattere di una città è dato dalla qualità dei suoi edifici e degli spazi che essi racchiudono. In molte città la struttura urbana, che includeva molti beni storici e culturali, è stata compromessa da piani di riordino inadeguati, dalla realizzazione di nuove strade e da speculazioni immobiliari dissennate. In futuro dovranno esserci sforzi coordinati per la salvaguardia delle risorse del patrimonio storico e la promozione di azioni esemplari volte alla conservazione ed alla comprensione di questo patrimonio. Queste azioni, insieme a una strategia spaziale appropriata, sono essenziali per il benessere delle città di domani e l’espressione della loro identità e dei loro caratteri peculiari. L’istruzione sarà un altro elemento chiave dello sviluppo urbano. Essa non garantisce soltanto l’apprendimento delle capacità scolastiche di base - leggere, scrivere e fare di conto - ma stimola anche la sensibilità verso la propria storia e l’orgoglio civico. L’istruzione dà ai cittadini la capacità di interpretare la città, di ricavarne le informazioni essenziali e di apprendere le regole della cittadinanza; inoltre essa offre l’opportunità di partecipare più attivamente alla vita cittadina ed al processo di formazione delle decisioni”. 


� Così nella Carta di Atene del 1998: “La società dell’informazione - La rivoluzione in atto nel settore delle tecnologie informatiche e delle comunicazioni elettroniche sta già avendo un evidente effetto sul funzionamento delle città. Si attendono ulteriori cambiamenti nella riduzione del bisogno generale di viaggiare, nella trasformazione dei luoghi di lavoro e nell’accrescimento della capacità dei cittadini di accedere rapidamente alle informazioni e di comunicare in modo efficace. L’innovazione tecnologica in questi settori migliorerà prevedibilmente la qualità del sistema educativo grazie a maggiori opportunità per l’apprendimento a casa e lo studio a distanza. In termini di uso del suolo, tuttavia, l’effetto più evidente potrà riguardare il venir meno della necessità di disporre di uffici e di strutture industriali di grandi dimensioni, con la conseguente riduzione della domanda di aree nelle città. Ciò potrà inoltre facilitare il processo verso una maggiore diversificazione dello sviluppo ed un’accresciuta interazione sociale.  In termini generali, la rivoluzione informatica avrà probabilmente un effetto positivo sullo sviluppo futuro delle città. Pur tuttavia ci sarà bisogno di guardarsi dai possibili risvolti negativi, includendo tra questi l’isolamento sociale e la divisione tra coloro che disporranno di un facile accesso alle informazioni e coloro che ne saranno esclusi e che potranno sentirsi emarginati rispetto ad altri gruppi sociali. Le autorità municipali avranno il compito di assicurare che i benefici siano disponibili per tutti, allo scopo di migliorare la comprensione della città da parte dei suoi abitanti”. 


� Così nella Carta di Atene del 1998: “L’ambiente urbano - Nel corso dell’ultimo decennio il tema dello sviluppo sostenibile si è imposto come problema chiave della pianificazione. Vi è un bisogno riconosciuto di applicare i principi dello sviluppo sostenibile quale parte integrante della pianificazione e dello sviluppo urbano. Le città contemporanee producono un considerevole quantitativo di rifiuti e l’inquinamento conduce ad un generale deterioramento nella qualità della vita e negli standard di vita. La sostenibilità delle città è una delle grandi sfide con cui dovranno confrontarsi gli urbanisti nel XXI secolo. Allo stesso modo in cui si chiede di contrastare il decadimento degli standard ambientali, così vi è la necessità di proteggere il patrimonio culturale delle città, gli spazi aperti, la rete di aree verdi ed i paesaggi culturali dei centri urbani e dei loro dintorni. La tutela della biodiversità è in una fase critica e riguarda nella stessa misura le città e le aree rurali. Il risparmio energetico sarà un’importante componente degli schemi teorici alla base dell’urbanistica di domani. Tutti questi temi hanno ottenuto un riconoscimento a livello internazionale nel corso dell’Earth Summit del 1992, della Conferenza delle Nazioni Unite Habitat II del 1996, e negli obiettivi della Campagna Europea per le Città Sostenibili”. 


� Così nella Carta di Atene del 1998: “Economia - Le questioni economiche hanno sempre esercitato una profonda influenza nello sviluppo delle città. Negli ultimi vent’anni la struttura dell’economia dell’Unione europea ha subito un rapido cambiamento. Lo sviluppo è stato caratterizzato da due fasi di recessione che hanno interessato sia le imprese manifatturiere che il terziario, sia il settore pubblico che quello privato. In Europa le attività economiche saranno ancora concentrate, per la maggior parte, nelle città, ma alcuni processi potranno in futuro avere riflessi sulla pianificazione. Lo sviluppo economico, con la cooperazione tra settore pubblico, settore privato e volontariato (terzo settore), eserciterà un ruolo fondamentale, ma questo richiederá processi rigorosi e trasparenti nonché l’azione di professionisti capaci, tra cui gli urbanisti. In generale ci si attende che il processo di ristrutturazione dell’economia proceda rapidamente. A livello macro economico vi sarà una crescente competizione tra città nell’attrarre lavoro, sia a livello nazionale che internazionale, così come avviene, ad esempio, nei paesi che si affacciano sul Pacifico. Senza dubbio la rivoluzione che caratterizza le tecnologie informatiche e le telecomunicazioni alimenterà questo processo. La struttura organizzativa proseguirà nei suoi cambiamenti, con la più ampia diffusione del lavoro a tempo parziale (part-time), del lavoro interinale (time-sharing) e dei contratti a breve termine che interesseranno un numero crescente di persone. A livello internazionale vi è una tendenza verso la riduzione della dimensione delle grandi imprese e l’espulsione di un largo numero di lavoratori dal ciclo produttivo, che porta ad una disoccupazione di lungo periodo e di larga scala. Nell’insieme, queste tendenze potranno condurre ad una revisione dei criteri perla localizzazione del lavoro e delle attività economiche nella struttura urbana. A livello microeconomico ci si attende un rapido incremento nelle attività economiche locali, di cui si ha già una testimonianza nella crescita di molte piccole e medie imprese in tutta Europa. La spinta politica verso una città più sostenibile significa che più lavoro ed attività produttive dovranno essere create a livello locale, il che contribuirà ad aumentare sia la vitalità urbana che la qualità della vita. L’esperienza dei decenni passati ha mostrato come la pianificazione possa giocare un ruolo essenziale nello sviluppo economico e nella rinascita delle comunità locali. Con il ritmo del cambiamento in costante accelerazione, ci sarà bisogno di un monitoraggio continuo e di un apprendimento riguardo ai cambiamenti sia nell’economia globale che nei mercati locali, in modo da potersi adattare rapidamente alle nuove condizioni”. 


� Così nella Carta di Atene del 1998: “La mobilità - Nel 1996 la Commissione europea ha pubblicato il Libro Verde sul Trasporto intitolato “The Citizens’ Network: Fulfilling the Role of Public Passenger Transport in Europe”. Il rapporto mostrava che, ovunque in Europa, il possesso di automobili e l’uso di veicoli sono cresciuti improvvisamente a partire dagli anni ‘70 e ci si attende che ciò continui, forse ad un tasso del 200 per cento nei prossimi 25 anni. Un ulteriore peggioramento potrebbe derivare dal desiderio dei paesi dell’Europa centrale ed orientale di adeguarsi agli standard di vita occidentali. Gli effetti di questa rivoluzione nel trasporto sono universalmente visibili, specialmente in termini di inquinamento atmosferico, congestione del traffico, pericoli per la salute ed uso delle risorse non rinnovabili. In termini di forma urbana e di qualità della vita, il trasporto su strada richiede una enorme quantità di aree. Conseguenze generalizzate di tutto ciò sono state l’esplosione delle città verso le aree di cintura e la formazione delle città-regione. Sebbene la mobilità sembri apparentemente accresciuta, in realtà l’accessibilità ai servizi di base da parte dei settori più poveri delle comunità è stata ridotta. In molte città la circolazione sulle strade è dominio dei veicoli, che hanno cosí ridotto lo spazio a disposizione dei pedoni e dei ciclisti. I processi attuali non sono più sostenibili e minacciano la cultura e l’ambiente delle città storiche europee. L’urbanistica è chiamata a rispondere in modo positivo a queste pressioni con l’obiettivo di incrementare l’accessibilità creando allo stesso tempo un ambiente di migliore qualità. A livello strategico, l’implementazione della Rete Transeuropea di Trasporto (RTT) realizzerà un migliore accesso alle città, svilupperà nuove attività economiche e consentirà gli scambi tra città e regioni. A livello locale, la pianificazione urbana ha un ruolo importante nell’assicurare che l’uso del suolo e la pianificazione del traffico siano pienamente integrati. Saranno richiesti maggiori investimenti in nuove forme di infrastrutture per il trasporto pubblico nonché in attrezzature e servizi per gli spostamenti a piedi o in bicicletta. I cittadini hanno la necessità di avere maggiori opportunità di scambio tra le diverse modalità di trasporto ed una migliore accessibilità”. 


� Così nella Carta di Atene del 1998: “Scelta e diversità - In una società caratterizzata da un crescente livello di globalizzazione, i cittadini del XXI secolo si attenderanno una maggiore possibilità di scelta e di differenziazione nel panorama delle soluzioni abitative, nei prodotti, nei servizi e nelle opportunità che le città avranno da offrire. Come sempre le componenti più organizzate della società saranno capaci di prendere la maggior parte delle decisioni. Ancor più esse saranno in grado di scegliere la città che preferiscono, indirizzando le economie locali ed influenzando di conseguenza la natura degli impieghi disponibili per gli abitanti. Nel contesto della pianificazione della struttura economica della città e delle attività affaristiche di supporto, devono essere considerati in maniera molto seriai vantaggi dell’uso misto delle aree, in rapporto al tradizionale approccio nel quale gli usi commerciali e residenziali sono concentrati indeterminate zone. E’ bene osservare che, in termini di uso del suolo, le aree esistenti nelle vecchie città che presentano già un uso misto del suolo sono in grado di sviluppare una grande varietà di usi e di attività sociali ed economiche; inoltre ciò accresce, in generale, la qualità della vita. Tuttavia ci sarà ancora bisogno di attività inquinanti e potenzialmente dannose che dovranno essere confinate in aree apposite e da controllare attraverso una regolamentazione”. 


� Così nella Carta di Atene del 1998: “Sicurezza e salute - Nonostante il generale miglioramento delle relazioni internazionali, in talune città europee restano particolari aree di conflitto sociale e di tensione locale. E’ auspicabile che questi problemi siano al più presto risolti con misure politiche. A livello locale cresce invece il timore del crimine, dovuto spesso alle pessime condizioni di vita ed alla carenza di strutture socio-sanitarie ancora riscontrabili in alcune città europee. Queste emergenze devono essere affrontate dalla pianificazione urbanistica di concerto con altre professionalità per poter creare una migliore offerta abitativa, una più elevata accessibilità al lavoro, alle strutture ed ai servizi pubblici, nonché un generale miglioramento dell’ambiente nel suo complesso”. 


� Così nella Carta di Atene del 1998: “Sintesi: la forma urbana e la città sostenibile - Tutti questi elementi trovano un punto d’incontro negli aspetti spaziali della pianificazione,  nella considerazione della forma urbana e nel dibattito sul modello ideale della città del futuro. Un largo numero di aspetti localizzativi e gestionali hanno influenza nel determinare la forma urbana. Da un lato il ruolo della pianificazione urbanistica nel conseguimento degli obiettivi dell’agenda c’è la questione della centralità, allorché le strutture ed i servizi si concentrano attorno ad un nucleo centrale; dall’altro vi è il problema della dispersione, nel momento in cui le nuove espansioni si diffondono a partire dal nucleo originale verso la cintura esterna. Questi aspetti dovranno trovare soluzione in una nuova generazione di piani. L’espansione del nucleo centrale della città frequentemente non tiene conto dei problemi che si vengono a creare ai margini dell’abitato e nelle zone di frangia. Nella città diffusa o “esplosa” i problemi di dispersione urbana si riscontrano maggiormente a livello sub-regionale. La forma urbana è strettamente collegata al carattere della città ed al suo “genius loci”. Alla pianificazione si chiede pertanto di formulare una chiara gerarchia di sviluppo urbano, tale che si crei una relazione funzionale tra il centro città, i suoi sobborghi, le zone periferiche ed i centri collegati all’interno dell’area metropolitana. In molte aree può essere vantaggioso riconoscere e sviluppare il concetto di city-clusters ( = comunità di città); si potrebbe quindi creare una comunità di città, collegate tra loro da un buon sistema di trasporto collettivo, ognuna con una precisa identità ed uno scopo. Il concetto di città come serie di villaggi o di comunità collegate si integra con il punto di vista della Commissione europea sulla città sostenibile, testimonianza di una diffusa preoccupazione per l’ambiente. Una completa rassegna di questi problemi è riportata nella pubblicazione Europe’s Environment: The Dobris Assessment (European Environment Agency, 1994), che reca un’analisi riferita a cinquantuno città europee. Sono stati identificati cinque argomenti chiave: qualità dell’aria, rumore, traffico, qualità delle residenze, accessibilità e dimensione delle aree verdi e degli spazi aperti. Sebbene questi fattori varino considerevolmente da città a città, in generale le autorità municipali possono fare molto per contribuire allo sviluppo sostenibile, attraverso il miglioramento delle condizioni locali ed il sostegno a soluzioni che utilizzino meno energia e meno risorse, dando soluzione contemporaneamente al problema dei rifiuti e della qualità dell’aria e dell’acqua. Una diffusa sottovalutazione di questi fenomeni da parte della popolazione e l’evoluzione di un processo democratico più ampio richiederanno una migliore comunicazione ed una maggiore partecipazione dei cittadini ai processi decisionali. Nel corso degli ultimi venti o trent’anni, gli urbanisti sono stati protagonisti nello sviluppo di tecniche di partecipazione. In molti paesi queste tecniche sono divenute parte integrante del processo di piano. In futuro questo genere di principi dovrebbe trovare una più diffusa applicazione; c’è bisogno di passare da un modello di pianificazione che pone enfasi sull’approccio prescrittivo ad un nuovo modello che dia maggior peso ai bisogni espressi da chi la città la vive e la utilizza. La nozione di una pianificazione maggiormente centrata sui cittadini, espressione di una serie di bisogni elementari rispetto alle esigenze della vita in città, è a fondamento di questa Carta.


� Così nella Carta di Atene del 1998: “I principi generali alla base della pianificazione urbana - Tutte le politiche e le azioni richiedono molto tempo prima che sia possibile misurarne gli effetti e spesso occorrono decenni perché si possa rimediare agli errori. La pianificazione è un processo continuo. Negli ultimi venticinque anni essa ha cercato di diventare più aperta, con diffuse consultazioni sui piani o sui programmi di sviluppo. Se la pianificazione urbana deve essere efficace, comunque, ci sarà bisogno di rendere maggiormente partecipativo il dialogo. E’ necessario che gli urbanisti sostengano le organizzazioni di cittadini e le comunità di imprenditori locali nel fornire una risposta positiva. E’ ormai pratica comune che i piani siano monitorati e sottoposti a revisione con regolarità. L’informazione è vitale. In modo crescente obiettivi e indicatori prestazionali saranno elementi chiave dello strumentario degli urbanisti, specialmente nell’attivazione di processi di partecipazione e nei processi decisionali. Quando si pianifica una città si dovrebbero prendere in considerazione tanto gli elementi spaziali, come la configurazione e la localizzazione delle città, quanto la struttura sociale e le principali risorse di un’area. Ci sono poi altri fattori quali la morfologia, il clima e la struttura degli usi del suolo attuali e storici. L’uso del suolo include molti elementi: l’assetto proprietario dei suoli, l’edificazione, le alberature e le zone boscate, i corsi d’acqua, le reti di trasporto, gli spazi aperti, i percorsi, gli elementi storici e culturali ed i confini amministrativi. E’ particolarmente importante porre la città in relazione con il suo territorio, il che può significare l’identificazione di zone naturali o di zone per il tempo libero che superino i confini amministrativi tra città e campagna. Questi fattori sono particolarmente importanti per la determinazione della forma urbana e dell’assetto futuro della città e del suo territorio. La centralità non è divenuta un concetto fuori moda nonostante la crescita della mobilità e delle nuove tecnologie. Per secoli la vita della città è stata organizzata attraverso le relazioni tra certi luoghi centrali ed il territorio attorno ad essi. Non c’è nessuna ragione perché questo processo vada incontro ad una fine improvvisa, tanto più che la destabilizzazione di alcuni centri tradizionali, perseguita con lo spostamento delle attività economiche e commerciali verso le aree periferiche, ha portato alla rivitalizzazione del centro città. Molti fattori spingono a credere che il futuro delle città sarà caratterizzato dallo sviluppo di comunità policentriche piuttosto che monocentriche. L’emergere di questa serie di nuovi centri richiede attenzione da parte della pianificazione, con l’accento posto sulla creazione di nuovi ambienti di qualità elevata. In questo contesto, ove possibile, al posto di una rigida politica di zonizzazione si dovrebbe cercare di promuovere lo sviluppo misto di luoghi ove le persone possano vivere e lavorare. Urbanisti ed amministratori dovrebbero perciò riconsiderare l’appropriatezza della zonizzazione monofunzionale nei piani urbanistici. Le città domandano di essere pianificate sulla base della loro scala generale e della loro funzione con riguardo ai criteri ambientali ed ai principi dello sviluppo sostenibile. C’è bisogno di una valutazione strategica e globale da parte di tutte le forze in campo - ambientali, sociali ed economiche - anziché trattarle come entità separate. Questo approccio globale, spesso definito come valutazione di impatto ambientale, è uno dei principi guida dello sviluppo sostenibile. Non vi sono ostacoli tecnici all’impiego di questo tipo di valutazione, se non la mancanza di risorse permettere insieme le informazioni rilevanti. I moderni mezzi di elaborazione-dati rendono possibile gestirne la complessità. Senza dubbio le città continueranno ad essere il motore dello sviluppo economico, a scapito del benessere delle aree agricole circostanti. I cicli di sviluppo dovrebbero essere soggetti ad un’attenta valutazione, basata sull’osservazione e sulla previsione di lungo periodo. In particolare, azioni o decisioni frettolose, siano esse di origine politica o economica, sono di discutibile beneficio. Allo stesso modo, l’impazienza di sostenere azioni o progetti privi della necessaria motivazione tecnica, o con una scarsa considerazione delle condizioni locali, o che trascurino la capacità della comunità locale di prendervi parte, conducono spesso all’immobilismo o ad errori. Inevitabilmente questi errori impediscono il progresso e lasciano incompiuti i progetti. La pianificazione dovrebbe perciò includere un’attenta considerazione delle questioni sociali, ambientali ed economiche con cui si confronta la comunità, insieme ad una previsione delle tendenze che potrebbero caratterizzare in futuro tali fattori. In questo contesto l’urbanistica si preoccupa principalmente di operare nell’interesse pubblico, che non dovrebbe essere sottostimato, ma invece è spesso frainteso. Frequentemente la pianificazione è coinvolta nella risoluzione di interessi confliggenti e nella mediazione tra diversi gruppi e fazioni. Talvolta gli urbanisti devono impegnarsi nello stabilire quali interessi siano legittimi e quali non abbiano rilevanza o siano illegittimi. I conflitti possono essere più o meno evidenti, ma la loro presenza latente e la loro risoluzione costituiscono una costante preoccupazione che, inevitabilmente, affligge la pianificazione. La futura conformazione sociale, culturale ed estetica della città scaturirà da un insieme di valori sociali e culturali rappresentativi di tutti gli abitanti. Condurre insieme sulla scena urbana i diversi attori, ciascuno con le sue specifiche priorità per la risoluzione del conflitto, continuerà ad essere un requisito della pianificazione. Questioni di equità, istanze sociali ed ambientali saranno ancora la piattaforma su cui avrà luogo la mediazione della pianificazione”.


� Così nella Carta di Atene del 1998: “I nuovi auspicabili principi proposti per il XXI secolo - Vi è un certo numero di nuovi principi che dovrebbero essere aggiunti a quelli discussi in precedenza. Innanzitutto, si assume che le risorse urbane dovrebbero essere distribuite in modo più equo, nel rispetto dei principi di giustizia, dei fabbisogni locali e della sussidiarietà. La distribuzione degli spazi tra aree costruite, zone vincolate e protette, aree verdi e aree per lo svago sarà estremamente importante. Lo scambio tra queste diverse aree, riflettendo lo sviluppo storico della città ed il differente carattere dei suoi dintorni, porta a ridefinire la città come un insieme di villaggi urbani, cosa che in un certo modo si lega al concetto di identità degli abitanti. Gli spazi aperti, le aree verdi e le aree naturali sono elementi essenziali e le politiche urbane dovrebbero essere maggiormente orientate a fornire un ambiente piacevole e a dotare le città di nuove e più ampie aree verdi. Inoltre ci si dovrebbe impegnare ad utilizzare le aree già urbanizzate piuttosto che le aree ancora libere, evitando che ciò avvenga a scapito della rete di spazi aperti. Le aree verdi delle città e le aree di margine dovrebbero essere oggetto di particolare attenzione”. 


� Richiamata spesso con l’acronimo V.A.S.


� In proposito, appare interessante l’osservazione di DEBERNARDI A., La VAS e le strategie nazionali di sviluppo, intervento al Seminario “La valutazione ambientale strategica”, tenutosi a Roma – 28 e 29 novembre 2001, presso il Ministero dell’Ambiente, atti consultabili in � HYPERLINK "http://www.minambiente.it" ��www.minambiente.it� - 2001: “L’espressione “Valutazione Ambientale Strategica” deriva dall’accostamento di tre termini di significato molto differente. Il termine ambiente rimanda ad un ampio insieme di processi ecosistemici, accomunati dal fatto di essere sottoposti a regole sostanzialmente indipendenti dall’intenzionalità umana, in quanto a determinati fattori di pressione, corrispondono effetti dati, non ulteriormente negoziabili. Il termine strategia ha invece a che fare con fatti profondamente ed intrinsecamente intenzionali: non può esistere strategia senza obiettivi, scelta di mezzi, identificazione di vincoli all’azione. I piani e le politiche che assumono un significato “strategico” sono, in primo luogo, dichiarazioni d’intenti, circa la maggiore o minore desiderabilità di determinati stati del sistema antropico e naturale. I due termini sono dunque profondamente diversi, ma non sono, né possono essere, indipendenti. Le strategie infatti, presupponendo l’intervento sui sistemi naturali, influenzano, su base intenzionale, i fattori di pressione, e dunque determinano,secondo relazioni non intenzionali, effetti sull’ambiente naturale. Questi effetti possono essere, o non essere, coerenti con gli obiettivi “strategici” dell’azione; ed è proprio l’esistenza di limiti all’intenzionalità di tale azione a rendere necessaria una valutazione ambientale delle strategie prese in considerazione. Uno dei motivi più profondi della “cultura della valutazione” nei problemi di scelta pubblica va dunque ricercata nel riconoscimento di limiti alla possibilità di mediazione e decisione all’interno delle arene politiche. Il mondo reale, da qualche parte, esiste, e le politiche pubbliche, oltre a ricercare equilibri interni al sistema dei decisori, dovrebbero intrattenere qualche rapporto anche con l’ambiente esterno, artificiale e naturale. Ovviamente, quanto più gli esiti reali delle strategie acquisteranno valore politico, ovvero quanto più gli attori del sistema politico verranno giudicati sulla base degli effetti ottenuti dalla loro azione sul mondo reale, tanto più la valutazione rappresenterà uno strumento essenziale, a supporto delle decisioni pubbliche. Per converso, quanto meno i risultati conteranno nel giudizio pubblico sui decisori, tanto più la valutazione ambientale, specialmente se «strategica», costituirà un ottimo strumento cosmetico, finalizzato ad asseverare pubblicamente decisioni maturate secondo altre logiche, e su altri tavoli”.


� ZAMBRINI M., Valutazione ambientale strategica: un percorso operativo, op. cit.


� Può essere utile introdurre sin d’ora quanto stabilito dall’art. 13 della direttiva 2001/42/CE in merito alla sua attuazione.  Gli Stati membri si adoperano per perfezionare le disposizioni legislative, regolamentari e amministrative necessarie per conformarsi alla presente direttiva prima del 21 luglio 2004 e ne informano immediatamente la Commissione europea.  L’obbligo di V.A.S. si applica ai piani e ai programmi il cui primo atto preparatorio formale è successivo al 21 luglio 2004. I piani e i programmi il cui primo atto preparatorio formale è precedente a tale data e che sono stati approvati o sottoposti all’iter legislativo più di ventiquattro mesi dopo la stessa data sono soggetti all’obbligo di V.A.S., a meno che gli Stati membri decidano caso per caso che ciò non è possibile, informando il pubblico di tale decisione. 


� Al fine di promuovere lo sviluppo sostenibile.


� Accanto a questa prospettiva, la V.A.S. può valutare a quali condizioni gli obiettivi enunciati dal piano o dal programma possano essere effettivamente conseguiti, ovvero analizzare la coerenza interna del piano o del programma (coerenza qualitativa e/o quantitativa fra obiettivi generali, obiettivi specifici, strategie, linee d’azione e programmi di intervento). 


� Così ZAMBRINI M., Valutazione ambientale strategica: un percorso operativo, op. cit.. 


� Il riferimento è a Boscolo E. , La direttiva 2001/42/CE sulla valutazione di impatto strategico, op. cit. 


� Sul punto, appare interessante una tabella di confronto proposta in VITTADINI M. R., V.A.S. – Problemi ed opportunità di riforma degli strumenti di valutazione ambientale, intervento al Seminario “Dalla V.I.A. alla V.A.S.”, Piacenza, 31 gennaio 2003, atti pubblicati a cura di TuttoAmbiente, 2003: 





V.I.A.�
V.A.S.�
�
Deve valutare la compatibilità del progetto.�
Deve valutare la sostenibilità del piano / programma.�
�
Si concentra sugli impatti puntuali, misurabili, concreti, tecnicamente rilevabili.�
Si concentra sugli impatti globali, cumulati, sinergici, operando stime per scenari potenziali, utilizzando sovente il concetto di probabilità.�
�
Prevalenza tecnica della valutazione – conoscibilità degli aspetti tecnico-scientifici.�
Prevalenza politica della valutazione – elementi discrezionali.�
�
Monitoraggio di controllo sulle prescrizioni poste in seguito ad una V.I.A. positiva condizionata�
Monitoraggio pro-attivo, per la correzione in itinere della strategia ambientale complessiva. E’ un processo continuo.�
�



� Secondo l’espressione usata dallo stesso BOSCOLO E., Vicinitas, interesse al ricorso e impianti da sottoporre a V.I.A., in Urbanistica ed Appalti, 1998, p. 745. 


� GRECO N. (a cura di), Processi decisionali e tutela preventiva dell’ambiente, Milano, F. Angeli,  1989, p. 229 ss. 


� A questa motivazione, GRECO ne aggiunge un’altra: “D’altra parte, le procedure di formazione ed approvazione dei piani urbanistici e territoriali vengono dislocate dall’ordinamento presso differenti livelli istituzionali che sono per definizione rappresentativi dello Stato-comunità e presso le quali dunque dovrebbero trovare più facile equilibrio le istanze di rappresentazione degli interessi e quelle della partecipazione, più o meno diffusa ed efficace, del pubblico.  Peraltro, proprio sotto quest’ultimo profilo, le esperienze di pianificazione territoriale sono risultate di regola tutt’altro che positive”


� Tra i molti, appare interessante la sintesi offerta in FRANCESCON G., L’evoluzione legislativa in tema di valutazione di impatto ambientale, in Rivista giuridica dell’ambiente, n. 6/1995, p. 772-774.


� Su questo aspetto, secondo FRANCESCON, che riprende le tesi di una non recente dottrina (LEE N., WOOD C., Metodi di valutazione degli effetti ambientali per i maggiori progetti e piani fisici, Rapporto CEE, documento ENV/36/78, dicembre 1977, disponibile in � HYPERLINK "http://www.europea.eu.int" ��www.europea.eu.int�. – gli autori, peraltro, in tale documento hanno proposto una interessante metodologia di introduzione della valutazione ambientale nell’elaborazione degli atti di pianificazione territoriale) “è possibile evidenziare come le maggiori difficoltà e differenza della valutazione ambientale dei piani rispetto a quella sui progetti, risiedano soprattutto nel fatto che la prima risulta implicare una maggiore complessità analitica, per quanto riguarda l’approfondimento degli sviluppi potenziali e delle differenti origini degli stessi. Sarebbe inoltre necessario comprendere un minor livello di precisione nella valutazione degli effetti ambientali di un piano rispetto a quello ipotizzabile per la valutazione di un progetto”. 


� Secondo FRANCESCON, infatti, “sarebbe possibile approfondire l’importanza delle valutazioni, per i progetti di opere, agli aspetti critici già evidenziati con la valutazione ambientale del piano in quell’area ed in quelle date condizioni”. 


� Sul punto, che verrà ripreso nel prosieguo della trattazione, FRANCESCON ipotizza che la valutazione del piano territoriale possa venire a gravare sull’intera collettività; ai proponenti l’opera, invece, potrebbe essere addossata soltanto la spesa dello studio di impatto dei singoli progetti, ridotta peraltro nella sua entità, in quanto il processo di V.I.A. potrebbe risultare semplificato laddove fosse stata già espletata la procedura di valutazione sul piano o programma. 


� Il riferimento è alla riforma del Titolo V della Costituzione Italiana, seguita all’approvazione della legge costituzionale n. 3/2001, con la quale è stato introdotta nell’art. 117 la materia denominata “governo del territorio”, tra le competenze legislative regionali concorrenti.   


� BUSCA A., La Valutazione Ambientale Strategica come avanzamento della disciplina urbanistica, intervento al Seminario “La valutazione ambientale strategica”, tenutosi a Roma – 28 e 29 novembre 2001, presso il Ministero dell’Ambiente, atti consultabili in � HYPERLINK "http://www.minambiente.it" ��www.minambiente.it� . 


� Con particolare riferimento al contesto italiano, si rende tuttavia necessario superare i rischi di una sua possibile errata o limitata interpretazione da parte di un’opinione pubblica, di una classe imprenditoriale e politica, che potrebbero, stanti le recenti tendenze verso una drastica semplificazione delle procedure, considerarla come un ulteriore ed inutile ostacolo burocratico allo sviluppo ed alle urgenti necessità di adeguamento infrastrutturale del paese. Si pensi, in proposito, alla filosofia sottesa alla nuova normativa in materia di infrastrutture strategiche ed opere di preminente interesse nazionale, di cui alla cosiddetta Legge Obiettivo, n. 443/2001 e al D. L.vo n. 190/2002.  Per evitare questi inconvenienti, BUSCA ritiene essenziale che l’applicazione di questo nuovo strumento sia accompagnato da programmi esplicativi di orientamento e partecipativi, che ne facciano chiaramente percepire i reali vantaggi e che siano sin dall’inizio colti tutti i possibili punti di crisi rispetto alle prassi ed alle normative attualmente vigenti ed in atto, al fine di arrivare alla massima semplificazione ed efficacia applicativa.  


� “La nuova direttiva – sottolinea BUSCA -  in effetti rischia di avere un impatto negativo sui nuovi strumenti di programmazione negoziata che tendono alla contestualizzazione e semplificazione delle autorizzazioni da parte dei diversi soggetti territoriali per gli interventi di urbanistiche consolidate, come ad esempio, la questione della pubblicizzazione preventiva del richiesto “rapporto ambientale”, rispetto ai piani urbanistici che prevedono la fase della pubblicizzazione solo dopo l’adozione del piano da parte dell’organo competente. Per queste motivazioni e per le altre relative alle questioni dei livelli territoriali e dei raccordi settoriali della pianificazione, sembra necessaria la definizione di un quadro di indirizzi nella introduzione della V.A.S., in grado di cogliere e valorizzare i nuovi indirizzi di sviluppo sostenibile del territorio attraverso forme partecipate di programmazione. Per questo si potrebbe cominciare dallo stabilire il giusto livello di applicazione del nuovo strumento, che dovrebbe essere quello regionale, con le eventuali articolazioni provinciali secondo le competenze già previste da varie Regioni per la pianificazione territoriale. Una volta strumentata la problematica ambientale e redatto il rapporto ambientale a questo livello, gli eventuali ulteriori rapporti ambientali richiesti per i livelli locali potrebbero così semplificarsi secondo il principio, già introdotto nella pianificazione territoriale, della sola verifica di compatibilità degli effetti ambientali dell’intervento locale rispetto quanto previsto a livello regionale-provinciale. Una tale impostazione risulterebbe del resto coerente, sia con la giusta percezione dei rischi di danno ambientale, che non possono essere interamente percepiti al livello micro-territoriale, sia con la corretta interpretazione della V.I.A. anche in senso preventivo, ove il singolo intervento ne fosse assoggettato. In ogni caso l’introduzione della nuova direttiva richiede uno sforzo di progettualità del Ministero dell’Ambiente in raccordo con le Regioni al fine di renderla concretamente ed estesamente applicabile”  


� VITTADINI M. R., V.A.S.  Problemi ed opportunità di riforma degli strumenti di valutazione ambientale, op. cit. 


� “Ma – aggiunge l’autrice - non sempre, non ovunque, e non in tutte le tematiche governate attraverso piani e programmi”.


� “Come strumento che offre concretezza alla prospettiva della sostenibilità delle trasformazioni territoriali, come strumento idoneo a migliorare l’efficienza, l’efficacia e l’equità di quei processi decisionali che, modificando le condizioni di insediamento, hanno effetti importanti sulla vita di intere collettività”.


� Provenienti da una pluralità di autorità di settore differenti, dalle organizzazioni e dai cittadini coinvolti.


� Seguendo la definizione di DE MULDER J., La nuova direttiva sulla valutazione degli effetti di piani e programmi sull’ambiente, op. cit., p. 940. 


� Il carattere procedurale della normativa contenuta nella direttiva in esame, peraltro è espressamente sottolineato nel IX considerando della stessa, laddove si afferma che essa ha carattere procedurale, per cui le disposizioni in essa contenute dovrebbero essere integrate nelle procedure esistenti negli Stati membri o incorporate in procedure specificamente stabilite. Si aggiunge: “Gli Stati membri dovrebbero eventualmente tener conto del fatto che le valutazioni saranno effettuate a diversi livelli di una gerarchia di piani e programmi, in modo da evitare inutili duplicazioni”.


� Si tratta di un’opinione condivisa da DE MULDER J., La nuova direttiva sulla valutazione degli effetti di piani e programmi sull’ambiente, op. cit., p. 942, VITTADINI M. R., V.A.S.  Problemi ed opportunità di riforma degli strumenti di valutazione ambientale, op. cit., BUSCA A., La Valutazione Ambientale Strategica come avanzamento della disciplina urbanistica, e Boscolo E. , La direttiva 2001/42/CE sulla valutazione di impatto strategico, op. cit. 


� Compresi quelli co-finanziati dalla Comunità europea, con esclusione di quelli rientranti nel campo di applicazione della normativa comunitaria sui Fondi Strutturali, ex regolamento comunitario n. 1260/1999, per i quali sono previste differenti procedure valutative ad hoc. Su tali problematiche si tornerà a breve. 


� Ovvero nel caso di modifiche minori a piani o programmi, previamente approvati e sottoposti a V.A.S.


� DE MULDER J., La nuova direttiva sulla valutazione degli effetti di piani e programmi sull’ambiente, op. cit., p. 941.


� Come si indica all’art. 3, comma 5.


� Ai sensi del comma 4 del medesimo articolo 3.


� Tenendo conto in particolare, dei seguenti elementi: in quale misura il piano o il programma stabilisce un quadro di riferimento per progetti ed altre attività, o per quanto riguarda l’ubicazione, la natura, le dimensioni e le condizioni operative o attraverso la ripartizione delle risorse; in quale misura il piano o il programma influenza altri piani o programmi, inclusi quelli gerarchicamente ordinati; la pertinenza del piano o del programma per l’integrazione delle considerazioni ambientali, in particolare al fine di promuovere lo sviluppo sostenibile; i problemi ambientali pertinenti al piano o al programma; la rilevanza del piano o del programma per l’attuazione della normativa comunitaria nel settore dell’ambiente (ad es. piani e programmi connessi alla gestione dei rifiuti o alla protezione delle acque). 


� Tenendo conto in particolare, dei seguenti elementi: probabilità, durata, frequenza e reversibilità degli effetti; carattere cumulativo degli effetti; natura transfrontaliera degli effetti; rischi per la salute umana o per l’ambiente (ad es. in caso di incidenti); entità ed estensione nello spazio degli effetti (area geografica e popolazione potenzialmente interessate); effetti su aree o paesaggi riconosciuti come protetti a livello nazionale, comunitario o internazionale.


� Tenendo conto in particolare, del valore e della vulnerabilità dell’area che potrebbe essere interessata da tali effetti in modo significativo, a causa delle speciali caratteristiche naturali o del patrimonio culturale ivi presente, del superamento dei livelli di qualità ambientale o dei valori limite (in atto o prevedibile), dell’utilizzo intensivo, non auspicabile, del suolo. 


� Sulla stessa linea di trasparenza si colloca la disposizione per la quale le determinazioni adottate a conclusione della procedura di screening, comprese le motivazioni dell’eventuale mancata richiesta di una valutazione ambientale sullo strumento pianificatorio o programmatorio,  così come previsto in generale per la V.A.S. ordinaria dagli articoli da 4 a 9, debbano essere poste a disposizione del pubblico. 


� VITTADINI M. R., V.A.S.  Problemi ed opportunità di riforma degli strumenti di valutazione ambientale, op. cit. 


� Si pensi, solo per citare qualche esempio, al piano del verde, al piano dei servizi pubblici, al piano della viabilità e dei trasporti, e così via.  


� Sui piani finanziari, che il Parlamento voleva includere nell’ambito di applicazione della direttiva, si è verificato uno dei dibattiti più aspri tra lo stesso, la Commissione ed il Consiglio.  


� Ai sensi dell’art. 1 del regolamento comunitario n. 1260/1999 del Consiglio del 21 giugno 1999 (in GUCE n. L-161-2 del 26 giugno 1999) recante disposizioni generali sui Fondi strutturali, l’azione che la Comunità svolge attraverso i Fondi strutturali, il Fondo di coesione, il Fondo europeo agricolo di orientamento e garanzia (FEAOG), la Banca europea per gli investimenti (BEI) e gli altri strumenti finanziari esistenti è volta al conseguimento degli obiettivi generali enunciati dagli articoli 158 e 160 del trattato C.E.; in particolare, i Fondi strutturali, la BEI e gli altri strumenti finanziari esistenti contribuiscono, ciascuno in maniera appropriata, al conseguimento dei tre obiettivi prioritari seguenti: 1. promuovere lo sviluppo e l’adeguamento strutturale delle regioni che presentano ritardi nello sviluppo (obiettivo 1); 2. favorire la riconversione economica e sociale delle zone con difficoltà strutturali (obiettivo 2); 3. favorire l’adeguamento e l’ammodernamento delle politiche e dei sistemi di istruzione, formazione ed occupazione (obiettivo 3). Nel perseguire tali obiettivi la Comunità, per il tramite dei Fondi, contribuisce a promuovere uno sviluppo armonioso, equilibrato e duraturo delle attività economiche, lo sviluppo dell’occupazione e delle risorse umane, la tutela e il miglioramento dell’ambiente e l’eliminazione delle ineguaglianze, nonché la promozione della parità tra uomini e donne.  La fondamentale distinzione tra i tre obiettivi ora richiamati, è ripresa e specificata negli articoli successivi del regolamento medesimo; ai sensi dell’art. 3, l’Obiettivo I riguarda le unità territoriali statistiche (NUTS II) il cui prodotto interno lordo (PIL) pro capite, misurato sulla base degli standard del potere d’acquisto e calcolato con riferimento ai dati comunitari disponibili degli ultimi tre anni, disponibili al 26 marzo 1999, è inferiore al 75% della media comunitaria. Esso concerne inoltre le regioni ultraperiferiche (dipartimenti francesi d’oltremare, Azzorre, Madera e isole Canarie), tutte al di sotto della soglia del 75% e le zone rientranti nell’obiettivo n. 6, previsto dal protocollo n. 6 dell’atto di adesione dell’Austria, della Finlandia e della Svezia.  L’obiettivo II, invece, riguarda, secondo quanto indicato dall’art. 4 del regolamento, le regioni aventi problemi strutturali in merito alla propria  riconversione economica e sociale, e la cui popolazione o superficie sono sufficientemente significative. Esse comprendono, in particolare, le zone in fase di mutazione socioeconomica nei settori dell’industria e dei servizi, le zone rurali in declino, le zone urbane in difficoltà e le zone dipendenti dalla pesca che si trovano in una situazione di crisi. La Commissione e gli Stati membri assicurano che gli interventi vengano effettivamente concentrati verso le zone più gravemente colpite e nell’ambito geografico più appropriato. La popolazione di queste zone  rappresenta al massimo il 18% della popolazione totale della Comunità. Su tale base, la Commissione definisce un massimale di popolazione per Stato membro in base agli elementi seguenti: a) popolazione totale; b) gravità dei problemi strutturali, valutata in base ai livelli della disoccupazione totale e della disoccupazione di lunga durata. L’intervento comunitario può estendersi ad altre zone, con popolazione o superficie significative, che rientrano in una delle seguenti tipologie: zone conformi ai criteri contigue ad una zona industriale; zone conformi ai criteri contigue ad una zona rurale; zone conformi ai criteri, contigue ad una regione cui si applica l’obiettivo n. 1; zone rurali aventi problemi socioeconomici conseguenti all’invecchiamento o alla diminuzione della popolazione attiva del settore agricolo; zone che, a motivo di caratteristiche importanti e verificabili, hanno o corrono il rischio di avere gravi problemi strutturali oppure un elevato tasso di disoccupazione causato da una ristrutturazione in corso, o prevista, di una o più attività determinanti nei settori agricolo, industriale o dei servizi.  Per l’obiettivo III, il successivo art. 5 del regolamento opera un richiamo alle regioni non considerate dai precedenti obiettivi, ed in particolare dall’obiettivo I. 


� Il periodo di programmazione 2000-2006 per il regolamento (CE) n. 1260/1999 del Consiglio e i periodi di programmazione 2000-2006 e 2000-2007 per il regolamento (CE) n. 1257/1999 del Consiglio. 


� I piani ed i programmi considerati dal regolamento comunitario n. 1260/1999, sono: a) il “Programma Operativo” (PO), documento approvato dalla Commissione ai fini dell’attuazione di un quadro comunitario di sostegno, composto di un’insieme coerente di assi prioritari articolati in misure pluriennali, per la realizzazione del quale è possibile far ricorso ad uno o più fondi e ad uno o più degli altri strumenti finanziari esistenti, nonché alla BEI.  Riguarda le regioni più svantaggiate, interessate dagli interventi inerenti l’Obiettivo I. Si definisce “programma operativo integrato” un programma operativo il cui finanziamento è assicurato da più Fondi.  b) Il “Documento Unico di Programmazione” (DOCUP), un documento unico approvato dalla Commissione che riunisce gli elementi contenuti in un quadro comunitario di sostegno ed in un programma operativo; esso riguarda gli interventi indirizzati alle regioni appartenenti al cosiddetto Obiettivo II.  


Entrambe le tipologie di programma citate, il PO ed il DOCUP, sono definite dal regolamento comunitario n. 1260/1999 come “interventi”, accanto ad altri strumenti, meno rilevanti, quali il cosiddetto “Programmi di Iniziativa Comunitaria” (PIC) e le misure di sostegno per azioni di assistenza tecnica o particolarmente innovative.  L’insieme di tutti gli “interventi” sino ad ora richiamati appartengono, nel loro complesso, ad un cosiddetto “Piano di Sviluppo”, che il regolamento medesimo definisce come “l’analisi della situazione effettuata dallo Stato membro interessato, tenuto conto degli obiettivi e delle esigenze prioritarie connesse al conseguimento di tali obiettivi, nonché la strategia e le priorità di azione previste, i loro obiettivi specifici e le relative risorse finanziarie indicative”.  Il riferimento, per l’Italia, è al “Piano di Sviluppo del Mezzogiorno 2000-2006” (PSM per le regioni Obiettivo I), per il quale sia consentito rimandare alle numerose informazioni contenute nel sito � HYPERLINK "http://www.politichecomunitarie.it" ��www.politichecomunitarie.it� del Dipartimento per le Politiche Comunitarie istituito presso la Presidenza del Consiglio dei Ministri. 


� Per quanto concerne l’Italia, il riferimento è, in particolare, alle Regioni e alle Province Autonome di Trento e Bolzano. 


� Ai sensi dell’art. 42 del regolamento comunitario n. 1260/1999, la valutazione intermedia prende in considerazione, tenendo conto della valutazione ex ante, i primi risultati degli interventi, la loro pertinenza e il grado di conseguimento degli obiettivi. Valuta altresì l’impiego dei fondi, nonché lo svolgimento della sorveglianza e della realizzazione. La valutazione intermedia è effettuata da un valutatore indipendente, in collaborazione con la Commissione e con lo Stato membro. Essa verte sui singoli quadri comunitari di sostegno e sui singoli interventi.  Essa è  presentata al comitato di sorveglianza del quadro comunitario di sostegno o dell’intervento, e successivamente è trasmessa alla Commissione, in linea generale tre anni dopo l’approvazione del quadro comunitario di sostegno o dell’intervento e al più tardi il 31 dicembre 2003. Sulla base di criteri previamente definiti di comune accordo tra la Commissione e lo Stato membro, la Commissione esamina la pertinenza e la qualità della valutazione intermedia effettuata. Nel prosieguo della valutazione intermedia, è effettuato un suo aggiornamento per ciascun quadro comunitario di sostegno e ciascun intervento. Essa è conclusa entro il 31 dicembre 2005 onde preparare gli interventi successivi.


� Ai sensi dell’art. 43 del regolamento comunitario n. 1260/1999, la valutazione ex post mira a rendere conto, sulla base dei risultati della valutazione già disponibili, dell’impiego delle risorse, dell’efficacia e dell’efficienza degli interventi e del loro impatto e a consentire di ricavarne insegnamenti per la politica di coesione economica e sociale. Essa verte sui fattori di successo o insuccesso registrati nel corso dell’attuazione, nonché sulle realizzazioni e sui risultati, compresa la loro prevedibile durata. La valutazione ex post ricade nelle responsabilità della Commissione, in collaborazione con lo Stato membro e l’autorità di gestione. Essa verte sugli interventi ed è eseguita da valutatori indipendenti. E’ ultimata entro tre anni dalla fine del periodo di programmazione. 


� Le autorità competenti di singoli Stati membri e la Commissione europea sono quindi tenuti a dotarsi dei mezzi ritenuti più appropriati per rispondere a tali finalità e debbono raccogliere tutti i dati necessari affinché la valutazione possa svolgersi nel modo più efficace possibile.   


� Una valutazione ex ante che analizzi la situazione socioeconomica, ossia che tenga conto principalmente delle tendenze del mercato del lavoro, anche nelle regioni che hanno problemi particolari in materia di occupazione, e della strategia globale nel settore dello sviluppo delle risorse umane, nonché del modo in cui tale strategia è collegata alla strategia nazionale per l’occupazione quale descritta nei piani d’azione nazionali.


� In altri termini, uno dei principali compiti della valutazione ex ante è quelli di esaminare il grado di coerenza tra bisogni, obiettivi, attività e risultati auspicati, in altri termini la validità della strategia prescelta a fronte dei problemi da trattare e la giustificazione del peso relativo attribuito a ciascuna attività ; altrettanto importante è cercare l’equilibrio e conciliare le priorità del piano o del programma con il contributo che si intende recare agli obiettivi della coesione socioeconomica, nonché verificare la coerenza tra priorità regionali, nazionali e comunitarie. I pianificatori e i decisori fissano valori, obiettivi quantificati ed un calendario di attuazione; la valutazione ex ante ha il compito di aiutarli a conseguire un livello di quantificazione soddisfacente, stimando in che misura un intervento sia valutabile.


� Una valutazione ex ante che analizzi la situazione in termini di parità tra uomini e donne per quanto riguarda le opportunità sul mercato del lavoro ed il trattamento sul lavoro, inclusi gli obblighi specifici di ciascun gruppo; una stima dell’impatto atteso della strategia e degli interventi, in special modo per l’integrazione delle donne e degli uomini nel mercato del lavoro, per l’istruzione e la formazione professionale, per l’attività imprenditoriale delle donne e per la conciliazione tra vita familiare e vita professionale. 


� Per quanto concerne lo specifico profilo della valutazione ambientale ex ante dei fondi strutturali, sia consentito richiamare alcuni documenti programmatici di rilievo: 


- “Manuale per la valutazione ambientale dei piani di sviluppo regionale e dei programmi dell’Unione europea relativi ai Fondi strutturali” (agosto 1998). Commissione europea, DG XI – Ambiente, Sicurezza nucleare e Protezione Civile (in � HYPERLINK "http://www.europea.eu.int" ��www.europea.eu.int� o in � HYPERLINK "http://www.ermuk.com" ��www.ermuk.com�) 


- “Valutazione tematica dell’impatto dei Fondi strutturali sull’ambiente”, Commissione europea, DG XVI 


- “Valutare i programmi socioeconomici: valutazione trasversale degli impatti sull’ambiente, l’occupazione e altre priorità d’intervento” (in � HYPERLINK "http://www.europea.eu.int" ��www.europea.eu.int�). 


� Le autorità competenti sono invitate a procedere secondo lo spirito e la lettera dei regolamenti, vale a dire sulla base di un rapporto interattivo tra valutazione ex ante ed elaborazione della strategia. Se la valutazione viene intrapresa al momento della finalizzazione del piano, è importante capire in che modo i risultati della valutazione sono stati incorporati nella strategia e integrati nel piano o nel programma.  


� Processo efficacemente rappresentato in questo schema tratto da � HYPERLINK "http://www.europa.eu.int" ��www.europa.eu.int� :


�





� Così il documento DIREZIONE GENERALE XVI - POLITICA REGIONALE E COESIONE, Commissione Europea, La valutazione ex ante degli interventi strutturali, in � HYPERLINK "http://www.europea.eu.int" ��www.europea.eu.int� - 2002.


� A fini puramente esemplificativi, può richiamarsi l’esperienza del Programma Operativo della Regione Campania, descritto in CASTIGLIA, La valutazione ex-ante del Programma Operativo Regionale della Campania,  in Bollettino Notizia dal Centro – VIA Italia, n. 20 del 2002,  p. 33. Il Programma Operativo Regionale della Campania (POR) definisce le strategie per l’impiego dei Fondi Strutturali del periodo 2000-2006. Alla Regione Campania viene affidato il compito di programmare investimenti per oltre 9,2 miliardi di Euro. Questa fase di programmazione assume particolare importanza, in quanto dopo il 2006 a seguito dell’ingresso nell’Unione Europea di alcuni paesi dell’Est, saranno ridotti i Fondi destinati alle attuali Regioni dell’Obiettivo 1 diventando prioritario l’intervento a sostegno dei Paesi meno sviluppati. Il processo di elaborazione dei POR e l’iter autorizzativo (stabilito dal Regolamento CE n.1260 del 1999 di riforma dei Fondi Strutturali, esplicitato anche attraverso alcune delibere del CIPE, del Ministero del Tesoro e del Ministero dell’Ambiente) ha imposto alle regioni tempi molto stretti. Inoltre la struttura del POR era stata già fissata in sei assi strategici (risorse naturali, risorse culturali, risorse umane, sviluppo locale, città, reti e nodi di servizio), quindi non era possibile né eliminare assi esistenti né crearne di nuovi. Tra le novità più importanti del periodo di programmazione di Agenda 2000 vi è l’attenzione posta sugli aspetti partecipativi del processo di redazione del documento e sulle problematiche ambientali. L’attenzione all’ambiente, peraltro evidenziata sia nel Trattato di Amsterdam all’art. 6 che nel VI Programma Quadro per la protezione dell’ambiente della Commissione Europea, è tradotta materialmente, ai sensi degli articoli 40, 41, 42, 43 del Regolamento comunitario n.1260/1999, nella necessità di corredare il POR di una valutazione ambientale ex ante, in itinere ed ex post. L’obiettivo duplice è di far sì che le problematiche ambientali siano considerate sin dalle prime fasi del processo di programmazione e, al contempo, di essere in grado di valutare i risultati delle iniziative intraprese durante il periodo di programmazione dal punto di vista dell’integrazione della variabile ambientale. La valutazione ambientale ex ante del POR Campania riesce, pur tra molte difficoltà, ad assolvere alle istanze imposte dalla normativa europea soprattutto in ragione dei tempi molto stretti dettati dalla programmazione dei fondi in sede comunitaria. Il documento di valutazione, contenuto nell’allegato 4 del POR, si compone di due parti, di cui una descrittiva dello Stato dell’Ambiente ed una di stima degli impatti attesi e disposizioni volte all’integrazione degli aspetti ambientali negli assi d’intervento. Nella prima parte sono considerati i settori: Acqua, Aria, Suolo, Rifiuti, Ecosistemi naturali, Ambiente Urbano e Rischio tecnologico. Attraverso l’aggregazione dei dati sotto forma di tabelle e grafici, ma anche attraverso la produzione di cartografia tematica (7 mappe complessivamente) si fornisce una descrizione dello Stato dell’Ambiente nella regione Campania. Emerge da questa analisi descrittiva la grave carenza di dati, per cui si indicano anche possibili direzioni per migliorare la dotazione di informazioni. Particolare importanza per la descrizione dello Stato dell’Ambiente in Campania assume il database cartografico strutturato secondo carte di base, di sintesi e di indirizzo. Esse rappresentano la base per la costruzione del SIRA (Sistema Informativo Regionale Ambientale) e del Secondo Rapporto Ambientale della Regione Campania. La parte descrittiva si chiude con un paragrafo relativo allo stato di attuazione delle direttive europee e della normativa nazionale di tematica ambientale, essendo queste considerate "obiettivo" di sostenibilità ambientale. La seconda parte relativa, come detto sopra, alla stima degli impatti attesi e disposizioni volte all’integrazione degli aspetti ambientali negli assi d’intervento è organizzata in forma di tabella. Le sei colonne riportano: obiettivi specifici, stima dell’incidenza sull’ambiente, obiettivi ambientali e di sostenibilità, integrazione ambientale con il tema di riferimento, disposizioni per l’integrazione, indicatori proposti. L’elaborazione è eseguita evidenziando quanto già presente nel POR. Dagli obiettivi di sostenibilità ambientale si passa ad una stima qualitativa d’incidenza rispetto alle problematiche ambientali connesse. L’incidenza viene definita positiva o negativa, in caso di indeterminatezza rimane la "problematica".  Il passaggio successivo vede l’identificazione di obiettivi di sostenibilità specifici connessi alla specifica tematica. L’ordine gerarchico inferiore rispetto ai precedenti obiettivi è dato dalla più stretta rispondenza alla problematica su cui intendono intervenire. L’integrazione della dimensione ambientale è realizzata evidenziando quanto già presente negli obiettivi della singola misura, spesso consistente in dichiarazioni di carattere generale. Le disposizioni per l’integrazione all’interno del settore o misura (criteri di selezione, meccanismi premiali, specifiche modalità di attuazione), conformemente a quanto già visto, evidenzia quanto già contenuto nel POR, oppure rimanda al Complemento di Programmazione. Gli indicatori proposti sono in buona parte rispondenti a quelli suggeriti dalle linee guida del Ministero dell’Ambiente e sono indubbiamente legati alle problematiche specifiche, ma in qualche caso non sono in stretta continuità con quelli impiegati per la descrizione dello Stato dell’Ambiente. Questa parte del documento è pertanto tesa a evidenziare quanto di relativo alla sostenibilità ambientale fosse già presente nel POR e non a proporre nuove misure o modificare le esistenti. La Valutazione ex ante del POR Campania ha cercato di ottenere un quadro ambientale della regione valorizzando al massimo gli scarsi dati a disposizione. Sono state evitate stime non attendibili e sono state messe in luce le carenze di dati fornendo in molti casi suggerimenti sui settori da potenziare. Data la scarsità di dati non è stato possibile seguire pedissequamente quanto consigliato dalle linee guida del Ministero dell’Ambiente; nonostante questo,  la sezione relativa alla stima dell’impatto atteso, pur non essendo esplicitata su tutte le misure, permette di evidenziare le problematiche riferite agli ambiti di intervento di maggiore rilievo. Gli indicatori proposti in questa fase inoltre permetterebbero di valutare solo in parte i risultati delle misure, mancando riferimenti allo stato attuale. Sarebbe quindi auspicabile che nella messa in opera di alcune misure del POR relative alle reti di monitoraggio, si riesca nelle valutazioni in itinere ed in quella ex post ad identificare le prestazioni ambientali del POR. E’ evidente che la valutazione ambientale ex ante del POR, considerato quanto sinora detto, non poteva comportare cambiamenti sostanziali del POR stesso in quanto la sua struttura era già definita come definite erano le finalità generali del documento ed anche gli obiettivi ambientali. D’altro canto essa rappresenta uno step fondamentale verso l’integrazione della variabile ambientale nei processi di sviluppo del territorio ed una valida base di partenza per la valutazione intermedia ed ex post del POR Campania consentendo di rafforzare la presenza della questione ambientale all’interno dei processi di sviluppo del territorio. 


� Un esempio, descritto in RAGANATO R., ZAPPELLA S., La valutazione ex-ante del DocUP 2000-2006 della Regione Toscana, in Bollettino Notizia dal Centro – VIA Italia, n. 20 del 2002,  p. 38-40, riguarda il DOCUP della Regione Toscana.  In Toscana, l’elaborazione e l’approvazione del DocUP 2000 - 2006 e della relativa valutazione ambientale strategica ex ante si sono svolte seguendo un processo temporale, organizzato per fasi successive, di assoluta linearità e chiarezza.  La redazione del documento di V.A.S. ex ante del DocUP è stata affidata direttamente all’autorità ambientale regionale, ruolo rivestito dal 1996 dall’Area Extra-dipartimentale "Sviluppo sostenibile". Il lavoro di elaborazione del DocUP ha inizio ufficialmente il 12 gennaio del 1999 con un seminario di lavoro, riservato alle autorità responsabili della programmazione dei precedenti periodi e volto alla diffusione della documentazione allora disponibile. Il 21 gennaio 1999 la Giunta regionale costituisce un “tavolo di concertazione” per la realizzazione di un partenariato istituzionale e sociale a livello regionale. L’autorità ambientale richiede la partecipazione di un rappresentante delle associazioni ambientaliste al tavolo di concertazione. Tra gennaio e marzo si svolgono le prime riunioni in cui l’autorità ambientale presenta un documento metodologico indicante alcune considerazioni su priorità e modalità di elaborazione dei contenuti ambientali da inserire nel DocUP (in particolare: una descrizione quantificata della situazione ambientale attuale, l’indicazione degli obiettivi a breve e medio termine, la valutazione ex ante dell’impatto prevedibile della strategia e degli interventi del DocUP sulla situazione ambientale). Nell’aprile del 1999, dopo un primo confronto sulla bozza preliminare del DocUP con le amministrazioni provinciali, i tavoli di partenariato locale, le associazioni di categoria e le organizzazioni sindacali, si riunisce il “tavolo regionale di concertazione” al cui interno i soggetti interessati presentano una serie di osservazioni e suggerimenti e l’autorità ambientale propone un documento composto da quattro osservazioni, una per ogni parte della bozza preliminare del DocUP. Tale documento, discusso al tavolo di concertazione, ha costituito una base di elaborazione congiunta con le autorità responsabili della programmazione. Tra settembre e ottobre 1999, l’autorità ambientale collabora all’elaborazione della nuova proposta preliminare del DocUP, presentando cinque documenti di lavoro che, frutto delle precedenti osservazioni e dei vari confronti realizzati fino a quel momento, rappresentano la proposta dell’autorità ambientale per integrare i contenuti della bozza preliminare del DocUP. La Giunta regionale prima (18 ottobre 1999) ed il Consiglio regionale poi (7 dicembre 1999) adottano il testo del DocUP così elaborato. Nell’agosto 2000, viene approvato il documento di valutazione ex ante ambientale, precedentemente elaborato sulla versione del DocUP adottata. Da gennaio a giugno 2001 ha inizio la fase di negoziato con la Commissione Europea che porta alla revisione completa del DocUP e, successivamente, della valutazione ex ante ambientale sulla base delle osservazioni di carattere ambientale ricevute dalla Commissione. La revisione del testo della valutazione ex ante ambientale comporta l’inserimento, all’interno del documento, dell’elenco dei cosiddetti SIC-siti di interesse comunitario (ex direttiva 92/43/CE) e delle ZPS-zone a protezione speciale (ex direttiva 79/409/CE) che ricadono o sono adiacenti alle aree Obiettivo 2 e Phasig out per il periodo di programmazione 2000-2006, e dell’Allegato n. 6 sullo "Stato dell’Ambiente in Toscana" contenente una descrizione analitica della situazione ambientale attuale della regione. Il 27 settembre 2001 a Bruxelles si giunge alla definitiva approvazione tanto del DocUP quanto del documento di valutazione ex ante ambientale. La fase di programmazione per il ciclo 2000-2006 dei Fondi Strutturali per l’Obiettivo 2 si conclude, per la Regione Toscana, nel novembre 2001 con l’approvazione, da parte del Comitato di Sorveglianza dell’Obiettivo 2, del Complemento di programmazione, successivamente integrato attraverso una procedura scritta terminata nel mese di marzo 2002. La valutazione ex ante ambientale, in ottemperanza alle disposizioni comunitarie, analizza criticamente gli aspetti del DocUP ritenuti strategicamente più significativi, ed in particolare: la realizzazione da parte dell’autorità ambientale di un processo partecipato fin dalle prime fasi di elaborazione del documento di programmazione; la descrizione e l’analisi della situazione ambientale attuale nonché dei risultati ambientali raggiunti nel precedente periodo di programmazione e dei principali effetti ambientali attesi; il grado di coerenza raggiunto tanto sul piano interno quanto su quello esterno; il livello di integrazione delle tematiche ambientali all’interno delle strategie d’intervento. Essa contiene inoltre un’analisi dettagliata dei principali punti di forza e di debolezza, delle opportunità e delle emergenze dalle tipicità ambientali della Toscana; una descrizione sintetica dello Stato dell’ambiente in Toscana rispetto ai fattori di pressione dell’economia; un elenco completo delle aree SIC, ZPS, e SIR rientranti o adiacenti alle aree Obiettivo 2 e Phasing out; le tabelle di confronto tra le normative comunitarie in materia di ambiente e gli assi e le misure del DocUP; le matrici indicanti le interrelazioni attese tanto tra assi e misure del DocUP e potenziali effetti ambientali, quanto tra assi e misure e obiettivi ambientali da perseguire; e infine un’analisi ambientale svolta per quadri provinciali e sistemi economici locali (SEL). 


� Per esempio, con riferimento alla valutazione ex ante del DocUP 2000-2006 della Toscana, RAGANATO R., ZAPPELLA S., La valutazione ex-ante del DocUP 2000-2006 della Regione Toscana, op. cit., p. 39-40, affermano in merito: “Pare interessante, analizzare alcune fasi del processo operativo di elaborazione della Valutazione Ambientale ex ante al fine di meglio comprenderne i diversi passaggi tecnico-analitici. Il processo operativo di elaborazione della V.A.S. del DocUP è stato strutturato attraverso l’implementazione di diverse fasi analitico -interpretative riguardanti l’elaborazione delle informazioni ambientali derivanti dalla relazione sullo Stato dell’Ambiente (RSA 2000), la scelta degli indicatori, le relazioni tra assi e misure del DocUP con gli effetti ambientali attesi e con gli obiettivi di sostenibilità ambientale, le relazioni tra Assi e Misure del DocUP con la programmazione regionale, e con i principali atti legislativi comunitari in materia ambientale. All’interno della V.A.S. del DocUP sono stati individuati dieci temi ambientali, quali: inquinamento dell’acqua, inquinamento dell’aria, degrado dell’ambiente marino costiero ed erosione costiera, degrado del suolo, degrado della qualità ambientale urbana, uso non sostenibile delle risorse, riduzione della biodiversità e aree protette, produzione di rifiuti, rischio idraulico ed idrogeologico, rischio tecnologico. Tali temi derivano dai principali indirizzi internazionali ed europei e costituiscono un costante riferimento conoscitivo nell’intero processo analitico. Dalla descrizione (di tipo qualitativo, non quantificata) ed analisi della situazione ambientale attuale, all’interno del percorso operativo, è stata successivamente sviluppata l’analisi dei principali effetti ambientali attesi, attraverso l’elaborazione di una prima serie di matrici riportanti le misure del DocUP e la check list con indicatori diversi per ogni tema ambientale individuato. Nella prima serie di matrici sono state elaborate due scale di analisi: una scala di dettaglio in cui sono stati relazionati i potenziali effetti ambientali attesi con le singole tipologie di intervento di ogni misura, ed una scala di sintesi dove sono state rappresentate le relazioni tra i potenziali effetti ambientali attesi e le scelte di programmazione. Di seguito il processo analitico è continuato attraverso l’elaborazione di una seconda tipologia di matrice all’interno della quale sono state individuate le relazioni tra Misure del Docup ed obiettivi ambientali; anche in questo caso gli obiettivi ambientali sono derivati dai dieci temi ambientali individuati. Da queste prime analisi è emerso che le aree relative a “Sviluppo e rafforzamento delle PMI” e  “Qualificazione territoriale” rappresentano le maggiori determinanti potenziali di effetti negativi sull’ambiente, in quanto coinvolgono settori quali consumi energetici, emissioni inquinanti, consumo e depurazione idrica, produzione e smaltimento rifiuti.  Nella Valutazione ambientale ex ante comunque, viene esplicitamente chiarita la volontà di individuare, attraverso forme di concertazione locale, i progetti da finanziare e la scelta degli indicatori dovrà ulteriormente essere verificata attraverso una dettagliata analisi per azione e per area. Successivamente, è stata effettuata l’analisi sintetica degli ambiti territoriali corrispondenti ai cosiddetti “sistemi economici locali” (SEL), integrati a livello provinciale per la maggiore disponibilità di informazioni; per ogni SEL sono state effettuate: analisi delle relazioni ambiente- territorio- economia; analisi delle criticità ambientali locali; individuazione delle emergenze locali.   Anche in questo caso l’analisi ha riguardato due diverse scale: a livello provinciale sono stati individuati venti indicatori di sostenibilità ambientale ed ogni indicatore è stato poi confrontato con il corrispondente indicatore regionale, al fine di evidenziare gli scostamenti maggiori e le criticità; per i singoli SEL sono stati individuati 10 obiettivi prioritari locali di miglioramento ambientale (derivanti, anche in questo caso, dai dieci temi ambientali sopraccitati) e per ogni SEL sono stati identificati gli indicatori di maggiore rilevanza da soddisfare nelle diverse realtà. Successivamente il lavoro di redazione della Valutazione ambientale ex ante ha riservato ampio spazio all’analisi di coerenza interna, con la programmazione regionale e all’analisi di coerenza esterna. La Analisi di Coerenza Interna ha individuato la coerenza tra le strategie proposte nel DocUP e gli obiettivi di sostenibilità ambientale e la coerenza tra le strategie e l’impostazione programmatica; l’attività è stata effettuata mediante l’utilizzo di tabelle in cui sono state individuate le connessioni tra obiettivo globale e obiettivi specifici di carattere ambientale, e tra misure e obiettivi operativi/risultati di impatto. La Analisi di Coerenza Esterna ha permesso di verificare le connessioni tra le misure del DOCUP e la legislazione comunitaria, nazionale, regionale: il DocUP della Regione Toscana ha infatti assunto come principio prioritario la coerenza alle diverse politiche sia nella fase di definizione degli obiettivi specifici, sia nella definizione delle linee di intervento prioritarie, sia nella formulazione della programmazione operativa. Partendo dalla metodologia suggerita dal Ministero dell’Ambiente, inoltre, la Regione Toscana ha elaborato una serie di tabelle in cui è stata evidenziata la coerenza del DOCUP con i temi ambientali prioritari presenti nella politica comunitaria e con le Disposizioni delle Direttive Comunitarie (VIA - 85/337/CEE, modificata da 97/11/CE, Rifiuti - 91/156/CEE, Habitat e specie protette - 92/43/CEE, Prevenzione e riduzione integrata dell’inquinamento 96/61/CEE, Acque reflue - 91/271/CEE). Per l’attuazione degli interventi la Regione Toscana ha adottato un modello gestionale inerente l’organizzazione degli uffici regionali coinvolti nella gestione del Docup, la gestione tecnica delle misure e le procedure di attuazione nel rispetto delle politiche comunitarie. Si è infine fatto riferimento alla predisposizione di criteri premiali per la selezione dei progetti che risponderanno a particolari requisiti di miglioramento ambientale, quali per esempio l’appartenenza a progetti integrati di sviluppo locale, l’individuazione delle priorità locali di miglioramento e l’indicazione delle performance ambientali da conseguire.   Volendo esprimere un commento complessivo sul processo valutativo descritto, può ravvisarsi come, sin dalla fase embrionale dell’intero processo decisionale che ha portato all’elaborazione del DocUP prima, e del documento di valutazione ex ante ambientale poi, abbia trovato effettiva applicazione il principio di integrazione degli obiettivi di tutela e miglioramento ambientale nelle politiche settoriali. Al  raggiungimento di un tale positivo risultato ha contribuito, certamente, la scelta innovativa di privilegiare una continua cooperazione tra l’Autorità Ambientale e le altre autorità regionali. Inoltre, la costante e attiva presenza dell’Autorità Ambientale ha garantito anche una positiva attuazione del principio del partenariato, attraverso l’effettivo coinvolgimento dei soggetti interessati nell’iter decisionale. Ne deriva che il ruolo svolto dall’Autorità Ambientale sembra essere, non tanto quello di mero controllore o centro di potere alternativo, e quindi staccato dall’agire proprio delle Autorità della programmazione, quanto, piuttosto, quello molto più efficace e propulsivo di "suggeritore trasversale", capace di avanzare proposte, osservazioni, valutazioni e di incidere significativamente sulle scelte finali al fianco dei responsabili di settore. Concludendo, non è difficile intuire, analizzando il documento finale, come l’intera esperienza toscana, relativamente alla redazione della valutazione ex ante ambientale, si sia svolta nel pieno rispetto delle indicazioni e degli orientamenti metodologici di riferimento forniti dalla DG Ambiente della Commissione Europea e dalle Linee guida per la Valutazione Ambientale Strategica dei Fondi Strutturali 2000 - 2006 del Ministero dell’Ambiente; e probabilmente, proprio la concreta applicazione delle metodologie di riferimento ha reso il documento finale di valutazione ex ante un prodotto sintetico, chiaro e, indubbiamente, di immediata comprensione”.


� Così GRECO N., Processi decisionali e tutela preventiva dell’ambiente, op. cit., p. 416.


� DE MULDER J., La nuova direttiva sulla valutazione degli effetti di piani e programmi sull’ambiente, op. cit., p. 942.


� GRECO N., Processi decisionali e tutela preventiva dell’ambiente, op. cit., p. 416-417.


� Da quella statale a quella comunale, passando per i livelli regionali, provinciali e comprensoriali.  A prescindere da un’analisi dei contenuti, è sufficiente, secondo la medesima dottrina, ricordare come lo Stato non abbia proceduto mai in via sistematica alla definizione delle proprie linee di pianificazione generale e come i piani territoriali regionali o provinciali costituiscano spesso un gruppo di ipotesi piuttosto vago ed un campo di discussione e di accese controversie politiche.    


� Per quanto riguarda il tema della cosiddetta “urbanistica negoziata”, sia consentito richiamare i contributi di BARONE A., Urbanistica consensuale, programmazione negoziata ed integrazione comunitaria, in Rivista Italiana di Diritto Pubblico Comunitario, 2001,  p. 261 ss., FERRARA R., La programmazione negoziata tra pubblico e privato, in Diritto Amministrativo, 1999, p. 429-472; CONTIERI A., La programmazione negoziata. La consensualità per lo sviluppo. I principi, Napoli, ESI, 2000, p. 31-61, ESPOSITO E., Amministrazione per accordi e programmazione negoziata, Napoli, ESI, 2000,  p.55 ss., SALVIA F., TERESI F., Diritto urbanistico, op. cit., p. 39-44, ROMANO TASSONE A., Modelli di pianificazione urbanistica e pluralità delle fonti del diritto, in PUGLIESE F., FERRARI E. (a cura di), Presente e futuro della pianificazione urbanistica, Milano, Giuffré, 1999, p. 405-126.


� In proposito CONCI P., Verso un’urbanistica partecipata. La partecipazione, per migliorare l’efficacia della pianificazione, in � HYPERLINK "http://www.ambientetrentino.it" ��www.ambientetrentino.it� - 2002, espone un interessante ragionamento: “Dagli anni ‘60 le politiche pubbliche hanno dimostrato sempre minore efficacia nel governo del territorio. Opinione condivisa è che la causa principale sia l’inadeguatezza degli strumenti utilizzati in relazione a contesti sociali ed economici in rapida differenziazione e mutamento.  Con la crisi delle politiche keynesiane ed il restringimento delle risorse pubbliche risulta palese la debolezza del modello classico di pianificazione territoriale. Quando le risorse divengono scarse gli errori sono più evidenti.  (…) Accade spesso che piani regolatori realizzati da titolati nomi dell’urbanistica rimangano, pur importanti, esercizi intellettuali in gran parte inattuati. Il difetto è quello di non riuscire a sfruttare le sinergie che un dato territorio è in grado di sviluppare, di non riuscire a coglierne le potenzialità nascoste. Per arrivarci, in effetti, sarebbe necessario un processo di pianificazione allargato a tutti gli ambiti sociali.  In altre parole non sono i piani che non vanno bene, bensì i presupposti sui quali si formano, incompleti ed errati perché rispondono ad esigenze o interessi macroscopici e di parte e non si allargano ai veri destinatari, cioè gli abitanti e gli attori sociali.  (…) Un tentativo di risposta concreta a questi problemi si può ritrovare nel modello partecipativo, che auspica un coinvolgimento pieno e responsabile di chi oggi è solo destinatario delle politiche.  In questo modello il cittadino è destinatario delle politiche pubbliche territoriali, ma soprattutto è portatore di interessi e di esigenze, diviene risorsa intellettuale e finanziaria importante al fine della crescita concreta dei progetti. La partecipazione non va intesa come premio agli esclusi, bensì come strumento per riequilibrare gli interessi all’interno di un contesto sociale, rendendoli visibili e trasparenti, rivalutando il ruolo dell’amministrazione pubblica che non dovrà più limitarsi a farsi interprete delle esigenze della collettività, ma dovrà anche assumere il ruolo, più trasparente e complesso, di mediatrice fra interessi contrapposti (…)”. 


� In proposito è noto il problema riguardante i piani di lottizzazione ad iniziativa privata, negoziati con l’amministrazione comunale. Per una trattazione di questi aspetti si rimanda a SALVIA F., TERESI F., Diritto urbanistico, op. cit., p. 118 ss.


� Si tratterebbe di definire, sotto il profilo ambientale, il grado o la percentuale di trasformabilità del territorio consentita, individuando preventivamente le tipologie di aree per le quali siano fattibili determinati progetti di opere ed altri per le quali non lo siano, ovvero lo siano a condizione che il progetto sia accompagnato da uno studio e da una V.I.A., specificamente definiti.  


� BOSCOLO E.,  La direttiva 2001/42/CE sulla valutazione di impatto strategico, op. cit. 


� Quali, per esempio, le zone designate ai sensi delle direttive 79/409/CEE e 92/43/CEE in materia di protezione della fauna e della flora.


� Con particolare riferimento a quelli inerenti la biodiversità, la popolazione, la salute umana, la flora e la fauna, il suolo, l’acqua, l’aria, i fattori climatici, i beni materiali, il patrimonio culturale, anche architettonico ed archeologico, il paesaggio e l’interrelazione tra i suddetti fattori.  


� Il riferimento richiama le disposizioni contenute nell’art. 5, comma 2 della direttiva 2001/42/CE.  Il successivo comma 3, inoltre, stabilisce che nella compilazione del rapporto ambientale possono essere utilizzate le informazioni pertinenti disponibili sugli effetti ambientali dei piani e dei programmi e ottenute nell’ambito di altri livelli decisionali o attraverso altre disposizioni della normativa comunitaria. 


� Come stabilisce l’art. 5, comma 4. 


� Si pensi, quale esempio, alla molteplicità di livelli istituzionali coinvolti dalla definizione di un Piano Rifiuti Regionale: Province, Comuni, Circoscrizioni o Municipi coinvolti. 


� Può essere notevolmente interessante richiamare in proposito quanto stabilito dalla Convenzione di Aarhus del 1998.  Ai sensi dell’art. 2 (definizioni), comma 3, le “informazioni ambientali”, che costituiscono, per il caso ora in esame, l’oggetto proprio del rapporto ambientale, sono:  “(a)  Lo stato degli elementi dell’ambiente, quali aria ed atmosfera, acqua, terra, suolo, territorio, paesaggio e siti naturali, la biodiversità e le sue componenti, inclusi gli organismi modificati geneticamente, e l’interazione tra questi elementi; (b) Fattori, quali sostanze, energia, rumore e radiazioni, ed attività o provvedimenti, inclusi provvedimenti amministrativi, accordi volontari ambientali, politiche, normativa, piani e programmi, che influenzano o che possono influenzare gli elementi dell’ambiente compresi nell’ambito della  lettera (a), ed analisi dei costi/benefici ed altre analisi economiche utilizzate nei processi decisionali relativi all’ambiente;  (c)  Lo stato della salute e della sicurezza delle persone, le condizioni  di vita, i siti culturali e le strutture abitative, nella misura in cui possono essere influenzati dallo stato degli elementi dell’ambiente o, attraverso questi elementi, dai fattori, attività o provvedimenti, a cui si è fatto riferimento alla lettera (b) ”.


� VITTADINI  M. R., V.A.S.  Problemi ed opportunità di riforma degli strumenti di valutazione ambientale, op. cit.


� A questo proposito, secondo VITTADINI, emergono alcuni problemi di non piccolo spessore in riferimento alle metodologie da applicarsi, agli strumenti di analisi e simulazione per la stima degli impatti attesi, agli indicatori che dovranno essere costruiti, ai criteri di scelta tra le alternative ed ai metodi di esplicazione delle motivazioni a tali scelte sottese, alle modalità di comunicazione dei contenuti tecnici oltre che politici dei piani e dei programmi ai differenti soggetti coinvolti nella consultazione.


� Dato che molti problemi e soluzioni individuate dall’Agenda XXI hanno le loro radici nelle attività locali, la partecipazione e la cooperazione delle autorità locali rappresenta un fattore determinante nel raggiungimento degli obiettivi dell’Agenda XXI. Le autorità locali costruiscono, operano e mantengono le infrastrutture economiche, sociali ed ambientali, sovrintendono i processi pianificatori, stabiliscono locali politiche e regolamenti ambientali e partecipano all’implementazione di politiche ambientali nazionali e sub-nazionali. Come livello di governo locale più vicino alla popolazione, esse giocano un ruolo vitale nell’educazione, nella mobilitazione e nella risposta al pubblico per promuovere lo sviluppo sostenibile. Il Capitolo 28 dell’Agenda XXI adottata a Rio nel 1992 individua come livello principale di azione il livello locale ed invita, quindi, le singole comunità ed autorità locali a creare la loro versione dell’Agenda XXI in risposta alle tematiche internazionali individuate a Rio e soprattutto a quelle locali individuate dalla comunità stessa.  Il ruolo della comunità, di tutti i settori della comunità locale (cittadini, imprese, organizzazioni varie), è fondamentale nella definizione di un’Agenda XII e costituisce il punto di partenza nel processo di identificazione delle problematiche ambientali, sociali ed economiche, degli obiettivi di performance e delle azioni necessarie per raggiungerli. 


� L’approccio, quindi, dei processi di Agenda XXI locale è essenzialmente, come del resto richiesto dal concetto stesso di sviluppo sostenibile, un approccio partecipato, dal basso verso il vertice, ovvero tutte le fasi del processo sono partecipate e definite dalla comunità; è quest’ultima che definisce gli obiettivi e gli strumenti d’azione che devono poi essere adottati dall’amministrazione locale.    Il primo passo consiste nella creazione di una filosofia e di un’immagine per il futuro della comunità, ovvero devono essere stabiliti i principi ed i criteri-guida per l’intero processo e per la redazione del piano d’azione da parte della comunità stessa, cioè da parte dei rappresentanti di tutti i settori della comunità, cittadini, imprese ed industrie, gruppi di interesse o organizzazioni varie, l’amministrazione; successivamente devono essere individuati i problemi locali e le loro cause, devono essere definiti gli obiettivi da raggiungere.  I problemi vengono selezionati in base alla loro importanza e viene stilata una scaletta delle priorità.  Devono essere identificate poi le opzioni d’azione per ciascun problema e definiti i target per misurare il progresso verso gli obiettivi; le opzioni ed i target vengono combinati in programmi d’azione per ciascun obiettivo, che devono essere rivisti e controllati in modo da permetter un lavoro partecipato e di insieme che raggiunga l’immagine della comunità e non fornisca indicazioni contrastanti. I programmi d’azione vengono formalizzati ed adottati in un apposito Piano d’Azione, cui seguono le fasi di implementazione e monitoraggio e d una successiva valutazione dei risultati. Il processo è così continuo, in quanto procede verso ulteriori obiettivi con aggiustamenti successivi del Piano di Azione in grado di conformarsi ai successi, ai fallimenti, alle mutate circostanze, a nuove conoscenze e capacità.


� Così, ancora, VITTADINI M. R., V.A.S.  Problemi ed opportunità di riforma degli strumenti di valutazione ambientale, op. cit.


� Continua la VITTADINI: “Se ci si fermasse  a questo, tuttavia, l’aleatorietà delle stime consentirebbe, probabilmente, ben pochi avanzamenti nell’efficacia dei piani e dei programmi rispetto alla situazione attuale; la V.A.S., tuttavia, non si ferma qui, in quanto il rapporto ambientale, e dunque il piano o programma, deve indicare le modalità di monitoraggio degli atti derivanti dalla realizzazione delle previsioni del piano stesso”.  Sul monitoraggio, tuttavia, si tornerà nel seguito della trattazione. 


� SIMON H., Il comportamento amministrativo, II ed., ris. It., Bologna, Il Mulino, 2001, in particolare, alla p. 168, ove l’autore definisce il procedimento di programmazione come “un compromesso, laddove solo le alternative più plausibili sono praticamente elaborate in dettaglio”.  Sul punto si veda anche RICOSSA S., Teoria delle decisioni, in Dizionario di Economia, III ed., Torino, Utet, 1998, p. 125 ss.


� Sul punto pare interessante ripercorrere, seppur in sintesi, ripercorrere il ragionamento complessivo di SIMON H. Egli afferma che nella formazione delle decisioni sono scelte quelle alternative che si considerano come i mezzi più adatti al raggiungimento dei fini voluti. “I fini stessi, però, hanno spesso un mero valore strumentale rispetto ad altri obiettivi più lontani. Siamo così condotti alla concezione di una serie o gerarchia di fini”. Così secondo SIMON, che sul punto riprende le analisi di PARSONS T., The structure of Social Action, New York, McGraw-Hill Book Co., 1937, p. 44 ss., “la razionalità ha a che fare con la costruzione di catene di mezzi e fini di questo tipo. (…) Il fatto che gli obiettivi possano dipendere per il loro valore da altri fini più lontani conduce alla disposizione di tali obiettivi in una gerarchia, nella quale ogni livello va considerato un fine relativamente ai livelli inferiori, ed un mezzo relativamente ai livelli superiori.  Attraverso la struttura gerarchica dei fini, il comportamento raggiunge integrazione e coerenza, perché ogni elemento di un gruppo di comportamenti alternativi viene valutato in relazione ad una completa scala di valori, i fini ultimi. Nella realtà è difficile raggiungere un alto grado di conscia integrazione. Invece di un’unica gerarchia la struttura dei motivi consci costituisce generalmente un intreccio confuso o, più precisamente, una raccolta disordinata di elementi connessi tra loro in modo debole ed incompleto. L’integrazione di questi elementi diviene progressivamente tanto più debole quanto più ci si avvicina ai livelli più alti della gerarchia: i fini più remoti.  La gerarchia dei mezzi e dei fini è caratteristica non solo del comportamento degli individui, ma anche del comportamento delle organizzazioni. (…) Anche nel caso del comportamento di un’organizzazione, come in quello del comportamento di un individuo, resta vero che la gerarchia dei mezzi e dei fini raramente è una catena integrata e completa. Spesso la connessione tra attività dell’organizzazione ed obiettivi ultimi della stessa rimane oscura, oppure questi obiettivi ultimi sono espressi in modo incompleto, oppure sussistono conflitti interni e contraddizioni tra gli obiettivi ultimi o tra i mezzi scelti per raggiungerli. (…) A volte la mancanza di integrazione nella gerarchia mezzi-fini di una organizzazione è dovuta ad un rifiuto da parte dell’organo incaricato delle decisioni politiche di decidere una questione politica complessa, scottante.  (…) A volte lo stesso rapporto fra mezzi e fini rimane oscuro.  (…) Quindi, tanto le organizzazioni quanto gli individui non riescono a raggiungere una integrazione completa del loro comportamento per mezzo della considerazione di questi rapporti tra mezzi e fini. Tuttavia, quanto di razionale rimane nel loro comportamento è l’incompleta, ed a volte incoerente, gerarchia che abbiamo descritto. (…) E’ necessario, però, usare una certa cautela se non si vuole che quest’analisi del comportamento razionale in termini di una gerarchia dei mezzi e dei fini conduca a delle conclusioni inesatte.  Anzitutto i fini da raggiungere per mezzo della scelta di una particolare alternativa di comportamento sono spesso espressi in modo incorretto od erroneo a causa della mancata considerazione dei fini alternativi, che si potrebbero raggiungere mediante la selezione di un altro comportamento. (…) Un processo di decisione razionale impone sempre il confronto dei mezzi alternativi in rapporto ai fini cui essi rispettivamente conducono. Ciò significa che l’efficienza, ossia il raggiungimento dei massimi valori con mezzi limitati, deve costituire il criterio guida nelle decisioni amministrative.  In secondo luogo, è generalmente impossibile, in una situazione concreta, separare completamente i mezzi dai fini, dato che i vari mezzi disponibili non sono di solito neutrali dal punto di vista dei valori.  (…) In terzo luogo, la terminologia dello schema mezzi-fini tende ad oscurare il ruolo che l’elemento tempo occupa nel processo di formazione delle decisioni. (…) La scelta è influenzata non solo dai fini particolari che si vogliono raggiungere, ma anche dalla previsione dei vari fini che è possibile realizzare nei momenti successivi.  La scelta impone due problemi: 1) se si vuole realizzare in un certo momento un determinato fine, a quali fini alternativi occorre per quel momento rinunziare? 2) se si vuole realizzare in un certo momento un determinato fine, in che misura questo fatto limita i fini che possono essere realizzati in altri momenti? (…) L’elemento tempo entra nel processo di formazione delle decisioni. Alcune decisioni sono irrevocabili nel senso che creano una nuova situazione la quale a sua volta influisce sulle decisioni che le seguono (in un contesto economico questo aspetto è ben evidenziato dall’esistenza dei cosiddetti costi fissi). (…) E’ all’esistenza di queste decisioni irrevocabili di lunga scadenza che si deve, più che ad ogni altra cosa, la relativa coerenza del comportamento tanto degli individui che delle organizzazioni per dei periodi prolungati. Ciò spiega anche quella certa inerzia che si riscontra nell’adattamento a nuove situazioni.  Queste obiezioni non significano che non si possa usare il linguaggio dello schema mezzi-fini; vogliono soltanto significare che tale linguaggio deve essere usato con molta cura ed abilità.  In certe circostanze un’altra terminologia può riuscire più chiara”.  E’ così che SIMON elabora dunque un modello decisionale, orientato ad accogliere un modello di razionalità limitata, procedurale, “una teoria della decisione espressa in termini delle possibilità alternative di comportamento e delle relative conseguenze”, nella quale non si è in grado di vagliare tutte le soluzioni possibili, ma soltanto alcune, scegliendo infine una soluzione che risponda al parametro, al criterio decisionale della soddisfazione, e non, invece, all’illusione dell’ottimizzazione. Viene cioè messa in discussione l’idea che sia possibile raggiungere condizioni di certezza, mediante una ricerca completa delle alternative. “Risolvere un problema – scrive SIMON – significa semplicemente  rappresentarlo  in modo che sia resa evidente una soluzione” e per fare ciò occorre una chiara impostazione procedurale, inclusiva degli interessi coinvolti da un problema.  Il vero problema ed il compito del decisore non è quindi solo quello di scoprire qual è il vero problema, ma di costruire una rappresentazione concettuale dei problemi, attraverso una procedura, una ricerca sequenziale delle alternative plausibili a ciò preposta, tale da renderli intelligibili e risolvibili.  Le implicazioni di questa impostazione nell’analisi delle politiche pubbliche sono evidenti, secondo BOBBIO L., La democrazia non abita a Gordio. Studio sui processi decisionali politico-amministrativi, Milano, Franco Angeli, 1996, p. 29: “le decisioni di governo non possono essere viste come l’espressione di un calcolo razionale dei soggetti che si trovano ai vertici delle organizzazioni amministrative cui corrisponde una mera attività esecutive delle unità sottoposte, ma appaiono viceversa come il risultato di complesse attività di problem solving cui partecipano diversi livelli organizzativi, diversi interessi, sulla base di un’insieme di regole parzialmente predeterminate”, di carattere, appunto, procedurale.  


� E’ l’espressione utilizzata, per la prima volta, da SIMON H., Il comportamento amministrativo, op. cit. 


� BOSCOLO E.,  La direttiva 2001/42/CE sulla valutazione di impatto strategico, op. cit. 


� Così BOBBIO L., La democrazia non abita a Gordio. Studio sui processi decisionali politico-amministrativi, Milano, Franco Angeli, 1996, p. 88-89, che ricorda come esista sul piano internazionale un’amplissima casistica di risoluzione negoziata dei conflitti in campo ambientale.  In merito si veda SUSSKIND L., CRUISKSHANK J., Breaking the impasse. Consensual approaches to resolving public disputes, New York, Basic Books, 1987.  Non mancano i suggerimenti  per l’applicazione di questo metodo agli interventi urbanistici e territoriali in senso ampio ( in proposito si veda RUEGG J., METTAN N., VADOZ L., La negociation,, Losanna, Press polytechniques et universitaires romandes, 1992).  In Italia la riflessione è soltanto agli inizi: LEWANSKI R., Governare l’ambiente, Bologna, Il Mulino, 1996; VECCHI G., Superare il rifiuto. Conflitti ambientali e capacità decisionale: esperienza straniere nei processi di localizzazione di infrastrutture socialmente indesiderate,  in Il nuovo governo locale, n. 2/1992, p. 101 ss.; BOBBIO L., Di questo accordo lieto. Sulla risoluzione negoziale dei conflitti ambientali, Torino, Rosenberg & Sellier, 1994.


Tuttavia, grazie all’Agenda XXI locale, potrebbero essere ricordate numerose esperienze significative (per esse si veda � HYPERLINK "http://www.a21italy.org" ��www.a21italy.org�). 


� Così RAIFFA H., The art and science of negotiation, Cambridge Mass., Harvard University Press, 1982, nell’interpretazione di BOBBIO L., La democrazia non abita a Gordio.  Studio sui processi decisionali politico-amministrativi, op. cit., p. 88.  Secondo BOBBIO, quindi, governare in questa chiave non significa tanto assumersi la responsabilità di prendere una decisione, bensì disegnare ed adattare un processo decisionale, partecipativo ed inclusivo, in cui tutti gli interessi trovino rappresentazione. 


� Su queste problematiche sia consentito richiamare MONTANARO R., L’ambiente ed i nuovi istituti della partecipazione, in CROSETTI A., FRACCHIA F. (a cura di), Procedimento amministrativo e partecipazione, Milano, Giuffré, 2002, p. 127 ss.


�Su queste tendenze si vedano PACCHI C., Una via italiana alla gestione dei conflitti ambientali?, in Equilibri, 1999, p. 335 ss., BOBBIO L., ZEPPETELLA A., Perché proprio qui? Grandi opere ed opposizioni locali, Milano, Franco Angeli, 1999,  e BOBBIO L., La democrazia non abita a Gordio. Studio sui processi decisionali politico-amministrativi, op. cit. 


� E’ noto, per esempio, come spesso le autorità politiche si affidino alle professionalità tecnico-scientifiche per ricevere certezze tecniche e scientifiche che, al contrario, spesso non possono essere fornite.  


� Questo approccio epistemologico risente fortemente dell’impostazione di KUHN T., Struttura delle rivoluzioni scientifiche, Torino, Utet, 1969. Secondo la nota spiegazione di questo autore, avversata peraltro da Karl Popper, la scienza progredirebbe per rotture, rivoluzioni, che si sostanzierebbero nella sostituzione di un paradigma, ossia di un’insieme di cognizioni e credenze condivise da una comunità scientifica.  Nel presente ci si troverebbe proprio in una fase post-normale, in cui la scienza avrebbe assunto cognizione dei propri limiti ricostruttivi, ma non avrebbe ancora trovato nuovi paradigmi esplicativi.  Si veda anche JASANOFF S., La scienza davanti ai giudici, Milano, Giuffré, 2001 e BIONIOLO G., VIDALI P., Filosofia della scienza, Milano, Giuffré, 1999. 


� Ex art. 6, comma 3, della direttiva. 


� Ai sensi dell’art. 6, comma 2, della direttiva.


� Questa norma riprende quanto espresso nell’art. 7, dedicato alla “Partecipazione pubblica ai piani, ai programmi ed alle politiche in materia ambientale”,  della Convenzione di Aarhus del giugno 1998 in materia di informazione e accesso del pubblico alle informazioni ambientali, di partecipazione ai processi decisionali e di accesso alla giustizia in materia ambientale (consultabile in � HYPERLINK "http://www.minambiente.it" ��www.minambiente.it� o in � HYPERLINK "http://www.capitanoultimo.it/d/ambienteaarhus.htm" ��http://www.capitanoultimo.it/d/ambienteaarhus.htm�).  In esso si stabilisce la necessità di mettere in atto appropriate misure procedurali o di altra natura per permettere al pubblico di partecipare durante la preparazione di piani e programmi in materia ambientale, all’interno di un quadro adeguato e trasparente, avendo fornito le informazioni necessarie al pubblico. Per quanto appropriato, si dovranno fornire tutte le giuste opportunità per la partecipazione del pubblico nella preparazione delle politiche in materia ambientale. 


� Così BOSCOLO E., La direttiva 2001/42/CE sulla valutazione di impatto strategico, op. cit. e DE MULDER J, La nuova direttiva sulla valutazione degli effetti di piani e programmi sull’ambiente , op. cit., p. 943.


� Secondo quanto stabilito dal comma 4 dell’art. 6 della direttiva in esame.


� Sul punto pare interessante riprendere una considerazione di DE MULDER J, La nuova direttiva sulla valutazione degli effetti di piani e programmi sull’ambiente , op. cit., p. 943: “La V.A.S. recepisce i requisiti della parteciopazione del pubblico di cui all’art. 7 della Convenzione di Aahrus.  La formulazione più precisa del comma 4 dell’art. 6 rispetto a quella del comma 1 del medesimo, è conseguenza dell’emendamento introdotto dal Parlamento che tuttavia non è riuscito a convincere il Consiglio a lasciar cadere la parola ‘pertinente’ che non era contenuta nella proposta originaria della Commissione”.  


� Su questo punto, tale norma recepisce i contenuti e la definizione di “pubblico interessato” accolti nell’art. 2, comma 5, della Convenzione di Aarhus, per il quale con esso si intende una o più persone fisiche o giuridiche, le loro associazioni, organizzazioni o gruppi che possono essere interessati dalle potenziali modifiche della qualità ambientale, o che hanno interesse nel processo decisionale, nonché le organizzazioni non governative di protezione ambientale ai sensi della legislazione nazionale.


� BOSCOLO E., La direttiva 2001/42/CE sulla valutazione di impatto strategico, op. cit. 


� Particolarmente avvertita in questo settore, che sovente funge, come più volte ricordato nella presenta trattazione, da laboratorio rispetto all’intero diritto amministrativo. Sul punto si veda MORBIDELLI G., Il regime amministrativo speciale dell’ambiente, in AA.VV., Scritti in onore di Alberto Predieri, II, Milano, Giuffré, 1996, p. 1121 ss.


� L’art. 6, commi 2 e seguenti, ricopre ai nostri fini una assoluta rilevanza. In esso si stabilisce che sin dai primi momenti del processo decisionale in materia ambientale, il pubblico interessato debba essere informato, o da un avviso pubblico od individualmente, come ritenuto opportuno ed in un modo adeguato, efficace e tempestivo, inter alia, circa:  (a)  L’attività proposta e la richiesta su cui verrà presa una decisone;  (b)  La natura delle possibili decisioni o la bozza di decisione; (c)  L’autorità pubblica responsabile della decisione; (d)  La procedura prevista, incluso, nel caso in cui queste informazioni possano essere diffuse, la data di inizio della procedura, le opportunità che ha il pubblico di partecipare, la data ed il luogo di qualsiasi eventuale udienza pubblica, un’indicazione relativa all’autorità pubblica da cui è possibile ottenere le informazioni pertinenti e dove queste informazioni sono state depositate per essere esaminate dal pubblico, un’indicazione dell’autorità pubblica pertinente o di qualsiasi altro ente ufficiale ai quali sia possibile presentare commenti o domande e del tempo necessario per la trasmissione dei commenti o delle domande, un’indicazione di quale informazione pertinente alle tematiche ambientali e relativa  all’attività proposta sia disponibile; (e) il fatto che l’attività proposta è soggetta ad una procedura nazionale o transfrontaliera di valutazione dell’impatto ambientale.


Ai sensi del comma 3 dello stesso art. 6 della Convenzione, le procedure di partecipazione pubblica includono dei ragionevoli lassi di tempo per le diverse fasi, consentendo un periodo sufficiente per informare il pubblico, e permettendo al pubblico di preparare e partecipare effettivamente al processo decisionale in materia ambientale.  E’ necessario, inoltre, provvedere affinché sia permessa una partecipazione del pubblico sin dai primi momenti della procedura, quando tutte le opzioni sono aperte e possa avere luogo l’effettiva partecipazione pubblica.   Accanto a questo, ai sensi del comma 5, si dovrebbe, dove sia pertinente, incoraggiare i potenziali richiedenti le autorizzazioni, ad identificare il pubblico interessato, ad avviare un dibattito, ed a fornire informazioni riguardanti gli obiettivi della loro richiesta prima di fare domanda per un’autorizzazione.  Le procedure per la partecipazione pubblica devono altresì permettere al pubblico di presentare, in forma scritta o, come pertinente, durante una seduta o un’inchiesta pubblica con il richiedente, tutti i commenti, le informazioni, le analisi od opinioni che esso consideri rilevanti per l’attività proposta.   Si rende inoltre necessario provvedere in modo che nella decisione presa si tenga dovutamente conto della partecipazione pubblica,      si assicuri che, quando la decisione è stata presa dalle pubbliche autorità, il pubblico venga prontamente informato di tale decisione in accordo con le procedure appropriate, rendendo accessibile al pubblico il testo della decisione insieme con le motivazioni e le considerazioni sulle quali si è basata. 


� Così l’XV considerando della direttiva 2001/42/CE.


� Più in generale, comunque, l’art. 6, comma 5, della direttiva in esame stabilisce che gli Stati membri determinino le specifiche modalità per l’informazione e la consultazione delle autorità e del pubblico. 


� Direttiva 2003/4/CE del 28 gennaio 2003, pubblicata in GUCE L-41 del 14 febbraio 2003.  Tale direttiva entrerà in vigore a partire dal 14 febbraio 2005, abrogando la direttiva 1990/313/CEE, riguardante gli stessi temi.  Secondo un primo commento, RADDRIZZANI A., UE, accesso più facile alle informazioni sull’ambiente, in � HYPERLINK "http://www.reteambiente.it" ��www.reteambiente.it� - 2003,  il provvedimento è stato elaborato al fine di: a) correggere i difetti manifestati dalla direttiva 1990/313/CEE, adeguandola alle evoluzioni tecnologiche nel frattempo intervenute; b) rndere compatibili le norme comunitarie in materia di informazione ambientale con la Convenzione di Aahrus del 25 giugno 1998 in materia di informazione ambientale e di diritto di accesso e di partecipazione ai processi decisionali riguardanti la materia ambientale.


� In proposito, l’art. 7 - Consultazioni transfrontaliere – della direttiva in esame, così dispone: “1. Qualora uno Stato membro ritenga che l’attuazione di un piano o di un programma in fase di preparazione sul suo territorio possa avere effetti significativi sull’ambiente di un altro Stato membro, o qualora lo richieda uno Stato membro che potrebbe essere interessato in misura significativa, lo Stato membro sul cui territorio è in fase di elaborazione il piano o il programma trasmette, prima della sua adozione o dell’avvio della relativa procedura legislativa, una copia della proposta di piano o di programma e del relativo rapporto ambientale all’altro Stato membro. 2. Uno Stato membro cui sia pervenuta copia della proposta di piano o di programma e del rapporto ambientale comunica all’altro Stato membro se intende procedere a consultazioni anteriormente all’adozione del piano o del programma o all’avvio della relativa procedura legislativa; in tal caso gli Stati membri interessati procedono alle consultazioni in merito ai possibili effetti ambientali transfrontalieri derivanti dall’attuazione del piano o del programma nonché alle misure previste per ridurre o eliminare tali effetti. Se tali consultazioni hanno luogo, gli Stati membri interessati convengono specifiche modalità affinché le autorità competenti e i settori del pubblico coinvolti od interessati nello Stato membro che potrebbe essere interessato significativamente, siano informati ed abbiano l’opportunità di esprimere il loro parere entro termini ragionevoli. 3. Gli Stati membri interessati che partecipano alle consultazioni ai sensi del presente articolo ne fissano preventivamente la durata in tempi ragionevoli”.


� ZAMBRINI M., Valutazione Ambientale Strategica: un percorso operativo, op. cit., p. 2-3.


� L’art. 11, intitolato “Relazione con le altre disposizioni della normativa comunitaria”, recita:  “1. La valutazione ambientale effettuata ai sensi della presente direttiva lascia impregiudicate le disposizioni della direttiva 85/337/CEE e qualsiasi altra disposizione della normativa comunitaria.  2. Per i piani e i programmi in merito ai quali l’obbligo di effettuare una valutazione dell’impatto ambientale risulta contemporaneamente dalla presente direttiva e da altre normative comunitarie, gli Stati membri possono prevedere procedure coordinate o comuni per soddisfare le prescrizioni della pertinente normativa comunitaria, tra l’altro al fine di evitare duplicazioni della valutazione. 3. Per i piani e i programmi cofinanziati dalla Comunità europea, la valutazione ambientale a norma della presente direttiva viene effettuata secondo le disposizioni speciali della pertinente legislazione comunitaria”. 


� Così ZAMBRINI M., Valutazione Ambientale Strategica: un percorso operativo, op. cit., p. 2-3.


� A prescindere dall’ovvio riferimento alle definizioni di cui all’articolo 1 ed alla elencazione di cui all’articolo 3 della direttiva europea.


� In merito, ARMOUR A., Integrating Impact Assessment in the Planning Process: From Rhetoric to Reality, in Impact Assessment, 8/1990, p. 3-14. così afferma: “Planning is basically a problem-solving process with several discernible stages. In the first stage, a problem or need is perceived (e.g. flooding). Next, the problem is analyzed in mode detail (e.g. inadequate flood water storage capacity, encroachment of development in flood plain, ineffective reservoir operation) and possible solutions identified (e.g. upgrade existing facilities, resettlement of floodplain residents, build new dams, adopt new reservoir operational procedures). Alternative measures are then specified and evaluated (e.g., undertake channel improvements, dredge existing reservoir, construct several small reservoirs, construct one large dam, install flood warning systems, flood proof existing dwellings, do nothing) and the best alternative 


identified. If there is a commitment to proceed with this alternative, then specific requirements for implementation are developed (e.g., detailed facility and site design plans, land use controls, regulations). If not, parts or all of the planning process may be repeated until an appropriate solution is found”. 


� Più generalmente, sottolinea ZAMBRINI M., Valutazione Ambientale Strategica: un percorso operativo, op. cit., p. 4, “è da considerare il fatto che la stessa V.I.A. dei singoli progetti trova piena efficacia solamente in presenza di un processo decisionale razionale e partecipato, laddove lo scopo ultimo della procedura è sommariamente riconducibile alla esplicitazione preventiva delle possibili aree di conflitto relative ad usi alternativi (e non necessariamente complementari) delle risorse ambientali e territoriali, quale supporto, per i parametri non direttamente monetizzabili, alle analisi costi benefici”. 


� Sul punto concordano ZAMBRINI M., Valutazione Ambientale Strategica: un percorso operativo, op. cit., p. 4, LOMBARDI R., Valutazione di impatto ambientale e gestione del territorio, in FERRARA R., VIDETTA C. (a cura di), Valutazione di impatto ambientale, Padova, Cedam, 2000, p. 183 ss., EGGENBERGER M., PARTIDARIO M. DO ROSARIO, Development of a framework to assist the integration of environmental, social and economic issues in spatial planning, in Impact Assessment and Project Appraisal, volume 18-2002, num. 3, p. 201-207 - Traduzione e commento in � HYPERLINK "http://www.minambiente.it" ��www.minambiente.it� (“Forme di integrazione tra V.A.S. e pianificazione territoriale”) e la Relazione del MINISTERO DELL’AMBIENTE, Possibili collocazioni della valutazione ambientale strategica nell’iter decisionale, presentata al Seminario “La valutazione ambientale strategica”, tenutosi a Roma – 28 e 29 novembre 2001, presso il Ministero dell’Ambiente, atti consultabili in � HYPERLINK "http://www.minambiente.it" ��www.minambiente.it� . 


� La cultura della progettazione sostenibile delle trasformazioni del territorio va lentamente affermandosi nelle discipline del cosiddetto nuovo management della pianificazione strategica.  Le iniziative di approfondimento e di studio sul nuovo management di pianificazione strategica ambientale sono molto numerose.  Un’iniziativa recente, di notevole spessore, è stata realizzata dal Centro di Studi e Piani Economici FORMEZ di Roma. Sul sito web � HYPERLINK "http://www.formambiente.it" ��www.formambiente.it� sono disponibili per intero le dispense di un recente “Corso di Pianificazione strategica”, che il Prof. Franco Archibugi ha svolto presso la Scuola Superiore della Pubblica Amministrazione, a partire dall’anno 1998-99, con la collaborazione di un gruppo di docenti incaricati: Annalisa Cicerchia, Mario D’Eramo, Francesco Migliaccio e Pietro Merli-Brandini.  I documenti e casi di studio sono stati concentrati a tre campi specifici di interesse: a) I metodi di strutturazione di programma strategico; b) L’elaborazione di indicatori di programma; c) I metodi di valutazione strategica.  Il piano generale dell’archivio liberamente consultabile in internet al sito indicato è il seguente:  


A. Dispense del Corso di pianificazione strategica 


Vol. 1: Lezioni introduttive 


Vol. 2: Soggetti, mandati, destinatari e interessati 


Vol. 3: Metodi di strutturazione dei programmi 


Vol. 4: Temporalizzazione e valutazione dei programmi 


Vol. 5: Ingegnerizzazione dei programmi e gestione dei progetti 


Vol. 6: Analisi dei costi e bilancio di programma 


Vol. 7: Monitoraggio dei programmi 


B. Documenti e casi di studio in materia di: 


Metodi di strutturazione di programma . Esempi: 1) La struttura di programma del Piano strategico del Dipartimento del Commercio Usa (1997-2002); 2) La struttura di programma dell’Agenzia per la Protezione Ambientale Usa (1997) ; 3) La struttura di programma del Piano strategico del Dipartimento dei Trasporti (Usa) (1997-2002); 4) La struttura di programma del Piano strategico dell’Omb (Usa) [Ufficio della Gestione e del Bilancio]; 5) La struttura e gli indicatori di programma del Piano strategico (1998-2002) del Dipartimento dell’Educazione Usa ; 6) La struttura di programma del Piano strategico (1999-2003) del Dipartimento dell’Abitazione e dello sviluppo urbano Usa; 7) La struttura di programma del Piano strategico (1997-2003) della National Science Foundation Usa; 8) Us-GAO, Osservazioni critiche per il miglioramento dei piani strategici Usa (1997).  


Elaborazione degli indicatori di programma . Esempi: 1) Us General Accounting Office (GAO), Guida per la valutazione dei Piani di prestazione delle Agenzie federali;  2) Us General Accounting Office (GAO), Piani di prestazione e Piani strategici (come correggere i secondi con i primi) (1998) ; 3) Us-Epa (Agenzia per la protezione ambientale), Piano di prestazione 1999. 4) Us-Epa, (Agenzia per la protezione ambientale), Piano di prestazione 2000; 5) Oecd, Sistema di indicatori per la valutazione delle prestazioni ambientali (1993) ; 6) Usa, Piano di prestazioni a scala governativa generale (Anno 2000); 7) Canada. Rapporto sui Piani e le Priorità. Agenzia per l’Ambiente (Stime 1997-98) ; 8) Usa State of North Caroline, Office of State Planning, Guida alla pianificazione delle prestazioni; 9) US-Department of Education, Piano annuale (1999) delle prestazioni; 10) Us Agenzia per la gestione delle emergenze. Piano annuale di prestazioni (2000) .


Metodi di valutazione dei programmi . Esempi: 1) Us-GAO, Esempi pratici di valutazione dei programmi ad uso dei decisori politici (1999); 2) Us-Epa (Agenzia per la protezione ambientale). Rapporto di prestazione 1998; 3) The (Usa) Inter-Agency Benchmarking & Best Practices Council - Consiglio inter-ministeriale per la qualità delle prstazioni e le migliori pratiche; 4) Oecd-Puma, Bench-marking, valutazione e gestione strategica nel settore pubblico (1997); 5) Oecd, Valutazione delle prestazioni ambientali: una introduzione pratica (1997); 6) Oecd-Puma, Migliorare le pratiche della valutazione: Linee di guida per la valutazione; 7) (Us)-Procurement Executives’ Ass.: Guida a una Metodologia per la misurazione delle prestazioni.  


� MINISTERO DELL’AMBIENTE, Possibili collocazioni della valutazione ambientale strategica nell’iter decisionale, op. cit.,  in � HYPERLINK "http://www.minambiente.it" ��www.minambiente.it� - 2001. 


� Poiché gli assetti e le procedure di pianificazione e programmazione all’interno di ciascuno Stato membro sono necessariamente assai eterogenei ed articolati, la direttiva non ha infatti stabilito perentoriamente quale debba essere la collocazione della V.A.S. all’interno dell’iter decisionale.  Per quanto riguarda le prime esperienze e regionali di V.A.S. e le normative regionali che hanno introdotto forme di valutazione ambientale strategica pressoché analoghe, si veda in seguito, la trattazione di cui all’ultimo paragrafo del presente lavoro. 


� In GU n. 72 del 26 marzo 2002.


� Le considerazioni riprese nel testo si richiamano alle osservazioni di VITTADINI M. R., V.A.S.  Problemi ed opportunità di riforma degli strumenti di valutazione ambientale, op. cit.


� Di cui all’art. 1, comma 1, della legge n. 39/2002.


� Dall’art. 13-nonies, del Decreto Legge 25 ottobre 2002, n. 236, convertito dalla legge 27 dicembre 2002, n. 284. Per la cui consultazione si consiglia di vedere alla pagina web “Banca Dati Normativa” in � HYPERLINK "http://www.camera.it" ��www.camera.it�. 


� Di tre possibili e differenti modelli parla anche DEBERNARDI A., La VAS e le strategie nazionali di sviluppo, op. cit., in � HYPERLINK "http://www.minambiente.it" ��www.minambiente.it� - 2001.  Egli riprende una nota tipologia, proposta dalla dottrina anglosassone (THERIVEL R., PARTIDARIO M. R., The Practice of Strategic Environmental Assessment,  London, Earthscan, 1996, p. 30-43),  e distingue: “a) un modello consensuale, sviluppato in base a procedure autorizzative definite, nella quale la valutazione ambientale si inserisce in maniera altamente formalizzata, come accade per la procedura di VIA; b) un modello integrato, che riconosce l’esistenza di una pluralità di processi decisionali informali, suddivisi in numerose fasi, attribuendo alla valutazione ambientale un ruolo di orientamento al livello della comparazione tra alternative, sviluppate in altre fasi, con introduzione di possibili correzioni od integrazioni alle alternative vincenti; c) un modello per obiettivi che colloca gli obiettivi ambientali fra le priorità strategiche dell’azione, attribuendo alla V.A.S. un ruolo guida per l’intero processo decisionale, a partire dallo sviluppo stesso delle alternative oggetto della valutazione”.  


L’autore sottolinea come, in relazione al modello scelto, cambino responsabilità ed oneri informativi. “Quanto più la valutazione si avvicina al modello per obiettivi, tanto meno l’oggetto della valutazione (il piano o la politica) viene a costituire un elemento predefinito, e tanto più risulta necessario potenziare, rispetto alle più tradizionali procedure di V.I.A., adeguati strumenti di sviluppo, oltre che di pura e semplice comparazione. E’ un compito difficile, perché ovviamente anche i valutatori hanno a che fare con l’ambiguità e l’incertezza che caratterizzano gli effetti di ogni azione strategica. Gli effetti sono di lungo termine e di vasta scala; possono sommarsi od elidersi; possono verificarsi in tempi differenziati, dando luogo ad interrelazioni benigne o maligne.  La stessa definizione dell’azione è soggetta a rilevanti margini di incertezza, tanto che a volte risulta difficile persino ottenere una adeguata descrizione dei fattori di pressione che le si assoceranno. Per fronteggiare tale incertezza, è essenziale che la valutazione strategica riesca ad identificare, in termini tecnicamente adeguati, alcuni parametri essenziali, che consentano di descrivere sinteticamente il rapporto esistente fra azione, fattori di pressione ed impatti ambientali. Tali parametri, che non sono indicatori ambientali, rappresentano altrettanti elementi di scelta strategica, in qualche modo accessibili al decisore”.


� Aggiunge il Ministero: “Con questo modello, l’iter procedurale delle decisioni corre il rischio, inoltre, di risultare appesantito, sia in termini di tempi che di costi, per il fatto che  la V.A.S.  va a costituire un ulteriore necessario passaggio amministrativo”.


� Inoltre, poiché i diversi soggetti coinvolti hanno modo di lavorare contemporaneamente, sebbene su campi differenti, il processo decisionale risulta, in definitiva, più  breve.  


� Ad esempio, interessi economici valutati  dagli economisti ed interessi ambientali valutati dagli  ambientalisti. 


� EGGENBERGER M., PARTIDARIO M. DO ROSARIO, Development of a framework to assist the integration of environmental, social and economic issues in spatial planning, op. cit.,  p.  201 ss. 


� Si pensi, in proposito, alla valutazione del rischio, alla valutazione degli impatti cumulativi, alla valutazione della salute pubblica, alla valutazione economica e finanziaria e ai sistemi della gestione ambientale dei processi produttivi e di sviluppo.  


� Il processo di ripensamento e rielaborazione delle politiche di sviluppo e di programmazione territoriale non riguarda infatti soltanto i profili ambientali, ma anche quelli più squisitamente economici, finanziari, sociali.  “Certamente –  si sottolinea in EGGENBERGER M., PARTIDARIO M. DO ROSARIO, Development of a framework to assist the integration of environmental, social and economic issues in spatial planning, op. cit.,  p.  203 ss. - le problematiche ambientali hanno, al momento, un ruolo centrale in tale processo.  A questo processo sono rimandate alcune domande essenziali: in merito al proposito di integrazione del processo decisionale, ci si chiede come migliorare l’integrazione delle considerazioni ambientali e di sostenibilità nel processo decisionale; a proposito del ruolo e della completezza della V.A.S., ci si interroga sulle modalità per articolare e strutturale  una valutazione comprensiva,  e, nel caso, quali settori possano essere inclusi in essa.  Ed ancora, come e quando possa essere coordinata la V.A.S. con altri strumenti di pianificazione e valutazione; a proposito di problemi di sostenibilità, quale serie di indicatori possano essere usati ai differenti livelli di pianificazione e decisione; a proposito di procedure, ci si chiede se sia possibile optare per strutture formali od informali; a proposito di partecipazione, come e quando i portatori d’interessi sia pubblici che privati, debbano essere coinvolti nel processo decisionale, ed infine, come coordinarne gli interventi ed i responsi”.  


� La pianificazione, infatti, mira a sistemare le differenti funzioni e le attività d’uso del suolo in maniera efficiente cercando di massimizzare i benefici ed i profitti. Quest’ultimo elemento, identifica la principale problematica della pianificazione, che è ancora fortemente legata e originata dall’efficienza economica e dalla crescita della gestione economica.


� E’ questa la conclusione di EGGENBERGER M., PARTIDARIO M. DO ROSARIO, Development of a framework to assist the integration of environmental, social and economic issues in spatial planning, op. cit.,  p.  201 ss. La V.A.S., infatti, “può giocare – secondo questi autori -  un ruolo significativo come promotrice dell’integrazione della sostenibilità all’interno dei processi di politiche e di pianificazione, aiutando ad implementare lo sviluppo sostenibile”. 


� Di qui, una proposta di cinque forme di integrazione, individuate, in chiave esplorativa, con lo sviluppo e la valutazione dei processi di pianificazione in alcuni paesi europei, quali Danimarca, Nuova Zelanda e Gran Bretagna.  Esse sono:


SOSTANZIALE: 


Integrazione delle questioni fisiche o biofisiche con quelle sociali ed economiche.


L’integrazione delle questioni emergenti come la salute, il rischio, la biodiversità, il cambiamento del clima


L’appropriata integrazione delle questioni globali e locali


METODOLOGICA 


L’integrazione degli approcci di valutazione dell’ambiente, economici e sociali come la valutazione cumulativa, la valutazione del rischio, la valutazione tecnologica, l’analisi costi benefici, l’analisi multicriteri. 


L’integrazione delle differenti applicazioni, ed esperienze con l’uso di particolari strumenti quali ad esempio il G.I.S. (geographical information system) nella pianificazione e nella V.I.A. L’integrazione e chiarificazione delle terminologie (di settore), incluso il temine strategico. 


PROCEDURALE 


L’integrazione della pianificazione/valutazione ambientale, sociale ed economica, la pianificazione d’area e la V.I.A. 


L’integrazione delle procedure nel settore approvazione/concessione, della pianificazione d’area e la V.I.A. 


L’adozione del coordinamento, cooperazione e sussidiarietà come principi guida per la pianificazione di governo ai differenti livelli decisionali 


L’integrazione delle ragioni dei portatori d’interesse (pubblici, privati, organizzazioni non governative) nel processo decisionale 


L’integrazione di varie figure professionali nel gruppo interdisciplinare 


ISTITUZIONALE 


Il provvedere alla capacità di far fronte alle questioni emergenti e agli obblighi 


La definizione di una organizzazione governativa per assicurare l’integrazione 


Lo scambio di informazioni e possibilità di intervento tra diversi settori 


La definizione di agenzie di partecipazione e dei loro rispettivi obblighi e responsabilità 


POLITICA 


L’integrazione dello “sviluppo sostenibile” nel processo decisionale come tutti gli altri principi guida per la V.A.S. 


L’integrazione del settore legislativo 


L’integrazione del settore strategico 


La distribuzione nel tempo e il provvedere agli interventi politici 


La responsabilità del governo.  


� Aggiunge EGGENBERGER M., PARTIDARIO M. DO ROSARIO, Development of a framework to assist the integration of environmental, social and economic issues in spatial planning, op. cit., p. 205: “Nel ventunesimo secolo l’andamento in atto è certamente volto alla massima integrazione di politiche, approcci e misure. Il processo di integrazione rimane comunque il più difficile da applicare. Gli approcci sistematici possono essere utili come analisi chiave dell’intero sistema e di ogni sua parte. Comunque, lavorando ad un progetto V.I.A., si è coscienti che il modello ideale da attuare è spesso danneggiato dall’umana incapacità nell’assicurare che l’intero processo sia portato avanti: i coordinatori della pianificazione e degli studi di impatto ambientale spesso falliscono nell’assicurare che tutti i criteri, le valutazioni di giudizio e le scelte condotte dai collaboratori per i settori individuali siano rappresentate nella valutazione finale. La valutazione finale, che dovrebbe permettere la costruzione delle scelte strategiche tende ad eliminare questioni particolarmente rilevanti in quanto l’incapacità intellettuale umana non permette di riassumere tutte le informazioni tecniche che sono prodotte durante l’intero processo di piano o di V.I.A., e dei contributi ricevuti dal pubblico. Peraltro la sola strada per raggirare questo problema e migliorare la capacità di integrazione della capacità umana è permettere che la valutazione ambientale prenda parte ai differenti livelli decisionali integrandola quindi, con altri meccanismi strutturali della valutazione stessa”.


� Conclude la medesima dottrina: “Come abbiamo visto, V.A.S. e pianificazione hanno sia concetti comuni che alcune sovrapposizioni. La pianificazione può essere estesa e strutturata in maniera flessibile prendendo in considerazione le opzioni umane irrazionali o tutte le varie forme di razionalità che caratterizzano il contesto decisionale, mentre la V.A.S. potrebbe essere meglio strutturata sulle esperienze esistenti e sugli approcci di altri settori della pianificazione. In vista di questa considerazione, bisogna illustrare le esperienze esistenti, ed è possibile auspicare lo sviluppo di altri studi internazionali di buona pratica su questo argomento. La proposta è stata spesso largamente condivisa ed è attesa soprattutto per i suoi possibili risultati. Lo studio intende ricercare applicazioni di pianificazione integrata, non solo riferita alla V.A.S. o alla pianificazione d’area. L’intenzione finale è di sviluppare taluni progetti di ricerca aventi alcuni scopi chiave: a) contribuire ad instaurare concetti di pianificazione integrata, capaci di assicurare la completa considerazione delle questioni ambientali, sociali ed economiche che permettano la pratica della pianificazione sostenibile;  b) stabilire i collegamenti tra V.A.S. e pianificazione d’area ed altri obiettivi di sviluppo; c) identificare regioni (micro o macro), città e comunità chiave che rappresentino esempi di buona pratica di integrazione ambientale, sociale, economica e istituzionale nei processi di pianificazione. L’obiettivo principale della proposta di studio è di contribuire a stabilire una struttura integrata di pianificazione, che assicuri la reale considerazione di questioni ambientali, sociali, economiche e istituzionali, così da permettere pratiche di pianificazione più sostenibili. Tutto questo riflette un approccio anticipato (e sostenibile) con allocazione e gestione di risorse e di usi del suolo, che aumentano lo sviluppo di tutte le attività umane che sono socialmente vantaggiose, ambientalmente sondabili ed economicamente flessibili. (…) Il coinvolgimento di differenti portatori di interessi in questo processo è veramente fondamentale, tanto quanto le differenti pratiche di pianificazione o di valutazioni di impatto che sono fortemente influenzate dalla percezione per la scelta di quali questioni integrare e quali priorità considerare”. 


� MALAGOLI M., Qualità e pianificazione del territorio, in Ambiente, n. 4/2001, p. 364 ss.


� Per creare il collegamento logico tra i due temi proposti, l’autore sottolinea come le sue considerazioni partano dall’analisi di due documenti basilari:


la politica europea per lo sviluppo sostenibile, globalmente intesa; 


la politica europea di promozione della qualità, cosiddetta EQPP, riassunta in “Working Document of the services of the commission concerning a European quality promotion policy, for improving European competitiveness”, Sec (96) 2000, del 30 ottobre 1996, DG III, Industria, in � HYPERLINK "http://www.europea.eu.int" ��www.europea.eu.int� .  La politica europea di promozione della qualità fornisce il legame logico fra la prospettiva della conformità e la prospettiva della competitività e dell’eccellenza.  “Il messaggio della EQPP è – così MALAGOLI - che, al di là dell’attuazione della garanzia della qualità e della certificazione, le strategie essenziali per la competitività, in un ambiente economico e qualitativo rapidamente variabile, sono le strategie di sistema orientate alla soddisfazione del cliente e degli stakeholders e al miglioramento continuo delle organizzazioni, dei processi, dei prodotti e dei servizi. La EQPP considera la competitività da più prospettive: economica, sociale ed ambientale.  In tali prospettive la qualità non riguarda solamente gli aspetti tradizionali di carattere tecnico ed economico, ma comprende al suo interno l’elemento sociale, ambientale, fiscale e giuridico e allo stesso tempo considera le necessità della collettività.  Emerge cioè un nuovo paradigma della società che aspira all’eccellenza, in base al quale non solo gli operatori economici ma anche il settore pubblico ridefinisce le reciproche relazioni e le modalità di lavoro, organizzazione e gestione attorno ad un progetto comune di qualità al servizio della società”.


� E’ il filone concettuale che ha dato vita, in ambito industriale, all’approccio manageriale denominato “qualità totale”, impostosi oggi in tutto il mondo.  


� Quali ricostruzione del paesaggio, risanamento del sistema delle acque di scarico, qualità ambientale per il settore residenziale e produttivo.


� Secondo MALAGOLI, “è in questo contesto che, peraltro, trovano piena giustificazione e valore i cosiddetti processi di Agenda XXI locale”. Su questo aspetto si veda anche BARILLI R., MALAGOLI M., Andretta A. M. F., Sviluppo sostenibile a livello locale, in Ambiente, n. 9/1998, p. 765 ss.


� L’autore, in proposito, prosegue individuando un modello interessante nel cosiddetto modello 5Q, (per il quale si veda LUCARELLI E., Il sistema della qualità come strumento di politica economica e sociale, in De Quaelitate, giugno 1999) applicato normalmente ai sistemi qualità ed ai servizi, rivisitato in un’ottica più generale e vicina alle considerazioni inerenti le problematiche della pianificazione territoriale.  “Tale schema ricorda l’importanza della considerazione del grado di soddisfazione del cliente finale e la strategicità di valutare la qualità del processo di definizione degli obiettivi a fronte delle attese.  Le qualità considerate sono: la qualità attesa, in riferimento alla qualità percepita, la qualità dei processi decisionali, la qualità dei prodotti utilizzati, e la qualità della concezione strategica che ha permesso la trasformazione degli obiettivi in progetti ed infine in misure specifiche di attuazione.  


� Sul profilo della necessaria transizione da una valutazione dei progetti ad una valutazione dei risultati in relazione ai piani ed ai programmi, MALAGOLI M., Qualità e pianificazione del territorio, op. cit., p. 366-367, propone di fare riferimento al noto modello “PDCA” (Plan, Do, Check, Act) che può essere applicato a qualsiasi processo.  Tale modello può essere brevemente descritto in 4 momenti:


plan – stabilire gli obiettivi ed i processi necessari per fornire risultati in accordo con i requisiti del cliente e con le politiche dell’organizzazione;


do – dare attuazione ai processi;


check – monitorare e misurare i processi ed i prodotti a fronte delle politiche, degli obiettivi e dei requisiti relativi ai prodotti per riportarne i risultati;


act – adottare azioni per migliorare in modo continuativo le prestazioni dei processi.


� Come efficacemente ricorda DE MULDER J.,  La nuova direttiva sulla valutazione degli effetti di piani e programmi sull’ambiente, op. cit., p. 944.


� Oltre a DE MULDER J., La nuova direttiva sulla valutazione degli effetti di piani e programmi sull’ambiente, op. cit., p. 944-945, anche VITTADINI M. R., V.A.S.  Problemi ed opportunità di riforma degli strumenti di valutazione ambientale, op. cit., si sofferma sulla questione ora trattata. 


� Sul punto concordano VITTADINI M. R., V.A.S.  Problemi ed opportunità di riforma degli strumenti di valutazione ambientale, op. cit. e BOSCOLO E., La direttiva 2001/42/CE sulla valutazione di impatto strategico, op. cit. 


� Si pensi a tutti i sistemi di monitoraggio previsti dalle normative comunitarie in materia di ambiente e di controllo degli inquinamenti e, di conseguenza, dai sistemi di monitoraggio implementati e realizzati nei diversi contesti territoriali ed istituzionali.  Con riferimento alla normativa italiana, sia consentito solo qualche esempio:


Con riferimento al D. L.vo 11 maggio 1999, n. 152 (ultima versione in GU n. 268 del 16 novembre 2000), in materia di tutela delle acque dall’inquinamento (recepimento delle direttive 91/271/CEE e 91/676/CE):


Gli impegni delle regioni, tenute, ai sensi dell’art. 43 del decreto, ad elaborare dei programmi per la conoscenza e la verifica dello stato qualitativo e quantitativo delle acque superficiali e sotterranee all’interno di ciascun bacino idrografico.


Il programma di verifica dell’efficacia degli interventi previsti in materia di tutela delle acque (lettera f), parte integrante del Piano di Tutela delle Acque di cui all’art. 44 del decreto. 


Gli obblighi di monitoraggio per il controllo degli scarichi di sostanze pericolose, di cui all’art. 52 del decreto;  essi possono essere prescritti nel rilasciare l’autorizzazione a ciò preposta e sono posti a carico del titolare, che ne dà attuazione attraverso l’installazione di strumenti di controllo in automatico, che devono rimanere a disposizione dell’autorità competente al controllo.


Con riferimento al D. L.vo 4 agosto 1999, n. 351 (in GU n. 241 del 13 ottobre 1999), in materia di valutazione e gestione della qualità dell’aria ambiente:


Il piano di azione di cui all’art. 7 del decreto, contenenti le misure da attuare nel breve periodo, affinché sia ridotto il rischio di superamento dei valori limite e delle soglie di allarme inerenti l’inquinamento atmosferico, deve contenere delle misure di controllo che contribuiscano a mantenere monitorato lo stato qualitativo dell’aria. 


Le misure di valutazione della qualità dell’aria ambiente che, ai sensi dell’art. 6 del decreto, le regioni sono tenute ad effettuare negli agglomerati urbani, nelle zone in cui il livello, durante un periodo rappresentativo, è compreso tra il valore limite e la soglia di attenzione.


Con riferimento alla legge 18 maggio 1989, n. 183 (in GU n. 120 del 25 maggio 1989), in materia di riassetto organizzativo e funzionale della difesa del suolo:


Tutte le misure di monitoraggio contemplate tra gli argomenti necessari da inserire nei Piani di Bacino nazionali, inter-regionali e regionali. 


Con riferimento alla legge 22 febbraio 2001, n. 36 (in GU n. 55 del 7 marzo 2001), in materia di protezione dalle esposizioni a campi magnetici, elettrici ed elettromagnetici:


Il catasto delle sorgenti fisse dei campi elettrici, magnetici ed elettromagnetici, al fine di rilevare i livelli dei campi stessi nel territorio regionale, con riferimento alle condizioni di esposizione della popolazione (lettera d dell’art. 8 ed art. 7 della legge).


L’esercizio delle funzioni di controllo e di vigilanza sanitaria e ambientale per l’attuazione della presente legge, di cui all’art. 14, affidate alla competenza  delle Agenzie regionali per la protezione dell’ambiente.


Si pensi a tutti gli obblighi di monitoraggio imposti dal D. L.vo 3 febbraio 1997, n. 52 (in GU  n. 58 dell’11 marzo 1997) in materia di sostanze pericolose. 


� VITTADINI M. R., V.A.S.  Problemi ed opportunità di riforma degli strumenti di valutazione ambientale, op. cit.


� Si deve ricordare che l’allegato I della direttiva 2001/42/CE, dedicato alla precisazione dei contenuti del rapporto ambientale, definisce come essenziale per lo stesso l’attenzione alle misure concrete per monitorare l’efficacia delle scelte assunte dalle autorità preposte all’attuazione del piano o programma in relazione agli obiettivi di sostenibilità stabiliti dal medesimo. 


� Profilo che può dirsi una diretta conseguenza della configurazione flessibile dei nuovi piani e programmi.


� Aggiunge inoltre VITTADINI M. R., V.A.S.  Problemi ed opportunità di riforma degli strumenti di valutazione ambientale, op. cit.: “In tutte le sue fasi e le sue componenti la V.A.S. mette in luce il legame fortissimo tra tempo e conoscenza, tra tempo e disponibilità dei dati, tra tempo e sistematicità, tempo e partecipazione della collettività”.


� E’ l’opinione di MADDALENA P., La valutazione di impatto ambientale: una tecnica a sostegno dei processi decisionali nel governo del territorio, op. cit., p. 46.


� Con il monitoraggio si conclude la trattazione riguardante la procedura di V.A.S.  Può quindi essere proposto uno schema assai esemplificativo, tratto dal sito del Ministero dell’Ambiente, � HYPERLINK "http://www.minambiente.it" ��www.minambiente.it� - 2002.


� In una prima fase l’ipotesi di piano o di programma può seguire due direzioni: a) l’obbligatorietà di seguire la procedura di Valutazione Ambientale Strategica se il piano o programma rientra nell’elenco esplicitato all’art. 3 punto 2; b) la verifica della necessità di effettuare la V.A.S.  In questa fase viene effettuata la consultazione con le autorità ambientali e data informazione sugli esiti della verifica. Quest’ultima deve essere fornita sia che si tratti di un piano e programma che necessita di V.A.S. sia che non ne necessiti. La seconda fase consiste nella redazione di un rapporto ambientale in cui siano individuati, descritti e valutati gli effetti significativi che l’attuazione del piano o del programma potrebbe avere sull’ambiente nonché le ragionevoli alternative (art. 5, comma 1) che deve riportare le informazioni dell’Allegato I della direttiva. Questo rapporto individua le alternative progettuali da  sottoporre a consultazione delle autorità e del pubblico, nonché a consultazione transfrontaliera nei casi previsti dall’art.7. La redazione del piano o del programma si baserà sulla scelta dell’alternativa derivante dalla consultazione. Successivamente alla fase di adozione del piano o del programma verrà messo a   disposizione del pubblico e delle autorità la relativa documentazione (art. 9). La V.A.S. prevede infine una fase di monitoraggio dove gli Stati membri controllano gli effetti ambientali significativi provenienti dall’attuazione dei piani e dei programmi, al fine, tra l’altro, di individuare di adottare le misure correttive che ritengono opportune (art.10).


� Per un approfondimento e per gli opportuni richiami bibliografici si veda BOBBIO L., La democrazia non abita a Gordio. Studio sui processi decisionali politico-amministrativi, op. cit.., p. 25 ss.


� Conferma di questo aspetto viene anche dalle previsioni contenute nell’art. 12 (Informazioni, relazioni e riesame) della direttiva 2001/42/CE.  Secondo quanto stabilito in esso, gli Stati membri e la Commissione europea si impegnano a scambiarsi le informazioni sull’esperienza maturata nell’applicazione della V.A.S., nell’intento di assicurare che le “relazioni ambientali” internazionali siano di qualità sufficiente a soddisfare le prescrizioni della direttiva stessa, anche comunicando alla Commissione qualunque misura adottata in materia di qualità di tali relazioni.  Prima del 21 luglio 2006 la Commissione è tenuta inoltre ad inviare una prima relazione sull’applicazione e l’efficacia della direttiva 2001/42/CE al Parlamento europeo e al Consiglio. Per integrare altre esigenze connesse con la tutela dell’ambiente, a norma dell’articolo 6 del trattato C.E. e tenuto conto dell’esperienza acquisita negli Stati membri nell’applicazione della presente direttiva, detta relazione è corredata delle proposte di modifica eventualmente necessarie. In particolare, la Commissione vaglierà la possibilità di estendere l’ambito d’applicazione della presente direttiva ad altre tematiche/altri settori e ad altri tipi di piani e programmi. Successivamente verrà elaborata una relazione di valutazione dello stesso tipo ogni sette anni. 


� BOSCOLO E., La valutazione degli effetti sull’ambiente di piani e programmi nell’ordinamento comunitario e nelle prospettive di recepimento nazionale,  op. cit. 


� Il quadro normativo ed il quadro delle principali esperienze di valutazione ambientale strategica realizzate dalle regioni e dagli enti locali, aggiornati ai dati disponibili al dicembre del 2002, può essere così definito (per una consultazione delle normative ricordate si rimanda alla Banca Dati ANCITEL, liberamente consultabile al sito � HYPERLINK "http://camera.mac.ancitel.it/lrec/" ��http://camera.mac.ancitel.it/lrec/�) :


Basilicata - La legge che disciplina le procedure di V.I.A. per la Regione Basilicata è la n. 47 del 14 dicembre 1998 "Disciplina di VIA e norme di tutela ambientale". Essa si occupa solo della V.I.A. applicata ai progetti e alle opere, non trattando delle questioni inerenti alla V.A.S.  Si deve, però, notare che precedente Legge regionale  n. 47 del 19 dicembre 1994 prevedeva (all’art.3, comma 2) che la valutazione d’impatto ambientale si applicasse ai "piani e programmi territoriali a valenza regionale o locale”.  La V.A.S. è stata introdotta, invece, dalla Legge regionale  n. 48 del 14 aprile 2000 "Norme di riassetto dell’organizzazione amministrativa regionale" che all’art. 6 recante "Valutazione e verifica degli investimenti pubblici" cita al punto e) l’indirizzo ed il raccordo per l’applicazione della V.A.S.


Calabria. Legge regionale 16 aprile 2002, n. 19, Norme per la tutela del territorio, art. 10. 


Emilia Romagna.  Legge regionale 23 marzo 2000, n. 20, Disciplina generale sulla tutela e l’uso del territorio, articoli 5, 14, 18 e 40.  L’art. 5 prevede per la Regione, le Province e i Comuni, nell’ambito del procedimento di elaborazione ed approvazione dei propri piani, "la valutazione preventiva della sostenibilità ambientale e territoriale degli effetti derivanti dalla loro attuazione, anche con riguardo alla normativa nazionale e comunitaria". La Regione Emilia Romagna, quindi, anticipando la normativa europea, ha accolto nella propria legislazione il principio dell’integrazione tra attività di pianificazione e sostenibilità ambientale. Si rivela così l’importante ruolo strategico che assumono gli strumenti di gestione dei processi di trasformazione territoriale per uno sviluppo sostenibile attento alla qualità della vita e dell’ambiente. Tale legge stabilisce, perciò, che i piani territoriali ed urbanistici siano preceduti da un documento preliminare che evidenzi i potenziali impatti negativi delle scelte operate e le misure idonee per impedirli, ridurli o compensarli. Si afferma, inoltre, che gli esiti della valutazione di sostenibilità ambientale debbono costituire parte integrante del piano approvato. Tra le varie esperienze maturate nel campo della V.A.S. in Emilia Romagna, segnaliamo quella del Comune di Bologna. Con la decisione della Giunta del 19 gennaio 1994 l’Amministrazione del capoluogo ha avviato il progetto "VALSIA, Valutazione degli Studi di Impatto Ambientale" per i piani e le opere previsti nel proprio territorio comunale. La procedura di VALSIA è prevista per strumenti di pianificazione, strumenti urbanistici preventivi ed attuativi di iniziativa pubblica o concertata; varianti generali e varianti specifiche al PRG; piani generali di settore (mobilità, commercio, ecc.), opere puntuali o a rete, nel caso di opere pubbliche comunali; opere di interesse pubblico qualora sia richiesta deroga agli strumenti urbanistici ed edilizi vigenti o siano soggette a convenzione speciale alternativa all’esproprio; opere private che utilizzino in via straordinaria l’incremento una tantum del 40%.  Sulla scorta delle esperienze pluriennali come quelle di VALSIA, la nuova Legge regionale dell’Emilia Romagna dovrebbe favorire un generale recepimento delle metodologie e delle procedure di Valutazione ambientale strategica. Interessante è l’esperienza di valutazione realizzata in collaborazione con la Regione Veneto relativa al tracciato dell’autostrada E55. Si registrano anche altre esperienze sul Piano Regionale dei Trasporti ed altre in fase di realizzazione. Le altre esperienze di V.A.S., oltre alla VALSIA, che al momento si registrano, sono relative a: Progetto VALSAT dei Piani territoriali di coordinamento provinciali di Parma e Bologna; VALSAT dei Piani Strutturali Comunali (14 Comuni hanno utilizzato l’iter di approvazione e circa 40 Comuni hanno aperto la conferenza di pianificazione). 


Friuli-Venezia-Giulia  - La Regione Friuli Venezia Giulia, in anticipo rispetto alle altre regioni, già nel 1990 aveva previsto nella propria legislazione procedure di valutazione strategica nei processi di pianificazione e        programmazione. L’art. 5 della legge regionale 43 del 7 luglio 1990 (che definisce "l’ordinamento della V.I.A.") specifica al comma 1, lettera a) che alla disciplina della valutazione di impatto ambientali sono sottoposti "i progetti di legge e di regolamento aventi ad oggetto materie di rilevanza ambientale o comunque riguardanti l’assetto del territorio, la vegetazione, la fauna ed altri beni ambientali, nonché le proposte di approvazione degli atti amministrativi della regione a contenuto programmatorio e pianificatorio aventi analogo oggetto".  La legge stabilisce anche la procedura cui devono attenersi i  progetti di legge. L’art. 8, comma 1 prevede che "all’atto della presentazione al Consiglio regionale, i progetti di legge d’iniziativa giuntale di cui all’articolo 5, comma 1, lettera a), devono essere accompagnati da una relazione sui possibili effetti  dell’applicazione della legge sull’ambiente".  A fronte di tale legislazione non si è avuta però una precisa implementazione delle metodologie di V.A.S. Nella prassi amministrativa il testo di legge si è costituito come affermazione di principio piuttosto che come norma attuativa.


Liguria.  Legge regionale 30 dicembre 1998, n. 38, articoli 3, 4 e 5, e legge regionale 4 settembre 1997, n. 36, Legge Urbanistica.  La Legge regionale  n. 38 del 30 dicembre 1998, che disciplina la procedura di V.I.A., prevede la valutazione ambientale per strumenti di pianificazione e di programmazione regionali, provinciali e comunali in materia di urbanistica, gestione dei rifiuti, acque, acustica, qualità dell’aria, nonché le loro modifiche. In particolare gli articoli 3 e 4 confermano quanto già stabilito dalla Legge Urbanistica Regionale n. 36 del 4 settembre 1997 sulla procedura di V.I.A. relativa agli strumenti di pianificazione urbanistica. Questi vengono definiti dalla suddetta legge secondo i principi: del minimo consumo delle risorse territoriali, e paesistico-ambientali; della concertazione e della sussidiarietà, delle facilitazioni e della trasparenza delle procedure (art. 2, comma 3). In ordine al primo principio la legge stabilisce che le previsioni di trasformazione territoriale prefigurate in termini localizzativi dal quadro strutturale siano supportate da uno strumento di sostenibilità ambientale contenente l’indicazione; a) delle alternative considerate; b) della sostenibilità delle previsioni   stesse; c) dei potenziali impatti; d) dell’esito della verifica ambientale (art. 11, comma 4).Per ciò che concerne il principio della concertazione si noti che legge n. 36 del 1997 prevede l’istituzione di una conferenza di pianificazione cui sono invitati le altre pubbliche amministrazioni, le aziende autonome dello Stato, gli enti di gestione rappresentativi degli interessi pubblici. Possono altresì, essere  invitati gli enti o associazioni rappresentativi di interessi collettivi o diffusi (art. 6, comma 1, 2, 3). La legge urbanistica intende inoltre snellire i procedimenti amministrativi inerenti alla valutazione di impatto ambientale. Come stabilito dagli articoli  13, comma 3, 22, comma 8; e 39, comma 6) la valutazione positiva dello studio di sostenibilità ambientale dei PTR, dei PTCP, dei PUC, dei PTO, dei PA semplifica la procedura di VIA per le opere previste dagli strumenti indicati. Tali effetti sono fatti salvi nella L.R.   n. 38 del ‘98. (art. 3, comma 1). Un’esperienza di VAS è stata realizzata per il PRUSST - Riuso della linea ferroviaria costiera Ponente Ligure, eseguita dalla Regione, e si registra anche una valutazione ambientale sulle tecnologie adottate per il Piano Regionale dei Rifuiti del 1998. Altre esperienze: Piano sui Rifiuti regionale; Piano sui Rifiuti di 4 Province; Piano regionale della Qualità dell’Aria; Piani regolatori portuali di Genova ed Imperia; Piano Territoriale di Coordinamento della Provincia di Genova (non concluso).


Lombardia. E’ prevista una forma di V.I.A. sui piani e i programmi, nella legge regionale 3 settembre 1999, n. 20, Norme in materia di impatto ambientale.  Esperienze realizzate: Piano Territoriale di Coordinamento della Provincia di Milano; Piano Territoriale di Coordinamento, Piano Rifiuti e Piano Cave della Provincia di Cremona; Piano Cave della Provincia di Mantova.


Piemonte.  Legge regionale 14 dicembre 1998, n. 40, articoli 1 e 20.  La Legge regionale n. 40 del 14 dicembre 1998, "Disposizioni concernenti la compatibilità ambientale e le procedure di valutazione" introduce la valutazione ambientale di piani e programmi che possono avere un impatto   sull’ambiente. Le finalità di cui all’art. 1, prevedono che   l’obiettivo della tutela ambientale sia perseguito stabilendo criteri di coerenza per l’attività di pianificazione e di programmazione.  L’articolo 20 "Compatibilità ambientale di piani e programmi" stabilisce che gli strumenti di pianificazione siano studiati ed organizzati sulla base di analisi di compatibilità ambientale in coerenza con il quadro normativo comunitario, delle leggi e degli  atti di indirizzo nazionali e regionali. Così la Regione Piemonte  introduce nella legislazione una nuova metodologia per l’attuazione del processo decisionale, aprendo la strada all’implementazione di una efficace e fattiva Valutazione Ambientale Strategica volta alla tutela, alla salvaguardia, ma anche al miglioramento della qualità dell’ambiente e della vita (art. 1, comma 1). L’art. 20, comma 5, altresì stabilisce che "i piani e i programmi  studiati ed organizzati sulla base di analisi di compatibilità ambientale possono prevedere condizioni di esclusione automatica della procedura di VIA di progetti per i quali è prevista la fase di verifica (screening) contenuti negli allegati B1, B2 e B3". Con ciò si è anche perseguito il fine dello snellimento delle pratiche amministrative. Una buona analisi di compatibilità ambientale ed una VAS adeguata nella fase di programmazione e pianificazione possono,   infatti, influire sul successivo quadro amministrativo presentando ricadute positive sui meccanismi decisionali. 


La Legge regionale 9 ottobre 2000, n. 285, Interventi per i Giochi Olimpici Invernali – Torino 2006.  Gli attori coinvolti sono il Comitato organizzatore che ha presentato il piano degli interventi insieme ad uno studio di compatibilità ambientale.La seconda esperienza che citiamo dimostra la flessibilità dello strumento che dovrebbe contribuire a facilitare le amministrazioni locali. In riferimento ad un accordo di programma riguardante lo sviluppo turistico del territorio del comune di Ala di Stura, la Regione ha suggerito di applicare l’art. 20 della legge regionale n. 40/98 per la valutazione strategica degli interventi previsti, i quali dovrebbero implicare una variante al PRG.   Altre esperienze realizzate, oltre alla V.A.S. sulle Olimpiadi di Torino 2006: Piano Socio-Economico della Comunità Montana del Monte Rosa; Piano Socio-Economico della Comunità Valgrande; Piano turistico del Parco della Valgrande.


Toscana. Legge regionale 16 gennaio 1995, n. 5, Norme per il governo del territorio.  Essa prevede che i piani territoriali ed urbanistici siano sottoposti a verifica di compatibilità ambientale (art. 8) prima della loro approvazione. La   verifica viene effettuata ad opera di un nucleo tecnico di valutazione che è composto da dirigenti delle competenti strutture dell’amministrazione regionale ed e organo consultivo della Giunta    (art. 14).    La Legge regionale n. 5/95 stabilisce, altresì, quali piani e programmi "comunali debbono essere sottoposti ad una valutazione degli effetti ambientali: il PRG, il Piano strutturale, il Regolamento urbanistico, il Programma integrato d’intervento, i Piani attuativi   dei Comuni toscani". Un aspetto molto importante delle legge in  questione è relativo alle finalità indicate dall’articolo 1 tramite il quale la Regione Toscana, condividendo gli obiettivi posti  dall’Unione europea (specialmente dopo la ratifica del Trattato di Amsterdam), esprime l’intenzione di riformare i principi e le modalità per il governo del territorio con una legge che orienti "l’azione dei pubblici poteri ed indirizzi le attività pubbliche e  private a favore dello sviluppo sostenibile nella Toscana, garantendo la trasparenza dei processi decisionali e la  partecipazione dei cittadini alle scelte di governo del territorio" (art.1, comma 1). 


Nessuna esperienza significativa realizzata può tuttavia essere al momento ricordata.


Umbria.  Già con la legge n. 28 del 10 aprile 1995  concernente le "Norme in materia di pianificazione territoriale e  urbanistica" (PUT, PTCP, PRG) e, più dettagliatamente con la legge n. 31 del 31 ottobre 1997 relativa alla "Disciplina della pianificazione urbanistica comunale", si erano introdotti i principi dell’integrazione e della compatibilità ambientale per gli strumenti  di programmazione territoriale. In particolare i PTCP costituiscono  strumento di indirizzo e di coordinamento per la pianificazione urbanistica comunale e disciplinano l’assetto del territorio limitatamente alla tutela degli interessi sovracomunali; ma costituiscono, altresì, il riferimento per la verifica della compatibilità ambientale della pianificazione comunale (L.R. n.31/97, art. 12).  La legge regionale 24 marzo 2000, n. 27, Piano Urbanistico Territoriale, stabilisce infine che sia effettuata la valutazione ambientale per tutti i piani d’area.  Questi strumenti legislativi sono di recente applicazione e gli  sviluppi dei processi decisionali in atto si valuteranno tra qualche tempo.  Esperienze realizzate: PRG di Orvieto; Piano Territoriale di Coordinamento della Provincia di Terni; Piano Urbanistico Territoriale Regionale.


Valle d’Aosta.  Legge regionale 18 giugno 1999, n. 14, in cui è  prevista la V.A.S. (art. 6) applicata ai seguenti strumenti territoriali e urbanistici: piano territoriale paesistico, piani regolatori generali comunali e intercomunali, piani urbanistici di dettaglio, piano energetico comunale, piano regionale dei trasporti,  piano regionale per le attività estrattive, piano regionale per lo  smaltimento dei rifiuti, piani urbanistici di utilizzo delle acque.  La Regione autonoma della Valle d’Aosta aveva previsto  l’applicazione della V.I.A. agli strumenti di pianificazione già con  l’abrogata legge regionale  sulla V.I.A. n. 6 del 1991. Fino al 1997 sono state 205  le procedure V.A.S. avviate su un totale di 807 piani e programmi.  Nella legge regionale 6 aprile 1998, n. 11, Normativa urbanistica e di pianificazione territoriale, si specifica che non tutte le varianti ai  PRG debbono considerarsi "sostanziali" e che, quindi, non tutte  debbono essere sottoposte a V.I.A. (art. 14). Un’altra novità importante che viene introdotta con la legge 11 del ‘98 è  l’istituzione di una Conferenza di Pianificazione (art. 15) cui   spetta il compito di valutare, anche ai fini dell’impatto sull’ambiente, i piani e i programmo elencati. Tale provvedimento ha  determinato il trasferimento di alcune competenze in materia di V.I.A. dal Servizio Gestione e Qualità dell’Ambiente alla Direzione Urbanistica. L’istituto della Conferenza di Pianificazione risponde, oltre all’esigenza di organizzazione amministrativa, all’invito della Commissione europea ad allargare le partecipazione nei   processi decisionali. Esperienze realizzate: 222 valutazione ambientali strategiche effettuate su strumenti urbanistici comunali e locali; Piano Territoriale Paesistico.


Provincia di Bolzano.  La legge provinciale n. 7 del 24 luglio 1998 che disciplina la V.I.A.  dispone che "i piani e i programmi possono essere sottoposti alla  procedura di VIA su proposta della giunta provinciale" (art. 5). La non obbligatorietà del procedimento ha inficiato la sua effettiva   implementazione. La valutazione ambientale strategica non si è, infatti, sviluppata nelle prassi decisionali della Provincia di Bolzano. Si registrano, comunque, 7 esperienze di V.A.S.:  5 applicate a Programmi di coltivazioni comunali ed Attività estrattive del Porfido; 2 applicate a Piani di lottizzazione in aree boscate. Per quanto riguarda la verifica degli effetti ambientali previsti dalla normativa di settore, è stato prodotto un documento, su  delibera della giunta, che rappresenta una dichiarazione di intenti  relativamente alla verifica della sostenibilità ambientale.


Provincia di Trento.  Il riferimento normativo è l’art. 31 della legge provinciale n. 22 del 5 settembre 1991, Legge Urbanistica, secondo il quale i comprensori ed i comuni possono deliberare di sottoporre a previa V.I.A. i rispettivi piani urbanistici generali o le loro varianti, i piani attuativi a fini generali o speciali ed i piani di recupero, relativamente a determinate tipologie di opere contenute in essi.  Nella procedura di valutazione di impatto ambientale dei piani urbanistici, prevista dall’art. 31 della legge, sono coinvolti la Commissione urbanistica provinciale, il Comitato provinciale per l’ambiente, l’Agenzia per la protezione dell’ambiente e, ovviamente, la Giunta provinciale, che ha il compito di approvare i piani adottati dai Comuni e dai Comprensori, deliberando contestualmente in merito alle valutazioni dell’impatto sui singoli progetti ivi contenuti.  Alcune esperienze di valutazione ambientale dei piani e dei programmi sono presenti nel settore dell’attività estrattiva e, più recentemente, nel processo di ridefinizione del Piano Urbanistico Provinciale (in corso – si veda � HYPERLINK "http://www.provincia.tn.it" ��www.provincia.tn.it�) e nei nuovi programmi integrati in materia di rifiuti e di raccolta differenziata.  Interessante è anche la sperimentazione in corso, per una valutazione ambientale preventiva  dei piani e dei programmi relativi alle nuove politiche di sviluppo della rete distributiva commerciale (nella legge provinciale 8 maggio 2000, n. 4, “Disciplina delle attività commerciali nella Provincia Autonoma di Trento” ). 


� Sul punto si veda DI STEFANO A. M., SANI M. M., La Valutazione di Sostenibilità Ambientale e Territoriale (VALSAT) dei piani territoriali ed urbanistici prevista dalla legge regionale dell’Emilia Romagna n.20/2000, in materia di tutela ed uso del territorio, intervento al Seminario “La valutazione ambientale strategica”, tenutosi a Roma – 28 e 29 novembre 2001, presso il Ministero dell’Ambiente, atti consultabili in � HYPERLINK "http://www.minambiente.it" ��www.minambiente.it� .  Egli afferma: “Nel corso del 2000 la Regione Emilia-Romagna ha approvato la legge regionale n. 20, “Disciplina generale sulla tutela e uso del territorio”, che ha introdotto una forte innovazione di obiettivi, regole e strumenti, secondo gli orientamenti che si sono affermati in questi anni nell’assetto istituzionale e nel rapporto con i cittadini: sussidiarietà, concertazione istituzionale, semplificazione amministrativa.  Sulla base di un bilancio complessivo dei risultati conseguenti all’applicazione della precedente legge sulla tutela e l’uso del territorio del 1978, si è ritenuto che, nonostante alla regione  Emilia-Romagna venga generalmente riconosciuta una buona urbanistica, sufficientemente diffusa e consolidata, non siano mancati aspetti critici e problematici. A fianco di risultati importanti relativamente ad esigenze insediative e di sviluppo si sono infatti evidenziati anche punti critici significativi, riguardanti, in particolare: a) Scarsa qualità dell’ambiente in termini sia di tutela della risorse naturali sia della sicurezza e salute dei cittadini, in relazione alle esigenze emergenti da una nuova e diffusa richiesta di qualità urbana ed ecologico-ambientale, unità alla persistenza di un’insufficiente integrazione e coordinamento tra le leggi di settore su questi temi e la pianificazione (si pensi all’inquinamento acustico ed elettromagnetico, ai piani bacino, alla tutela delle acque e alla gestione integrata del ciclo idrico, allo smaltimento dei rifiuti e dei reflui, al tema della prevenzione dei rischi industriali e della bonifica dei siti inquinati).  b) Un secondo aspetto di criticità è relativo alla perdita di efficienza e adeguatezza dell’assetto del sistema infrastrutturale, sia della mobilità sia del sistema di reti infrastrutturali, fattori ritenuti strategici per dare impulso alla capacità di innovare e garantire la qualità e lo sviluppo economico e sociale. c) Un terzo aspetto critico è stato la constatazione della crescita del sistema insediativo-territoriale in forma eccessivamente diffusa, che ha comportato l’aumento dei costi di gestione dei servizi a rete, l’impossibilità di razionalizzare i trasporti ed i servizi alla persona, l’aumento della mobilità individuale sul territorio e la congestione stradale (ed il conseguente inquinamento acustico e atmosferico)”.  


� Sempre in riferimento al contesto emiliano, per quanto concerne la specifica dimensione comunale, deve ricordarsi la preziosa esperienza del Comune di Bologna, che grazie ad una decisione della Giunta comunale del 12 gennaio 1994, ha istituito la cosiddetta VALSIA, valutazione degli studi di impatto ambientale per i piani e le opere pubbliche e private (nel marzo del 1995, poi, è stato elaborato ed approvato un manuale contenente “Istruzioni e linee guida per la VALSIA”). .Gli obiettivi tecnici e scientifici dell’operazione possono essere schematicamente riassunti in: a) introduzione di concetti ed elementi di sostenibilità ambientale nell’ambito urbano, ed in particolare nell’attuaizone del PRG e nella realizzazione di opere rilevanti a livello comunale; b) valutazione della sostenibilità-compatibilità di un intervento urbanistico attraverso una procedura tecnica ed amministrativa coficata; c) individuazione dei potenziali effetti di un intervento, delle componenti e dei fattori ambientali di volta in volta interessati, delle alternative e/o delle modifiche progettuali necessarie od opportune; d) definizione delle modalità di partecipazione dei uartieri, dei cittadini, singoli o organizzati, delle associazioni interessate al processo progettuale e decisionale necessario alla definizione degli interventi; e) consolidamento dei primi elementi di base per la futura realizzazione di un cosiddetto “ECO-PIANO”, ovvero di un Piano di Azione per l’avvio di un’Agenda XXI locale, in grado di internalizzare nella pianificazione e nella gestione delle risorse i concetti e le pratiche proprie dello sviluppo sostenibile. Per un approfondimento completo della VALSIA del Comune di Bologna, esperienza pilota assai significativa e potenzialmente esemplare per la definizione di un nuovo metodo di pianificazione urbanistica di livello comunale, si veda l’interessante contributo di BOLLINI G., CAPUZZIMATI G., La valutazione di impatto ambientale dei progetti urbani per la riqualificazione degli insediamenti ambientalmente orientata: l’esperienza della VALSIA a Bologna, in VIAGGI D., ZANNI G. (a cura di), La valutazione di impatto ambientale. Organizzazione amministrativa, metodologie di valutazione e casi applicativi, Milano, Franco Angeli, 1999, p. 51-74. A VIAGGI D., ZANNI G. (a cura di), La valutazione di impatto ambientale. Organizzazione amministrativa, op. cit., sia consentito rimandare anche per la trattazione di talune altre esperienze di valutazione ambientale preventiva, tra le quali: a) la valutazione dell’impatto ambientale sulla vegetazione nell’ambito del progetto di monitoraggio della nuova tratta ferroviaria ad Alta Velocità, Bologna-Firenze; b) metodologie di valutazione dell’impatto ambientale per gli impianti di innevamento artificiale, con particolare riferimento alle problematiche idro-geologiche; c) le ricadute al suolo di origine antropica; d) la valutazione ambientale dei porti commerciali di Ravenna; e) la valutazione ambientale di una pianificazione di settore riguardante lo smaltimento dei rifiuti urbani; f) la valutazione ambientale multi-criteriale sul territorio dell’Isola d’Elba; g) la valutazione ambientale degli impianti di radioemittenza; h) ampia documentazione in materia di valutazione ambientale in ambito agro-forestale, agricolo e rurale. 


� Attraverso la VALSAT, secondo gli autori, in sintesi: “1) l’applicazione del principio di sostenibilità alla pianificazione non si limita a valutare i sistemi ambientali, ma viene esteso ai sistemi insediativi ed infrastrutturali del territorio; 2) l’efficacia della applicazione del principio di sostenibilità alla pianificazione non può essere disgiunta dalla definizione del tipo di rapporto tra livelli di pianificazione e tra piani generali e settoriali e che questo rapporto non può essere gerarchico, ma basato sul riconoscimento di campi di competenze secondo il principio di sussidiarietà”.  


� DI STEFANO A. M., SANI M. M., La Valutazione di Sostenibilità Ambientale e Territoriale (VALSAT) dei piani territoriali ed urbanistici prevista dalla legge regionale dell’Emilia Romagna n.20/2000, in materia di tutela ed uso del territorio, op. cit. 


� Anche attraverso opportuni interventi di mitigazione degli impatti, da definirsi in sede di valutazione dell’impatto del singolo progetto, ossia in sede di V.I.A.


� La legge regionale n. 20/2000 dell’Emilia Romagna assume tra i principi generali della pianificazione anche la necessità di garantire la coerenza tra le caratteristiche, lo stato del territorio e le destinazioni e gli interventi di trasformazione previsti, verificandone nel tempo adeguatezza ed efficacia delle scelte operate (monitoraggio e bilancio). Inoltre, è introdotto l’obbligo per gli strumenti di pianificazione di esplicitare le motivazioni poste a fondamento delle scelte strategiche operate. La procedura di VALSAT è orientata a soddisfare entrambe queste disposizioni in quanto fornisce elementi conoscitivi e valutativi per la formulazione delle decisioni del piano e consente di documentare le ragioni poste a fondamento delle scelte operate, e rappresenta lo strumento di garanzia di coerenza delle stesse con lo stato del territorio e dell’ambiente.  Un ulteriore elemento che rafforza la procedura di VALSAT è la disposizione che all’evidenziazione degli impatti negativi delle scelte operate deve fare seguito la indicazione di misure idonee alla loro mitigazione intesa come azioni/decisioni idonee a impedirli, ridurli o compensarli.  In coerenza con tale disposizione la pianificazione dispone la contestuale realizzazione delle previsioni di trasformazione urbanistico-territoriale e degli interventi di mitigazione necessari ad assicurare la sostenibilità.  Dunque non c’è piano senza procedure di VALSAT.  I suoi effetti entrano come vincoli, limiti e condizioni per l’attuazione, indirizzi normativi e disposizioni attuative nelle disciplina del Piano.  Il sistema ambientale rientra peraltro nei contenuti strategici della pianificazione, e nella legge regionale n. 20/2000 si sancisce che gli strumenti di pianificazione territoriale ed urbanistici concorrano alla salvaguardia del valore naturale, ambientale e paesaggistici del territorio ed al miglioramento dello stato dell’ambiente, come condizione per lo sviluppo dei sistemi insediativi e socio economici.   La pianificazione, oltre a disciplinare l’uso e le trasformazioni del suolo, deve quindi accertare i limiti ed i vincoli agli stessi che derivano dall’ambiente ed in particolare da un interesse pubblico insito nelle caratteristiche del territorio inerente alla tutela del bene ambientale, paesaggistico, naturale e alla difesa del suolo, dalla difesa delle attività antropiche dai rischi naturali e dall’esigenza di tutela delle risorse ambientali dalla pressione antropica.  Per sistema ambientale, così come inteso nella normativa regionale in esame, si intende l’insieme degli aspetti fisici, morfologici e biotici delle risorse naturali fisiche (quali acqua, suolo ed aria) e biotiche (quali fauna e vegetazione) che costituiscono un valore insito nelle caratteristiche del territorio: per la salubrità del territorio urbano e rurale; per la sicurezza delle opere e delle attività umane; per la qualità della vita ed il miglioramento dell’habitat naturale e della biodiversità.   L’obiettivo della qualità urbana ed ambientale degli insediamenti e del territorio, cioè il grado di riduzione della pressione antropica sull’ambiente naturale e di miglioramento della salubrità dell’ambiente urbano, è assunto come uno dei contenuti strategici della pianificazione urbanistica. Esso attiene, in particolare, al campo di competenza proprio della pianificazione urbanistica e dei suoi strumenti con riguardo: alla disciplina di uso e trasformazione del territorio, orientata a limitare il consumo delle risorse non rinnovabili ed alla prevenzione integrata degli inquinamenti; alla mitigazione degli impatti negativi della attività umana; alla individuazione di particolari dotazioni territoriali di valenza ecologica ed ambientale.   Tali dotazioni sono volte in particolare: alla tutela ed al risanamento dell’aria e dell’acqua; alla gestione integrata del ciclo idrico; alla riproduzione dell’inquinamento acustico ed elettromagnetico; al mantenimento della permeabilità dei suoli ed alla funzionalità delle rete idraulica superficiale; al riequilibrio ecologico e di un miglior habitat naturale nell’ambito urbano e peri-urbano; a preservare e migliorare le caratteristiche meteo-climatiche locali ai fini della riduzione della concentrazione di inquinanti in atmosfera e di una migliore termoregolazione degli insediamenti urbani; alla gestione della raccolta dei rifiuti.    Questi elementi, che possiamo definire standard, costituiscono quindi criteri per la valutazione degli effetti delle scelte del piano su ambiente e salute.  La VALSAT, come uno strumento integrato nella pianificazione, viene dunque predisposto dallo stesso Ente procedente alla formazione del piano territoriale od urbanistico.  Essa si configura anzitutto come un momento, una fase, del processo di pianificazione che concorre alla formazione delle scelte definitive di piano, ed è volta ad individuare preventivamente gli effetti che deriveranno dall’attuazione delle singole scelte di piano e consente, di conseguenza, di selezionare tra le possibili soluzioni alternative.  Nel contempo, la VALSAT individua le misure di pianificazione volte a mitigare le eventuali criticità ambientali e territoriali già presenti e ad impedire, ridurre o compensare i potenziali futuri impatti negativi delle scelte operate.  La procedura è orientata a fornire elementi conoscitivi e valutativi per la formulazione delle decisioni definitive del piano tali da permettere una valutazione preventiva degli aspetti di sostenibilità unitamente a quelli dello sviluppo sociale ed economico.  La valutazione di sostenibilità ambientale e territoriale per essere efficace deve svolgersi come un processo interattivo, da effettuare durante l’intero percorso di elaborazione del piano: dalla definizione dei contenuti del documento preliminare, alla fase della conferenza di pianificazione, ai contenuti di pianificazione dei piani adottati ed approvati. Gli esiti della valutazione di sostenibilità ambientale e territoriale vanno illustrati in un apposito documento che costituisce parte integrante dello strumento di pianificazione in tutte e tre le fasi di formazione del piano (concertazione preliminare, adozione e approvazione). La valutazione di sostenibilità degli obiettivi generali e delle scelte strategiche non può quindi essere inteso come un documento di validazione a posteriori delle scelte operate dall’ente proponente, né, per la sua natura valutativa, costituire procedura per il superamento delle prescrizioni contenute nella legislazione vigente che rappresentano il quadro della invarianti non negoziabili.  Il processo di pianificazione garantisce alla procedura di VALSAT il supporto e gli elementi necessari alle sue diverse fasi: il quadro conoscitivo del piano che fornisce la descrizione dello stato del territorio e dei processi evolutivi che lo caratterizzano; il documento preliminare e le relazioni ai piani indicano gli obiettivi e le scelte strategiche e strutturali del piano; la legge regionale n. 20/2000, le leggi e la normativa regionale, nazionale e comunitaria e gli strumenti di pianificazione generali e di settore indicano gli obiettivi di sostenibilità ed i parametri di qualità e le prestazioni richieste alla pianificazione sostenibile. Tali obiettivi di sostenibilità vanno comunque dichiarati nel piano. Dalla lettura combinata di diversi dispositivi della legge regionale n. 20/2000 risulta che la valutazione di sostenibilità dei piani non si limita solo all’accertamento preventivo (ex-ante) della sostenibilità delle scelte di pianificazione e alla indicazione di interventi di mitigazione (anche opzione zero), ma è riferita all’intero processo di pianificazione che prevede quindi anche il monitoraggio dell’attuazione dei piani nonché la redazione di bilanci periodici per la revisione e aggiornamento degli stessi piani. Vi è, quindi, una valutazione intermedia riferita alla gestione a attuazione del Piano. Tale valutazione intermedia diviene elemento necessario nella attuazione sia dei PTCP provinciali (sia in rapporto ai programmi attuativi degli Accordi territoriali, sia alla evoluzione degli scenari territoriali conseguenti alla formazione, approvazione ed attuazione di nuovi Piani Strutturali Comunali), che degli stessi PSC ed è richiesta per la formazione dei Piani Operativi Comunale ogni cinque anni. La valutazione ex-post costituisce inoltre un bilancio necessario dei piani territoriali ed urbanistici che ci si accinge a rinnovare o a variare, per una valutazione della efficienza e condivisione degli obiettivi della efficacia delle azioni previste e per la verifica di coerenza con la valutazione preventiva.  Nelle prime sperimentazioni per l’attuazione operativa della VALSAT, si è ritenuto opportuno permettere alle Province ed ai Comuni di promuovere la ricerca di soluzioni tecniche e metodologiche adeguate, attraverso una riconosciuta flessibilità operativa all’interno dei loro piani, mantenendo però l’indicazione di elementi minimi chiamati a garantire l’efficacia e la carenza delle procedure.  Nelle diverse fasi nel processo di pianificazione, la VALSAT: acquisisce, attraverso il quadro conoscitivo del piano, lo stato e le tendenze evolutive dei sistemi naturali e antropici e le loro interazioni nonché l’insieme delle disposizioni normative vigenti nel territorio (analisi dello stato di fatto); assume gli obiettivi di sostenibilità ambientale e territoriale, di qualificazione paesaggistica e di protezione ambientale stabiliti dalla normativa e dalla pianificazione sovraordinata, nonché gli obiettivi e le scelte strategiche fondamentali che l’amministrazione intende perseguire con il piano (definizione degli obiettivi); valuta, anche attraverso modelli di simulazione e la definizione di scenari di riferimento dell’assetto futuro del territorio, gli effetti e le prestazioni attese sia delle politiche di salvaguardia sia degli interventi significativi di trasformazione del territorio previsti dal piano; analizza tenendo conto delle possibili alternative, gli impatti potenziali derivanti dalla loro attuazione sui sistemi naturale, ambientale, paesistico, insediativo, delle infrastrutture a rete per la urbanizzazione degli insediamenti e per la mobilità; procede attraverso un processo di interazione tra il progressivo affinamento delle scelte e la loro parallela valutazione; integra i risultati della valutazione nella formulazione definitiva dei contenuti di pianificazione; (determinazione delle scelte ed individuazione degli effetti del piano);  individua le misure atte ad impedire gli eventuali effetti negativi ovvero quelle idonee a eliminare, mitigare ridurre o compensare gli impatti delle scelte di piano ritenute comunque preferibili, sulla base di una metodologia di prima valutazione dei costi e dei benefici per un confronto tra le diverse possibilità (localizzazione alternative e mitigazioni); illustra in una dichiarazione di sintesi gli esiti delle valutazioni in ordine alla sostenibilità dei contenuti dello strumento di pianificazione, con l’eventuale indicazione: delle condizioni cui è subordinata l’attuazione di singole previsione: delle misure e delle azioni funzionali al raggiungimento delle condizioni di sostenibilità indicate, tra cui la contestuale realizzazione di interventi di mitigazione e compensazione (valutazione di sostenibilità); definisce gli indicatori, necessari al fine di predisporre un sistema di monitoraggio degli effetti del piano, con riferimento agli obiettivi ivi definiti ed ai risultati prestazionali attesi (monitoraggio degli effetti). 


� Tra le regioni pilota che hanno sperimentato procedure di V.A.S. per piani e programmi, la Valle d’Aosta risulta essere quella che ha valutato il maggior numero di piani inerenti soprattutto al settore urbanistico. Seguono poi le esperienze di altre regioni e province come la Liguria, l’Emilia Romagna, il Piemonte e l’Umbria che hanno applicato la V.A.S. ad alcuni piani del settore urbanistico e anche di altri settori. In Lombardia le Province di Milano, Cremona e Mantova hanno elaborato piani seguendo i principi della valutazione ambientale strategica in diversi settori: rifiuti (Cremona), attività estrattive (Cremona e Mantova) e pianificazione territoriale (Milano e Cremona). Anche la Provincia di Trento ha introdotto la valutazione ambientale di programmi relativi al settore delle attività estrattive. La Regione Marche sta sperimentando un caso pilota, infine il Lazio ha applicato la V.A.S. al Piano di Coordinamento dei Porti.  


� Sia consentito riprendere due esempi, in particolare:


I - CAPELLI M., Il Piano Territoriale di Coordinamento della Provincia di Bologna, in Bollettino Notizia dal Centro – VIA Italia, n. 20 del 2002, p. 5-6: “Con la nuova legge regionale n. 20/2000 (articoli 3,4,5), in materia di tutela ed uso del territorio, viene introdotta la valutazione degli effetti del piano sull’ambiente e sul territorio, denominata VALSAT, all’interno del processo di pianificazione territoriale della Regione Emilia Romagna. Prima della nuova legge regionale, il processo di pianificazione si limitava di norma a verificare il rischio geologico, in presenza di elementi di valore paesistico e culturale che determinavano le prescrizioni di vincoli. La valutazione di sostenibilità territoriale e ambientale è considerata dalla legge parte integrante del processo di pianificazione (art. 5) ai diversi livelli di intervento, in stretta relazione con il quadro conoscitivo i cui contenuti minimi per legge contengono anche le principali tematiche ambientali. L’attività conoscitiva e valutativa deve essere posta a fondamento di tutti i processi di pianificazione territoriale ed urbanistica, così come indicato nella deliberazione del consiglio regionale n. 173 del 4 aprile 2001.  Collocandosi in un quadro nazionale e comunitario di ricerca e sperimentazione, la Regione Emilia Romagna, in relazione alla nuova legge e alla direttiva comunitaria sulla valutazione strategica, ha deciso di promuovere ed incentivare l’innovazione metodologica sperimentando, insieme a circa trenta Comuni che si sono aggiudicati nel 2002 la gara per l’assegnazione dei finanziamenti regionali, contenuti e metodologie valutative degli effetti dei piani sul territorio e sull’ambiente. A maggio 2002 erano circa quattordici i Comuni che hanno chiuso il loro iter di approvazione del piano strutturale, e che quindi hanno già avuto modo di sperimentare la VALSAT.  Tra questi: Porretta Terme, Gaggio Montano, Campagnola Emilia, Castel di Casio, Granaglione, Bedonia, Rolo, Fabbrico, Cavriago, San Polo d’Enza, Salsomaggiore Terme. A tutt’oggi circa quaranta Comuni hanno invece aperto la Conferenza di Pianificazione. Da una prima ricognizione emergono due interpretazioni fondamentali della VALSAT: a) come processo e come metodo per decidere, b) come approccio sia qualitativo che quantitativo, con la definizione di componenti sensibili, di indicatori e parametri per la valutazione. La Regione intende così favorire la diffusione su tutto il territorio regionale di una nuova cultura della pianificazione, migliorando e facilitando la costruzione di quadri conoscitivi di tipo dinamico, posti alla base della valutazione. Sui possibili indicatori da individuare per il monitoraggio è stata avanzata recentemente la proposta, a partire dalla legge, di individuare un set minimo di componenti necessario su cui confrontarsi a livello regionale, ed un set di componenti ed indicatori volontari su cui confrontarsi a livello locale.  Anche il “Piano Territoriale di Coordinamento della Provincia di Bologna” ha inteso l’attività di costruzione del quadro conoscitivo e di valutazione degli effetti come fondamento del processo di pianificazione. Il percorso di costruzione critica e condivisa del quadro conoscitivo, del documento preliminare e della VALSAT, quale lavoro in itinere ed interattivo tra i diversi gruppi di lavoro tecnici, è stato facilitato dalla redazione della VALSAT, che sin dalle prime battute, nel dicembre 2001, si è così intrecciata con l’iter del piano. La finalità di questa attività di concertazione istituzionale è stata quella di pervenire ad un Accordo di Pianificazione tra la Provincia di Bologna e la Regione Emilia Romagna per la condivisione dei dati conoscitivi e valutativi dei Sistemi Ambientali e Territoriali, dei limiti e delle condizioni per lo sviluppo sostenibile del territorio provinciale. Il PTC della Provincia di Bologna, in corso di elaborazione, è un caso studio interessante per avviare qualche ragionamento, sulla pratica della pianificazione in relazione alle tematiche di valutazione di sostenibilità ambientale e territoriale degli effetti delle scelte di piano territoriale. La VALSAT preliminare è stata redatta dall’ente proponente (la Provincia di Bologna) attraverso un gruppo di lavoro intersettoriale ed interdisciplinare. I risultati della valutazione sono emersi dal confronto degli obiettivi di piano con gli obiettivi di sostenibilità. Nella fase preliminare la valutazione non si è espressa sugli effetti delle scelte di piano. Sono emerse, in modo evidente,  alcune carenze del quadro conoscitivo. In questo senso, l’analisi e la valutazione ambientale possono ritenersi parte integrante del quadro conoscitivo condiviso. Come previsto dalla legge, tra dicembre 2001 e maggio 2002, si è svolta la Conferenza di pianificazione, che è stata il luogo istituzionale della discussione, della valutazione del lavoro, della condivisione dei risultati. Alla Conferenza hanno partecipano i comuni, la regione, le autorità ambientali.  La VALSAT non è stata un’attività di tipo accertativo in quanto le autorità ambientali hanno partecipato direttamente anch’esse alla Conferenza di pianificazione. La metodologia utilizzata per la VALSAT preliminare del PTC è stata di tipo qualitativo, secondo un approccio utilizzato, per esempio, anche dal PTC della Provincia di Milano. Gli autori hanno scelto una matrice di confronto tra le scelte di piano e gli obiettivi di sostenibilità desunti dalle numerose direttive internazionali a partire dal 1992. La valutazione così concepita è stata soprattutto uno strumento adatto all’affinamento e alla valutazione della coerenza degli obiettivi strategici del piano con l’ottica della sostenibilità; un supporto alla definizione degli obiettivi generali, per valutare a livello strategico le politiche e le azioni elencate nel Documento preliminare. Compito della VALSAT è stato quello di esaminare le politiche, suddividendole in sotto-gruppi sino ad analizzare, attraverso determinate matrici ambientali, la coerenza rispetto alle azioni previste. Da un punto di vista metodologico, nella relazione del dicembre 2001 era stata presentata la scelta di separare la valutazione in due fasi temporali e di contenuto: dopo la prima fase di tipo qualitativo, nella seconda fase ci sarebbe dovuto essere un approccio di tipo quantitativo, con simulazione degli effetti attesi rispetto a differenti scenari insediativi, di mobilità, di allocazione delle risorse. Al posto del previsto percorso, si è invece optato per la metodologia che utilizza l’indicatore sintetico della cosiddetta “impronta ecologica”.  Altra tematica ancora da approfondire, oltre a quella della concertazione e cooperazione istituzionale, è quella della partecipazione dei cittadini, ritenuta dalla Comunità europea un elemento di fondamentale importanza per la qualità del Piano. Per quanto riguarda il coinvolgimento di associazioni e dei cittadini, la Provincia ha avviato la consultazione soltanto nella fase preliminare tramite Agenda XXI ed un Forum di discussione sullo sviluppo economico. Il raccordo tra i tavoli della Conferenza e quelli dei Forum ha incontrato molte difficoltà. Il percorso proposto per proseguire nell’elaborazione del PTC, illustrato nel Documento preliminare, accenna al concetto di "audit", proponendo di inserire la partecipazione dei cittadini all’interno dei processo di decisione e valutazione degli effetti delle scelte del piano. Resta infine la questione aperta della "valutazione della valutazione" perché ancora non sono definite le decisioni regionali in merito al ruolo e alle funzioni delle autorità competenti. Sono invece state individuate alcune linee metodologiche per proseguire il percorso sinora intrapreso, nell’ottica di un approccio di auto-valutazione”.


II - AMBROSINI A., MAGONI M., Il Piano Territoriale di Coordinamento della Provincia di Cremona, in Bollettino Notizia dal Centro – VIA Italia, n. 20 del 2002, p. 7-9: “Il Piano Territoriale di Coordinamento Provinciale, come è noto, è uno strumento di pianificazione che disciplina i sistemi di area vasta (ambiente - mobilità - economia - governo del territorio ) che superano i confini comunali e trovano nel bacino provinciale l’ambito ottimale di applicazione. Il PTCP diviene quindi un sistema aperto di conoscenza, in sviluppo continuo, esso si configura da un lato come un processo di governo per gradi e passaggi successivi, non sempre lineari ed univoci, rispetto ai livello decisionali che ai contenuti e agli approfondimenti tematici d’area, sottoposto a verifiche continue, poiché ogni sua attuazione produce nuove informazioni e nuove indicazioni, quindi necessita di una struttura che sia il contenitore dell’insieme delle conoscenze, di un sistema di gestione dell’informazione e di procedure per la partecipazione alle scelte. Di contro si inquadra come progetto forte, che identifica chiaramente gli obiettivi e le regole di lungo termine cui riferire, e anticipare. Il sistema delle conoscenze del PTCP si qualifica come ambientale poiché mette sempre in relazione l’analisi dei tradizionali fattori territoriali con quella dei fattori paesistici ed ecologici. Lo scopo è di integrare la valutazione delle opportunità e delle alternative di sviluppo economico e sociale con la valutazione delle compatibilità paesistico - ambientali delle infrastrutture e degli insediamenti necessari a tale sviluppo. Pertanto la sostenibilità è presa come obiettivo e criterio sia per l’identificazione dei problemi e degli interventi, che per la valutazione degli stessi e per l’assunzione di decisioni programmatorie. Per la prima volta, il territorio provinciale, può avvalersi di uno strumento che tende al riordino, al recupero e alla salvaguardia dell’ambiente, basandosi su un’idea di sviluppo che, propone scelte capaci di mettere in stretta relazione il territorio cremonese, con le province vicine. L’obiettivo è di instaurare interazioni strategiche con i territori limitrofi, soprattutto quelli ad alto sviluppo imprenditoriale, attraendo la domanda di delocalizzazione industriale e mettendo il territorio cremonese in un circuito di più vaste dimensioni all’interno del quale valorizzare le specificità produttive. Il metodo per la realizzazione del progetto, appare essere una gestione aggregata fra più territori comunali finalizzando un’offerta di servizi meno concorrenziale e quindi che non genera conflitti sul territorio aggregato, ma soprattutto finalizzata ad un contenimento dei costi, ad una più alta qualità dei servizi e ad una loro più ampia diffusione. Il Piano Territoriale, si pone anche, tra le sue priorità, la razionalizzazione e la salvaguardia del territorio, togliendo moltissime piccole aree industriali, che torneranno all’agricoltura, e offrendo servizi all’impresa quali i Poli Produttivi Aggregati (PPA) che, gestiti da più Comuni saranno sempre più ricchi di servizi e quindi sempre più appetibili. Inoltre disegna e geo-referenzia le aree che potranno essere destinate al turismo perché ricche di vegetazione o patrimoni storici - rurali, artistici, ricreativi, culturali, in questo modo si pone come strumento di tutela del territorio e delle emergenze ambientali ancora presenti proponendo nel contempo di ricostruire una Rete Ecologica, partendo dai fiumi e dai corsi d’acqua, nei confronti della quale indirizzare i contributi dell’ U.E., orientando ed incentivando, inoltre,  le relative politiche di programmazione e pianificazione locali. Da quanto detto emerge che i redattori del piano hanno iniziato le analisi e le prime scelte pianificatorie relative agli aspetti ambientali, partendo dal rapporto che lega in modo indissolubile la terra con il suolo e con l’acqua, scelta obbligata per la Provincia di Cremona. La prima esigenza metodologica deriva dalla necessità di connettere la "conoscenza" delle aree con la "pianificazione" delle stesse, ovvero passare dalla comprensione del rapporto terra/acqua, all’individuazione delle scelte e degli strumenti più idonei ad una corretta pianificazione delle loro relazioni. La seconda esigenza metodologica è d’ordine conoscitivo - valutativo. Coloro che si preoccupano del nesso tra unificazione urbanistica e pianificazione ambientale hanno denunciato, come troppo spesso la prassi urbanistica 


non ponga l’attenzione necessaria alla conoscenza del suolo, alle sue qualità e possibilità d’uso e manipolazione, ai suoi usi e consumi reali, alle capacità di sopportazione, nel breve e lungo termine, dei carichi ambientali Di recente, si è rilevato, come le analisi relative alle qualità e usi, reali e potenziali dei suoli, contengano limiti conoscitivi,revisionali ed operativi insuperabili, se non ponendo in relazione stretta conoscenza e pianificazione del rapporto terra/acqua. La V.A.S. valuterà le implicazioni, in termini ambientali e di sostenibilità, di proposte e iniziative di sviluppo, mentre la V.I.A. valuterà invece le implicazioni di progetti in localizzazioni precise. La V.A.S. potrà fornire indicazioni sulla coerenza ambientale, ma la valutazione degli impatti delle azioni progettuali nella fase di realizzazione del piano stesso necessiterà della VIA ove richiesta dalla normativa. Il PTCP di Cremona, la cui redazione inizia nella metà del 1994, adotta un approccio di carattere flessibile e capace di modificare le proprie scelte sia durante la fase della sua elaborazione, fase che è durata più di 8 anni visto che il PTCP verrà approvato alla fine del 2002, sia soprattutto durante la sua gestione. La decisione di effettuare la valutazione ambientale del PTCP viene invece presa all’inizio del 2002, al termine della fase di adozione del piano da parte del Consiglio Provinciale. Questo comporta il suo tardivo inserimento nel processo decisionale ed attuativo del PTCP, per cui non può essere effettuata in modo completo la valutazione ex-ante del piano. In particolare, non può essere effettuata alcuna comparazione tra strategie alternative di intervento quando le scelte del PTCP sono già state prese, anche se occorre considerare che numerose scelte derivano da processi di selezione tra alternative. Potranno comunque essere effettuate in modo completo sia la valutazione post-design, cioè la valutazione degli effetti ambientali delle scelte del PTCP, sia le valutazioni in itinere ed ex-post. L’approccio flessibile adottato per il PTCP ha richiesto da una parte l’adozione di metodi capaci di ripercorrere in modo sistematico e trasparente le operazioni che hanno portato a definire le scelte di piano e dall’altra l’uso di procedure atte ad attivare specifici meccanismi di verifica e di modifica del PTCP e di partecipazione alla revisione delle scelte che si intende cambiare. Questo approccio colloca l’insieme delle valutazioni del PTCP all’interno di un processo articolato ma coerente di supporto sia alla sua redazione, che alla sua attuazione; tali valutazioni risultano quindi coerenti con i caratteri della V.A.S. così come delineati nella Direttiva 2001/42/CE. Di conseguenza, diventa meno complicato rendere coerente la V.A.S. con i caratteri procedurali e metodologici del PTCP, evitando che tra i due strumenti si possano verificare incongruenze significative nei contenuti, negli indicatori individuati o nelle informazioni utilizzate. Infatti, nella valutazione ambientale del PTCP vengono utilizzati, seppur debitamente integrati, i meccanismi di valutazione che sono stati elaborati durante la redazione del PTCP e che verranno utilizzati durante la sua gestione (vedi ad esempio il sistema di carte per la valutazione delle compatibilità localizzative degli usi del suolo piuttosto che i dossier-guida per orientare la decisione sulle scelte relative ai grandi progetti territoriali). Il processo partecipativo non può essere attuato secondo le modalità e le finalità indicate nella Direttiva 2001/42/CE poiché bisogna consentire alle autorità che tutelano l’ambiente e ad ogni persona interessata di poter esprimere le loro opinioni sul provvedimento e sullo studio di V.A.S. prima della loro approvazione. D’altra parte, occorre considerare che l’intenso processo di partecipazione effettuato durante la redazione del PTCP costituisce un importante riferimento per la redazione del Rapporto ambientale, mentre per le scelte puntuali (vedi ad esempio le nuove infrastrutture stradali o gli impianti di smaltimento dei rifiuti) verranno attivati, dove non lo si è già fatto, dei percorsi partecipati sia durante l’elaborazione dei rispettivi piani di settore in corso di redazione, sia nell’applicazione della valutazione d’impatto ambientale delle singole opere. Anche gli obiettivi risultano coerenti poiché il PTCP di Cremona, cosi come d’altra parte la generalità dei PTCP elaborati in questi anni, assume come obiettivi principali la tutela e la valorizzazione del patrimonio paesistico-ambientale e la ricerca di uno sviluppo territoriale sostenibile. Nella redazione della valutazione ambientale, gli obiettivi del PTCP verranno articolati in traguardi, in modo da poter verificare il loro raggiungimento e quindi evidenziare la necessità di eventuali modifiche delle strategie d’intervento o anche degli stessi obiettivi del piano nel caso in cui fossero ritenuti non adeguati. La valutazione ambientale strategica di strumenti di pianificazione generale è un’operazione fortemente innovativa che non può prescindere da una intensa fase di sperimentazione sia dal punto di vista metodologico che dal punto di vista delle procedure. Gli amministratori provinciali hanno così deciso di far svolgere la valutazione ambientale del PTCP di Cremona in modo graduale prevedendo per la prima fase una valutazione di profilo piuttosto limitato che abbia soprattutto la funzione di costituire uno strumento di supporto all’Ufficio di piano provinciale nella gestione del PTCP e che non preveda alcun momento partecipativo. La valutazione riguarderà le sole scelte che hanno effetti sul territorio e che sono contenute sia nel PTCP, sia negli strumenti che hanno le competenze per attuare le relative indicazioni, quali i Piani regolatori generali, i Piani territoriali d’area (previsti dal PTCP per approfondire le proprie indicazioni negli ambiti territoriali sub-provinciali caratterizzati da intense trasformazioni territoriali) e i piani provinciali di settore. Questa valutazione tende ad assumere una configurazione troppo differente da quella della VAS per essere riferita anche nominalmente a quest’ultima, per cui si è deciso di definirla con il termine di Verifica ambientale (VA) del PTCP. La VA sistematizza le valutazioni in-design effettuate durante la redazione del PTCP e le estende verso la verifica post-design e la valutazione in itinere delle trasformazioni territoriali; essa ha come esito la redazione di un Rapporto ambientale, in cui vengono riportate le considerazioni sugli effetti territoriali del PTCP, e la predisposizione di procedure di valutazione da utilizzare per la valutazione in itinere ed ex-post. La Verifica ambientale del PTCP si sta sviluppando rispetto a due direzioni di lavoro. La prima direzione cerca di conseguire una continuità verticale del processo valutativo sull’insieme del territorio provinciale, processo che inizia dai provvedimenti strategici generali contenuti nel PTCP e dovrebbe arrivare fino ai piani attuativi degli strumenti urbanistici comunali e ai progetti delle singole opere di rilevante impatto ambientale. Questo obiettivo richiede l’elaborazione di uno schema valutativo a cui poter riferire le previsioni dei piani provinciali di settore e che tenga conto delle indicazioni contenute nella pianificazione urbanistica comunale. La VA esaminerà inoltre i livelli di coerenza tra le previsioni dei piani provinciali di settore e tra queste e le scelte del PTCP, individuando le possibili sinergie e mettendo in evidenza le incoerenze e i contrasti tra i diversi piani di settore e tra questi e il PTCP. La seconda direzione cerca di effettuare una valutazione in itinere ed ex-post ad uso interno, per cui potrà assumere una valenza di verifica e di mitigazione delle scelte già effettuate e di valutazione e scelta per alcuni passaggi non ancora definiti. Per effettuare la valutazione in itinere occorre realizzare un monitoraggio delle trasformazioni territoriali, cioè un processo di acquisizione sistematica delle informazioni di supporto all’insieme dei provvedimenti di governo del territorio, agganciato al Sistema informativo territoriale provinciale. Questo procedimento verrà riferito a uno schema di contabilità territoriale che in futuro verrà esteso a tutte le componenti ambientali e in cui saranno utilizzati indici e indicatori di sostenibilità ambientale sia di tipo settoriale che generale. Pur non assumendo i caratteri di un processo decisionale strategico, la VA del PTCP si pone l’obiettivo di verificare l’insieme delle indicazioni e degli indirizzi del PTCP e quindi sia gli interventi di tipo diffuso che le grandi opere. Essa indicherà il tipo di valutazione a cui successivamente dovranno essere sottoposte le grandi opere, valutazione che si potrà concentrare sugli aspetti specifici di quest’ultime, senza dover mettere in discussione le decisioni prese a monte quando queste decisioni sono state opportunamente verificate. In questo caso la VA può costituire un importante riferimento per le fasi di screening e di scoping della valutazione d’impatto ambientale di tali opere, indicando gli aspetti decisionali da trattare in sede di VIA dei relativi progetti”.  


� I tipi di piano e di programma sono numerosissimi, riguardano tematiche, ambiti territoriali ed orizzonti temporali molto differenti. Il CIPE, solo per citare un esempio, ha stabilito che dovranno essere sottoposti a V.A.S. tutti gli strumenti programmatici di attuazione del nuovo Piano Generale dei Trasporti e della Logistica (reperibile in Gazzetta Ambiente, 2000, documento 4.2, p. 237 e ss., ovvero in � HYPERLINK "http://www.infrastrutturetrasporti.it" ��www.infrastrutturetrasporti.it� o in � HYPERLINK "http://www.copit.org" ��www.copit.org�) , elaborato dal Governo, sottoposto al Parlamento e definitivamente approvato il 14 marzo 2001.  Per tale ragione, nonostante il cambio della maggioranza politica seguito alle elezioni politiche del 13 maggio 2001,  potrebbe auspicarsi l’avvio di un consistente gruppo di  procedimenti di V.A.S. relativi ai nuovi programmi di infrastrutture stradali e ferroviarie, al piano degli aeroporti, dei porti.  Quasi tutti gli interventi infrastrutturali della pubblica amministrazione, non solo in materia di trasporti, dovranno essere integrati con un processo di V.A.S; il nuovo PGT, infatti, indica tra gli strumenti essenziali e necessari per il concreto perseguimento degli scenari di sostenibilità ambientale e di mobilità sostenibile proposti tra gli obiettivi del piano stesso, l’applicazione sistematica della V.A.S.  alla definizione delle priorità ed ai piani e programmi infrastrutturali settoriali. Un articolato sistema di monitoraggio di tutti i fenomeni di traffico rilevanti, compresi i loro effetti sull’ambiente, dovrebbe inoltre consentire di monitorare il conseguimento degli obiettivi fissati e, se del caso, di aggiornare in itinere ed opportunamente le politiche al fine del loro raggiungimento.  Per un commento ed un approfondimento su questi aspetti sia consentito rimandare a FINOCCHI E., L’integrazione dell’aspetto ambientale nella pianificazione dei trasporti, in Gazzetta Ambiente, 2000, p. 260-262, MURATORI A., Alta Velocità: tra sequestri e dissequestri, sconfitta è solo la tutela dell’ambiente, in Ambiente, n. 8/2001, p. 705 ss., DEBERNARDI A., La VAS e le strategie nazionali di sviluppo, op. cit., p. 3-5, D’ALESSANDRO F., SURACE M., L’innovazione della V.A.S. nella pianificazione dei trasporti, in Gazzetta Ambiente, 2000, p. 262 ss., e FONDERICO F., Ambiente e mobilità sostenibile, in Ambiente, n. 8/2000, p. 749 ss.


� Sul punto VITTADINI M. R., V.A.S.  Problemi ed opportunità di riforma degli strumenti di valutazione ambientale, op. cit. così si esprime: “La questione degli obiettivi e delle modalità per fissarli comporta innovazioni metodologiche e amministrative importanti.  Alcuni osservatori ritengono che la V.A.S. sia essenzialmente un fatto tecnico-amministrativo e che la razionalità del processo affidi all’amministrazione proponente di definire gli obiettivi, di elaborare i possibili scenari e le misure per raggiungerli, di valutare comparativamente tali scenari e di scegliere lo scenario migliore trasformandolo in piano.  Altri osservatori pongono il problema in un modo profondamente diverso, e più condivisibile, concentrando l’attenzione sul problema della definizione degli obiettivi, momento qualificante del processo di V.A.S.  Ma gli obiettivi debbono essere condivisi con la maggior parte dei soggetti coinvolti e la loro definizione richiede un processo articolato, l’uso di strumenti di negoziazione e gestione del conflitto. La definizione degli obiettivi è un processo partecipativo, al quale devono concorrere le altre amministrazioni sia nella componente politica, sia in quella più puramente tecnica, nonché i soggetti organizzati della società civile.  Il vero problema è definire obiettivi che siano condivisi. Una volta conclusa questa fase cruciale il grande lavoro è fatto, perché la scelta degli strumenti con i quali raggiungere gli obiettivi può davvero essere un fatto eminentemente tecnico, relativo all’uso delle migliori tecniche e tecnologie disponibili.  La quantificazione degli obiettivi, benché di grande difficoltà, è un passo che aggiunge straordinaria efficacia al processo di V.A.S., tanto da poter essere considerata una componente strutturale del processo.  L’importante è che tale quantificazione sia costruita attraverso il già ricordato processo di partecipazione, il coordinamento dei diversi soggetti, l’apporto di sapere da parte dei molti soggetti coinvolti ed interessati.  La quantificazione condivisa è una garanzia che la decisione collettiva abbia speranza si poter essere realmente conseguita.  Nella maggior probabilità di realizzazione effettiva delle previsioni risiede infatti una parte importante del valore aggiunto della V.A.S. al processo di piano”. 


� Quasi nulla si è scritto in proposito.  In relazione al valore vincolante del parere conclusivo e riassuntivo della V.A.S., molto dipenderà dal tipo di integrazione procedimentale sarà adottata per inserire il processo di V.A.S. nel sistema di pianificazione e programmazione. 


� Così, ancora, VITTADINI M. R., V.A.S.  Problemi ed opportunità di riforma degli strumenti di valutazione ambientale, op. cit. 


� La dottrina è fortemente impegnata, in questo momento, nell’approfondimento del problema degli indicatori ambientali attraverso i quali analizzare i fattori critici inerenti gli effetti ambientali dei piani e dei programmi.  Sia consentito richiamate A.A.A. (Associazione Analisti Ambientali),  S.It.E. (Società Italiana di Ecologia), Indicatori degli ecosistemi per il governo del territorio, in � HYPERLINK "http://www.analistiambientali.org" ��www.analistiambientali.org� (area soci) – luglio 2002. Il presente lavoro (in progress) e’ espressione di un’azione comune dell’Associazione Analisti Ambientali (storicamente portatrice di esigenze di natura interdisciplinare e di stretta aderenza  con gli strumenti di governo dell’ambiente e del territorio) e della Società Italiana di Ecologia (diretta espressione a livello italiano dell’ecologia scientifica).   In particolare il programma di lavoro prevede il perseguimento delle seguenti  finalità: 


Raccogliere e riorganizzare i principali documenti già prodotti a diverso titolo sul tema, ossia: a) S.E.P.A. (United States Environmental Protection Agency) - 1990 - Environmental Monitoring and Assessment Program : Ecological Indicators; b) CANTER & HILL – 1981 – Handbook of variables for Environmental Impact Assessment. Ann Arbor Science; c) FORMAN R.T.T - 1985 – Land Mosaics.   Cambridge University Press; d) A.N.P.A. (Agenzia Nazionale per la Protezione dell’Ambiente), Indicatori di gestione forestale sostenibile in Italia, 2000; e) A.N.P.A., Selezione di indicatori ambientali per i temi relativi alla biosfera, 2000; f) A.N.P.A., Il monitoraggio dello stato dell’ambiente in Italia, 2000; g) A.N.P.A.,  Linee Guida per le Agende 21 Locali.  Utile rassegna di alcune RSA (Relazioni sullo Stato dell’Ambiente) di livello locale, in particolare quelle del Comune di Torino (1999), del Comune di Modena (1999), del Comune di Roma (1997), del Comune di Genova  (1995), 2000; h) Ambiente Italia 2001 - 100 indicatori sullo stato del paese. Edizioni Ambiente (in � HYPERLINK "http://www.reteambiente.it" ��www.reteambiente.it�) .  Esempio recente di come il settore “ecosistemi”, tradotto in questo caso come patrimonio naturale e biodiversità viene trattato all’interno di una significativa proposta di set di indicatori per il complesso delle tematiche ambientali; i) JESINGHAUS J. – 2001 – Indicatori e decisioni politiche. Rivista Attenzione; l) Politecnico e Università di Torino – 2001 - VAS OLIMPIADI 2006, Studio di Compatibilità Ambientale.  Uno tra i primi esempi di VAS basata su una proposta tecnica specifica, non determinata dalle linee guida del Ministero dell’Ambiente per i fondi strutturali. 


Offrire al mondo tecnico-scientifico ed amministrativo italiano strumenti per soluzioni dei problemi ambientali che tengano primariamente in considerazione l’aspetto ecosistemico.


Verificare la possibilità di un confronto interdisciplinare, che consenta non solo una riorganizzazione delle conoscenze ed un auspicabile avanzamento metodologico per i ricercatori del settore “ecologia”, ma anche una migliore accettazione dei risultati da parte delle altre componenti del mondo tecnico-scientifico (ricercatori di altre aree, tecnici delle amministrazioni, tecnici delle aziende, professionisti). 


Il lavoro ha per adesso prodotto una  base dati in EXCEL (.xls), composta da 540 records con 504 indicatori, organizzati in successione secondo le fonti indicate in precedenza.  In questo lavoro, per “indicatore ambientale”, si è intesa “una variabile ambientale quantitativa o qualitativa, assunta come rappresentativa di un differente aspetto della realtà ambientale; un indicatore è quindi una variabile oggettiva, scelta soggettivamente, o su basi convenzionali, a cui corrisponde un obiettivo di conoscenza indicato”.   Un indicatore e’ dunque un’entità ambientale che ne rappresenta un’altra; obiettivo fondamentale di questo lavoro è infatti quello di fare chiarezza sugli indicatori da usare nella trattazione, nella valutazione ex ante ed ex post degli ecosistemi. Occorre quindi decidere, per ogni indicatore, se accettare o meno il fatto che esso possa rappresentare, oltre alla sua categoria di appartenenza (intesa come sottoinsieme dell’ambiente naturale o umano, di interesse in un’analisi ambientale, considerata come parte dell’ambiente complessivo e capace di condizionare e di essere condizionato da altri fattori ambientali)  anche l’intero ecosistema. 


Per fare un esempio, può essere utile, a questo punto, accennare ad alcuni set di indicatori predisposti nel corso di questo lavoro, pur senza poterne in questa sede specificare la rilevanza ed il significato tecnico e scientifico. 


Indicatori (indici di concentrazione) per fattori di stress atmosferico: 1. ozono; 2. anidride solforosa; 3. acido nitrico; 4. ioni nelle precipitazioni; 5. tossina – metalli e sostanze organiche; 6. radicali liberi; 7. anidride carbonica; 8. altri gas serra; 9. radiazioni ultraviolette tipo B; 10. particolato in atmosfera.


Un altro modello di oltre 50 indicatori, molto più complesso, è stato elaborato per la valutazione ambientale degli effetti sulla natura e la cosiddetta biodiversità: 1. Distribuzione delle principali tipologie di habitat sul territorio nazionale. 2. Numero di specie protette da legislazione internazionale e nazionale presenti sul territorio italiano.  3. Commercio internazionale specie in pericolo. 4. Biodiversità per habitat. 5. Stato di conservazione delle specie migratrici. 6. Biodiversità per specie. 7. Numero di razze di animali domestici in pericolo di estinzione. 8. Quantità di Organismi Geneticamente Modificati (OGM) suddivisi per tipologia emessi deliberatamente per unità di superficie. 9. Percentuale di area interessata da emissione deliberata di OGM su superficie comunale. 10. Prossimità delle zone di emissione deliberata di OGM dalle aree a protezione diretta. 11. Potenziale di trasferimento e di scambio genetico degli OGM sperimentati con altri organismi. 12. Localizzazione degli impianti di impiego confinato di Microrganismi Geneticamente Modificati (MGM) suddivisi per classe di impiego e volume di coltura prodotto. 13. Variazione dell’uso del suolo nelle zone costiere. 14. Espansione dei grandi carnivori. 15. Status di tipi di habitat protetti. 16. Condizione e trend di alcune specie o gruppo di specie. 17. Stato di conservazione di alcune specie della fauna italiana. 18. Densità e tendenza della popolazione di alcune specie della fauna italiana. 19. Numero e distribuzione di specie selvatiche geneticamente affini a piante coltivate. 20. Commercio di semi e piante. 21. Numero di specie di Vertebrati protette. 22. Numero di specie naturalizzate diventate invasive. 23. Fenomeni di ricolonizzazione del bosco in aree agricole marginali. 24. Danni forestali da acidificazione. 25. Superficie forestale e variazioni di superficie (copertura forestale). 26. Percentuale di territorio boscato sottoposto a gestione. 27. % di superficie boscata percorsa annualmente da incendi. 28. Numero annuo di incendi per classe di superficie. 29. Superficie percorsa annualmente da incendi per classe di superficie. 30. Aziende che aderiscono a misure agro-ambientali (Regolamento CEE 2078-2080/92). 31. Uso del suolo in agricoltura. 32. Cambiamenti di uso del suolo. 33. Stima dello sforzo di pesca per unità di sforzo e fermo pesca. 34. Aree destinate a set aside. 35. Pressione venatoria e controllo dell’attività venatoria. 37. Ambiti territoriali di caccia e % Territorio cacciabile su territorio protetto. 38. Specie cacciabili e Convenzioni internazionali. 39. Operazioni di ripopolamento. 40. Fruizione turistica. 41. Superficie boscata percorsa da incendi e sua variazione. 42. Superficie media percorsa per ogni incendio boschivo. 43. Uso di fertilizzanti e uso di prodotti fitosanitari. 44. Concentrazione di sostanze tossico-nocive nei prodotti fitosanitari. 45. Eventi inquinanti importanti. 46. Concentrazione di azoto e fosforo nelle acque costiere. 47. Miglioramento della qualità di balneazione per adeguamento alla direttiva UE 76/160/EEC. 48. Funzione delle foreste. 49. Stato delle foreste naturali e seminaturali. 50. Variazioni nella produzione di biomassa di alcune specie agricole e forestali coltivate. 51. Evoluzione del traffico nelle Alpi (se si tratta di territorio alpino). 52. Perdita di biodiversità assoluta e relativa. 


L’ultimo esempio riguarda il set essenziale degli indicatori utilizzati per la V.A.S. “OLIMPIADI  di Torino 2006”.  Torino è stata prescelta dal Comitato Olimpico come sede dei Giochi Olimpici Invernali dell’anno 2006. Le proposte avanzate per la candidatura olimpica hanno puntato con forza sulla carta delle olimpiadi ecologiche, ovvero sull’impegno a configurare un insieme di interventi con una forte carica di innovazione ambientalmente orientata. Per dar corpo ai principi affermati nella candidatura è stato inserito nella Legge istitutiva dell’Agenzia per lo svolgimento dei giochi olimpici (legge 9 ottobre 2000 n. 285) l’obbligo di sottoporre l’intero piano degli interventi ad una valutazione ambientale strategica.  L’autorità capofila è la Regione Piemonte, che deve effettuare la valutazione d’intesa con il Ministero dell’ambiente secondo contenuti concordati anche con il Ministero dei lavori pubblici. Allo stato delle cose la Regione ha istituito un gruppo di lavoro tecnico, affidando uno specifico incarico al Politecnico di Torino. Questo ha definito l’impostazione metodologica, i settori di analisi significativi e un primo insieme di indicatori attraverso i quali misurare gli effetti ambientali delle misure proposte.   Indicatori: 1. Tratti di corsi d’acqua ad idrologia critica per la vita. 2. Indice sintetico di pressione sull’eco-mosaico (micro-ecosistema locale, o di area media). 3. Aree impermeabilizzate. 4. Limite estivo delle nevi in quota. 5. Qualità floristica e qualità botanica di stazioni campione. 6. Qualità faunistica di stazioni campione. 7. Indice sintetico di valore dell’eco-mosaico. 8. Spese di integrazione ambientale. 


� Parere reso noto al pubblico, insieme ai pareri di tutti i soggetti coinvolti nella consultazione.  


� CAMPOLO M., Interessi ambientali e pianificazione del territorio. La V.I.A., op. cit., p. 158-159.


� Per un primo approfondimento e per ulteriori richiami bibliografici, si vedano BRUNO F., Principio di precauzione ed organismi geneticamente modificati, in Rivista di diritto agrario, n. 3/2000, p. 223 ss., FRANCESCON S., The new directive 2001/18/EC on the deliberate release of genetically modified organisms into environment: changes and perspectives, in Review of European Community and International Environmental Law, 2001, p. 309 ss., e KENNEDY J., HATTAN E., LAWRENCE D., New controls on the deliberate release of GMOs, in European Environmental Law, Groningen, 2000, p. 51 ss.


� Sul tema della riproduzione artificiale e/o della cosiddetta clonazione umana sia consentito richiamare la ricca documentazione contenuta nei siti web � HYPERLINK "http://www.brevettoumano.it" ��http://www.brevettoumano.it� o � HYPERLINK "http://www.genomica.net/" ��http://www.genomica.net/� ; in essi è possibile consultare un’ampia bibliografia, una raccolta degli atti normativi (vigenti e in corso di discussione), un ricco catalogo di articoli e commenti sul tema, una rassegna stampa.  Su questo delicato tema è stato presentato un progetto di legge, AC 420 (consultabile in � HYPERLINK "http://www.camera.it" ��www.camera.it�); in esso si afferma preliminarmente un importante principio: “La persona umana ha diritto al rispetto della propria integrità psico-fisica. La legge garantisce l'inviolabilità e la non disponibilità del corpo umano al fine di tutelare la dignità della persona, a prescindere dalla sua condizione razziale, culturale ed economica”  (per persona umana, si noti, si intende “ogni essere umano dal momento del concepimento al momento della morte”). 


� Sul tema dell’insufficienza della norma per risolvere i problemi ambientali, si veda il recente contributo di  SPANTIGATI F., Valutazione giuridica dell’ambiente. Di che cosa parliamo quando parliamo di diritto dell’ambiente, Padova, Cedam, 2002 ed ivi ulteriori richiami bibliografici.


� Per un approfondimento dell’attualissimo tema della gestione dei rifiuti, sia consentito consigliare la consultazione dell’ampia documentazione (commenti, approfondimenti tecnici, etc.) presente in alcuni siti web: � HYPERLINK "http://www.issi.it" ��www.issi.it� (istituto per lo sviluppo sostenibile, curato da Edo Ronchi, “padre” della riforma in materia di rifiuti di cui al D. L.vo n. 22/1997), � HYPERLINK "http://www.ambientediritto.it" ��www.ambientediritto.it� ,  � HYPERLINK "http://www.dirittoambiente.com" ��www.dirittoambiente.com�, � HYPERLINK "http://www.tuttoambiente.it" ��www.tuttoambiente.it� .Per un aggiornata panoramica del quadro normativo si veda RAPISARDA SASSOON C. (a cura di), Manuale delle leggi ambientali, Milano, Ipaservizi, 2002. 


� Il disegno di legge AC-1798, licenziato dalla Camera dei Deputati il 2 ottobre 2002 nella versione consultabile sul sito � HYPERLINK "http://www.camera.it" ��www.camera.it�, ha ottenuto il 27 febbraio 2003 il via libera della Commissione �Ambiente del Senato per passare all’esame dell’Aula.  Per l’ultima versione si veda il sito � HYPERLINK "http://www.senato.it" ��www.senato.it� e il d.d.l. AS-1753. Per approfondimenti e’ possibile consultare nello spazio ALTRI TEMI - Istituzioni:�� HYPERLINK "http://www.reteambiente.it/ra/gtemi/hpgtemi.htm" �http://www.reteambiente.it/ra/gtemi/hpgtemi.htm� in “Normativa in cantiere” - "Ddl sul riordino della legislazione ambientale (AS 1753)". 


� La delega al Governo sottrae spazio ad una approfondita discussione parlamentare che avrebbe dovuto tenersi su profili di così rilevante spessore.   In particolare, credo che il problema si ponga per la disciplina di recepimento della direttiva 2001/42/CE in materia V.A.S., che si presenta, come è noto, in modo flessibile e del tutto aperto alle più differenti modalità di applicazione da parte degli ordinamenti degli Stati membri.   Decidere all’interno di una commissione ristretta, estranea ad un aperto dibattito parlamentare, il destino di un istituto fondamentale ed a lungo invocato per la risoluzione alla fonte dei conflitti di interesse tra sviluppo ed ambiente nelle decisioni prese nei diversi livelli istituzionali e nei più differenti settori, può essere indice di una volontà politica di ridimensionare l’importanza della V.A.S.,  configurandola come l’ennesimo orpello legislativo, un ulteriore onere procedurale non efficace rispetto agli obiettivi che si pone. 


� Anche mediante l’emanazione di regolamenti, ai sensi dell’articolo 17, comma 2, della legge 23 agosto 1988, n. 400.


� L’autorizzazione ambientale integrata.


� A questo proposito deve essere segnalato e stigmatizzato il rischio di porre l’espressione “sovra-comunale” tra i criteri contenuti nella legge delega per il recepimento della direttiva in materia di V.A.S.  Se con l’espressione richiamata si intende escludere dagli oneri di V.A.S. la grande maggioranza dei piccoli e medi comuni italiani, l’impostazione può dirsi condivisibile, per evidenti ragioni di opportunità e di proporzionalità degli oneri posti sulle strutture amministrative (una analisi costi e benefici, piuttosto evidente, non può che sottolineare l’opportunità che i piccoli e medi comuni operino in modo sinergico sui problemi ambientali); ma, al contrario, lo stesso non può dirsi per i comuni di grande e medio-grande dimensione i cui atti di pianificazione e programmazione (si pensi ai PRG, ai piani per gli insediamenti produttivi, ai piani del traffico, ai piani delle opere pubbliche, etc..,  delle grandi metropoli e delle grandi città) debbono, secondo la chiara intenzione del legislatore comunitario, essere sottoposti ad una previa V.A.S.


� Ecco la considerazione dei costi e dei benefici economici e sociali, invocata dal legislatore delegante.


� E non, invece, durante la V.I.A., come è accaduto spesso nell’esperienza concreta degli anni passati, in assenza di V.A.S.  La precauzione che comporta l’astensione può riproporsi in sede di prescrizioni tecniche specifiche, favorendo una maggiore severità preventiva di parametri o standards, ma non dovrebbe, una volta deciso e scelto il corso di azione, rimettere nuovamente in discussione la realizzabilità dell’opera o dell’impianto. 


� Ecco il coordinamento tra V.I.A. e V.A.S., invocato dal legislatore delegante.


� O comunque positiva con determinate prescrizioni, come accade nella maggior parte dei casi.


� Ecco l’intento forse prevalente del legislatore delegante. 


� Da definirsi a seguito di appositi approfondimenti, tra i progetti rientranti nel campo di applicazione della V.I.A.


� Autorizzazioni urbanistiche, edilizie, per la tutela del dissesto idrogeologico, per le emissioni inquinanti (acqua, aria, suolo, acustiche, etc.), etc. 


� Le Sovrintendenze per i Beni Culturali o le strutture equivalenti. 


� Legge 11 febbraio 1994,  n. 109,  più volte modificata ad opera delle leggi 2 giugno 1995, n. 216 , 28 dicembre 1995,  n. 549, 18 novembre 1998, n. 415 ed, infine, 1 agosto 2002, n. 166 (Disposizioni in materia di infrastrutture e trasporti,). Una versione aggiornata può essere letta e scaricata dal sito web del Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti: � HYPERLINK "http://www.infrastrutturetrasporti.it" ��http://www.infrastrutturetrasporti.it� .


� Il principio di proporzionalità impone di non rendere vincolante il parere di una commissione tecnica che approfondisca la validità tecnico-scientifica del rapporto ambientale, che si presenta, di per se stesso, come un documento di strategia, fortemente discrezionale e politico.  Sarebbe probabilmente inutile porre eccessive rigidità procedurali (come avverrebbe nel caso di parere vincolante) in un momento in cui si definiscono strategie complessive che debbono rimanere nell’ambito della discrezionalità delle amministrazioni coinvolte e comunque si devono considerare coinvolte nei meccanismi di responsabilità politica. 


� Il “caso Malpensa” insegna.  Ad un parere negativo della Commissione V.I.A. seguì la decisione di avviare il meccanismo procedurale atto a superare il dissenso della Commissione.  Fu portata la decisione a livello del Consiglio dei Ministri, il quale, infine, decise di dare parere positivo assumendosi la responsabilità politica di avvallare un progetto insostenibile che ha provocato, come era stato opportunamente previsto, notevoli danni all’ambiente dell’ecosistema coinvolto (parte meridionale del Parco del Ticino) , alla salute pubblica e alla qualità della vita degli abitanti delle zone limitrofe (per non ricordare la doppia de-localizzazione di numerose famiglie residenti nei pressi dell’aeroporto). 


� Solo  per citare un esempio, si pensi alla V.I.A. effettuata in relazione agli impatti connessi all’apertura di un nuovo centro commerciale.  Apparentemente non paiono esserci attività inquinanti di tipo ingente; ma le conseguenze dell’apertura di un centro commerciale possono essere molto pericolose per la qualità della vita dei residenti: inquinamento da traffico, rumore, problemi di congestionamento della mobilità, etc. 


� Ipotesi, questa, che, al contrario, è spesso praticata. 


� Si pensi prevalentemente al costo inerente l’elaborazione del Rapporto Ambientale da allegare ed approvare assieme al piano o programma, secondo un principio di integrazione che permetta di considerare l’elemento ambientale una parte essenziale ed integrante della strategia di sviluppo adottata. 


� Come in parte si è già verificato per talune opere di grandi dimensioni.   La legge Finanziaria per il 2003, legge n. 259/2002, all’art. 77 (Interventi ambientali), comma 2, per quanto concerne le sole opere pubbliche di competenza statale, introduce un contributo per l’espletamento delle procedure di V.I.A. pari allo 0,5 per mille del valore complessivo dell’investimento ipotizzato (per opere di valore superiore o uguale a 5 milioni di euro). 


� Si pensi, solo per fare un esempio, agli elevatissimi costi connessi alla bonifica dei siti inquinati (peraltro non sempre tecnicamente possibile), ovvero ai costi ingenti degli interventi di ri-naturalizzazione di habitat compromessi. 


� Ossia il Governo, seguendo lo schema della recente legge delega in corso di approvazione. 


� Un esempio, forse, può risultare efficace; si pensi al drammatico problema della gestione dei rifiuti.  La provincia, competente in materia, dovrebbe assumersi l’onere di avviare l’elaborazione di piani e programmi connessi a questa tematica, proponendo al dibattito della pubblica opinione e delle collettività locali interessate un certo numero di alternative plausibili, che, successivamente, dovrebbero conoscere un approfondimento specifico nell’ambito del rapporto ambientale e della procedura di V.A.S.   La decisione finale circa la strategia provinciale complessiva in tema di gestione dei rifiuti dovrebbe così risultare come l’esito di un percorso partecipato ed inclusivo di approfondimento, in grado di garantire soluzioni stabili e concertate che stabiliscano, per esempio, le modalità di raccolta, di trasporto e di eliminazione dei rifiuti, la localizzazione di massima di eventuali impianti per il loro trattamento, il dimensionamento e la capacità inquinante tollerabile per i medesimi.   Le procedure di V.I.A., attivate successivamente, dovrebbero migliorare e concretizzare in modo quanto più dettagliato ed efficace possibile, le prescrizioni e gli indirizzi posti a monte nel piano o programma provinciale dei rifiuti, ma non dovrebbero riproporre il tema, già affrontato e deciso, delle alternative prescelte.
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