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INTRODUZIONE

AMBITO E METODO DELLA RICERCA

I. Obiettivo del presente lavoro € il tentativo dadciare, nelllambito di un quadro
guanto piu unitario, ancorché naturalmente privo pliofessioni di esaustivita e
necessariamente provvisorio, gli esiti dell'integi@ne giuridica nell'ordinamento
interno dello strumento della Valutazione ambieatstrategica nelllambito del sistema
della pianificazione territoriale, alla luce degiibblighi derivanti dal diritto europeo,
ancorché non con esclusivo riferimento ad esderita appare attualmente trattato in
prevalenza in relazione agli aspetti piu teoriceianti alle finalita e alle modalita di
attuazione dello strumento oppure con riguardo efiirapplicativi puntuali. Meno in
evidenza e rimasto con probabilitd il rapporto t@i obiettivi della Valutazione
strategica e il contesto complessivo, normativoo@a 80lo, in cui essa ha trovato
recepimento nellattivita di pianificazione terriiale, non senza difficolta e resistenze,

e i risultati di tale “innesto”.

II. L'indagine si innesta sullo sfondo degli interrolyatsempre piu ricorrenti, non
solo in ambito accademico, quanto all’effettivitéegti strumenti di pianificazione
territoriale, o meglio di governo del territorioniordine al conseguimento di un livello
elevato di protezione dell’ambiente, e in ultiméamza, nell’'orizzonte di obiettivi di
sostenibilita, che tengano conto al contempo detigenze di sviluppdel territorioe
dei territori Sembra infatti in via di superamento una (errapg@rcezione di scarsa
incidenza della gestione del territorio sulle rat@a con il sistema-ambiente, colmata
dall’'evidenza sempre piu tangibile di tale relazoa dei possibili guasti ambientali
arrecabili da un “cattivo governo” del territorioal pari delle grandi scelte strategiche
e infrastrutturali (se non con grado maggiore irgrane della difficolta di comprendere
con tempestivita gli effetti di trasformazioni d#g& e, pertanto, tendenzialmente
sfuggenti). | predetti interrogativi sono parte uh dibattito piu ampio, e da tempo in
corso, in cui trovano espressione istanze di riferoomplessiva della disciplina della
pianificazione territoriale, tuttora risalente aviello nazionale alla Legge Urbanistica

del 1942. Non sempre, peraltro, gli esiti di talbattito appaiono pienamente inclusivi



dei temi, teorici e applicativi, posti dall'integzeone della Valutazione ambientale

strategica nel sistema della pianificazione temidte.

[ll . In via preliminare, il percorso di ricerca si artita, da un lato, attraverso
linquadramento della valutazione ambientale, quatedello procedurale unitario e
articolato nel complesso, diffuso nel contesto aparionale ed europeo, in diretta
connessione (e attuazione) con l'elaborazione dekté)principio dello sviluppo
sostenibile e dei principi che ne costituisconooratiari, procedurali e sostanziali.
Dall’altro viene preso in esame il rapporto tra $ercizio della funzione di
pianificazione territoriale e la tutela ambiental@, senso evolutivo: la progressione di
tale rapporto, infatti, non potrebbe non consideraal contempo, la trasformazione
progressiva dei contenuti della funzione pianifaré& (urbanistica, territoriale e di
governo del territorio, nell’ordine) e di quella dentale, profondamente influenzata
dalla nozione di ambiente di riferimento e dallaasysuccessiva) proiezione
nell'orizzonte dello sviluppo sostenibile, e glemlenti dello “scenario attuale” in cui
'esercizio della funzione (e delle funzioni) sitiemla. Tale scenario appare
caratterizzato da spinte in parte contrastanti: $empre piu avvertite esigenze di
sinergia e coordinamento tra i piani, in aderenzée anterdipendenze tra i contesti
territoriali e ambientali, infatti, devono rappontsi a trasformazioni dei predetti
contesti indotte con forza crescente dalla compuetez interna ed esterna tra territori

per lo sviluppo.

IV. La seconda parte del lavoro, che dalla prima nord mlisgiungersi, prende
direttamente in esame lo strumento della valutaziambientale strategica, le sue
origini e finalita, a partire dai contributi di leeratura, non strettamente giuridici e
provenienti in prevalenza da altri contesti ordinamteli, che piu da vicino ne hanno
esaminato le potenzialita applicative, e soprattutprefigurato i presupposti di
effettivita, operativi e istituzionali (o di conte}. La definizione di tali presupposti, piu
in generale, trova un importante “ancoraggio” nellélessione condotta nell’ambito
della scienza del’lamministrazione e dei processiisionali pubblici e degli studi sul
funzionamento degli ecosistemi e delle loro relaizitn questo ambito dell'indagine,
sono gia presi a riferimento anche i contenuti pipali della disciplina europea della
valutazione ambientale strategica (Direttiva 20QXZ&E), quale modello (uno dei

possibili) di applicazione dello strumento di valmibne. Infine, sulla scorta e alla luce



dei presupposti individuati, € oggetto di analigi ppprofondita la disciplina europea e
quella interna di recepimento, e soprattutto, ghnlaiti di potenziale “criticita” della

sua attuazione nel sistema della pianificazionattaiale.

V. Sono tratte, infine, alcune osservazioni conclusiwe riguardo agli esiti e alle
questioni aperte dell’innesto della disciplina ell@pplicazione della valutazione
ambientale strategica emersi nel percorso. Essesqus raggrupparsi, in sintesi, in
merito ai seguenti profili tematici(a) le conseguenze sullo svolgimento dei processi
decisionali pubblici di pianificazione territoriaJein ordine ai limiti posti alla
discrezionalita della funzione di piano e alle mhtdaprocedurali di partecipazione e
di raccordo tra le competenze amministrative coltey (b) le implicazioni incidenti sul
rapporto tra I'esercizio delle funzioni amministrzg di pianificazione territoriale e di

tutela ambientale.



PARTE PRIMA
SVILUPPO SOSTENIBILE E PIANIFICAZIONE TERRITORIALE :

CONVERGENZE PROGRESSIVE

CapiTOLO |
L'attuazione dello sviluppo sostenibile

nei procedimenti di valutazione ambientale

SoMMARIO 1. La nozione di sviluppo sostenibile: il collegantenta dimensione
ambientale, economica e sociale 2 Lo sviluppo sostenibile quale esito
dell’evoluzione della relazione con il sistema aembe: dalla gestione delle
esternalita alla dimensione etica della respong&biintergenerazionale 3. Il
rilievo giuridico dello sviluppo sostenibile e dei suoi principi ctea — 3.1
L’'affermazione nel contesto sovranazionale32 Il quadro europeo e |l
recepimento nellordinamento interne- 4. | procedimenti di valutazione
ambientale come attuazione dello sviluppo sostlenibi4.1 Oggetto, tempi e
ambito di applicabilita della valutazione 4.2 Apporto tecnico-scientifico e
strumenti partecipativi 4.3 Politicita delle scelte e allocazione delle compete
— 4.4 Limiti alla discrezionalita del decisore e meccani di risoluzione dei
conflitti.

1. La nozione di sviluppo sostenibile: il colleganmto tra dimensione

ambientale, economica e sociale

Il termine “sostenibile” incorre sempre piu di ftemte nell’argomentazione del
tempo presente. Ad esso puo ricondursi nella opaigenerale una connotazione
positiva, analogamente a quanto avviene per aftribati ricorsivi nel dibattito
pubblico, quali “efficace”, “efficiente”, “equd” Indipendentemente dall’accezione di
sostenibilita cui ci si voglia ricorrere, il contesottende, anche su un piano intuitivo,

il mantenimento nel tempo, anche e soprattutteemss dinamico, di un equilibrio, di

! E da tempo diffusa la consapevolezza che i tertaistenibilitd” e “sostenibile”, riferiti come sivea
modo di precisare ad una molteplicita di ambiti &m, appaiono Vere e proprie parole chiave di un
nuovo vocabolario che attraversa — e le costringkimtegrarsi — le dimensioni e i linguaggi della
scienza, della tecnica, della filosofia, dell’'ecomioa, e del diritto e della politica In questi termini,
A.D’ALolA, Sostenibilitd: un nuovo concetto tra etica, dirittopolitica in Giust. Amm Articoli e
Note, n. 2-2011.
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uno stato o di una qualita, siano essi riferiti @ complesso naturale, sociale,
artificiale oppure organizzatigo

In quest’ottica, la connotazione positiva dell’tfito puo riferirsi, sempre su un
piano generale, ad ogni azione e decisione (primaessa diventi azione), pubblica o
privata, individuale o collettiva, in grado di agsiare questa conservazione benché
potenzialmente tale da causarne I'alterazione:rgaraente ci si troverebbe nel campo
delle condotte irrilevanti, prima che (in)sostehit$otto questo profilo, il concetto di
sostenibilita acquista d’evidenza carattere refedi®, presupponendo pur sempre un
intorno rispetto al quale un’azione, o un insiemaaioni, si svolge, e dunque, in altri
termini, unambiente nel senso etimologico di cio sta intormonpi-ens.

E altrettanto intuitivo, come dimostra il linguaggiomune, che non esistie
ambiente, bensi una pluralita di ambienti, coesistea loro e tra loro sovrapposti (e
interagenti). Anche di questo la comune esperieldzpersistente conferma ai singoli
individui, al contempo inseriti in contesti ambiaintnaturali, artificiali e sociali di
livello e natura differente. Ne segue, in aderemifarichiamata natura relazionale del
concetto, la coesistenza (e linterazione) di forplarime di sostenibilita e la
conferma dell'attitudine espansiva del concetto,cdi & riprova la ricorrenza nel
registro comune, al di la del solo ambito dellesze ambientali, in cui esso e stato in
primo luogo impiegato.

Proprio al riconoscimento degli effetti dei componenti umani sullo stato delle
risorse naturali (e della connessa produzione duimanti), si deve la graduale
comprensione della dimensione sistemica e complisi$ambiente e la presa d’atto
della necessita “governare” gli impatti della cresdelle attivita umane sugli equilibri
ecosistemici, anche attraverso lo sviluppo progvessiei saperi scientifici e
tecnologici. Questa consapevolezza ha originata drbpttiti, in ambito scientifico e
nell’opinione pubblica, sul’'urgenza da parte deitianita, quale unica specie ad aver
acquisito da sola la capacita di alterare il funaimento dei sistemi naturali del

pianeta, di evitare che le alterazioni della prag@itivita si traducano in effetti tali da

2 Sull'idea di equilibrio funzionale al mantenimendd un “qualcosa”, come concetto sottostante e
unificante le plurime ricostruzioni del concettostistenibilita, v. S.8 ARDI, Sustainable Development.
Definition and Models of legal regulation. Somedktheoretical outlines on the role of laim RQDA,
1-2011, 82
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annullare lo stesso sviluppo umano, e in ultimanag, per garantire la sopravvivenza
della specie.

I modelli proposti includono visioni piu 0 menoiotistiche che spaziano dalla
necessita di modificare i modelli produttivi e dinsumo attuali verso modelli piu
efficienti rispetto allimpiego delle risorse, amche soprattutto attraverso
'avanzamento tecnologico, a quella di porre lindéfiniti al consumo delle risorse
naturali e alla produzione di inquinanti, se norfailme progressive di decrescita. Si
tratta in altri termini di individuare un orizzonti2 sostenibilita dello sviluppo umano,
entro il quale esso possa essere “sopportato” (@iongostenuto) nel tempo, senza che
gli equilibri ecosistemici subiscano un’alterazotale da migrare irreversibilmente
verso uno stato non piu compatibile con la permaamarmana sul pianeta, ponendo
fine allera definita comeantropocen& Al tempo presente, di questo possibile
scenario le possibili conseguenze del cambiamelinmatico globale rappresentano
I'esempio piu evidente, e preoccupante.

L’'urgenza di una proiezione dello sviluppo versaritzonte della sostenibilita
fa emergere con nitore il contenuto finalisticolalesviluppo sostenibileinteso quale
obiettivo ancor prima che come concetto, di cuiam® comunque necessaria una
definizione, quanto pit condivi§asuperandone la tendenziale assimilazione alla
nozione di sostenibilitd, che di per sé & concegtazionale, non di contendtdUna
ricerca in questo senso non potrebbe prescindella dafinizione di sviluppq
altrettanto problematica, dal momento che non stessin modello unico di sviluppo,
né una corrispondenza necessaria tra sviluppduppaeconomicoper quanto anche
sotto questo profilo le spinte a una assimilazideé concetti siano predominanti
nell'attuale contesto globalizzato. Il contenutona@ucibile della nozione puo allora

individuarsi in quella dbenessereinteso quale soddisfazione di bisogni, mategali

% |l termine, coniato negli anni '80 dal biologo Eb&rmer, indica I'attuale era geologica in cuiwdino

e alle sue attivita sono attribuite le cause ppaltidelle modifiche terrestri, strutturali e clititde ed e
divenuto celebre dopo essere stato ripreso dal ipréfobel P.Crutzen nel suo testenvenuti
nell'antropocene. L'uomo ha cambiato il clima, &ra entra in una nuova eraMondadori, 2005.

* L'importanza di una definizione di contenuto desiiluppo sostenibile emerge in particolare rispett
alla ricostruzione giuridica del concetto (su auipltre. par. 3)

® Secondo alcune ricostruzioni, i concetti di “spiiw sostenibile” e di “sostenibilitd” si troverelben
una relazione sinonimica, secondo altre invece #doBecondo costituirebbe un obiettivo generale
mentre il primo il modo (attraverso lo sviluppo)rpeaggiugere la sostenibilita, quale orizzonte
dell’evoluzione delle societa umane.



non, dei singoli e delle collettivita, e al contesrip quella diprogresse che del primo
rappresenta la proiezione temporale, nel sensa @etlerca del) suo incremento, in
senso lato.

Alla soddisfazione dei bisogni si ancora la defimiz di sviluppo sostenibile piu
conosciuta (e diffusa), contenuta nel Rapp®@ir Common Futurgubblicato nel
1987 dalla Commissione sul’Ambiente e lo Sviluppmminata dall’Assemblea delle
Nazioni Unité&, in cui & definito sostenibileuro sviluppo che soddisfi i bisogni del
presente senza compromettere la possibilita dedeerazioni future di soddisfare i
propri»’. In tale accezione, I'attributo della sosteniBilitarebbe ricomprensivo di tutte
le condizioni necessarie per garantire lo svilugigdle generazioni future, il che
implica un’assunzione di responsabilita delle gan@ni presenti a non intraprendere
scelte che, in ultima istanza, pregiudichino in madeversibile laliberta di quelle
venture di determinare il proprio (modello di) sypo, e prima ancora la loro
sopravvivenza, senz’altro non garantita da aziarodtive con effetti permanenti sugli
equilibri ecosistemici che garantiscono le condizie la rigenerazione delle risorse
fondamentali alla vita umana e delle altre specie.

La dimensione ambientale della sostenibilita, dengpur senza essere
espressamente indicata, rimane cruciale per aasicula tenuta della “equita
intergenerazionale”, almeno fino quando il vivemamo avra svolgimento entro i
confini della biosfera terrestre. Rispetto allactaiita di questo orizzonte nel medio e
lungo periodo, la selezione delle condotte di pplu sostenibili tuttavia appare
tutt’altro che univoca, bensi connaturata ad udimibile e continua assunzione di

rischi, dovuti alla relativita degli apparati cotivi e scientificP nonché

® World Commission on Environment and Developmédtr Common FutureOxford University
Press, 1987.

! L’origine di tale definizione puo rintracciarsi,m@ur in ordine sparso e frammentario, anche inrdive
documenti internazionali, tra cui ad esempio lav@mzione internazionale per la protezione delleezon
umide di Ramsar del 1971, in cui viene previstalhliggazione della parti di fare un uso accuratsé
use di tali delicati ecosistemi, che non ne pregitidia conservazione. Sul piano degli ordinamenti
interni, uno dei primi atti normativi ad aver cadé#to il principio della solidarieta intergenerazibe é

il National Environmental Protection Act statungendel 1969, in cui si prescrive la responsabdah
governo federale di migliorare e coordinare pidmnzioni programmi e risorsetd the end that the
Nation may fulfill the responsibilities of each geation as trustee of the environment for succegdin
generationg...)"[Sec. 101(b) 1]

8 1l carattere fallibile della scienza moderna desto & suo carattere intrinseco secondo la nota
ricostruzione epistemologica sviluppata nell’opdieK.POPPER in particolare Logica della scoperta
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all'incompletezza dei dati e delle informazioni suhzionamento degli ecosistemi,
oltre che all'incapacita di prevedere le direziarell'avanzamento scientifico e
tecnologico e le sue conseguenze future.

Il conseguimento dello sviluppo sostenibile € dimaggetto di approcci e
soluzioni differenziante, se non contrastanti, ontewuo confronto, nel dibattito
scientifico, accademico e politico. Una distinziopnéganto generale quanto
approssimativa, puo tracciarsi tra strumenti cloerrono a un modellaebole di
sostenibilitd e altri che ne presuppongono toe’. La nozione di sostenibilita
debole presuppone una sostituibilita non limitagd f®mpo delle componenti del
capitale naturale, anche attraverso l'avanzameatmologico, cosicché il limite
nell'impiego delle risorse da parte delle genenaizppesenti sarebbe posto dalla (sola)
necessita che quelle future possano fruire (almdetp stesso livello di benessere,
tenuto conto anche delle altre risorse di capifatnomico e sociale). Nella sua
accezione forte, di converso, la sostenibilita iogplla considerazione del capitale
naturale come non sostituibile con altre risorsicleiede che questo sia preservato,
senza oltrepassare il suo limite di capacita riggne, ovvero, in termini piu ampi, il
confine di resilienza dei sistemi natutli

Le richiamate accezioni di sostenibilita fanno persul ruolo del capitale
naturale rispetto alla funzione di benessere cossple, includendo al contempo
anche il capitale economico e quello sociale. (diteuna sostenibilita propriamente
ambientale, riferita al mantenimento degli equilibcosistemici, su scala locale o
globale, sussiste pertanto una sostenibilita ecazmnnelativa al mantenimento nel
tempo del valore dei beni e dei servizi scambiatiun dato modello produttivo,
nonché una sostenibilita sociale, intesa quale emémento delle condizioni volte a
garantire la convivenza tra individui e gruppi sdici attraverso la corretta
distribuzione dei benefici (e dei costi, anche amtali) dell’attivita economica per il

scientificg Einaudi, Torino, 1970 €ongetture e confutazioni. Lo sviluppo della coroga scientifica

Il Mulino, Bologna, 2009.

® Sulla differenza tra i possibili modelli, EENMAYER, Weak versus strong sustainability. Exploring the
limits of two opposing paradigm€heltenham, Eward Elgar, 2003.

191 e due accezioni di sostenibilita, peraltro, polrero non essere necessariamente alternative viaddo
riferite a tipologie differenti di risorse.

-8-



soddisfacimento dei rispettivi bisogni (equita @agenerazional&), anche in questo
caso su scala tanto locale quanto globale.

In questa prospettiva, 'obiettivo dello sviluppostenibile si traduce nella
ricerca delle condizioni di equilibrio, nel tempaello spazio, tra il funzionamento dei
sistemi naturali con quelli economici e socialtyaterso un complesso di azioni che
rispettino, al contempo, le condizioni della sodigita ambientale, economica e
sociale, secondo la ricorrente rappresentaziondintieisezione di tre cerchi
corrispondenti a ciascuno degli orizzonti di soititd'®. Lo sviluppo sostenibile
appare cosi come un’equazione a variabili multipleome “puzzle” comples$) la
cui composizione non potrebbe prescindere dallasiderazione delle relazioni
complesse tra le dimensioni della sostenibilitaseo incluse.

Si pone in primo luogo il tema, affatto problematidel rapporto, di prevalenza
ovvero di equiordinazione, di tali dimensioni. Lasgenibilita ambientale dello
sviluppo, economico e sociale, almeno nella suaacne “rinforzata”, richiede
I'apposizione di limiti, discendenti dalle capacith carico degli ecosisterdi In
disparte ogni considerazione sulla stessa compgidel concetto di limite rispetto al
modello produttivo e di consumo in regime di mescahe garantisce, al presente, la
produzione di ricchezza e di benessere, limitogprzionati, o0 non correttamente
calibrati, rischiano di frustrare lo sviluppo, imtendo la prospettiva dello sviluppo

sostenibile in quella della “sostenibilita delloilsppo”, in cui il secondo diviene

2 Nel 1994 la Banca Mondiale ha elaborato un modelttre pilastri” dello sviluppo sostenibile che
prevede lintegrazione della dimensione economswejale ed ambientale nelle politiche di settore,
basato sull'equiordinazione dei pilastri e sul reannento dellostock complessivo di capitale
(economico, sociale e ambientale). V.ERBGELDING-A.STEER, Making Development Sustainable,
From Concept to ActignNorld Bank, ESD Occasional Paper Series N. 2-19@4fashington.

12 per tale modellizzazione, meglio nota in ambitersifico come “three-pillar” o “triple bottom lirfe
(TBL), anche conosciuto come delle tre “ehyironment, economy, eqyity. R.GBSON, Specification

of sustainability-based environmental assessmenisid@ criteria and implication for determining
“significance” in environmental assessmeirt http://www.sustreport.org001. Un modello valutativo
basato sul concetto di sostenibilita forte tendediamente a corrispondere graficamente a tre icerch
concentrici, in cui il pit esterno & rappresentdétla sostenibilita ambientale, il secondo da guell
sociale e il pit interno da quella economica.

13 | efficace immagine & impiegata da Awza, Lo sviluppo sostenibild] Mulino, Bologna, 1997, 7
SS.

1 per tale prospettiva, si veda per tutti il conitibad ampia risonanza di D.LeMbows e al.,The
limits to growth, Universe Books, New York, 1972, uno dei piu comasaontributi della scienza
ecologica a supporto di una trasformazione sosténzei sistemi di produzione e consumo delle
societa industriali e in via sviluppo nella progpet della sostenibilita dello sviluppo rispettolianiti
biofisici degli ecosistemi naturali.
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condizione subordinata, finanche eventuale. Il ettoadi sviluppo sostenibile assume
quindi valenza reciproca in relazione alle sue comenti: vi € una sostenibilita
ambientale dello sviluppo economico e una sost#ailkeconomica (e sociale) della
tutela ambientale. Da questa reciprocita disceddeaiattere equiordinato delle
differenti componenti della sostenibilita dello Ispipo, dovendosi escludere la
prevalenza aprioristica dell’'una rispetto all’altra

Non mancano tuttavia posizioni tese a mettere bbotutale equiordinazione e a
sottolineare la specialita della dimensione dedistenibilitd ambientale, se non la sua
preponderanza nella definizione delle condiziotiodgviluppo sostenibile. Da questo
punto di vista, l'accento e posto sul carattere digponibile dei meccanismi di
funzionamento degli ecosistemi naturali, che sigoe® su equilibri di lungo e
lunghissimo periodo e su percorsi evolutivi chezggrzo temporalmente ben oltre la
vita dei singoli e delle comunita umane. Viceves o i sistemi economici e sociali,
quali prodotti delle societa umane, ad essere pdistfronte alla necessita di
adattamento ai limiti dei sistemi naturali, per giwasecondo modalita, tempi e costi,
anch’essi sostenibili.

L’interrelazione tra le diverse dimensioni dellstmibilita pone in luce, infine,
altri due aspetti inerenti all’obiettivo dello swlpo sostenibile: il carattere complesso
e necessariamente pluridisciplinare degli strumeagnitivi e di azione per il suo
conseguimento e lineludibilita del confronto degliori, delle componenti sociali,
delle comunita e degli stessi saperi coinvoltiranfe dell’assunzione di rischi, le cui
conseguenze possono non ricadere sugli stessi tSogggponsabili delle decisioni
assunte e delle azioni intraprese. Su questo piamonseguimento dello sviluppo
sostenibile si attaglia altresi alla prevenzionkcdeflitto™®, quale conseguenza e fonte
stessa della compromissione delle condizioni dalktenibilita. Per essere funzionale
a tale scopo, il confronto preventivo all’assunegiah decisioni incidenti sull’obiettivo
dello sviluppo sostenibile deve svolgersi pertasitla base di condizioni di massima
inclusivita e trasparenza, tenendo conto anche gelsizione dei soggetti che a tale

dialettica non possono prendere parte, in primgdule generazioni venture, rispetto

!> Su tale rapporto, di sempre pitl frequente attyaditimanda tra i vari a RERELET, The environment
as a security issyein Dutch Committee for Long-term EnvironmentalliByy The environment:
towards a sustainable futur&luwer Academic, Dordrecht-Boston, 1994, 147 ss.
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ai quali i partecipanti al confronto sono tenuticandividere un’assunzione di

responsabilita.

2. Lo sviluppo sostenibile quale esito dell’evoluane della relazione con il
sistema ambiente: dalla gestione delle esternalitalla dimensione etica della

responsabilita intergenerazionale

Si é evidenziata la connotazione pluridisciplinaedunque espansiva del
concetto di sviluppo sostenibile. Rispetto ai cantedella nozione, anche in rapporto
alle finalita del presente lavoro, rimane fermaedatralita del’ambiente, quale ambito
disciplinare da cui essa ha avuto origine e corhaunantenuto diretto legame, tanto
da potersi affermare che la stessa evoluzione dawliaone di ambiente coincida
almeno in parte, o sia comunque prodromica, a gaekviluppo sostenibile.

Nel senso etimologico gia ricordato, “ambiente” i@ che sta intorno, senza
ulteriori connotazioni. La relativita della noziorimarrebbe priva di utilita, senza aver
preso a riferimento un punto di osservazione, adlecampo dei saperi umani non
potrebbe che essere coincidente con lindividudlaneornice di una prospettiva
necessariamente antropocentfica

Rispetto allosservazione umana si € stagliato dafie origini 'ambiente
naturale, inteso quale complesso percepibile delgimenti dell’habitat terrestre,
rispetto ai quali diverse e contrapposte possoserede attitudini dell'osservatore:
contemplative, di fronte a percezioni armonichebdllezza, oppure di angoscia e
timore, davanti ai fenomeni naturali piu violent, grado di minacciare la stessa
sopravvivenza dell'uomo. La percezione dell’lambéemntaturale come fonte di
aggressione si e ricondotta nellepoca moderna elajuel’'uomo “aggressore”,
almeno nei casi in cui I'azione di questo sia zelaabile all’aggressione del primo, in
un rapporto di causa-effetto. Le conseguenze gebtiduzione di inquinanti o dello

sfruttamento di risorse comuni scarse da parteedattivita produttive hanno

'® E pene precisare che non difettano nella ricostnezteorica della nozione di ambiente, soprattutto
nel campo della scienza dell'ecologia e della @fess prospettive di carattere autenticamente
ecocentrico.
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costituito, almeno a partire dalle rivoluzioni irsttiali’’, gli esempi pit evidenti di
tale relazione, generando conflitti tra individuit@ Stati, tanto da far assumere
rilevanza giuridica agli strumenti per la loro camsjzioné?®.

La risoluzione dei conflitti generati dall'aggresse ambientale attraverso gli
strumenti di tutela del diritto ha posto ben prditderrogativo sull’efficacia di tali
strumenti, specie se limitati alla risoluzione mstegygettiva dei conflitti, e, in senso piu
lato, il tema del contenuto giuridico della noziatieambiente. Le modalita con cui
'ambiente “reagisce” alle perturbazioni umaneattif priva quasi integralmente di
utilita il ricorso a strumenti di tutela di posiniosoggettive, siano esse configurabili
come diritti 0 interessi: non solo i soggetti respabili della condotta perturbativa
sono di frequente lontani nello spazio e nel tedpbsoggetto danneggiato, oltre a
non essere individuabili in molti casi in ragionel @arattere non circoscritto della
condotta, con la conseguenza che difetterebbayittilrato passivo di una pretesa
azionabile, ma nemmeno il contenuto di tale prepegeebbe ricondursi al singolo in
senso univoco, dovendo piuttosto riferirsi ad tatilliffuse condivise da una generalita
di soggetti (come avviene nel caso dei valori pitikge ricreativi dell’ambiente).

Quanto detto non esclude cha la perturbazione adatliente si accompagni
anche all'incisione di posizioni individuali, comael caso della proprieta,
dell’'integrita fisica o della salute. La giurispentza ha in passato fatto ricorso proprio
alla tutela del bene salute quale strumento pefigroare posizioni soggettive aventi
ad oggetto I'ambiente, attraverso il diritto alliente salubr€. Di tale percorso
pretorio pud comunque evidenziarsi il caratterarsémtale, volto piu a sollecitare |l
superamento delle carenze degli strumenti di tutetebientale dall'ordinamento,

piuttosto che alla configurazione dell’ambiente lguaene oggetto di diritti, se non

" Anche se in termini non coincidenti con le ricagtoni giuridiche moderne e contemporanee, gli
strumenti giuridici funzionali alla tutela dell’an@mte, inteso come bene comune, possono farsiresal
fino alle categorie dogmatiche della tradizione aomtica. Sul punto v. P.MbDALENA, La scienza del
diritto ambientale e il necessario ricorso alle egorie giuridiche del diritto romanan RQDA, n. 2-
2011, 2 e ss.
'8 'influenza della prospettiva intersoggettiva éefiontroversie in materia ambientale puo dirsbratt
significativa in alcuni ordinamenti in funzione aiientamento delle decisioni giudiziali. Ne é es@mp
er gli Statiti Uniti I'evoluzione pretoria dellact “doctrine of nuisance
® In questi termini le note sentenze “gemelle” di €&8S.UU. 6 ottobre 1979, n. 5172 e 9 marzo 1979,
n. 1463. In dottrina, v. tra i vari, FUBIPIETRO, Diritto alla salubrita del’ambiente Giuffré, Milano,
1980.
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come sintesi immateriale della pluralitd delle soenponent’. A ciod si aggiunga la
scarsa pregnanza della ricostruzione giuridica’atebiente in termini di diritti
rispetto alla risoluzione delle situazioni di cadl che dall’'esercizio di tali diritti
possano insorgere.

In prospettiva affatto differente si colloca la astruzione giuridica
dell’ambiente in termini di doveri, rispetto ai djumon sarebbero configurabili
(almeno necessariamente) soggetti beneficiari,agione del carattere comune e
diffuso dell’'ambiente, come tale insuscettibile fduizione differenziata, se non
rispetto alla sue singole componenti. La configimae di doveri rispetto allambiente
ha trovato nella riflessione interna un saldo mifento nel contenuto dell’art. 2 Cost.
quale clausola aperta per la richiesta ai singalil& collettivita del’ladempimento di
doveri di solidarieta a carattere politico, economé social&. Il superamento della
prospettiva dei diritti ha il pregio di orientarergo I'ambiente nel suo complesso,
prima che verso i suoi fruitori, i relativi strunterdi tutela, senza per questo
discostarsi da un impronta autenticamente antropoca: I'adempimento di doveri
verso I'ambiente e pur sempre rivolto in ultimarsta a protezione e a beneficio della
comunita. Entro tale ricostruzione, assume necessantralita I'esercizio dei poteri
pubblici volti a garantire I'adempimento di tali \dei, e prima ancora la loro
traduzione in obbligazioni a contenuto determiffato

La definizione di strumenti idonei ed efficaci ditéla dell’ambiente non
potrebbe comunque prescindere dalla definizionesdel oggetto e funzionamento.
Sotto questo versante, le menzionate ricostruzioon forniscono indicazioni

immediatamente fruibili, concentrandosi in via @ente sulla natura delle posizioni

% Sulla configurazione unitaria dell’ambiente quaéaé giuridico oggetto di diritti, .\A.POSTIGLIONE,
Ambiente: suo significato giuridico unitarian Riv. Trim. Dir. Pubb 1985, 32, F.@NPIETRO, Diritto
alla salubrita dell’ambiente Giuffré, Milano, 1980. La ricostruzione dell’amaloite quale “bene
immateriale unitario” & stata fatta propria in @@esanche dalla giurisprudenza costituzionale:orteC
Cost. Sentenza 30 dicembre 1987, n. 641.

2L per tale ricostruzione, v. in particolaf@e FRACCHIA, Sulla configurazione giuridica unitaria
del’ambiente: art. 2 Cost. e doveri di solidariegénbientalein Dir. Econ, 2002, 215 e ssThe Legal
Definition of Environment: From Rights to dutiés Bocconi University Legal Studies Research Pape
Series, Research Paper No. 06-2009, disponibhér//ssrn.com

22\/. F.FRACCHIA, The Legal Definition of Environmertit., 17 e 25.
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giuridiche relative al’ambienfd Lo stesso dibattito sul carattere composito oppur
unitario della nozione di ambiente ha scontato geferso tempo una lettura
influenzata dalla ricostruzione teorica delle sifoai soggettive, non meno che dalle
differenti posizioni relative all'assetto delle cpatenze normative e amministrative in
materia (che rispetto alla nozione di ambiente elobe essere semmai consequenziale
e non certo condizionante).

Di ampia influenza, almeno nel dibattito accademicterno, ha goduto in
merito I'orientamento che ha attribuito carattetarge alla nozione di ambiente,
come ricomprensiva di quella di paesaggio, incltelédeni ambientali e culturali, di
tutela dell'equilibrio ecologico dalle aggressiamguinanti e di ambiente urbanistico,
oggetto della disciplina dell'assetto del territdfi La ricostruzione “tripartita”
discende e giustifica complessi normativi e di igegt amministrativa differenziati,
ferma in ogni caso la necessita di raccordi furdiiotna i rispettivi ambiti. Rispetto
alla descrizione dell’'oggetto di tutela, i succest@ntativi di ricostruzione unitaria del
concetto di ambiente, variamente configurati elpgyiu accomunati dalla prospettiva
finalistica di garantire strumenti di tutela di posni soggettive, si sono rivelati
tuttavia poco satisfattivi.

Di portata ben piu incisiva sul piano giuridico, ésidimostrata I'indagine in
tempi piu recenti sul contenuto della nozione dbaante discendente dai saperi che di
questo si occupano nellambito delle scienze edohey dedicate allo studio delle
relazioni intercorrenti tra gli organismi e tra gtiee i sistemi naturali in cui vivono.
Da questo percorso di ricerca discende una nozioaebiente qualsistemajnteso
come insieme di elementi biotici e abiotici in rapp di connessione funzionale,
connotato da (elevata@pmplessitaperché risultante dall'interazione di livelli $aa
molteplici, in cui hanno svolgimento processi dintoua trasformazione e
adattamento delle singole componenti e del lorieing”. L’elemento unificante della

nozione di ambiente viene cosi a identificarsi ueltp di equilibrio, quale insieme

% Per una critica alle teorie ricostruttive dellziome di ambiente riferite principalmente alle gosi
soggettive, v. soprattutto, MAEAGNO, Principi e strumenti di tutela dell’'ambiente, corsestema
complesso, adattativo, comyr&iappichelli, Torino, 2007, 21 ss.

24| riferimento & al conosciuto scritto di M.SABNINI, “ Ambiente”: saggio sui suoi diversi aspetti
giuridici, in Riv. Trim. Dir. Pubb, 1973, 23 e ss.

> Nel senso di questa ricostruzione, centrale néflessione scientifica interna & il contributo di
M.CAFAGNO op. cit anche per gli ampi riferimenti ai contribuiti entifici interdisciplinari su cui la
ricostruzione puo essere fondata.
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delle condizioni necessarie a garantire la vitdedgbecie, incluso del genere umano
che su tale equilibrio & in grado di incidere attrso le proprie azioffi

In quest'ottica, I'ordinamento (o meglio gli ordmanti) sono tenuti ad
approntare strumenti funzionali al mantenimentdad equilibrio (dinamico), nella
prospettiva di assicurare la compatibilita dellmaize delle trasformazioni umane con
i limiti di resilienza degli ecosistemi, superatjuali la migrazione verso nuove forme
di equilibrio rischierebbe di precludere lo svilappoltre che la sopravvivenza,
dell'uomo. Tali strumenti di tutela possono varianteeconfigurarsi e la loro stessa
evoluzione nel tempo rappresenta di per sé prova fidmlogico innesco di
meccanismi (di apprendimento e) di adattamente aelliettivita nelle relazioni con il
sistema ambiente. Quest’evoluzione del resto pucsipm corrispondenza alla
graduale esperienza della complessita ambientalla @resa d’atto dell'insufficienza
di strumenti che rispetto a tale complessita nealtino congruenti. Gli strumenti di
tutela dell'ambiente hanno assunto di conseguemraef e modalita diverse, peraltro
non necessariamente escludenti le une con le attobe in rapporto ai diversi contesti
ordinamentali da cui originano.

La rilevanza delle condotte perturbative dell’anmbéequale potenziale fonte di
illecito nei rapporti privati si € rilevata prestwsufficiente nelle societa industriali per
far fonte al deterioramento ecologico, a favord'@sgrcizio di strumenti autoritativi
da parte dei pubblici poteri intesi alla proteziode un interesse diffuso, non
adeguatamente tutelato dall’autodeterminazione silggoli. 1l rimedio civilistico,
d’altronde, fatto salvo il ricorso a clausole getiéf, in assenza di parametri legali o
definiti in via amministrativa non potrebbe che eitere la determinazione del livello
di tutela alla valutazione giudiziale nel caso getw, non necessariamente corroborata
dalle competenze specialistiche occorrenti. La giexdhinazione di limiti da parte dei
soggetti pubblici, del pari incaricati di verifice il rispetto e di applicare le sanzioni

previste per l'inosservanZa assicura maggiore efficacia, specie se previanent

%% Un riferimento testuale in questa direzione pudeiirsi nella disposizione di cui all'art. @sater
del D.gs. n. 152/2006, dove si fa riferimento a#feiluppo sostenibile anche come “equilibrato
rapporto” tra risorse da risparmiare e da trasmeette
27 - . . N . - - “ ey . o

Tipico in questo senso ¢ il riferimento al paranmekella “normale tollerabilitd” nella fattispeaikelle
immissioniin alienumdi cui all'art. 844 del Codice Civile.
%8 Sij tratta del modello comunemente definito ineettura come diommand and controV. anche
M.CAFAGNO-M.BUCELLO, VocelnquinamentpNuovo Dig. Disc. PubblUtet 2005.
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definita attraverso il ricorso ai saperi tecnicimmlti, e altresi sufficiente certezza ai
soggetti tenuti alla internalizzazione del costobantale, in grado di considerarne
anticipatamente gli oneri.

La fissazione generale di limiti, come nel casdedemissioni inquinanti, difetta
tuttavia della possibilita di adattamento alle piecita dei contesti in cui la
perturbazione ambientale si verifica, oltre a i&ra singole fonti di inquinamento,
alle specifiche attivita che le generano oppureapi “ricettori” incisi dall’attivita
inquinante. Vincoli rigidi e settoriali, anche serjpdicamente aggiornati, con i tempi
e i costi conseguenti, risultano non adeguati aquere e a “governare” I'impatto
complessivo sull’ambiente di attivita e intervesipecie di quelli a maggiore scala di
incidenza o tra loro sinergici. L'impiego dellowstnento autorizzatorio si € evoluto in
conseguenza verso forme piu articolate, richiedentsede istruttoria valutazioni
integrate rispetto a tutte le matrici ambientalenessate e coinvolgenti la pluralita dei
saperi tecnici rilevanti, in grado altresi di siwgyerl’alternativa tra assenso o diniego
dell'intervento, ma di individuare le condizioni rpassicurarne la “tollerabilita”
nell’ambiente attraverso la sua modifica o la dateazione di misure mitigative o di
compensazione degli imp&fi proporzionalmente calibrate in termini di sosédita
degli oneri economici associati.

All'impiego dello strumento autorizzativo, si soaffiancati in tempi piu recenti
strumenti non autoritativi, per quanto pur sempreegnati o coordinati dall'azione di
pubblici poteri, fondati su meccanismi “di mercatpiali I'attribuzione di incentivi in
funzione promozionale di azioni caratterizzate ddemmalitda ambientali positive
oppure dissuasiva da condotte impattanti, sebbieeute lecite dall’ordinamento.
Tali strumenti possono rivelarsi incisivi per lapeaita di influenza anche su
comportamenti di scarsa rilevanza, ove considgratitualmente, benché dotati di
grave impatto diffuso, come avviene ad esempidegpdmamiche di consumo.

La rilevanza economica degli strumenti a tuteladebiente ne ha richiesto
pertanto la corretta (previsione e) definizione@aho dei costi e del loro riparto tra i

soggetti coinvolti. Soprattutto nella consideraei@meventiva degli impatti ambiental

29 Sulla “torsione” del provvedimento autorizzativornateria ambientale, o meglio sul suo adattamento
in funzione anche conformativa delle attivita ptévasoggette ad assenso amministrativo, v.
P.DeLL’ANNO, Contributo allo studio dei procedimenti autorizzatdCedam, Padova, 198%assim
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delle trasformazioni di maggiore rilevanza, pemleli si giustificano i tempi e gli
oneri organizzativi richiesti da procedimenti vahidi appositi, si € resa necessaria la
contestuale ponderazione degli effetti di natu@nemica e sociale, ivi inclusi quelli
riferibili a soggetti differenti dai promotori d&kione trasformatrice. Per assicurare
l'inclusione appropriata di tali profili, le tecriie valutative hanno progressivamente
sviluppato metodologie e criteri, variamente impainsu analisi di tipo costi-
benefict®.

Negli stessi ordinamenti in cui si sono inizialmeediffusi, il ricorso a strumenti
preventivi di verifica degli impatti ambientali ifunzione comparativa con la
dimensione economico-sociale ha mostrato limitifcdlta non secondari sul piano
della difficolta di attribuire “pesi” economici allrisorse e alle componenti ambientali
incise, se non attraverso assunzioni assiologrelse, piu 0 meno esplicite da parte dei
soggetti competenti alla decisione. Tali difficoliiscendono dalla diversita delle
percezioni delle componenti ambientali da parte sieggetti che ne fruiscono,
dall'inerenza delle stesse a complessi valoriali{e avviene per gli aspetti percettivi,
culturali e identitari), nonché dal carattere irdgible di talune risorse, per le quali
solo in astratto sarebbe configurabile una monatione integrale — con cio che ne
consegue sul piano delle modalita di riparaziodkestentuale danno prodotto.

La coesistenza di punti di vista difformi, anches@grattutto) in ragione della
partecipazione asimmetrica degli attori coinvoltibanefici e ai costi delle opzioni
inerenti ai processi decisionali di rilevanza ambaée, si riverbera sulla stessa
percezione dei rischi associati alle alternativigilali, non di rado veicolata da
percorsi ir-razionali divergenti dal confronto cdm risultanze dei saperi tecnico-
scientifici disponibili, e sulla formazione di stelcondivise. La relativita dei saperi
scientifici, non in grado di fornire certezze as$®| in aderenza al rispettivo statuto
epistemologico, non consentirebbe peraltro l'elezione completa dei rischi

ambientali ma semmai la loro gestione, a maggigioree con riguardo alle incertezze

% Tra i vari, v. sul metodo di calcolo dell'analisisti-benefici o della c.d. “contabilita ambientale”
G.MURARO, Bilancio di impatto ambientale: aspetti economianetodologici in Quaderni ISGEA, n.
17, 1l Bilancio di impatto ambientale: un nuovo strurtemper la politica ecologicaGiuffré, Milano,
1981.
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e alle sorpresé suscettibili di insorgere nella relazione con etiosistemi, i cui
meccanismi di funzionamento sono oggetto di oszewa da un periodo
estremamente breve in rapporto alla scala tempataileprocessi evolutivi che li
influenzano.

Davanti allemergere nel rapporto sempre piu &tréta ambiente e attivita
umana di un quadro composito di minacce e incesgtézzapparenza ingovernabile,
sembra porsi sul piano operativo un’ineludibilesalaitiva tra noncuranza e paralisi.
Lo schiacciamento sulla prospettiva presente enlacia ad una proiezione di futuro
andrebbero comunque a detrimento delle generazmmture: in un caso sarebbero
preluse le possibilita di (ulteriore) sviluppo, Ifetro non vi sarebbe (piu) alcuno
sviluppo. Il superamento di tale alternativa “cieceon pud allora che collocarsi
nell'adattamento al grado di complessita indottdedeelazioni con I'ambiente, in
ottemperanza ad un dovere di responsabilita — ihdto decisionale — nei confronti
della dimensione collettivita e dei suoi membriufiit sulla base di un fondamento di
carattere etico, ancora prima che ordinamentalestificato dalla presa d’atto di un
destino comuné? In questa visuale, il principio dello sviluppossenibile appare
collocarsi in una prospettiva piu ampia del (so&gporto con I'ambiente, non priva di
potenziali criticita rispetto all’effettivita dellautela di quest'ultim®.

3. Il rilievo giuridico dello sviluppo sostenibilee dei suoi principi corollari

La riconduzione dell'obiettivo dello sviluppo sasifgile alla prospettiva dei

doveri, di carattere etico, prima ancora che nomoanon ne esclude, ma semmai

31 La nozione di rischio negli studi di teoria deflecisioni si collega alla condizione del decisdre,@
fronte di eventi futuri, conosca tanto i caratteegli eventi possibili quanto le probabilita di
accadimento di ognuno. Agisce invece in condizitinincertezza il soggetto che non & pienamente a
conoscenza della distribuzione delle probabilitaetificarsi degli eventi. Sul punto, v. MAEAGNO,
op. cit L'autore affianca alla precedenti anche lo stigbdecisore che non € nemmeno a conoscenza
della stessa natura degli accadimenti possibdijali laddove occorsi determinano una condizione di
“sorpresa”’. L'incidenza delle incertezze e dellepsesa e affatto presente nei campi di studio piu
recenti collegati alla dimensione ambientale: tmetdelle bio e nano tecnologie, la manipolazione
gzenetica degli organismi.
Sul questo punto, diffusamente, v. RAECHIA, Lo sviluppo sostenibile: la voce flebile dell’altha
rotezione dell’ambiente e tutela della specie umé&itoriale Scientifica, Napolpassim
® Evidenzia la non coincidenza del concetto di syitugostenibile con quello di tutela dell’lambierge,
la correlata possibilita di una perdita di pregrsazl nucleo di quest’ultima, RRECCHIA, Sviluppo
sostenibile e diritti delle generazioni futyia RQDA, n. 0-2010, 23 ss.
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accentua, l'esigenza che tali doveri trovino ade&guancorché non esclusiva,
corrispondenza sul piano giuridico. Come tale, ldluppo sostenibile si rivela
insuscettibile di un’attuazione normativa diretEssso puo configurarsi piuttosto, in
termini finalistici, quale principio-guida o come eta-principid®, in grado di
informare cioé le decisioni e le azioni suscettilil incidere sull’'obiettivo della
sostenibilita, e percid giuridicamente rilevantiattraverso I'applicazione di ulteriori
principi e criteri direttivi che al primo si racaano, in relazione funzionale. In
quest’ottica, il diritto pud svolgere in vista deérseguimento dell’obiettivo, inteso
guale processo continuo e non come risultato pletwa ruolo uniformante e di
coordinamento delle azioni dei soggetti dell'ordirentd®.

Il ricorso ai principi quale strumento giuridico dituazione dello sviluppo
sostenibile, in luogo di quello delle norme, dilitdi limitata in assenza di un
collegamento unitario e coerente a principi sowdamati, si giustifica sul piano della
dinamica delle relazioni con I'ambiente, rispettta @uale la sola configurazione di
prescrizioni rigide o limitate settorialmente namnsentirebbe di raggiungere risultati
complessivi pienamente adeguati. La flessibilitepdicipi ne consente I'adattamento
piu agevole alla diversita delle fattispecie, e@htempo I'applicabilita trasversale in
ambiti normativi molteplici, anche e soprattuttdeesi alla regolazione ambientale,
fatto salvo il rischio di (eccessiva) indetermirzate gravante sull'ineludibile momento
attuativo delle decisioni incidenti sulla sostelii&i Nella fase di emersione dello
sviluppo sostenibile come obiettivo di livello sammzional®, il ricorso alla
normazione per principi si € dimostrato peraltrozionale a veicolare il consenso
statuale al sostegno di azioni orientante allaesdisilita, evitando la formalizzazione

di impegni rigidi, su cui il raggiungimento di acdo e piu difficoltoso, nonché gli

¥ In questi termini, v. SAARDI, Sustainable Developmemefinition and Modelsgit. 92, ma anche,

nel senso della qualificazione del principio qualeterio meta-giuridico utilizzabile sul piano

interpretativo, V.IOWE, Sustainable development and unsustainable argumientaternational Law

and Sustainable DevelopmeBoyle Ed., Oxford, 1999, 19 ss.

% || profilo della giuridicita delle condotte rispetial principio dello sviluppo sostenibile & in rdal

critico: il principio infatti pud essere applicatonitatamente alle condotte ritenute giuridicamente

rilevanti oppure in senso espansivo ad ogni coaddatiscettibile di assumere rilevanza giuridica
roprio perché incidente sullo sviluppo sostenibile

® Da questo punto di vista, la co-esistenza di piintsoni di sviluppo sostenibile rispetto ad anibit

disciplinari differenti puo trovare una sintesi gal riferimento giuridico della nozione, anchel n

senso della sua coercibilita come obiettivo. Insfoesenso, v. SABARDI, Sustainable Development.

Definition and Modelsgit., 90.

"\ subito oltre par. 3.1.

-19 -



ostacoli associati all’adattamento degli strumeovenuti ai differenti ordinamenti
interni.

La definizione giuridica di principi attuativi dellsviluppo sostenibile pone il
sensibile tema dell'individuazione dei soggetti tdesari, oltre a quello dei relativi
contenuti. Non potendo difettare il momento atwatdi tali principi, essi non
potrebbero che essere rivolti ai soggetti chiamatiarne applicazione attraverso la
produzione di norme, siano esse di rango primarioegolamentare, oppure di
decisioni amministrative produttive di effetti gidici (permissivi, inibitori,
condizionanti, limitativi). Problematica si rivelanvece, almeno su un piano
strettamente giuridic8, I'applicazione diretta anche nei confronti degjgetti privati,
soprattutto per cio che attiene alle esigenze dezea del diritto e di prevenzione dei
pericoli di eccessi creativi della giurisprudetiza

Sul piano dei contenuti, entro i principi “coroiladello sviluppo sostenibile,
emersi con tempistiche e in ambiti non sempre edémti, possono distinguersi quelli
aventi connotazione in senso lato sostanziale dliglienatura (prevalentemente)
procedurale. Tra i primi vi rientrano il principidell'internalizzazione dei costi
ambientali da parte dei soggetti che ne sono cgebainquina pagd), inclusiva dei
costi relativi all'individuazione e alla gestioneepentiva dei rischi e delle incertezze
associate all'intervento sull’ambiente, e i princgi precauzione, prevenzione
dell’azione correttivaalla fonte, nei casi di insorgenza di danno.

L'operativita di tali principi non puo disgiungersialla relativa dimensione
procedurale all’interno della quale avviene l'indwazione, la valutazione e la
ponderazione degli elementi di incidenza e di iisclsullambiente. Questa
dimensione € informata dall’applicazione dei pymdi integrazione atto a garantire
la considerazione necessaria del fattore ambiemiglgrocesso decisiondfe e di

bilanciamento rivolto in via consequenziale a garantire la teione comparativa,

% Lintroiezione dei principi di azione in materianhientale nei comportamenti di organizzazione
private, potrebbe comunque avvenire su base valanta in alcuni casi indotta dalla modificazione
delle preferenze di consumo dovuta alla semprediffilisa condivisione nelle societa dei valori
connessi all'obiettivo della sostenibilita.

%9 V. F.RRACCHIA, The Legal Definition of Environmert., 17.

9| carattere espansivo del principio ne estendpglicabilitd non solo alla dimensione procedurale
della singola decisione ma anche, in senso piu @mmgpetto alla previsione normativa di strumenti
procedurali che consentano l'integrazione dellliegse ambientale, nonché alla determinazione di un
assetto di competenze — normative e amministratideneo al raggiungimento dell'obiettivo.
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oltre che contestuale, del fattore ambientale coralgi interessi ricompresi nella
decisione. Sul piano procedurale operano altregprincipi di trasparenzae di
partecipazione informatavolti a garantire I'acquisizione nel processoisienale di
tutti gli apporti conoscitivi e valutativi rilevainprovenienti dai soggetti interessati,
preventivamente informati dello svolgimento delqadimento e messi in condizione

di accedere alle informazioni necessarie per pEaprimere il proprio apporto.

3.1 L’'affermazione nel contesto sovranazionale

L’emersione della dimensione ambientale in ambioranazionale puo farsi
risalire alle controversie statuali, insorte dainpranni del XX secolo, aventi ad
oggetto I'emissione transfrontaliera di inquinaappure lo sfruttamento di risorse
naturali comuni, come laghi e fiumi. Tali conflitttnno messo in luce la necessita di
contemperare la sovranita territoriale degli Ststille proprie risorse naturali,
discendente dal diritto internazionale consuetutbnacon il dovere di non
interferenza con quelle di altri stati, ricondutgbal principio generale deleminem
laederd’. La globalita della dimensione ambientale, in ipatare con riguardo alla
gestione di risorse comuni, ha reso dunque ne¢adaamessa in opera di strumenti
pattizi, intesi a superare la limitatezza di tiattailaterali ristretti nell’oggetto e
nelllampiezza, per addivenire ad accordi di coopersee multilaterale per la tutela
preventiva delle risorég rispetto ai quali sono insorte difficolta attwatirispetto alla

garanzia dell’adempimento.

“L Alle controversie ambientali di carattere interomzile impostate sulla base del principio della
sovranita territoriale altrui sono ricondotti irtteratura i casirail Smelter Arbitration(USA-Canada),
decisione arbitrale del marzo 1941l ac LanouxArbitration (Spagna-Francia) del 1957, entrambi
riferiti a fattispecie di inquinamento transfromgab. Significativa e conosciuta € altresi la controwersi
Gabcikovo nagymarosra Ungheria e Slovacchia, decisa dalla Corte hateonale di giustizia nel
1997, in merito alla liceita dell'inadempimentoatblighi pattizi relativi alla costruzione di digisell
fiume Danubio rivelatasi ambientalmente non contiilati la possibilita di ricorrere al principio dell
sviluppo sostenibile quale criterio interpretatd&l contenuti di obblighi pattizi viene per la pamolta
esposta nella forma di opinione dissenziente dadengiudici della Corte.

*2 Tra gli strumenti convenzionali per la proteziorieridorse comuni possono annoverarsi, a titolo
esemplificativo, la Convenzione delle Nazioni Urstd Diritto del Mare (in particolare la Parte Xlls
patrimonio comune dell’'umanita), la Convenziondcssfruttamento controllato delle risorse minerarie
dell’Antartide del 1988, la Convezione sulla pravee della Biodiversita del 1992, nonché la
Convenzione quadro delle Nazioni Unite sulla preu@me dei cambiamenti climatici del 1992.
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La presa datto della consunzione progressiva dafierse naturali e dei
fenomeni di deterioramento delle stesse, a padgli anni ‘60 e ‘70, in uno con
I'accrescersi di squilibri economico-sociali su lackbcale e mondiale dovuti ad una
crescita economica diseguale, ampliata dalla giztetione dei mercati, a decorrere
dalla fine degli anni ‘80, e dal rapido sviluppordiovi paesi in tempi piu recenti, ha
messo in luce la complessita della dimensione amdde e il suo collegamento con
quella dei tempi e delle forme dello sviluppo.

Il collegamento tra la dimensione ambientale elguwllo sviluppo, inteso nella
sua accezione piu lata di progresso intellettualarale e sociale, viene messo in luce
per la prima volta nella Dichiarazione delle Nazionite, resa a Stoccolma al termine
della Conferenza sull’ambiente umano nel giugnol®&i2. Il documento, di carattere
non vincolante, pone al centro di questo rappduonto, qualecreatura ed artefice
del suo ambiente, comprensivo dell’elemento natumal umano, cui pertiene la
responsabilitd verso le generazioni presenti erdutdi un sviluppo portatore di
benefici comuni ma in grado di evitare danni irmvali all’'ambiente e agli stessi
esseri umani. Tale responsabilita, condivisa traStati, seppur in modo diverso in
ragione del grado di sviluppo, si traduca nellad@gosizione di politiche pubbliche
ambientali e di sviluppintegrateper la conservazione delle risorse e dell’ambiente
tenuto conto dei costi sullo sviluppo economicooeiae. Tali politiche dovrebbero
consentire lo scambio delle informazioni e dei siagpaentifici e tecnologici, anche tra
paesi, in vista altresi dell’educazione diffusa gltotezione ambientale.

Il concetto di sviluppo sostenibile viene impiegagpressamente nel Rapporto
“Il nostro comune futuro” della Commissione sull’Adiente e lo sviluppo mondiale
del 1987, meglio noto come RappomBrundtland dal nome del primo ministro
norvegese alla guida dei lavori della Commissiohale rapporto qualifica come
sostenibile lo sviluppo capace di soddisfare i tso del presente senza
compromettere la possibilita delle generazionireitdi soddisfare i propri. Il rapporto
identifica tra gli strumenti da approntare peragjgiungimento su scala globale di tale
obiettivo, la creazione di una dimensione istitnzile sovranazionale e statuale
adeguata in grado di consentire la piena integnazidelle dimensioni afferenti

all'obiettivo dello sviluppo sostenibile.
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La nozione di sviluppo sostenibile e posta al aenttella successiva
Dichiarazione sull’Ambiente e lo Sviluppo resa @ Re Janeiro nel giugno del 1992
in esito ai lavori della Conferenza delle Nazibamite sul’Ambiente e lo Sviluppo.
Essa conferma la prospettiva antropocentrica dsfiloippo sostenibile (Principio 1),
entro la quale le esigenze relative allambientalle sviluppo delle generazioni
presenti e future devono essere soddis&gtement€Principio 3), senza che la tutela
ambientale possa consideraseparatamentelal processo di sviluppo (Principio 4).
La Dichiarazione stabilisce I'impegno comune degtati, secondo responsabilita
differenziate in ragione del diverso contributa@lagrado ambientale (Principio 7), alla
tutela degli ecosistemi terrestri e all’eliminazodei modi di produzione e consumo
non sostenibili (Principio 8), anche attraverseoaiforzamento delle proprie capacita
istituzionali (Principio 9), fatta salva la sovr&nisulle proprie risorse e sulla
determinazione delle rispettive politiche in maeambientale e I'obbligo di non
causare danni all’lambiente di Stati terzi o a eazomuni (Principio 2), in continuita
con quanto gia previsto dalla Dichiarazione di 8tdma. Gli Stati sono tenuti inoltre:
ad assicurare la partecipazione dei cittadini acessi decisionali ambientali,
attraverso l'accessibilita alle informazioni ambadh rilevanti e la possibilita di
ricorrere alla tutela giudiziale (Principio 10)peovvedere idonei strumenti in materia
di responsabilita per danno ambientale, di appliceez delmetodo della precauzione
in caso di rischio di danno irreversibile all’amtiie (Principio 15), nonché di
internalizzazionedei costi ambientali a carico delle attivita ingamti, anche
attraverso I'utilizzo di strumenti di mercato (Ruipio 16), nonché a garantire lo
svolgimento dellavalutazione di impatto ambientater le attivita suscettibili di effetti
ambientali negativi e rilevanti che dipendano dal&cisione di autorita pubbliche
interne (Principio 17).

Nel quadro della Dichiarazione di Rio, gli Statinfiatari, oltre alle convezioni
sulla lotta ai cambiamenti climatici e sulla pratee della Biodiversita, hanno altresi
sottoscritto il documento di impegni a caratteremfalmente non vincolante
denominato Agenda 21, in cui le parti si impegndte, I'altro, a rafforzare il
coinvolgimento delle autorita a livello locale n@iocessi decisionali incidenti sullo

sviluppo sostenibile e favorire lo scambio e la doione delle informazioni
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necessarie, anche e soprattutto attraverso lacp@aione attiva dei singoli alle
decisioni.

La cooperazione internazionale ha altresi conseraiicorché su base regionale,
di addivenire a strumenti di avanzamento della ecagione in materia ambientale tra
cui la Convenzione sull’accesso alle informazidaipartecipazione del pubblico ai
processi decisionali e I'accesso alla giustiziamateria ambientale, sottoscritta nel
1998 ad Ahrus, e la Convenzione di Espoo sullataalone di impatto ambientale in
contesto transfrontaliero, successivamente intagrael 2003 dal Protocollo
sottoscritto a Kiev relativo alla valutazione anmtée di piani e programmi con effetti
transfrontalieri, entrambe promosse dalla Commissieconomica delle Nazioni
Unite per 'Europa.

L’obiettivo dello sviluppo sostenibile e i princigid esso afferenti sono stati
infine ribaditi anche dalla Dichiarazione resa atntine del Summit mondiale di
Johannesburg del 2002, in cui, in particolare, eieibadito il carattere composito
della nozione di sviluppo sostenibile, risultant ttre pilastri inseparabili” della
protezione delllambiente e dello sviluppo economé&asociale, a livello locale e

globalé®.

3.2 1l quadro europeo e il recepimento nell’'ordinanento interno

La tutela ambientale non e stata originariamentkiga tra gli obiettivi Trattato
istitutivo della Comunita Economica Europea del Z98ondimeno, i primi interventi
normativi in campo ambientale da parte della Comdupdssono rinvenirsi a partire
dalla fine degli anni ‘60 in disposizioni di caexi settoriale in materia di controllo
dell'impiego di sostanze pericolose, di inquinanserdtmosferico ed acustico,
finalizzate all’armonizzazione degli ordinamenéizionali. L’azione comunitaria in
materia di ambiente si e intensificata significathente solo nel corso degli anni '70,
attraverso l'elaborazione periodica dei Programmazione in materia ambientale, i
cui obiettivi si sono periodicamente evoluti, daintenimento dei fenomeni di

inquinamento alla dimensione della sostenibiliteel Mbrimo di tali programmi,

“3 Dichiarazione di Johannesburg sullo Sviluppo subtk, Punto 5.
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approvato nel 1974 si indicano i principi di prevenzione, integrazéy della
valutazione di impatto ambientale, del coinvolgiteerdell'opinione pubblica,
dell'internalizzazione dei costi ambientali da padellinquinatoré®, fatti gia propri
dal Consiglio di Bonn del 31 ottobre 1972, anchanticipo all’emersione degli stessi
in ambito internazionale, benché inseriti espressaen nei Trattati solo in un
momento successivo.

La base dell'intervento in campo ambientale deltenGnita e stata inizialmente
ricavata solo in via indiretta dagli obiettivi deélrattato istitutivo, quali il
«miglioramento delle condizioni di vita e di occupee», la promozione di uno
sviluppo armonioso delle attivita economiche)», e giustificata sul piano giuridico
attraverso il ricorso ai poteri “impliciti” previstlall’art. 235 dell’allora Trattato della
Comunita europea. Solo a decorrere dall’Atto Unifuropeo del 1986 la politica
ambientale diviene a pieno titolo uno di campi diervento delle istituzioni
comunitarie, con l'obiettivo di garantire un’utibazione accorta e razionale delle
risorse naturali. NellAtto Unico compare una priffamulazione del principio di
integrazione, laddove si afferma che le esigemngtela ecologicaostituiscono una
componente delle altre politiche della Comuniffa

Gli obiettivi della politica ambientale comunitarieengono successivamente
rafforzati con lintroduzione da parte del Trattadd Maastricht del 1992 tra gli
obiettivi del’lUnione Europea delmiglioramento del tenore e della qualita della
vita» della <rescita sostenibile, non inflazionistica e chepeisi 'ambiente®’. In
particolare, I'obiettivo della politica ambientaleomunitaria viene identificato
nell’elevato livello di tutela, attraverso I'appdizione dei principi di precauziotfee

dell'azione preventiva, della correzione priorigaalla fonte dei danni ambientali e del

“ V. G.U.C.E C 112 del 20 dicembre 1973, cui sonoceduti altri tre programmi di estensione
quinquennale (1977, 1983, 1987), di per sé priwalenza vincolante, ma in grado di orientare come
atti di soft law la promozione e la produzione i aormativi in materia di ambiente, tra cui l@sta
Direttiva sulla Valutazione di impatto ambientale.

|| “polluters pays principle” & stato codificatoipa ancora dall'Organizzazione per la Cooperazione
e lo Sviluppo Economico (OCSE) nel 1974 (Raccomaiut@ del 14 novembre 1974, C-74/223).

**v. Titolo VIl art. 130 R, n. 1 e 2.

“" Dichiarazione di Parigi dell'ottobre del 1972, aedai Capi di Stato degli Stati membri, peraltio, s
affermava chelespansione economica non € un fine a sé stardgejeve tradursi in un miglioramento
della qualita e del tenore di vita

“8 |l contenuto di quest'ultimo principio & stato sassivamente oggetto di apposita Comunicazione
interpretativa da parte della Commissione del Difaio 2000 (COM 2000/0001 def.).
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principio “chi inquina paga” (artt. 174, n. 2 TC&a art. 191 TFUE), contestualmente
sanciti dalla Dichiarazione di Rio sull’AmbientéaeSviluppo (Principio 15).

Sul piano metodologico, la definizione dei contertdlla politica ambientale
deve essere preceduta dalla considerazione deisdatitifici e tecnici disponibili,
delle condizioni dellambiente, dei vantaggi e degteri conseguenti all’azione o
all'assenza di azione, dello sviluppo socioeconomiel suo insieme e a livello
regionale (art. 174, n. 3 ora art. 191 TFUE). Laessita di perseguire in maniera
coordinata obiettivi ambientali, sociali ed econonmnoltre viene posta al centro del
Quinto Programma di azione ambientale del 1993 miémetto ‘Per uno sviluppo
duraturo e sostenibilé®, in cui si riconosce il carattere non dirimenteleenisure
correttive precedentemente adottate nelle dis@psattoriali al fine di impedire il
progressivo degrado della qualita dell’ambientggstto ad ulteriore pressione nella
prospettiva della concorrenza economica internatére la conseguente necessita di
una politica ambientale di autentica integrazine

La previsione dell'obiettivo di pervenire a uno sviluppo equilibrato e
sostenibile viene inclusa tra le finalita dellUnione a sdgquidel Trattato di
Amsterdam del 1997, che esplicita altresi tra g¢lursenti di attuazione di tale
obiettivo il principio di integrazione della tutelambientale in tutte le politiche
dell’'Unione. La collocazione di questultimo nelle disposidicti applicazione
generale (Art. 6 TCE, ora art. 11 TUE) ne rivelgptatata particolarmente ampia, nel
senso della sua influenza sia nella fase di foramzdelle norme e delle politiche sia
nella fase della loro applicazione attraverso piace efficaci che garantiscano |l
coordinamento delle competenze. Sotto questo profiprincipio di integrazione ha
dungque una duplice incidenza: ss&ituzionale sul piano della configurazione del

riparto di competenze, siprocedurale necessitando linclusione nei processi

“9V. G.U.C.E. 17 maggio 1993, C 138

*Y Rispetto all'attuazione di tale programma la Cossitine rileva che ancora & da compiere un lungo
percorso per arrivare alla sua definitiva attuagi@@OM 1999 543 del 24 novembre 199%Mmbiente

in Europa: quali direzioni per il futuro? Valutazie globale del programma di politica e azione della
Comunita Europea a favore dell’lambiente e dellduppo sostenibile ‘Verso la sostenibilita

*! Nella Dichiarazione 12 allegata al Trattato vietteesi formalizzato I'impegno della Commissione a
predisporre studi di valutazione dellimpatto anmtéde all’atto della formulazione di proposte che
possono avere significative implicazioni per I'asnitie.
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decisionali delle valutazioni e degli apporti deggetti rappresentativi degli interessi
ambientafi.

Un’enunciazione “forte” del principio di integrazie € contenuta anche nella
Carta dei Diritti fondamentali dell’Unione adottatal 2000, il cui articolo 37 prevede
che an livello elevato di tutela dell’ambiente e il didgamento della sua qualita
devono essere integrati nelle politiche dell’'Unioeegarantiti conformemente al
principio dello sviluppo sostenibi#e®. La formulazione rafforzata del principio di
integrazione sembra dunque consolidare il nucldta detela ambientale, anche a
seguito del carattere vincolante della Carta assarsieguito della sua integrazione nel
diritto primario per effetto dell’entrata in vigomeel 2009 del Trattato sull’Unione
Europea di Lisbona. L'interdipendenza delle dimensche compongono il concetto
di sviluppo sostenibile viene ribadita altresi 8ekto Programma di azione ambientale
per gli anni 2002-20F2, con efficacia formalmente vincolante per I'aziodelle
istituzioni dell’Unione, ed infine nelle disposinocomuni del Trattato sull’'Unione
Europea, ove si prevede che I'Unione si adoperigsviluppo sostenibilebasato su
una crescita economica equilibrata e sulla stabitiei prezzi, su un’economia sociale
di mercato fortemente competitiva, che mira allangi occupazione e al progresso
sociale, e su un elevato livello di tutela e di lmigamento della qualita
dell’'ambiente.

Il principio dello sviluppo sostenibile e i suoiroiari sono progressivamente
penetrati anche nell’ordinamento interno, anchen@e in forza di un’applicabilita
diretta degli stessi ma semmai di una gradual@atine delle indicazioni provenienti
dal diritto internazionale ed europeo. Con riguaed@uest’ultimo, infatti, i sopra
richiamati principi si riferiscono all'azione e alpolitiche delle istituzioni comunitarie
(ora dell’'Unione), la cui efficacia in ogni casompotrebbe essere ostacolata da azioni
da parte degli Stati Membri, in contrasto con ivel@ di leale cooperazione (art. 4
TUE), tanto nelle attribuzioni di carattere esolesguanto, a maggior ragione, in

quelle di carattere di carattere concorrente pefd’'dnione si attiene al rispetto del

%2 syl punto, v. S.8Ass|, Problemi costituzionali di diritto dell’Ambient&iuffré, Milano, 2012, 206.

3 principio trovava inserimento peraltro anche tesdto della Costituzione Europea del 2003 (A8. |-

e I11-119).

* Dj rilievo anche la Dichiarazione sui principi gaidlello sviluppo sostenibile resa al Consiglio
Europeo di Bruxelles del giugno 2005, ove si affera necessita di spezzare il vincolo tra crescita
economica e degrado ambientale.
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principio di sussidiarieta (art. 5 TUE). Ruolo ca¢ deve attribuirsi al diritto
comunitario derivato, tra cui in primo luogo le &tive in materia di valutazione
ambientale, il cui recepimento ha aperto la stralfassorbimento di tali principi
nellordinamento interno, di per sé privo di antdeeti, a differenza di altri
ordinamenti nazionali che hanno provveduto alla lmodificazione”, anche a livello
costituzionale.

Nondimeno, anche prima dell’introduzione espressiéadnateria della tutela
dellambiente tra gli ambiti di legislazione escuas dello Stato di cui all'art. 117,
secondo comma, lett. s) Cost., non solo la coperaastituzionale dell’ambiente
poteva desumersi, quale valore primario, dal coatbindisposto di altri precetti
costituzionali quali I'art. 9 Cost., in materia gliotezione del paesaggio e patrimonio
storico e artistico della Nazione, I'art. 32 Castativo alla tutela della salute, l'art. 44
Cost. nel riferimento al razionale sfruttamento sleblo, ma lo stesso obiettivo dello
sviluppo sostenibile poteva in astratto trarre @®iasza giuridica dall'interpretazione
congiunta dei richiamati valori primari con le na@ntostituzionali relative alla
funzionalizzazione dell'iniziativa economica (a#i Cost.y.

La logica del contemperamento degli interessidptiovi con i richiamati valori
primari, tuttavia, non appare del tutto coincidentn il contenuto complesso del
concetto di sviluppo sostenibile, da cui non disleenn’aprioristica sovraordinazione
della dimensione ambientale rispetto ai restantbiapma piuttosto una proiezione
temporale delle scelte di sviluppo tese a considdeapossibilita delle generazioni
future di soddisfare i propri bisogni. Come gia teleato, tale proiezione
solidaristica del principio non e estranea all'iafb costituzionale ma puo trovare
saldo ancoraggio attraverso una lettura orientaiaddveri generali di solidarieta
richiesti dall’art. 2 Cost.

Il principio dello sviluppo sostenibile ha comundguevato diretto recepimento

nella sua proiezione intergenerazionale in alcueeigine di settore, come nel caso

%5 |In questi termini, v. A.D’A0IA, Sostenibilita: un nuovo concettrit. secondo il quale le citate norme
costituzionali possono considerarsi “frammenti @dltuzione della sostenibilita sul terreno deltttire
dei rapporti sociali concreti”.
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della gestione delle risorse idriche anche nella materia della tutela del patrimonio
culturalé’. Lingresso del principio dello sviluppo sostetgbi pud dirsi
definitivamente sancito nella politica interna, elm sul piano amministrativo, a
seguito della Deliberazione del CIPE n. 57 del @sag 2002, di approvazione della
“Strategia d’azione ambientale per lo sviluppo sobiée in Italia”.

Sul piano normativo, il principio ha trovato ingsesesplicito nell’ordinamento a
decorrere dal suo inserimento nella Parte Prif@spgosizioni comuni e principi
generall’ del D.lgs. 152/2006, da parte del D.lgs. n. 420 disparte ogni rilievo,
pur non secondario, sullincompiutezza dell'apparanormativo risultante
dall'esercizio della delega contenuta nella Legg&08/2004, lungi dall'apparire un
corpus organico e coerente nonostante [l'invalsa denononaz di Codice
del’Ambiente®, e sulla stessa legittimita dellinserimento inletaapparto di
disposizioni di principio non coperte da apposigdeda’, comunque non innovative
rispetto alla previsioni discendenti dall’ordinarmt@nnternazionale ed europeo, la
codificazione del principio dello sviluppo sostealgb contenuta all’art. Bjuater del
D.lgs. n. 152/2006, presenta notevoli spunti déiesse e di problematicita, soprattutto
con riguardo alla sua applicazione alla sfera arnstnativa.

La disposizione, precisata I'applicazione estendelgorincipio, in aderenza alla
definizione del RapportBrundtland ad ogni attivitagiuridicamente rilevantai sensi
del D.lgs. n. 152/2008 prescrive la finalizzazione dell’azione ammirasiva alla
migliore attuazione del principio, mediante la consideragmmioritaria degli interessi
della tutela delllambiente e del patrimonio cultaraell’ambito di ogni scelta
comparativa di interessi pubblici e privata di tm& discrezionale, in modo da

garantire I'inserimento del principio della soligda nelle dinamiche della produzione

6 Un esempio in questo senso poteva tracciarsi nelgge n. 36/1994 sulla gestione delle risorse
idriche in cui si afferma che le acque pubblichstiteiscono«una risorsa che va tutelata ed utilizzata
secondo criteri di solidarieta (art. 1, comma 1).

"V, artt. 132, comma 2, 135, comma 2 e art. 148yma 3 lett. g) del D.Igs. n. 42/2004.

® Gj tratta infatti di un corpo normativo che norclinle, ad esempio, la disciplina relativa
all'inquinamento acustico ed elettromagnetico, adleee protette, agli organismi geneticamente
modificati.

% per la tesi dellillegittimita dell'intera parterifha relativa ai principi, in quanto eccedenti kletja
legislativa, ma anche perché non del tutto confoanm@erimenti sovranazionali ed europei richiamat
vincolanti per il legislatore ordinario ai sensilldet. 117, primo comma Cost., v. PEDL’ANNO, |
Principi, in P.CELL’ANNO-E.PCc0OzzA (a cura di)Trattato di diritto comunitario del’ambienteVol. I,
Cedam, 2012.

% V. art. 3quarter, comma 1, D.Igs. n. 152/2006.
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e del consumo e la salvaguardia del funzionamemkell@voluzione degli ecosistemi
dalle modificazioni negative indotte dalle attivittnane, in ragione della complessita
delle relazioni e delle interferenze tra questambiente naturale. In questi termini, la
disposizione appare in parte ridondante e soloamepcondivisibile laddove appare
prefigurare una supremazia aprioristica dell’'inéseeambientale, non discendente dal
quadro sovranazionale ed europeo.

Tra i principi “corollari” a tutela del’ambiente degli ecosistemi naturali e del
patrimonio culturale, I'art. 3er, che a rigore avrebbe dovuto seguire e non preeede
I'enunciazione del principio dello sviluppo sostdta, richiama quelli di precauzione,
azione preventiva, correzione dei danni alla fontesia prioritaria e “chi inquina
paga”, i quali, per diretto rinvio alle disposiziotkel Trattato relative alla politica
ambientale europea, costituiscono principi geneealattuativi delle disposizioni
costituzionali e degli obblighi internazionali edrepei, applicabili anche all’attivita
normativa e di indirizzo e nell'adozione di provireenti a carattere urgente, ed altresi
all'attivita dei soggetti privati. Come gia rilewatl'estensione diretta dei principi di
azione ambientale anche alla condotta di soggettagp origina problematiche di non
poco momento, dovendo preferirsi nettamente I'pretazione che ritiene non
defettibile I'intermediazione dell'attivita pubb#g sia normativa che amministrativa.

Entro i principi comunitari richiamati nelle Dispa®ni generali del D.Igs. n.
152/2006 difettano il principio di integrazione eet|o del bilanciamento. Essi devono
ritenersi comunque pienamente operativi anche ardihamento interno, in forza
della disposizione generale di cui all'art. 1 dddgge generale sul procedimento n.
241/1990, che qualifica i principi dell'ordinamertomunitario quali principi generali
dell'azione amministrativa, ma anche in ragione dedlo di fondamento di tali
principi rispetto ad istituti di fonte europea chevano diretta attuazione nella
normativa di recepimento interna, tra cui, in pmsiz preminente, i procedimenti di

valutazione ambientale.

4. | procedimenti di valutazione ambientale come &tazione dello sviluppo

sostenibile
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Il governo delle relazioni con I'ambiente e corischi e le incertezze ad esso
associate comporta, nell’ottica del superamenttadgib richiamata alternativa tra
indifferenza e immobilismo, un dovere comune duassre decisioni nella prospettiva
finalistica dello sviluppo sostenibile, con le respabilitd conseguefiti La pluralita e
la complessita delle soluzioni possibili per il gagngimento dell’'obiettivo, in
aggiunta alla complessita della stessa individuszidegli interessi coinvolti e dei
criteri attraverso i quali operare la scelta, nammsentono una predeterminazione
contenutistica delle decisioni. Mettono in luce eng la centralitd demetodo
decisionale, la cui qualita ed accuratezza refuisa quella dei risultati che ne
discendonf?.

Sul piano giuridico, tale rilevanza si traduce aeljaranzia di processi
decisionali improntati ai principi procedurali dntégrazione e di partecipazione
informata, entro i quali possano trovare adeguppi@azione i richiamati principi di
precauzione, prevenzione, correzione dei danaifalhte e di internalizzazione dei
costi ambientali, quali criteri incidenti sul contdo finale della decisione. La
diversita, per tipologia, ampiezza e contesto,eddbcisioni incidenti sul’ambiente,
oltre alla settorialita di parte della normativa emtale, anche a livello
sovranazionale ed europeo, non consentono di ohaive un modello procedimentale
unitario. Rimane ferma tuttavia la necessita divitdiarne un nucleo comune, oltre a
forme di flessibilita e raccordo tra procedimeitiaderenza alla nozione sistemica di
ambienté&®

La rilevanza delle interrelazioni tra i diversi aip ambientali coinvolti, e la
corrispettiva inadeguatezza di approcci procedialeparziali, € emersa con grado
crescente in rapporto alla rilevanza e allampieregli effetti ambientali delle

decisioni pubbliche, non soltanto riguardanti lalizzazione di grandi progetti di

®1 Un riferimento normativo di questa tensione “allecisione” pud individuarsi nell’art. Guater,
ultimo comma del D.lgs. n. 152/2006, «la risoluBafelle questioni che involgono aspetti ambientali
deve essere cercata e trovata nella prospettileaghkaianzia dello sviluppo sostenibile»

%2 Sulla configurazione del diritto del’'ambiente cofikritto al procedimento”, in ragione del caratter
altamente indeterminato delle decisioni in matan@ientale, v. S.@Ass|, op. cit, 201.

% |n questo senso, v. SGss|, op. cit, 202 ove rileva che “una proliferazione delle niier
procedimentali e la loro strutturale flessibilitédlétata in qualche modo dalle caratteristiche gssali
che assumono gli interventi a tutela dellambientix un lato occorre avere presente I'effetto
complessivo che sull’equilibrio ambientale produzcda decisioni che vengono assunte, e dall'altra
parte, occorre che le misure e gli interventi ckagono decisi siano adeguati e proporzionati rispet
alle situazioni specifiche che devono affrontare”.
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opere o la localizzazione di attivita ad elevatpatio inquinante, ma altresi la stessa
definizione normativa e programmatica dei critegcessari per addivenire alle
decisioni sui singoli interventi. La valutazionentestuale degli interessi ambientali,
oltre che degli impatti economici e sociali, coilivamelle decisioni pubbliche, da
strumento amministrativo “avanzato” anticipato dagsli ordinamenti, ha conosciuto
diffusione progressiva in tutti gli ordinamenti epei per il tramite del diritto
comunitario, e ottenuto riconoscimento a livellorremazionale quale strumento da
adottare su base nazionale in caso di attivita qetgpsuscettibili di avere impatti
ambientalinegativie rilevanti che dipendano dalle decisioni di un’autorita stefifa
La rilevanza dello strumento sul piano sovranad@mnanche quale mezzo di
prevenzione dei conflitti in materia ambientale c@nfermata dalla previsione di
precisi obblighi procedurali di carattere infornvatie consultivo in caso di decisioni
con impatti transfrontalieri, come previsto dalla gchiamata Convenzione di Espoo
del 1991.

La diffusione dello strumento si € accompagnatarzal molteplicita di modelli
procedurali, non del tutto coincidenti per preswgipooggetto e modalita di
svolgimento, quand’anche accomunati dalla disceralenla unico “stampo”
normativo, come nel caso della Direttiva CEE 85/88ncernente la valutazione
dellimpatto ambientale di determinati progetti golici e privat»» (c.d. prima
Direttiva VIA), intesa ad un’armonizzazione delegislazioni ambientali in materia,
nella prospettiva di evitare distorsioni al funzaomento del mercato interno. Una
prima divergenza di rilievo attiene all’oggetto ldelalutazione, che puo essere
circoscritto alle decisioni su singoli interventppure esteso anche alle decisioni
inerenti piani, programmi di intervento, strategieazione, e allo stesso processo
legislativo.

In alcuni ordinamenti la penetrazione degli obhlidghvalutazione ambientale e
stata lata sin dall'introduzione dello strumenta &ltri, tali obblighi sono
gradualmente “risaliti” dallo scrutinio di singoliterventi alla valutazione di decisioni
di portata generale, come accaduto nel contestupeara seguito dell’adozione della
Direttiva CE 2001/42 concernentéawalutazione degli effetti di determinati piani e

® V. Dichiarazione di Rio sul’Ambiente e lo Sviluppielle Nazioni Unite, Principio 17.
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programmi sull’'ambiente senza raggiungere, con sufficiente grado dicpitésita, i
livelli decisionali apicali, come nel caso di atbrmativi, strategie, piani e programmi
finanziari e di bilanci®. L'espansione della valutazione ambientale ai rdivivelli
decisionali e istituzionali dell’'ordinamento ne sente l'effettivo dispiegamento del
potenziale orientativo delle scelte, nell’'orizzodlo sviluppo sostenibif& oltre che
di coordinamento di altri strumenti di tutela amitede, come quelli di mercato,
tradizionalmente differenziati dai procedimenti wdlutazione ambientale, ma che
proprio da questi dovrebbero essere preventivaneamt®rmati, al livello decisionale
corrispondente.

La centralita attribuita alla valutazione ambiémteome strumento funzionale
all'obiettivo dello sviluppo sostenibile, inteso me processo iterativo di scelte,
revisioni e modifiche, ne giustifica la messa fua@ suoi contenuti non defettibili,
guale procedimento di gestiomemunedel rischio e dell'incertezza derivante dalle
opzioni decisionali incidenti sullambiente, fermoestando la necessita di
adeguamento (sul piano organizzativo, dei tempi,cdsti) delle rispettive modalita
attuative all’oggetto di valutazione. Gli elememdndanti del procedimento sono
rappresentati dall'integrazione degli interessi entali nel processo decisionale, che
a sua volta presuppone l'integrazione diversi interessi ambientali, attraverso
'apporto dei differenti saperi specialistici sdiéici e tecnici coinvolti, e dal
contributo partecipativo dei soggetti interesspteviamente informati dell’esistenza
del processo decisionale, dei suoi contenuti edetdalita di svolgimenta

In ragione del carattere necessariamente limitatmcempleto dell’'apporto
scientifico e tecnico, sul piano cognitivo, e deBufficienza di tale apporto a fornire
opzioni valoriali condivise, sul piano valutativibprocedimento deve avere carattere
necessariamente aperto, richiedendo al decisasedtiisire (anche) dall’esterno ogni
elemento, conoscitivo e valutativo, ancorché nacgistico, utile alla scelta. In tale

prospettiva, il procedimento valutativo nel corsel duo svolgimento “assorbe”

V. sul punto, con diretto riguardo all’oggetto geésente lavoro, Capitolo Ill, par. 3

% || punto & confermato del resto dall’attuale datwmativo di cui all’art. 35 del D.lgs. n. 152/2006
laddove si prevede che le strategie di svilupptesiisile predisposte ai diversi livelli di goverrsiatali

e regionali, definiscono il quadro di riferimento per le valuiazi ambientali di cui al presente
decrete> (comma 5). La disposizione precisa altresi éhprecesso di valutazione, nella sua interezza,
deve anche assicurare che piani, programmi e ptogeucano il flusso di materia e di energia che
attraversa il sistema economico e la connessa iote di rifiutb> (comma 7).

%7 In ambito europeo, il modello si ricaverebbe ia diretta dall’art. 174 (ora 191 TFUE)..
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dall'intorno le informazioni necessarie e dispohjlper rilasciarne di ulteriori alla sua
conclusione e al momento dell’attuazione dellatacepzionata, consentendo in tal
modo una gestione quanto piu inclusiva del rischiodell'incertezza, tale da
accreditare la condivisione piu ampia allecisionefinale, indipendentemente dalla
legittimazione politica detlecisore che potrebbe anche non mantenerla, al momento
dell'attuazione della decisione, o non essere piaréssato a conservarla, al tempo
della verifica delle conseguenze della decisioms4

Al carattere necessario della partecipazione poéplfunzionale altresi al
controllo sull'accuratezza e sull’'uso dell’informeze specialistica, di cui il decisore
potrebbe fare impiego strumentale al sostegno diioap decisorie “favorite”,
corrisponde la non defettibilita dell'apporto temmiscientifico, senza il quale la
decisione sarebbe assunta in assenza delle coreseetelle competenze neces$arie
con il rischio che questultima sia influenzata dagiche di acquisizione e
rafforzamento del consenso da parte del decisore.

Per le ragioni indicate costituisce presupposteftittivita del procedimento
valutativo il grado ditrasparenzarispetto ai flussi informativi che assorbe e alljue
che da esso provengono. Tali flussi devono essmrescibili nei contenuti e nella
provenienza e non “segregabili” dal decisore, ostgjgetti promotori dell'iniziativa
impattante (ove diversi dal soggetto pubblico)guresti termini, la trasparenza, intesa
anche come riduzione delle asimmetrie informatisistenti tra i soggetti partecipanti
0 comunque interessati dal processo decisionaleergle funzionale al livello di
imparzialita del processo decisionale, sia al momento dell'atzione e della
selezione degli apporti informativi, sia al momerttella decisione finale, in cui

I'assolvimento di un onere motivazione esaustivaliarge la presa in considerazione

% Tale profilo si impone alla riflessione con rigdara tutte le decisioni con potenziali effetti aentiali
superiori all'orizzonte del mandato elettivo delcdere, il che avviene nella maggioranza delle
fattispecie, e in tutti i casi i cui le decisionaso suscettibili di incidere su soggetti che n@mrio
conferito quel mandato elettivo.

% In generale, sull'articolato rapporto nel procedsaisionale in materia ambientale tra componente
tecnico-scientifica e componente politica, nel seesmologico del termine, relativa alla gestiored d
conflitto e della negoziazione tra interessi cqopasti, K.N.LEE, Compass and Gyroscope. Integrating
Science and Politics For the Environmestand press, 199passim
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(o la confutazione) degli apporti acquisiti congeli minimizzare il pericolo di
cattura del decisore da parte di eventuali posizdnteressi “forti”®.

Rispetto al modello delineato, non certo esentératéi di astrattezza rispetto
alle criticitd emergenti dalla disciplina normatigadalla prassi amministrativa, mette
conto evidenziare le variabili applicative in grado incidere sull’efficacia della
valutazione ambientale rispetto all’obiettivo dekwiluppo sostenibile. A questo
proposito possono indicarsi senza pretese di eg@d@isti seguenti fattori:
I'integrazione nella valutazione dei diversi eletelella sostenibilita; 'ampiezza del
campo di applicazione dei procedimenti; i tempirderazione della valutazione nel
processo decisionale; le modalita di acquisizioal¥apporto tecnico-scientifico; la
tipologia degli strumenti informativi e di parteagione pubblica; il grado di politicita
nell’assunzione delle decisioni finali; l'allocane delle competenze in senso
orizzontale e tra i diversi livelli territoriali digoverno; i limiti e i controlli
sull’esercizio della discrezionalita del decisoreéplico; gli strumenti di risoluzione
dei conflitti. Rispetto a tali profili, incidono fime, con grado di importanza altrettanto
rilevante, i tempi e i costi del processo valutatigella cui sostenibilita I'ordinamento

deve farsi carico.

4.1 Oggetto, tempi e ambito di applicabilita dellavalutazione

Negli ordinamenti che ne hanno inizialmente prorad$stroduzione tra la fine
degli anni '60 e gli anni '78, la valutazione ambientale ha rappresentataimrgnto
per garantire nei processi decisionali pubblictdasiderazione necessaria del fattore
ambientale, quale elemento tendenzialmente recesspetto alle istanze produttive e
di avanzamento economico-sociale, e a rappresentieimle sulla scorta del carattere
diffuso e adespota degli interessi ambientali. Adiegini del riequilibrio di tale

0 applicazione della criterio dell'imparzialitaehsenso tradizionale ad essa ricondotto dallaidatt
amministrativa di confronto paritario tra piu irgsesi rispetto ad un interesse pubblico “primanh &
esente da criticita rispetto a procedimenti conmgdjeguali quelli di valutazione ambientale, in @ii
confrontano una pluralita di interessi di pubblidavanza e su piano di astratta equiordinazioedan
logica del principio dello sviluppo sostenibile.

™ Costituiscono modelli normativi di riferimento, 4w della successiva evoluzione delle Direttive
europee in materia di valutazioni ambientali, cdinagattamenti e le varianti del caso, il gia otat
National Environmental Protection Act statunitedsé 1969 e la Legge francese sulla protezione della
natura del 1978L0i n° 76-629 relative a la protection de la nature
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rapporto risiede la sensibilizzazione progressika@nseguenze negative del degrado
ambientale nelle societa industriali, non privadtessi “reazionari” di intransigenza,
rispetto a quali la valutazione ambientale nelleigieni pubbliche si pone come
strumento di introiezione “razionale” del rischimlientale nelle scelte pubbliche
delle opzioni di sviluppo.

Quale attuazione procedurale del principio di ireegne, “codificato” in
ambito europeo e sovranazionale, la valutaziongeatdle puo contribuire in misura
diversa al raggiungimento di obiettivi di sosteliij in ragione del grado di
inclusione nella valutazione anche della dimensienenomica e sociale ad essa
afferenti, e delle reciproche relazioni tra questambiente naturale ed umano.

In aderenza ad una concezione forte di soste®ipilintegrazione del fattore
ambientale costituirebbe limite e presupposto di odferiore valutazione, che dunque
dovrebbe rimanere estranea (e successiva), o carautwndizionata, allo scrutinio
ambientale. Viceversa, un’applicazione incisiva @eihcipio di integrazione alla
valutazione ne dovrebbe comportare I'evoluzioneuimiautentica valutazionedi
sostenibilita in cui i diversi fattori (e le reciproche relamip sono considerati
contestualmente e su un piano equiordinato, esdategerarchie assiologiche
predefinite. A queste differenti ricostruzioni, poso ricondursi modelli procedurali
differenti: nell'un caso rivolti a mantenere diséirla valutazione ambientale e i suoi
esiti dal processo decisionale cui afferisce; akibb a favorire momenti di raccordo
istruttorio tra le competenze amministrative coiter@ una decisione finale unitaria.

Un ulteriore profilo incidente sull’efficacia dellstrumento valutativo rispetto
all'obiettivo della sostenibilita attiene inoltré @ratterepuntualeoppureprogressivo
della stessa rispetto al processo decisionalespomidente.

L’attribuzione di un carattere episodico alla vahkibne € suscettibile di
pregiudicarne l'effettivita in dipendenza dellalochzione nella sequenza decisionale:
la circoscrizione del giudizio ambientale ad unsaagjio procedimentale interno é tale
da limitarne l'incidenza sulle valutazioni successil’elaborazione di un giudizio
(solo) al termine del procedimento, diversamengcomporta il condizionamento a
scelte gia effettuate e non piu retrocedibili, ep alle quali I'impatto ambientale puo
essere ridotto, mitigato o al piu compensato. Anghsler ricorrere ad un modello

valutativo pienamente integrato tra i diversi fattdi sostenibilita, uno scrutinio
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conclusivo su opzioni decisionali gia strutturatgebbe limitato alla verifica delle
conseguenze della scelta sul piano economico, lscgiambientale, senza riuscire a
risolvere eventuali “dilemmi” (c.dirade-off o win-or-lose alternativestra i diversi
costi e vantaggi, residuando la sola possibilitaatiertare rispetto alla situazione di
partenza (c.dopzione zerpun eventuale beneficio netto, in cui il “pesdtiriuito agli
interessi economici e sociale potrebbe facilmeaterécedere I'interesse ambientale,
seppur entro un limite di accettabilita degli intjfat

Un modello valutativo progressivo implica invece aocompagnamento del
processo decisionale nel corso del suo svolgimeoto Ja possibilita di introdurre sin
dalle fasi iniziali puntuali (e pertinenti) obiefti di carattere economico, sociale ed
ambientale, in grado di guidare la scelta, o mdgliscelte (anche se “implicite” e non
formalizzate), facendo si che la decisione finaé&ednini un beneficio complessivo
rispetto a tutti i fattori considerati. Le critiaiattuative del modello risiedono tuttavia
nella corretta definizione degli obiettivi, i qualevono essere adeguati e tra loro
coerenti, ma anche nell'individuazione dei parameil adeguati per verificare la
rispondenza della scelta agli obiettivi, sia al neoho della sua formalizzazione sia, in
particolare, nella fase della sua attuazione ma#mche la definizione congiunta di
obiettivi coerenti, peraltro, non ne assicura di $& il maggior grado di “ambizione”
né la piena integrazione degli stessi nell'orizeatlla sostenibilitd. Il ricorso ad un
forma progressiva della valutazione, inoltre, nonindifferente sul piano delle
tempistiche e dei costi del procedimento decismnahtro il quale devono (o quanto
meno dovrebbero) essere previamente assicuratn€$to” e il coordinamento di tutte
le necessarie competenze in combinazione con idsin@inenti di trasparenza e di
scambio dei flussi (e reflussi) informativi.

La distinzione tra forme di valutazione “puntuadi™continuiste” puo traslarsi
altresi sul piano complessivo dell’insieme dei pssi decisionali ricompresi e previsti

in un dato ordinamento, specie se tra loro legatirapporti di presupposizione,

2 Evidenziano il rischio di tale concezione “pas$idella valutazione, J@&PED.ANNANDALE-
A.MORRISONSAUNDERS, Conceptualizing Sustainability AssessmemtEny. Imp. Ass. Law Re@4-
2004, 595 ss.

" La coerenza tra gli obiettivi, inoltre, non andreblbmitata al piano della non contraddizione ma
estesa alla piena sinergia tra gli steBsil modello valutativo per obiettivi, nell'ottical dssicurare il
massimo livello possibile di sostenibilita sarebieressaria un’evoluzione verso una modello “per
principi” concepito in senso proattivo comassessment for sustainabifityn questi termini, J.BrPE
D.ANNANDALE-A.M ORRISON-SAUNDERS, Conceptualizing Sustainability Assessmeitt, 607
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consecuzione o, in generale, da vincoli di “coesnDa questo punto di vista,
un’ulteriore variabile di efficacia della valutan® ambientale (o0 meglio dell'insieme
coordinato delle valutazioni) risiede nella difiuse della stessa nel sistema dei
processi decisionali: ove applicata (solo) a segnustisori puntuali, aventi carattere
attuativo di opzioni generali gia previamente agsum livello amministrativo e ma
anche legislativo, la stessa potrebbe operare m@icge con margini d’azione ristretti,
corrispondenti sostanzialmente allo spettro residigtie alternative “libere”, in
funzione prevalentemente correttiva e/o mitigatdegli impatti; qualora integrata
nell’ambito della definizione generale di obietté/strategie, inclusi in atti normativi o
di piano, il potenziale della valutazione ambiemtalarebbe invece in grado di
esprimersi piu efficacemente, perché riferito ad latitudine spaziale e temporale
maggiore, fermo restando il rischio di “devianzaigti esiti della stessa in caso di
assenza o di debolezza dei raccordi (e dei contsoil processi decisionali “a valle”.
Anche il grado di penetrazione complessiva deglblighi di valutazione
ambientale non €& neutrale rispetto ai tempi e sii @ell'assunzione delle decisioni e
si confronta con la difficolta di identificazionegventiva, ricompresa tra gli estremi
della carenza e dell'ipertrofij delle opzioni decisorie impattanti oltre una sogli
significativita tale da giustificarne gli oneri wadtivi, in parte superabile attraverso
l'introduzione di elementi di proporzionalita e tlessibilita nell’attivazione della
verifica ambientale, anche attraverso I'esame mpiehlre delle fattispecie specifiche.
Elementi di flessibilita e di diversificazione sora contempo necessari rispetto
all’adattamento dei modelli valutativi al processecisionale che deve includéri
evitando “importazioni” dei modelli che ne postwaliinvarianza applicativa ai

diversi contesti procedimentali.

4.2 Apporto tecnico-scientifico e strumenti parte@ativi

™ L'aumento non razionalizzato delle fattispecie tlivazione della valutazione ambientale, inoltre,
comporta proporzionalmente il rischio di incoeretrade valutazioni.

" || sistema delle valutazioni dovrebbe dunque adesiugispecchiandolo, la complessita del sistema
ambientale che & intende governare. |l punto € enieslsice, anche sul piano generale dell’'adattament
degli strumenti giuridici di tutela del’ambientd earatteri del'ambiente stesso, da MFBGNO,
Principi e strumenti di tuteleop. cit., 242.
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Ancorché declinati con modalita differenti, nel pedimento di valutazione
ambientale, come gia sottolineato, non sono dbiketliapporto cognitivo (ancor
prima che valutativo) tecnico-scientifi®né quello partecipativo dei soggetti a vario
titolo incisi dagli effetti della decisione oggetiovalutazione.

Con riferimento all'apporto dei saperi tecnico-stifci richiesti dal processo
valutativo in rapporto alla tipologia dei possibd#ifetti ambientali (non sempre
peraltro pronosticabili a priori), si pone in primoogo la necessita del loro
coordinamento unitario: il principio di integrazmdelle esigenze di tutela ambientale
nei processi decisionali in vista dello sviluppcstenibile presuppone “a monte”
l'integrazione deglinteressi ambientalisecondo ad un’accezione ampia e sistemica di
ambiente. Tale coordinamento puo garantirsi attemvéacquisizione dei differenti
apporti entro cornici di scambio e di sintesi, camécaso delle commissioni tecniche
o di organi collegiali, incaricati di esprimeregdeopria valutazione oppure di renderla
disponibile all’organo amministrativo o politico ddmpetenzZ.

Tali organi possono essere appositamente incauiedih valutazione, oppure
essere gid istituzionalmente desigffati allinterno  oppure  all’esterno
dell'organizzazione amministrativa del soggettpoesabile della decisione finale. La
designazionead hoc di organi tecnici potrebbe rendersi necessaria gueisire
dall’'esterno conoscenze e competenze peculiariisesca non presenti entro |l
perimento amministratiVé, per quanto tale opzione possa refluire sul grddo
indipendenza dell’'organo tecnico dai soggetti dail'cxcarico promana. Il bisogno di
competenze specialistiche, inoltre, pud non rendgevole o comunque possibile il

loro reperimento all'interno del soggetto respoiilsallella decisione, dovendosi

® Come gia indicato, I'indefettibilita di tale appornel diritto europeo & discende dall'art. 191 de
TFUE (ex 174).

" Sull'aspetto organizzativo, v. diffusamente, M@, L’amministrazione degli interessi ambientali
Giuffré, Milano, 1995

8 Sj sofferma sulla necessita di superare la termlari’ordinamento interno a generare organi técnic
ad hoc e di potenziare il raccordo e la collabanaeitra quelli esistenti, MERINA, L'allocazione delle
funzioni normative e amministrativen G.Rossl (a cura di),Diritto dell’ambiente Giappichelli, 2008,
135 ss.

" Non pare sussistere attualmente nell’'ordinamentoriserva (pubblica) di valutazione tecnica, come
testimoniato dalle previsioni della legge generald procedimento n. 241/1990 in merito alla
acquisibilita in via sostitutiva degli apporti técimecessari in caso di inerzia delle strutturmpetenti:

v. art. 14ter, . n. 241/1990.
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ricorrere all’attivita di organi amministrativi apenenti ad altri soggetti pubblici, di
livelli territoriali diversi o sovraordinati.

Si prospetta a quest'ultimo proposito un’alternatitra il ricorso ad organi
tecnici “diffusi” oppure “accentrati”: i primi sonoin grado di conseguire
un’integrazione piu marcata della valutazione nmekcpsso decisionale, specialmente
nella sua configurazione continuista, fatta saleadortunita di prevenire rischi di
“cattura” da parte dei soggetti decisori (oltreueelfj gia menzionati di inadeguatezza
delle competenze), i secondi possono piu facilmenttare di incorrere in asimmetrie
informative con i soggetti decisori (0 promotoripotendo trarre vantaggio
dall'approvvigionamento di dati ed esperienze camtfabili, acquisite su scala piu
ampia e da una pluralita di processi valutativicfen contestuali), per quanto la
confluenza delle valutazioni possa rivelarsi ansbéesoluzione sub-ottimale sotto il
profilo della generazione e dello scambio di infamioni e di “sensibilita”, oltre che
sul piano del possibile consolidamento di “posititirpotere®,

La responsabilita degli adempimenti istruttori @wativi) di carattere tecnico
sul piano ambientale puo (e deve) essere condigisdo stesso soggetto proponente
della decisione (e con il soggetto decisore, oveandente con il primo). Tale opzione
non determina (almeno non necessariamente concgbrgimenti opportuni) una
commistione di ruoli e di interessi ma discendesbelalla necessita di superare non
comprimibili asimmetrie informative e di allocarangche) in capo al proponente, in
aderenza al principio “chi inquina pad8”gli oneri di indagine e ricerca delle
informazioni e dei dati necessari per la verificagld impatti — entro 1 limiti
ragionevoli della loro disponibilita — nonché I'exealita di una valutazione negativa
in caso di non esaustivita delle conoscenze ragcwitapplicazione del principio di
precauzione. Da questo angolo visuale, I'attiviséruittoria degli organi deputati
all'apporto tecnico-scientifico nel processo valwia non si limita ad un “responso”

8 possibili correttivi in questo senso possono esgwividuati nella previsione di meccanismi di
sostituzione e/o di turnazione periodidai componenti degli organi tecnici, con forme aghk a
quelle del c.dspoil systenpreviste per la dirigenza amministrativa apic8e.punto, v. F.BNDERICQ

Il riordino del procedimento di valutazione di intmambientale nella legge delega 308/20vRiv.
Giur. Ambiente2005, 434.

8 |a latitudine del principio ricomprende anche itcdserenti all'acquisizione in proprio dei dati e
delle informazioni necessarie e dellistruttoria mmistrativa necessaria per poter esperire le
valutazione. Su questo aspetto, v.BAEs|, op. cit
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sulla natura e sulla tollerabilita degli effettillambiente ma acquisisce anche valenza
di verifica (e prima ancora di supporto) a caratimetodologico e procedurale.

Per quanto riguarda la partecipazione dei soggetressati dalla decisione e
del pubblico in generale, il presupposto non ribikeidell’effettivita di tale apporto
consiste nell'informazione preventiva sul proceditoee sui suoi contenuti. Devono
essere dunque oggetto di comunicazione al pubblomtenuti dell’'opzione, o delle
opzioni, soggette a valutazione, i dati e gli appndimenti tecnico-scientifici
acquisiti dal proponente (o dal soggetto decisole)tempistiche e le modalita
procedimentali di esercizio della partecipazionmahé la stessa decisione finale, di
cui potra eventualmente essere contestata laiteigét sostanziale o procedurale.

Una prima variabile di effettivita del coinvolgimenesterno del pubblico attiene
alle modalita di diffusione delle predette inforritad, e alla selezione dei destinatari.
| mezzi di comunicazione possono diversificarsi rmgione del loro carattere
individuale o massivo, e, in quest’ultimo caso/'delpiezza del grado di diffusione.
La trasmissione delle informazioni, pertanto, dble avvenire in modalita tali da
consentire (almeno) il coinvolgimento del pubbligotenzialmente interessato dagli
effetti della decisione. In ragione del carattaperto della valutazione ambientale,
non sussiste tuttavia una corrispondenza (necayseaii soggetti — potenzialmente —
destinatari dell’informazione e i soggetti legititha partecipare al procedimento di
valutazione. L'ampiezza della partecipazione potldnque essere in concreto
determinata dal grado di diffusione e tempestivdgla comunicazione, e dalla
completezza delle informazioni trasmesse.

A questo riguardo, e di particolare sensibilitdt€enativa tra differenti regimi di
conoscibilita dell’informazione a rilevanza ambaget essa, infatti, puo essere oggetto
di comunicazione (diretta o generale), resa didplenioppure accessibile — previa
apposita domanda, soggetta a vaglio amministratisaon equipollenza dei predetti
regimi discende dall'incidenza, proporzionalmentescente, del costo di apprensione
dell'informazione: la disponibilita dell'informazi@ ne richiede l'individuazione e
I'estrazione presso il soggetto che la detiene reemtel caso dell’accesso
amministrativo, ancorché riconosciuto in assenzauma posizione legittimante,
devono aggiungersi i tempi e gli oneri del relatmmcedimento, oltre a quelli di

individuazione dell'informazione rilevante. Indipgsntemente dal regime di
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conoscibilita e accessibilita dell'informazione arattere ambientale, peraltro non
incondizionato nel bilanciamento con altri intefeganerali (e.g. sicurezza pubblica e
difesa) o privati (e.g segretezza industriale e rmoemciale), la fruizione e
I'elaborazione da parte del pubblico ne richiedieeal la preventiva traduzione in
linguaggio non specialistico. Anche di tale adengito informativo, non privo di
criticita sul piano della neutralita del passaggita comunicazione a-tecnica, la
disciplina procedurale della valutazione ambientalechiamata a tener conto,
attribuendone gli oneri al soggetto promotore.

In merito all’apporto partecipativo pubblico nelopedimento di valutazione,
esso puo avere ad oggetto elementi conoscitivierfoli) oppure valutativi
(specialistici e non) rispetto ai dati e alle imf@zioni trasmesse. Sul piano delle
modalita, il procedimento pud consentire la papazione del pubblico con grado
diverso diinterazionee di iterazione sotto il primo aspetto, I'ingresso dei flussi
informativi e strutturabile attraverso metodi conuativi unidirezionali — come nel
caso delle osservazioni in forma scritta — oppufe pluri)direzionali, mediante i
quali si rende attuabile un confronto preventivon cib decisore — attraverso
I'attivazione di inchieste pubbliche e di forme abntraddittorio — e tra gli stessi
soggetti partecipanti — tramite il ricorso a strmneguali il dibattito pubblico, ad oggi
notevolmente ampliabili dal potenziale delle teogié di comunicazione digitdfe in
relazione al secondo incide la disciplina dellepestiche di ingresso nel procedimento
della partecipazione, potendo questa collocarsi um momento anticipato o
immediatamente prossimo alla decisione, oppureresativata in piu sequenze
successive, corrispondenti ad esempio agli “snpditedurali di pre-determinazione
delle decisione in cui opzioni di merito (e di n#dp sono selezionate, 0 viceversa
espunte.

L’effettivita dell'apporto partecipativo del pubbt dipende altresi da fattori in
parte esogeni alla disciplina del procedimentooliégabili ai costi di “processo”

dell'informazione ambientale, posto che la relatrasposizione in registri di comune

8 Tra gli strumenti aggiunti e alternativi alle foertradizionali della partecipazione cartolare, pass
indicarsi consultazioni e momenti di ascolto stigto, sondaggi deliberativi, community visioning |
merito, E.BbscoLq Vas e Via riformate: limiti e potenzialita deglisinenti applicativi del principio di
precauziong in Urb. e App n. 5-2008, 545. Con particolare riguardo all'esgpeza del dibattito
pubblico, radicata in altri ordinamenti come qudtancese, v. L.@sINI, L'inchiesta pubblica. Analisi
comparatain Riv. Trim Dir. Pubbl, 2007, 43.

-42 -



comprensione potrebbe non essere bastevole aeitkirasimmetrie informative, e
della stessa partecipazione procedimefitaladdove tale da comportare la ricerca e
I'elaborazione di ulteriori informazioni, sulla sta® dell'adeguatezza dei termini
disponibili. La mancanza di idonei meccanismi “iniceanti”, inoltre, potrebbe
comprimere [l'utilitd dello strumento partecipativo funzione collaborativa e di
supporto al processo decisionale, rafforzandonecpatro I'utilizzo preminente in
funzionedifensivadi posizioni di interesse, individuali o colle&ff, con conseguente
incremento del livello di conflittualitd procedim@le. Uno strumento “correttivo”
agli ostacoli informativi e di costo alla partecmme diffusa € rappresentato dalla
promozione ordinamentale dell’attivita dei soggeisisociativi rappresentativi degli
interessi ambient&fi, in grado di coagulare intorno ai propri scopitatela risorse,
mezzi e competenze, anche su ampia scala ter@ogadi fungere da “facilitatori”
dell'apporto partecipativo). Un'ulteriore prospe#ti puo individuarsi nella
sollecitazione della partecipazione, (anche) atrswy I'introduzione di forme di
doverosita dell’apporto (analogamente a quanto accade pepeléodica raccolta
pubblica periodica di dati per finalita statistiahei orientamento delle politiche).
Sull'effettivita della partecipazione pubblica idei in modo rilevante anche |l
grado di diffusione dell’*educazione” ai temi ditémesse ambientale nonché la stessa
percezione dei rischi ambientali connessi alle sleni pubbliche in materia. Tali
percezioni possono essere notevolmente e “irralzimrde” sovrastimate, senza
essere indenni peraltro da influenze ideologichmmes dimostrato dalla reiterata
opposizione a particolari tipologie di istallaziomroduttive, oppure condurre
all'opposto ad una sottovalutazione degli effettibéentali, specie di quelli indiretti e

a lungo termine, delle decisioni di maggior rilexdfi. Sotto questo profilo, la

8 | a fissazione di “prezzi” per l'accesso alla paipazione potrebbe perd avere un'utilita rispetto
riparto dei costi di svolgimento del procedimenttoene deterrente alla partecipazione opportuaistic
“di disturbo”, ma cid unicamente nei limiti di sti@ ragionevolezza e proporzionalita intesi a non
pregiudicare il carattere aperto del procedimevitdn merito Corte di Giustizia, Sentenza 9 noveenbr
2006 (C-216/05) Commissione CE c Irlanda.

8 La difesa di un interesse o di un utilita & di péun incentivo all’attivita di partecipazione, aveche

a forme di influenza e di pressione sul processismale e sul decisore (cldbbying.

% |a disciplina delle associazioni di tutela ambéde® stata contestuale per esempio nell’ordinament
italiano all’introduzione della prima disciplina lderocedimento di valutazione di impatto ambientale
con la legge istitutiva del Ministero dell’Ambiemel 1986.

8 Un esempio di sottovalutazione degli impatti nglkrcezione generale riguarda proprio gli effetti
delle scelte di pianificazione territoriale. Suhpay v. E.B>ScoLq Vas e Via riformategit. 545.
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partecipazione preventiva ai processi decisionad gunque assolvere ad un ruolo di
progressiva diffusione della sensibilita ambientaledi riequilibrio di percezioni
scorrette del rischio ambientale, evitando marafgeni postume di dissenso e di
opposizione radicale alle decisioni asstiftefatta salva I'effettiva presa in
considerazione degli apporti partecipafiviln questo senso, oltre ad accrescere il
grado di legittimita e di condivisione delle deoisi, riducendo l'eventualita di
contenziosi successivi, il coinvolgimento partetiyga pud essere in grado di
contribuire a forme diffusive di saperi e di infamioni, in grado di essere attinte in

processi decisionali ulteriori, innescando cogiutr di “apprendimento” collettivo.

4.3 Politicita della scelte e allocazione delle cqatenze

Il carattere aperto del procedimento del procedimenvalutazione ambientale
ne fa al contempo, uno strumento di partecipazerm controllo democratico delle
scelte pubbliche, estensibile anche in settori Si@eali diversi dalla materia
ambientale, senza per questo incidere sulla reapdina della scelta finale ricadente
sul decisore pubbliéd,

Emerge in questa prospettiva la centralita delleafita decisionali e, prima
ancora, della natura e delle caratteristiche dggstii responsabili della decisione, i
quali possono collocarsi ai diversi livelli dellganizzazione amministrativa, essere
stabilmente incardinati in essa oppure disporreurth legittimita di tipo politico,
collegata alla durata del mandato elettivo. La raatlel soggetto decisore impinge
pertanto sui criteri decisionali della scelta, plossono limitarsi agli spazi della (sola)
discrezionalita tecnica, insita invariabilmente agni giudizio tecnico relativo
all'individuazione e alla stima degli impatti ambiali, oppure essere connotati da
discrezionalitdh amministrativa, per cio che attiesla ponderazione di tutti gli

interessi coinvolti nella decisione, non solo dumagdi quelli relativi alla tutela

87 Ben noti in letteratura sono i fenomeni di radicaianifestazione di dissenso alla trasformaziohi de
territorio (cc.dd. sindromblimbye Banang

8 || peggior disincentivo alla partecipazione & krqezione esterna che essa non possa o non voglia
essere tenuta in considerazione all'interno detgsso decisionale pubblico. L’elemento partecipativ
dovrebbe essere preso in considerazione anchdgu@rdo alla modifica e al'adeguamento nel tempo
delle decisioni assunte.

8 Si parla in questo senso di democrazia “parteisigatconcetto non coincidente con quello della c.d
“democrazia deliberativa”.
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ambientale, ma anche di quelli di carattere econorei sociale, nella cornice di un
effettivo giudizio di sostenibilita. La corrispondg& tra la natura dei soggetti
responsabili della decisione e la tipologia di thg@nalita esercitata nella giudizio
non € necessariamente piena, dal momento che |paramone degli interessi

pubblici connotata da discrezionalita non competgusivamente ad organi di tipo

politico, cui di regola dovrebbe essere riservatasdla attivita di indirizzo, senza

potersi escludere che la stessa valutazione tedeglaimpatti ambientali possa essere
politicamente “mediata” dell’organo di vertice dathministrazione competente alla
tutela dell’ambient®.

L’attribuzione ad organi politici anche di scelteaattere amministrativo, quali
I'approvazione di singoli interventi di trasformanrk, trova giustificazione nel ricorso
alla legittimazione politica ai fini della median@ tra i diversi interessi contrapposti,
per quanto, come gia evidenziato, tale legittimagimon sia di per sé bastevole a
sostenere la legittimita di opzioni decisionaligrado di avere conseguenze, anche
irreversibili, di lungo periodo. Il ricorso allardesi in sede politica tra interessi
conservativi e di trasformazione € tanto piu nem@ssella prospettiva dello sviluppo
sostenibile in proporzione alla latitudine deglteiressi coinvolti, come nel caso di
decisioni strategiche (es. la scelta tra fonti pipravvigionamento di energia) o di
grandi opere pubbliche, senza per questo che ¢eserdi tale compito sia
circoscrivibile solo alle grandi scelte di rilevangeneral¥.

La decisione dell'organo politico pud assumere tmeoluna funzione di
“sblocco” nella risoluzione dei possibili contrastia interessi contrapposti, evitando
che i conflitti tra interessi e tra i relativi sadg esponenziali impediscano
I'assunzione di una decisione, in particolare lagdalle istanze di tutela ambientale
venga attribuita dal legislatore una proteziondféraata” che ne rende possibile il
bilanciamento solo previo superamento in sedeipalidell’opposizione manifestata

% sullattrazione della competenza decisoria a livatiolitico, anche in funzione di sintesi e di

“sblocco” della decisione, vF.FRACCHIA ,La disciplina italiana e le tecniche di decisionella
estione dell'ambientén Economia delle fonti di energia e dell'ambiente 2-2008

! Sulla legittimita della facolta di attribuire lasonsabilita decisionale allorgano politico angtes

gli interventi soggetti a valutazione di impattmt@ientale in sede regionale, v. Corte. Cost. 3 rieagg

2013 n. 81.
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dallamministrazione competente alla cura dellietse ambientale protetto I
carattere politico del organo incaricato del bilangento, in via ordinaria oppure in
via “suppletiva”, non ne esclude in astratto ladsitabilita delle scelte in sede
giurisdizionale, almeno con riguardo alle decisidniamministrazione attiva, per le
quali non e configurabile la natura di mero attétjpo.

Le modalitd di confronto tra gli interessi coinvolei procedimenti di
valutazione ambientale, nonché quelle di risolueidai possibili conflitti tra gli stessi
sono infine direttamente incise dall'allocaziondl@leompetenze amministrative, sia
In senso orizzontale sia in senso verticale.

Con riguardo all’allocazione orizzontale delle catgmze, l'efficacia dei
procedimenti di valutazione ambientale risultadorente condizionata dal livello di
integrazione degli interessi ambientali coinvottisenso proporzionalmente inverso al
grado di frammentazione delle attribuzioni ammnaiste, il cui coordinamento
dovrebbe essere rimesso a meccanismi procedurakcdordg se non di vera e
propria sintesj anche di carattere sostitutivo delle determinazisingolarmente
espresse, tanto piu necessari quanto piu ampig@riata degli interessi coinvolti (le
cui interrelazioni non potrebbero valutarsi comemsm algebricd). Sul piano
verticale del riparto, viene in rilievo la distrinone (e il raccordo) delle funzioni
amministrative tra i livelli di governo, centrali decentrati, che si fonda nei singoli
ordinamenti sulla definizione tra i livelli di rapgi di sovraordinazione e di
autonomia, sulla base deltamensionedegli interessi coinvolti e dellgerarchiatra
gli stessi.

Da quest’ultimo punto di vista, il carattere unibae al contempo diffuso
dell'interesse ambientale ne determina la compkesBigestione a differente scala e
tale grado di complessita € ulteriormente increatentalla carattere trasversale
dell'interesse ambientale rispetto ad altri intere¢ra cui in primo luogo quelli
afferenti alla sfera economica e sociale, la cstigae presuppone anch’essa esigenze
di unitarieta-coordinamento. A ci0 si aggiunga legltiente asimmetria tra le

dimensioni territoriali di tali interessi, potendosonfigurare fattispecie in cui i

%2 Un esempio di tale meccanismo decisionale & riivlemella disciplina della Conferenza dei Servizi
di cui all'art. 14quaterdella Legge n. 241/1990.
% Sul concetto di policentrismo nell’attribuzione ldetompetenze, v. MAFAGNO, op. cit 293 ss.
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vantaggi di una scelta di trasformazione superanaoh coincidono) con I'ambito
spaziale in cui ricadono i rispettivi costi ambadite, viceversa, situazioni nelle quali
a puntuali benefici per un dato territorio corrisdono effetti ambientali di ampia
scala. Nella prospettiva dell’'obiettivo dello syijpp sostenibile, dunque, il riparto
verticale delle funzioni amministrative inerentieavalutazione ambientale si dimostra
sensibile per scongiurare tanto la manifestaziomecdlismi e di poteri di veto quanto
un esercizio “autoreferenziale” dei compiti valitainfluenzato da logiche di favore
verso interessi particolari, richiedendo pertanto’allocazione delle funzioni
corrispondente al livello territoriale (piu ampigicomprensivo dell'interesse di
incidenza pill este®a senza che I'ascensione della funzione escludeedessario
coinvolgimento nel processo decisionale dei livédirritoriali sotto-ordinati (cosi
come di quelli pari ordinati, ove interessati).

Rispetto alla corretta allocazione delle funziaminainistrative deve al contempo
assicurarsi I'adeguatezza sul piano delle risonsantiarie e organizzative e delle
competenze tecniche e scientifiche necessarie |lac@onseguenza che tali funzioni
non potrebbero essere attribuite a livelli di goemnon in grado di assicurare la
qualita e l'accuratezza stessa del processo vialotaCio comporta (0 meglio
dovrebbe) un’attrazione “verso l'alto” dell'esericizdella funzione, non essendone
attuabile, sul piano pratico, un esercizio uniformediffuso da parte degli enti
territoriali local™, non sempre in grado di fornire le risorse e lengetenze
occorrenti, fatta salva la possibilita di eccezioai dunque [I'eventualita di
un’articolazione della funzione non omogenea pailb territoriale.

Sul piano del riparto normativo delle competennéine, la possibilita di una
differenziazione legislativa tra livelli di goverragelle discipline dei procedimenti di
valutazione appare particolarmente critica nellaspettiva di un esercizio della

funzione coerente con il carattere unitario e sigte dell’'ambient&’. La normazione

% Diversi sono gli scenari astrattamente ipotizzallicorrispondenza tra livello del decisore e aell
valutazione oppure la collocazione della valutagiad un livello superiore o centrale.

% Sul punto, v. M.RNNA, L’allocazione delle funziongit..

% Tale profilo & stato ribadito dalla giurispruderzstituzionale pill recente intesa a valorizzare il
carattere esclusivo della competenza legislatiatalst, anche e soprattutto con riguardo alla diseip
dei procedimenti di valutazione ambientale. V.léraarie, Corte Cost. Sentenza n. 225/2009 e 259, ¢
nota di F.DDI0, Giustizia costituzionale e concorrenza di competdegislative in materia di “tutela
dellambiente e dell’ecosistema”: dalla trasverdalialla “prevalenza” della competenza statale
Riv. Giur. Ambientg2009, 6, 953 ss.
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del procedimento non attiene solo ai suoi aspefiamzzativi, tanto da poterne
ritenere connaturata la disciplina da parte degistig cui € attribuito I'esercizio della
funzione corrispettiva, bensi anche e soprattudtaspetti direttamente incidenti sulla
posizione degli interessi coinvolti, quali gli smanti partecipativi e di contraddittorio,
e sulla stessa modalita di formazione della dewesemministrativa, tra cui assumono
particolare rilevanza in campo ambientale la deiome di criteri e di parametri
(tecnici) della valutazione, le modalita e i terdpiacquisizione dell’apporto tecnico-
scientifico e dei contribuiti consultivi delle atamministrazioni interessate (aspetto
quest’ultimo in cui la dimensione organizzativa dpharto delle competenze si salda
con quella sostanziale dell’elevato livello di tatelel’ambiente da attuarsi mediante
il principio di integrazione). Altrettanto probleti@a si rivela l'applicazione
indifferenziata di modelli procedurali “rigidi”, @mo adattabili all'oggetto della
valutazione e alle strutture organizzative dei stiggncaricati dell’esercizio della
funzione. Di qui la necessita di contemperare ezigedi uniformita e di
differenziazione dei procedimenti, e dunque la ssita di individuare contenuti
minimi non derogabili della disciplina e contenstiscettibili di differenziazione, in
senso migliorativo, anche da parte della stessaimistrazione nel corso dello stesso
procedimento.

4.4 Limiti alla discrezionalita del decisore e mea@nismi di risoluzione dei
conflitti.

Nell’'esito della valutazione ambientale, come osstex, confluiscono (ampi)
spazi di discrezionalita, sia di carattere tecngia di carattere propriamente
amministrativo. La sussistenza di spazi, non comipili, di discrezionalita tecnica
attiene senz’altro all'individuazione e alla stindegli impatti ambientali, su cui
refluisce il carattere incerto e non esatto dedsse discipline scientifiche coinvolte;
margini ampi di discrezionalita amministrativa saneece naturalmente connaturati
al momento comparativo tra la molteplicita di ie&si coinvolti nel procedimento, e
in ultima istanza, al bilanciamento tra istanzesdiuppo economico e sociale e di
prevenzione e protezione dell’ambiente inteso mseeampio. Anche nei casi in cui la

valutazione ambientale non ricomprenda in sensttsttale comparazione, perché
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rimessa ad una decisione successiva 0 ad un lidelbisionale superiore, si rende
comunque necessaria l'applicazione di idonei stnimdi verifica del corretto
esercizio della discrezionalfta anche e soprattutto laddove esercitata da organi
elettivamente legittimati.

La correttezza delle scelte, sia sul piano tecrs@ con riguardo al piano
comparativo degli interessi, puo essere innanoitgtificataab externcapplicando al
risultato decisionale del processo valutativo gliali parametri di proporzionalita e di
ragionevolezza in cui si declina lo scrutinio dicegso di potere. Tali parametri
possono applicarsi tanto al contenuto delle valatazfinali del decisore quanto
all'adeguatezza sotto il profilo dell'esaustivita dell’accuratezza della verifica
istruttoria, le cui modalita e approfondimento sq@er lo piu definite da organi di
carattere tecnico (con grado di autonomia e indipana variamente determinato).

Sotto i richiamati profili assume un ruolo centrdlassolvimento dell'onere
motivazionalé®, attraverso il quale pud essere oggetto di verifig razionalita
complessivadel processo decisionale, dei suoi esiti conclusivianehe delle scelte
c.d. “presupposte”. Piu complessa si presenta tdioge della razionalitanterna al
processo decisionale, ovvero della sequenza cosmdedelle scelteli metodoinsite
nella conduzione del procedimento e dell’approforafito istruttorio, tra quelle
astrattamente possibili entro gli spazi aperti aalisciplina del procedimento. Si
profila, pertanto, sotto questo punto di vista lescente importanza attribuita
all'elaborazione, anche attraverso atti di natuwda-legislativa e non direttamente
vincolanti, di indirizzi e criteri metodologici apgabili allo svolgimento della
valutazioné®’, ma anche alla verifica in concreto degli effeitile decisioni assunte,

mediante la selezione calibrata di opportuni “iatlbci”, anch’essa connotata da ampi

%" Sulla funzione particolarmente sensibile del siad@giurisdizionale in materia v. il contributo [di
DEPRETIS, Discrezionalita amministrativa e ambientein D.DECAROLIS-E.FERRARFA.POLICE,
Ambiente, Attivita amministrativa e codificazioréti del primo colloquio di diritto dellambiente
Pubblicazioni AIDU, Milano, Giuffré, 2006, ove sittolinea la difficolta in concreto nei procedimient
di valutazione ambientale di tracciare una linearcaa di confine tra profili di discrezionalita
amministrativa e discrezionalita tecnica, con ineeguente ruolo del giudice di

% La centralita dellamotivazione nei procedimenti a rilevanza ambientlstata segnalata dalla
giurisprudenza europea (v. tra le varie, Corte distzia 9 marzo 2010, C-378/08), cosi come
'incompatibilita con tale obbligo di fattispecie demplificazione procedimentale quali il silenzio
assenso (C-230/00).

% Un esempio di integrazione sul piano metodologietia disciplina della valutazione ambientale &
rappresentato dal d.p.c.m 27 dicembre del 198&teazorme tecniche per la redazione degli studi di
impatto ambientale.
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profili discrezionali, e dell’eventuale opportumnitli modifiche e revisioni della stesse
di fronte a conseguenze non previste (o non camethte valutate), nel quadro di cicli
decisionali pienamente “adattativi”.

Piu agevole si configura invece il riscontro neBeelte procedimentali e
sostanziali della valutazione del rispetto di viheolimiti, variamente configurati nel
grado di prescrittivita, posti direttamente da fonormative di rango primartg’
oppure da atti amministrativi generali, o ancorsceindenti dagli esiti di valutazioni
ambientali condotte ad un livello piu elevato nskgyuenza delle decisioni pubbliche.
Tali limiti, posti sovente da discipline di tutekettoriali, che dunque necessitano
anch’esse di essere quanto piu possibile coordineliéottica dell’effettivita della
valutazione, appaiono tendenzialmente recessspietio al contenuto delle scelte
pubbliche di impatto piu ambio e significativo ertaato assoggettate a valutazione
ambientale integrate, i cui esiti hanno caratteqgefto” proprio perché conformati in
via prevalente dalladempimento di obblighi proecedntali preventivi e solo in via
residuale dall'applicazione sillogistica di precatirmativi-®.

Il carattere aperto dei procedimenti di valutazi@amebientale ne rappresenta al
contempo un elemento di forza nel governo della pessita degli interessi
ambientali e delle loro relazione con quelli diattgre economico e sociale ma anche
di potenziale debolezza rispetto al perseguimenttiobiettivo dello sviluppo
sostenibile, la cui nozione sconta analogo camtégrerto e indetermindfd, nella
misura in cui il giudizio possa essere guidatosumi esiti in funzione di supporto a
opzioni decisionali gia assunte, ancorché infornesita. Sotto quest’aspetto,
I'evoluzione degli strumenti di tutela ambientalerso apparati valutativi complessi
orientati all'integrazione delle diverse dimensiargluse nel perimetro dello sviluppo
sostenibile, porta con sé il rischio di un indeimainto dell'interesse ambientale e di

una sua relativizzaziol¥, e dunque la necessitad di attribuire al principio

1% |n merito al rapporto tra contenuti della valutae e prescrizioni di ragno primario incidenti sui
criteri della valutazione, v. Cons. Stato, Sez.M,giugno 2012, n. 3569.

191 5y questo aspetto possono prendersi a riferimlerdaettive europee sulla valutazione ambientale,
le quali hanno carattere procedurale ma non préegind I'applicazione della normativa ambientale di
settore posta dagli Stati membri e dalle stesgazgini comunitarie.

192 per alcuni il carattere non determinato del canterella nozione di sviluppo sostenibile & altresi
una delle ragioni del suo successo e della suasitifiie ma anche del grado di consenso generala che
nozione € in grado di coagulare intorno a sé cobiettovo da perseguirsi.

193 \/. F.FRACCHIA, Sviluppo sostenibile e dirittcit.
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integrazione valenza anche sostanziale, attravardefinizione proattiva di obiettivi

di tutela ambientale elevati, oltre che adeguaii, dda assicurare effettivita alla
considerazione dell'interesSé senza per questo pervenire a modelli di tutela
ambientale “a prevalenza necessaria”.

La dimensione prospettica di rischio e di incergerzcui si collocano le decisioni
impattanti sulla sostenibilita pongono allo stegempo in rilievo il carattere
argomentativo del confronto tra gli interessi iroap e tra le opzioni decisionali
possibili, ed ugualmente percorribif, potendo distinguersi — almeno astrattamente —
un fascio di alternative ricadenti entro il perinoetlella sostenibilita, nelle sue diverse
accezioni, da opzioni che ne stanno all'esterrapetio alle quali la scelta dovrebbe
essere preclusa, in ragione del parametro di gSbsien adottato, “forte” o
“debole™®®,

Diversificati possono essere gli strumenti di garare controllo che assicurino
che il processo di valutazione ambientale, o melghsieme dei processi valutativi
considerati nell'insieme delle loro relazioni, ssamcondotti entro il “perimetro” delle
scelte sostenibili. In primo luogo, la stessa \&digne ambientale puo qualificarsi, nei
modelli procedimentali “separatisti” (0 a integ@ze debole), come forma di
controllo del processo decisionale, sebbene inaedezione il suo potenziale positivo
potrebbe risultarne sensibilmente ridotto, poicl&oscritto a gruppi di opzioni
determinante in via preliminare dal soggetto deeis@ promotore). Piu incisiva,
invece, risulta l'influenza della valutazione irdesome strumento di stimolo al
conseguimento contestuale di obiettivi di sostditdhi specie nel sua forma
progressiva di accompagnamento del processo dealsioin tal modo essa puo

svolgere, nemerito e nelmetodo un ruolo di orientamento del procedimento, nel su

1% Un limite “sostanziale” puo essere individuato teddivato livello di tutela ambientale discendente

dal diritto comunitario (art. 2, art. 174, art. $&r. 3 TFUE). Sul piano interno significativa énlarma
gia richiamata di cui all’art. 35 del D.lgs. n. 18R06 che prescrive la funzionalita delle valutakio
ambientali alla riduzione del flusso di materiaieedergia che attraversa il sistema economico e la
connessa produzione di rifiuti.

1% 1n merito alla valenza anche interpretativa dehgipio dello sviluppo sostenibile, v. VAwe,
Sustainable development and unsustainable argumeihts19 ss. In quest’ottica la sostenibilitaldel
opzioni decisionali promosse (e selezionate) tema®rrispondere alla loro condivisibilita, anché su
piano comunicativo (c.ccommunicative rationalily

16 Nella ambito della valutazione ambientale dovrelatlera distinguersi una nucleo duro, “non
negoziabile”, e un margine “variabile” soggettaahfronto comparativo con gli altri interessi caoitv/
nel procedimento.
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farsi ma anche in un momento successivo alla suelusione coincidente con
I'attuazione delle decisioni assutite A questo riguardo, la funzione svolta della
valutazione e anche quella di prevenzione del gtmfira gli interessi e i soggetti
interessati dalla decisione, anche e soprattuttdiange la confluenza e linclusione
degli apporti partecipativi. Una funzione analog# pessere svolta in questo senso
anche dalla gia richiamata attrazione della desesio sede politica.

Diversamente, rimane invece delimitato ad una fés@o) posteriore alla
conclusione del procedimento valutativo il contwadisercitato attraverso il sindacato
giurisdizionale, la cui attivazione e funzionaldaafisoluzione di conflitti (gia

insortj)-%®

, hon ricomposti nella sede procedimentale. Talevsnto di controllo, oltre
ad avere carattere eventuale, ha una capacita detrpeione della scelta
amministrativa circoscritta ad una verifica limgaalla violazione di disposizioni
normative (sostanziali o procedurali) e all’accertato estrinsecodella correttezza,
sotto il profilo della logicita e della ragioneveim, delle scelte connotate da
discrezionalita tecnica e amministrativa, rispetile quali la giurisprudenza
amministrativa interna ha mostrato di frequenteatiaggiamento restio a incidere su
scelte connotate da profili molto marcati di digivealita, tanto da configurare in
alcuni casi un’equiparazione dei provvedimenti diutazione ambientale ad atti di
alta amministraziort&®.

Un limite ulteriore del controllo giurisdizionalé connette allo stesso carattere
successivo della sua attivazione rispetto alla losmne del processo decisionale, con
il conseguente rischio di vanificazione dei riatiltraggiunti e di “retroazione”
dell’azione amministrativa, con rilevanti perditetermini di tempi e risorse, oltre che
sul piano dell’effettivita della tutela ambientaf@uesta limitazione e tale da incidere
altresi sull’effettivita (e tempestivita) del conito sull’esercizio della “discrezionalita
procedimentale” e della tutela delle posizioni sEiige ad essa riconducibili: si

profila a questo proposito un’intrinseca difficoltad assicurare forme di ri-

197 5j tratterebbe in guesto senso di predisporre stntimalutativi “fluidi” in grado di accompagnarie i

processo decisionaéx ante, in itinere, ex post

198 Nella prassi la conflittualita in materia di proimenti ambientali & tanto fisiologica che per i
rispettivi provvedimenti conclusivi dovrebbe pasiadi una “presunzione di illegittimita”, con un
ribaltamento del principio generale in materiattiiamministrativi. Sul punto, v. SEASS|, op. cit

199 gyl punto, v. A.MLONE, Orientamenti giurisprudenziali in materia di V& Riv. Giur. Ed 2011, I,

19 ss.
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orientamento tempestivo dell’azione amministratatéraverso forme di controllo
esterne al procedimento.

L’effettivita del controllo giurisdizionale, in uiho, & direttamente ricollegata
alll'ampiezza dei soggetti legittimati dall’ordiname a chiederne l'attivazione. La
definizione dei confini della legittimazione alliane in ragione del carattere
eminentemente collettivo e diffuso, se non adespi#gli interessi ambientali, pone
complesse problematiche nella conciliazione tratgfita della tutela, potenzialmente
preclusa da una legittimazione eccessivamenteettisire prevenzione dei rischi di
strumentalizzazione del giudizio e di instabilitalld decisioni, a fronte di una
legittimazione diffusa, se non popolare, allimpagione. La riconduzione della
legittimazione attiva alla titolarita di posiziosoggettive qualificate potenzialmente
incise, selezionate attraverso il criterio dellagsimita degli effetti (c.dzicinitag)*'®, &
stata affiancata da quella dei soggetti esponenzialinteressi di protezione
ambientale, preventivamente “riconoscilit’ o dei quali possa accertarsi il
collegamento stabile con gli interessi delllambiterritoriale di riferimento.
Un’ulteriore possibilita consiste nelle colleganentella legittimazione alla
partecipazione preventiva al procedimento ambientplest’'ultimo requisito potrebbe
essere qualificato come aggiuntivo a criteri dittégazione gia indicati, in funzione
deflattiva del contenzioso e di valorizzazione dehfronto degli interessi in sede
procedimentale, ma anche come legittimante di @@il®zione, con il rischio tuttavia
di incentivare forme di intervento procedimentats rcollaborative bensi meramente

strumentali alla contestazione postuma.

119 Anche laddove la legge aveva originariamente ptevina legittimazione generale (come nel caso
dellimpugnazione delle concessioni edilizie), largsprudenza ha progressivamente introdotto dei
criteri selettori, sulla scorta del criterio delfgossimita e del pregiudizio attuale e concreto. Il
collegamento con la posizione soggettiva pone disequenza il tema dei profili di illegittimita
effettivamente censurabili, poste altresi le dt#idnerenti ad una configurazione del il sindacdébd
giudice amministrativo in materia di ambiente cogigrisdizione oggettiva. Su questo aspetto, v. A.
PoLIcE, Il giudice amministrativo e I'ambiente: giurisdizie oggettiva o soggettivath Ambiente,
Attivita amministrativa e codificazione, Atti deimo colloquio di diritto delllambientePubblicazioni
AIDU, Milano, Giuffré, 2006, 297

111 modello normativo nell’ordinamento interno @paesentato dall’art. 13 della Legge n. 349/1986.
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CapriToLo I

La tutela dell’ambiente nella pianificazione territoriale

SomMMARIO 1. Funzione urbanistica e sua proiezione nella dinmres territoriale
dello sviluppo sostenibile— 2. Urbanistica, goverdel territorio e tutela
dell’ambiente: ricognizione delle nozioni e delfgerdipendenze — 3. La tutela
ambientale nel sistema della Legge Urbanisticaiecessive modifiche — 3.1.
Limiti esterni alla discrezionalita delle scelte pianificazione — 3.2 Interessi
differenziati, piani “differenziati” e governo diraa vasta — 3.3 Il rapporto
(complesso) tra valutazione di impatto ambienef@anificazione territoriale-

4. Elementi attuali di scenario

1. Funzione urbanistica e sua proiezione nella dimsione territoriale dello
sviluppo sostenibile

L'urbanistica & disciplina, di plurale convergertigecniche e sapétf, rivolta
al contempo allo studio della formazione, dellsfitamazione e del funzionamento
dei centri abitati e alla progettazione del lommovamento e crescita cosi come della
qualita del vivere dei rispettivi abitanti. Sul p@agiuridico, lo stretto collegamento
della disciplina con I'abitato, in coerenza corsilo significato etimologicd® & del
resto confermato dall’esercizio di una funzione amistrativa affatto peculiare, la
pianificazione, connaturata sin dalle sue origing@aerno delle citta e delle relative
trasformazioni-.

Tale funzione, attratta anche in passato nellarfslei pubblici potett®, si
giustifica, nel suo nucleo essenziale, nella gestidelle esternalita non risolvibili
attraverso la negoziazione o l'autoregolamentazitnae privati, né dalla libera

iniziativa degli stes$t® che all'opposto pud esserne causa. In questaziaceg

1210 questi termini, V. G.MRBIDELLI, Voce Pianificazione Territoriale e UrbanisticBnc. Giur. Vol
23, Roma, 1990.

13| _MAzzAROLLI, | piani regolatori urbanistici nella teoria giuridia della pianificazione, Padoya
1962, 200.

114 v, E. S\Lzano, Fondamenti di UrbanisticaRoma-Bari, 2002, 23 ss. | primi piani urbanistci
essere approvati in via amministrativa sono quedlile grandi citta europee nella seconda meta
dell’800.

115 v, P.PORTALURI, Il principio di pianificazionein www.giustizia-amministrativa,itove l'autore
sottolinea come la tecnica della pianificazioneialavigini remote, che puo farsi risalire al XVicedo
con riguardo ai bilanci preventivi dello Stato acanti di spesa di alcuni Comuni.

16 v, F.RRACCHIA, Governo del Territorio e Ambientsn S.QVITARRESEMATTEUCCI-E.FERRARF
P.UrRBANI(a cura di), |l governo del territorio Pubblicazioni AIDU, Milano, 2002, 264.
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l'interesse sottostante alla pianificazione, emars@oncomitanza alle conseguenze
dell'urbanesimo, € autenticamentpubblico perché supplente all’assenza o
all'insufficienza delle azioni rivolte alla sua euda parte dei soggetti che nella citta
producono, e consumano, risorse, tanto con rigualtdgroduzione di beni e servizi
essenziali al vivere collettivo (igiene e sicuremzai primi**’, seguiti nel tempo dalla
soddisfazione di bisogni sociali e ricreativi pri@lati) quanto in riferimento ai c.d.
“equilibri funzionali” delle citta, inerenti alla egtione delle interferenze, o delle
sinergie, derivanti dalla giustapposizione, o dallparazione, dei diversi usi possibili
dell'abitato e del territorit®

Dal punto di vista dell’esercizio della funziona,pianificazione, termine con il
quale puo intendersi sia l'attivita amministratiaed essa prodromica sia il prodotto
della stessa (il piano, 0 meglio I'insieme dei piasi caratterizza, al di la del’ambito
urbanistico, per la preordinazione ad un risultat@ piu risultati, dell’insieme delle
azioni che vi confluiscortd®, tra loro teleologicamente connesse nel tempolle ne
spazio, attraverso l'organizzazione di mezzi ersgoDalla proiezione nel tempo e
nello spazio della funzione ne discende il caratstmategicq come insieme di azioni
per il raggiungimento di obiettitA’ e la natura giuridica affatto peculiare del suo
prodotto — il piano — non del tutto assimilabile &t atto amministrativo generale né
ad un atto normativo, per via della compresenZaiioni diversamente configurate
(conoscitiva, allocativa, direttiva, prescrittivayjvolte a destinatari differenti,

individuati o solo individuabili, con tempi ed effienon omogenei.

117y, Gia nel regime antecedente all'ordinamento ingsbnale, la legge n. 2248/1865 (Legge di
unificazione) aveva introdotto apposite figure ffiaatorie nel settore urbanistico. Elementi di
procedimentalizzazione del potere di piano, in fone delle posizioni dominicali incise, venivano
previste successivamente dalla Legge sull’esproipnia (I. 2359/1865), che introduceva le figure del
piano regolatore edilizio e del piano di ampliansent

18 | a separazione funzionale degli usi del territaristituira successivo portato dell’urbanistica di
impronta c.d. “razionalista” , principalmente impita attorno al pensiero di Le Corbusier, di cui
sconta I'importante influenza la Legge Urbanistigazionale del 1942, su cui. v. poco oltre. In noerit
v. G.F.FERRARFR.FERRARA, Commentario alle leggi in materia di urbanisticade edilizia, Cedam,
2010, 109.

11917 questi termini v. M.S.@NNINI, Pianificazione Enc. Dir. 1983, 629 ss.

120| carattere strategico di un’azione o di un coasgb di azioni le distingue, per rimanere nell’ambi
militare da cui I'etimo del termine deriva (dal geestrategosgenerale), da azioni di carattere tattico,
rivolte in ambiti spaziali e temporali circoscrittill punto & efficacemente annotato da ANGELLI,
Piani urbanistici e piani strategici. Metodi di gerno del territorio a confrontoGiappichelli, 2012, 68,
che rileva altresi come I'uso attuale del termitrategico con riferimento alla pianificazione faci
riferimento paradossalmente alla condivisione @alvolgimento della pluralita degli attori intesasi.
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Con riguardo alla pianificazione propriamente urbiica, gli obiettivi e dunque
I contenuti dei piani non sono rimasti immutati teinpo, rispondendo a logiche ed
esigenze differenti, in corrispondenza ai contdsioro elaborazione. Gia si é fatto
cenno alla circostanza che il piano urbano nasoeecstrumento di risoluzione di
esternalita negative e di produzione di beni eigecollettivi essenziali. In tale ottica,
I'intervento pianificatore dell’autorita pubblicalsnita ad interferire con le dinamiche
della proprieta e delle attivita produttive neiilindi quanto strettamente necessario, in
coerenza con i compiti dello Stato liberale. Piupamnsi configurano, invece, le
funzioni dei piani nei grandi centri urbani, pequali I'esigenza della pianificazione si
e avvertita antecedentemente, in rapporto alla némee degli interessi coinvolti,
anche sotto il profilo detlisegnodell’espansione e della trasformazione della citta
secondo linee concettuali, e prima ancora cultifali

A sequito dell’approvazione della Legge 17 agos®#2l n. 1150, meglio
conosciuta come Legge Urbanistica generale, laifmanione urbanistica assume
obiettivi territoriali generali, individuati nelmnovamento e nell’lampliamento edilizio
delle citta, e altresi “nel disurbanamento” e meho alla “tendenza all’'urbanesimo”.
Per assolvere a tali obiettivi, da funzione amntiatsza a “epifania” eventuale, la
pianificazione si trasforma in funzione di “sistémaropria di tutte le amministrazioni
comunali, ancorché — almeno inizialmente — a e@matsolo facoltativo per i Comuni
non “elencati*?? riferita a tutto il territorio, e non solo all#ato urbano. La portata
innovativa della Legge, gia percepita all’epocd’dgprovazione, & senz’altro quella
di aver incardinato la pianificazione entro obigttisovraordinati, per quanto
indubbiamente influenzati dalla politica del tefffjomediante la costruzione di una
sistema di piani posti in relazione gerarchica,cai vertice era posto il piano
territoriale di coordinamento, di fonte statalecla previsioni avrebbero dovuto essere
recepite nell’elaborazione dei piani regolatori corali, a loro volta destinati a

121 possono indicarsi, ad esempio, i Piani Regolatelie Citta di Milano e Roma, approvati nel 1912 e
nel 1931 con legge apposita, e la legge per laais&nto urbano di Napoli del 1885.

122 Nonostante I'inserzione degli “elenchi”, la maggjmrte dei Comuni si sono sottratti all’obbligo di
esercizio della funzione di pianificazione del ggjvo territorio, almeno fino all'approvazione kel
Legge 6 agosto 1967, n. 765 (c.d. Legge Ponteldente una sostanziale limitazione del diritto di
edificabilita dei suoli in assenza di pianificazopreventiva.

123 || “disurbanamento” si riconnetteva, secondo liiphe diffusa, ad un obiettivo politico del regime
fascista, quello cioé di prevenire la formazionegdindi masse proletarie entro i centri produttivi
maggiori dimensioni.
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conformare i relativi piani attuativi. Innovaziosgnificativa era inoltre rappresentata
dalla possibilita di presentare osservazioni alteouto dei piani prima della loro
definitiva approvazione da parte dei soggetti pigbbhteressati e dei soggetti
sindacali.

L'impalcatura “razionalista®® del sistema della Legge urbanistica & rimasta
quasi del tutto inattuata, in ragione della managiprovazione statale dei piani di
coordinamento, rimasta facoltativa, e soprattutt@aaisa dell’inadempienza della
maggioranza dei Comuni, ancorché iscritti neglhele, a provvedere all’elaborazione
dei piani. L’insuccesso dellimpianto della Leggaddebitabile solo in parte al
carattere emergenziale delle esigenze della riczistne postbellica, € da ricercare non
solo negli ostacoli frapposti alla stessa appravezidei piani regolatori da parte della
proprieta fondiaria, ma soprattutto, una volta clatgta la pianificazione del territorio
comunale, nel carattere “rigido” e atempotdle dei piani regolatori, a causa del
guale, in uno con la scarsa programmazione o Passelelle risorse destinate alle
dotazioni di servizi e opere pubblici& gli strumenti di piano hanno spesso avuto
un’attuazione per stralci e varianti, nonché fodondizionamenti da parte
dell'iniziativa privata, quale vero motore dellaaliezazione delle previsioni di
piand?’. Ulteriore elemento di rigidita & stato rappreaémt dalla mancata
differenziazione del piano e dei suoi contenutidpporto al carattere dimensionale e

delle esigenze delle amministrazioni interessate:piledisposizione degli elenchi

124 Con tale espressione si usa indicare l'influengbetaborazione della disciplina nazionale delld.c
Carta di Atene del 1933, ispirata da Le Corbusjegle un manifesto in proposizioni sull’'urbanistica
funzionalista, fondata cioé su una rigida separazitelle funzioni e degli usi del territorio.

125 Dal carattere atemporale del piano discende althedifferenza dell'ordine temporale di attuazin
delle rispettive previsioni. Tale indifferenza, maimente, € solo teorica, posto che sul terret® ta
ordine e la parziale attuazione dei piani ha diofahfluenzato profondamente, e in alcuni casi,
compromesso, lo sviluppo equilibrato dei centri amb Esempio primario della fattispecie &
rappresentato dalla dotazioni di strutture e sepibblici. Su questi aspetti, v. G ABPOSVENUTI,
Amministrare I'urbanisticaTorino, 1967.

126 Direttamente legata all'assenza di risorse (o fagglla mancata programmazione delle stesse, & il
ricorso alla reiterazione dei vincoli urbanisti¢iedsproprio, di cui il giudice costituzionale halstito
l'illegittimita a decorrere dalla sentenza Cortes€C@9 maggio 1968, n. 55.

127 Anche in assenza dell’approvazione preventivaidggimenti generali di piano, la pianificazione
attuativa di iniziativa privata (piani di lottizzane) hanno avuto diffusione e ruolo preponderaet&
trasformazione edilizia dei contesti urbani, indoodei piani particolareggiati di iniziativa pubdtsi
rimasti sostanzialmente inattuati. Con la consegaenhe i piani generali, ove approvati, sono stati
costretti a “rincorrere” le trasformazioni territalf, in luogo di governale e di prevederle.
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determinava un discrimine obbligatorieta e facoli@ del piano, non una
differenziazione funzionale dello stes3d.

Per lungo tempo, la funzione dei piani regolatomanali, anche a seguito della
loro diffusione sulla quasi totalita del territgrinonostante il riferimento contenuto
nella Legge del '42 allo sviluppo urbanistico in genese e stata schiacciata
sull’espansione edilizia del centro abitato e sudjanizzazione dei suoi usi, attraverso
la tecnica della zonizzazione funzionale. In adrmini, il piano, in quanto regolatore,
ha governato lo sviluppo dei centri urbani e gestdoniugandoli spazialmente, i
molteplici interessi pubblici e privati emersi ilavmagmatica in concomitanza con
tale sviluppo. Di qui il ruolo tendenzialmenteutraledel piano quale luogo collettore
e di ricomposizione degli interessi in vista deVrseinteresse all’ordinato assetto del
territorio*?, tradizionalmente indicato dalla dottrina qualegipua funzione del piano.
La scarsa capacita di adattamento del piano regelatomunale ne ha dunque
veicolato la percezione di “gabbia” delle istanegitoriali, determinando dapprima la
resistenza alla sua stessa predisposizione e am@eduogo I'eccessiva lunghezza dei
tempi di elaborazione, per la necessita di conteampento dei divergenti interessi.

Cosi concepito, il piano regolatore si &€ dimostratoumento scarsamente
incisivo, per una molteplice serie di ragioni: laegominanza nel confronto
concertativo degli interessi piu forti, specie dgtlosizioni di rendita dominicale, in
grado di veicolare le scelte portanti del pigfioo viceversa di arrestarle; la scarsa
capacita inclusiva di interessi produttivi e sdciamergenti, tali da richiedere
strumenti di pianificazionad hod®:; lo sbilanciamento del piano, ancorché riferito
alla totalita del territorio comunale, verso lagkgione della sola parte urbanizzata, o
suscettibile di essel®, con conseguente cesura del rapporto tra cittéoeno, ma

anche rispetto alle dinamiche territoriali (anchebgntali) complessive e agli

128 | a previsione dei piani intercomunali e compref@pranch’essa elemento di novita arrecato al
tempo dalla Legge Urbanistica, ha avuto attuazioaoko limitata.

129y, per tutti, P.SELLA RICHTER, Profili funzionali dell’urbanistica Giuffré, 1984, 59

1301 collegamento dell'attivita di pianificazione soqueste influenze, anche indebite, d'altronde, &
entrato progressivamente a far parte di una constgrza diffusa, oltre che essere oggetto anche di
forme di denuncia nel campo della cinematografieme avvenuto per il celebre filnié mani sulla
citta” del 1963.

131 possono indicarsi a titolo esemplificativo: i giper I'edilizia economica e popolare di cui akmtie
n.167/1962; i piani per gli insediamenti produttdii cui alla legge n. 865/1971; i piani di recupero
urbano n. 493/1993; i piani integrati di interventdl79/1992.

132y, G.CaMPOSVENUTI, Amministrare I'urbanisticacit. 61 ss.
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interessi sovracomunali, in grado di “erompere” @stpriori nella pianificazione
urbanistica.

In connessione con tali problematiche, la legisiagi ha apportato diversi
correttivi, solo in parte risolutivi: la pianificane e divenuta da limite a presupposto
sostanziale dell’edificazione della proprieta fardi, assoggettata a provvedimento
amministrativo espresso e di carattere o0neroso,zasetuttavia pervenire
all'indifferenza delle previsioni di piano rispettalla distribuzione dei diritti
edificatori®® al cui obiettivo sono stati rivolti solo in tempiu recenti — e con
modalita diverse — strumenti perequativi e comptrisala discrezionalita
estremamente ampia delle scelte di pianificaziomella definizione delle
localizzazioni e delle destinazioni d'uso delle epré stata limitata attraverso
I'applicabilita distandardgenerali di densita costruttiva e di dotazionatsirale e di
servizi, anche attraverso l'obbligo di programmaeiofinanziaria degli oneri
conseguenti; strumenti di pianificazione settorialiper obiettivi, sono stati attribuiti
alla competenza locale e variamente ricollegata gbianificazione urbanistica
generale; la previsione di meccanismi di raccoreiopthni regolatori con gli interessi
sovracomunali, relativi alla realizzazione di oppubbliche o alla protezione di valori
ambientali, & stata rafforzata mediante la pos&ibdi modifiche ai piani da parte
dellamministrazione sovraordinata, in origine alat poi regionale, competente
all’approvazione dei piafi*

L’evoluzione della disciplina successiva alla Legfybanistica non solo ha dato
poco spazio, se non alcuno, ad una funzione acéenéinte propulsiva del piano
urbanistico rispetto agli interessi di sviluppo ldetollettivita, ma sembra averne
accentuato le rigidita, anche sotto il profilo detcordo con gli interessi sovraordinati,
ridefiniti come “differenziati” perché sul piano shpongono o da questo non sono
incisi*®, e su quello temporale delle modifiche, autorizaklla disciplina originaria

133 1| cosiddetto “scorporo” deiius aedificandiscrivibile alla Legge n. 10/77 sull’edificabilitéi suoli

e stato riassorbito dalla giurisprudenza costitoaie che ne ha sancito l'illegittimita in ragionelld
inerenza dello stesso al diritto di proprieta ¢dagtonalmente garantito (Corte Cost. 30 gennaid188
5).
13y, Art. 10, comma 1, Legge 1150/1942.

135/, CERULLIIRELLI, Pianificazione urbanistica e interessi differengiaRiv. Trim. Dir. Pubb 1985,
386. L'autore, in sintesi, individua due categay@nerali a cui sono ascrivibili gli interessi riemiti in
tale tipologia di categoria: quelli dinamici (otdasformazione) che si impongono sul piano ab agter
e quelli di conservazione, che dai piani non possessere incisi, ma semmai ulteriormente valorizzat
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nei soli casi di totale o parziale inattualita g&no per sopravvenute ragiotij ma
ammesse di contro con sempre piu ricorrenza deosi@pni derogatorie intese a
semplificarne il procedimento, fino alla previsiotiefattispecie di varianti implicite o
automatich&”’. Cosi inciso, il piano urbanistico ha potuto ags@ sempre meno sul
piano concreto alla stessa funzione di ordinatcetéssdegli usi del territorio,
progressivamente ridotta a formula di stile. L’iegg0o di nuovi soggetti nel sistema
della pianificazione, in primo luogo le Regionitrétutarie a seguito della prima
attuazione del Titolo V della Costituzione dellerqmetenze urbanistiche riservate allo
Stato nella disciplina del '4% (tra cui principalmente la formazione dei piani di
coordinamento e I'approvazione dei piani regolatamunali), e successivamente le
Provincé®, non ha inciso ma semmai accentuato tale lingéardienza, dal momento
che gli strumenti di piano prodotti dagli attorrritoriali subentrati o si sono rivelati
scarsamente incisivi, limitandosi ad una funziomegpmmatoria e di indirizzo
“blanda” sulla pianificazione urbanistica, o hansovrapposto alla stessa nuovi
vincoli, finanche conformativi del regime dei syoln un sistema di piani a
“cannocchiale” piu ingessato di quello prefigurattalla Legge Urbanistica,
presupponente in realta la differenziazione furaiemlei piarti*’.

Nel contesto tracciato, senz’altro privo di esaistj la pianificazione
urbanistica, e, in senso piu lato, quella terrieri intendendo riferire quest’'ultima ai

piani di livello sovraordinato a quello comurnidfesi sono spiegate in modo disgiunto,

130y, Art. 10, comma 7 Legge 1150/1942.

137 Con riguardo all'ipotesi di varianti implicite giani, o0 comunque esterne al procedimento ordinario
di variante generale, possono indicarsi, gia inpiepiu risalenti, l'art. 3 1. 167/1962, l'art. 5.
865/1971, art. 6 I. n. 122/1989; art. 3 D.P.R.88/3994.

138 per |e Regioni a Statuto ordinario il trasferinedelle funzioni & avvenuto con il D.P.R. 15 gepnai
1972, n. 8.

139 | "attribuzione alle Province di poteri di pianiéizioni propri decorre dal testo unico degli entili

del 1990 (I. n. 142/1990) con la previsione denptarritoriali di coordinamento provinciale. (suicv.
oltre par. 3.2).

140 Tale differenziazione avrebbe dovuto riguardare molo il rapporto tra piani di coordinamento,
contenenti direttive, e i piani regolatori generatia anche quello tra gli strumenti di piano gehera
piani particolareggiati (gli unici, ameno in lindaorica, appropriati a contenere disposizioni di
conformazione diretta della proprieta e del regdaesuoli). Gli svantaggi e i gravi difetti di sshi di
pianificazione a cascata fondati sull’'uniformaziades piani € evidenziato da PTERLARICHTER, op.

cit.

141 5 contrappone alla tesi di una equivalenza teotogica sostanziale tra pianificazione urbaniséica
territoriale, quanto meno alla luce della Legge dsibtica che affida l'intero territorio comunaldoal
strumento generale (per cui v. GRBIDELLI, Voce Pianificazione Territorialecit. 2), quella intesa a
distinguerne le funzioni, dovendo riconoscersi salta pianificazione urbanistica la funzione di
conformazione del territorio, mentre spetterebbla gianificazione territoriale una funzione “di
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0 comunque riflesso, rispetto alla programmaziom®nemica, senza incidere
direttamente sui contenuti della stessa, bensicasdando, disciplinandone quanto
piu possibile le dinamiche, lo sviluppo economicalal realta territoriali — che per
INCiSO non necessariamente consegue ad atti progagom pubblici — anche a seguito
dell’attuazione dell'ordinamento regionale, a cuirogrio sul piano della
programmazione economica avrebbe dovuto ricondmsio preminente. Tale
sfasamento, o per meglio dire, assenza di corrdgma, non ha goduto di
connotazione immancabilmente negativa, ma & statzi dndicato quale
configurazione necessaria del rapporto tra pisamfine economica e urbanistica,
potendo queste ultime coincidere unicamente nérmisad economia pianificas,
anche sulla scorta dell’appartenenza della prograzione economica ad una sfera
politica differente dal carattere amministrativdlaéunzione urbanisticd®

Si tratta quest'ultima di una ricostruzione, nonvgrdi condizionamenti
ideologici, opinabile gia in passato, posto I'indabile carattere politico delle scelte
di pianificazione urbanisti¢&® irriducibili a discrezionalita solo tecnitd ben
distante dal contesto piu recente della fine deblsetrascorso e degli anni presenti.
Se, infatti, il collegamento tra sviluppo econom&pianificazione urbanistica non &
mai stato messo in discussione, se non altro balte della notazione scontata che
tutti gli interessi connessi all’attivita umanauamo espressione territoriale, cio che é
emerso in tempi piu prossimi, e non solo nell’oadivento nazionale, e l'attitudine
della pianificazione stessa ad esdattre di crescita e sviluppo degli ambiti urbani, e
territoriali in genere. Anche se con forme e mdédadlifferenti, variamente configurate
nellambito di una normativa urbanistica regiondlastagliata, il denominatore
comune di tali interventi pianificatori puo essedentificato nellapromozionedel

territorio, attraverso la valorizzazione dei sumnigotati di forza e/o il superamento dei

secondo livello”, volta cioé alla disciplina del tpee pianificatorio (per cui, v. GCBLLO, Voce
Pianificazione territoriale e urbanisticdig. Disc. Pubbl XI, 1996 136)

192 per questa posizione, v. A.Mu®ULLI, Competenze e coordinamento delle competenze nella
pianificazione urbanistica territoriale e in quelgeneralein Riv. Giur. ed, 11, 1961, 130.

143 Questa posizione appare opinabile nella parteiirmcche la pianificazione urbanistica, connaturata
al livello di governo locale, &€ politicamente cotata, anche in ragione del carattere politico
dell’'organo cui € attribuita la funzione di adozo(e approvazione) del piano, tipicamente I'organo
consiliare dell’ente.

144y, art. 32 Legge n. 142/1990 (e ora art. 42, coréipfa.lgs. n. 267/2000)

15V, L.MAzzAROLLI, Piano Regolatore Generalin Dig. Disc. Pubhl, XI, 1996, 211.
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rispettivi punti di debolezZ&’. Per quanto I''mpiego della pianificazione temiate
come forma di intervento economico-sociale da paeiepubblici poteri non sia fatto
inedita*®’, il carattere innovativo del fenomeno consistelansua diffusione, non
limitata alle grandi realta urbane, almeno in padgispondente ai fenomeni di c.d.
“terziarizzazione” di realta a precedente vocazimaeistriale, nel quadro globalizzato
di una competitivita crescenper lo sviluppo tra territori e tra citta, prima anaarhe
tra paesi™.

Tra i fattori di competitivita, o meglio di attratita, rientra a pieno titolo anche
la vivibilita e, in senso piu ampio, la qualita aeritale dei poli territoriali, misurabile
sotto svariati parametri e profili, riconducibitiltre che allo stato dell’ambiente fisico
e ai livelli di inquinamento, alla dotazione di&er, risorse, strutture. Se da un lato la
promozione della qualita del vivere aggregato repgnta da sempre, come
inizialmente indicato, uno degli scopi fondantildedcienza dell’'urbanistica, dall’altro
la generazione e il mantenimento di tali livelli giialita non & indifferente per il
territorio complessivamente inteso, destinato asbrdére costi ed esternalita dello
sviluppo, non solo spaziale, delle citta oadliri territori. In questa prospettiva, la
promozione dello sviluppo territoriale € inestritadente connessa (o almeno
dovrebbe) al conseguimento di obiettivi di sost#itél al fine di prevenire squilibri,
non solo ambientali, tanto interni quanto estelrmeé@itorio. Anche da questo punto di
vista, la centralita della pianificazione come stemto di conseguimento di obiettivi di
sviluppo sostenibile & profilo da tempo condivisoggetto di promozione anche sul
piano sovranazional® ed europet® Non certo inedita in letteratura & la

6 Non & sempre agevole stabilire e verificare in t#menini la pianificazione abbia assecondato,
favorendoli, processi territoriali gia in atto, app sia stata il vero motore della trasformaziormzko
sviluppo territoriale. Sul punto, T.dBIETTI, Il governo del territorio, tra assetti territoriale sviluppo
economicpll ss.

147 possono ricordarsi a questo proposti gli interiveintbonifica attuati nel periodo del ventennio
fascista, gli interventi per la riqualificazionelldecitta di Napoli (Legge 15 gennaio 1885, n. 289
oppure I'esempio della promozione di grandi pragatbani profondamente connessi (e sorretti) alla
volonta politica del soggetto promotore, come lalizgazione del quartiere EUR a Roma (Legge 26
dicembre 1936, n. 2174).

148 Sul punto, T.BNETTI, op. cit 47

149V, Principio 15 della Dichiarazione sul’Ambientdmano di Stoccolma, ove si attesta che «
necessario pianificare gli insediamenti umani elvanizzazione, allo scopo di evitare effetti negati
sullambiente e ottenere i massimi benefici socemkhmbientali per tutti. V. anche la Carta di Aalborg
delle cittd europee per uno sviluppo durevole ¢esilsile del 1994 e piu di recente la “Nuova Calita
Atene” del 2001 (punto 1.23 La forma urbana e t& @ostenibile).
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consapevolezza dell’impronta ecologica dell’espamsie dello sviluppo urbano (c.d.

151 cosi come il riconoscimento del territorio coimene

urban ecologicalfootprint)
comuné®, nella sua accezione plurima di spazio e di risaratural®® e come
sistema complessy.

Cio che nel contesto attuale assume sempre pevaile I'espansione delle
dinamiche competitive innanzi accennate e la régpidielle trasformazioni in atto, con
conseguente necessita di comprendere in via sepnprapprofondita le complessita,
non solo ambientali, dei sistemi territoriali, adagdo sul piano gestionale I'impiego

degli strumenti pianificatori nella prospettivaldetostenibilita.

2. Urbanistica, governo del territorio e tutela dell’ambiente: ricognizione

delle nozioni e delle interdipendenze

Come gia osservato, il contenuto giuridico dellascifilina urbanistica e
storicamente connaturato ad una specifica funziameninistrativa, I'esercizio di
poteri di pianificazione, anche in assenza di uoanazione della funzione, tale da
qualificarne caratteri e tipicita, come testimoaidel resto gia negli anni antecedenti
I'approvazione della Legge Urbanistica. Di tale Ziome, almeno nell'ordinamento

interno, sono stati tradizionalmente attributaCiamuni, i quali I’'hanno costantemente

%0 Un primo al problema urbano e al degrado dellediioni di vita in ambito urbano & contenuto nel
Primo programma comunitario di azione ambientale 18¥2 “Un programma comunitario per la
protezione delllambiente” (GUCE C 112 del 20 diceenti973). V. anche la Comunicazione della
Commissione del 6 maggio 199Tdwards an Urban agenda in the European UAIGOM (97)1997,
final), e altresi la Comunicazione del 28 ottob898 “Quadro d'azione per uno sviluppo urbano
sostenibile nell’Unione Europea” COM (1998)605 fina

31 Sul punto, v. E.BscoLq La valutazione degli effetti sull’ambiente di piaprogrammi: dalla Via
alla Vas in Urb. e App n. 10-2002, 122, che richiama in merito lo studid/.BETTINI, Elementi di
ecologia urbanaTorino 1996.

152 |n questi termini, tra i primi F.BNVENUTI, Pianificazione del territorio e tutela del cittadinin Jus
1987, 136.

133 per tale ricostruzione del concetto di territocmme “risorsa multivaloriale” ,v. P.MPDALENA, I
bosco e I'ambienten Riv. Giur. Amb 2009, 635, E.BscoLq La vas nel piano e la vas del piano

Urb. e app n. 9-2010, 1113 ss

1% Tale caratteristica & stata espressamente affermlatermine della Conferenza del Consiglio
d’Europa dei Ministri responsabile della pianificaze territoriale, tenutasi a Lubiana nel 2003 (Il
Risoluzione): «le territoire est un systeme comg@lecomprenant non seulement des espaces urbaines,
ruraux et autres, comme de terrain industriels, smaiissi la nature dans son ensemble et
I'environnement dans lequel vivent les etres humaiest le support e le cadre indispensable de
I'etablissement et de l'activite de 'homme e pansequent la base du developpment durable».

-63 -



considerata funzione connaturata al proprio teidtd”, apportandone in alcuni casi
innovazioni extra ordinem non di rado con creativita anticipatoria rispetd
orientamenti e soluzioni successivamente prefiguca legislatore® Nel disegno
della Legge urbanistica si & dato invece successisauzione ad usistemaordinato
e coerente, almeno nelle intenzioni, dei poterpidinificazione, secondo strumenti
predeterminati nei contenuti e nella corrispondeaizéivelli territoriali di esercizio
della funzione, ripartita tra lo Stato e i Comuche avrebbero dovuto esercitarla in
coordinamento con la piu ampia dimensione terateri

A segquito della previsione nel testo originariol'ded. 117 Cost. dell’'urbanistica
quale materia legislativa di competenza concorrgat&tato e Regioni, la definizione
dei rispettivi contorni € rimasta in concreto ict®ta con quella dei contenuti della
funzione. Nel disegno della Legge Urbanistica, @ntenuti gida si mostravano
notevolmente ampi, sia dal punto di vista quamitatvisto il superamento dei confini
urbani in una prospettiva autenticamente territeyiger quanto per lungo tempo
inattuata da parte dell’lamministrazione statala, fil piano qualitativo, in ragione
dello spettro degli obiettivi della disciplina — &viluppo urbanistico in genere del
territorio della Repubblidd’ — e del complesso degli interessi involti nella
pianificazioné® nonostante lo schiacciamento edilizio dei piarésse nella prassi
dimostrato la distanza con il modello legale anshejuesto profilo. Di tale ampiezza
veniva data conferma anche nelle disposizioni duazione dell’ordinamento
regionale degli anni '70, ove all'interno del peetro della funzione urbanistica erano
ricompresi, oltre alla disciplina dell’'uso del ftéorio, «utti gli aspetti conoscitivi,

normativi e gestionali riguardanti le operazioni salvaguardia e di trasformazione

135 Sulla centralita del ruolo dei comuni, come datpattenza preliminare ad ogni ricostruzione delle
contenuto della nozione di urbanistica e delle n&ataormative ad essa contigue o con la prima
interferenti, si sofferma EHRRAR|, | comuni e 'urbanisticain Governo del Territorio e Ambienta
S.QVITARRESEMATTEUCCI-E.FERRARFP.URBANI (a cura di),Il governo del territorio Pubblicazioni
AIDU, Milano, 2002, 125 ss.

1% Tra le spinte “in avanti” delle amministrazioniclli possono indicarsi, a titolo meramente
esemplificativo, la reiterazione di vincoli preardta all'esproprio, successivamente dichiarata non
legittima dalla giurisprudenza costituzionale, ilperamento dell'inerenza delios edificandialla
proprieta fondiaria, anch’esso non recepito naliilamento dalla giurisprudenza costituzionale, la
previsione di meccanismi perequativi e compensatia soprattutto, in tempi recenti, I'ampliamento i
senso dinamico e strategico degli obiettivi delinficazione in senso promozionale dello svilupjed
territorio (v. par. 4).

157y, Art. 1 Legge n. 1150/1942.

138 Tra questi: lo sviluppo urbano, gli spazi pubbliei opere pubbliche o di interesse collettivo, il
rispetto delle zone di carattere storico, ambienggbaesistico. V. Art. 7 L. 1150/1942
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del suolo nonché la protezione dellambienfart. 80 D.P.R. 24 luglio 1977, n. 616).
L’attitudine espansiva della materia non ha manchtsuscitare confronti dibattuti,
per le conseguenze sul riparto di attribuzioni $tato e Regioni, e soprattutto con
riguardo alla tutela dellambiente, allora non menata nell’elenco dell’art. 117 Cost.
e come tale riconducibile alla sfera di competesiatale, ove qualificata come “nuova
materia”, ovvero di legittima competenza regionaj@alora ritenuta “particolare
angolazione prospettica” di una pluralita di atidtoni di appartenenza regionafe
tra cui l'urbanistica, fermo restando la competedelio Stato a garantirne I'esercizio
coerente ed unitario attraversbidentificazione delle linee fondamentali dell' &t
del territorio nazionale, qualificata dall’art. 81 del D.P.R. n. 616/136Mme funzione
di indirizzo e coordinament®’.

Sulla riconduzione partitica della tutela dell’amabtie a piu ambiti e funzioni ha
esercitato senz’altro importante influenza la rinogone della nozione di ambiente
come sintesi di significati differenf’: oltre che dalla tutela dei beni paesaggistici e
culturali, gia incardinata al tempo della L. n. 01842°%in capo a soggetti distinti da
quelli incaricati della pianificazione urbanisticta nota riflessione distingueva
I'ambiente “urbanistico” dall’ambiente relativo alprotezione delle risorse naturali e
alla disciplina degli inquinamenti, senza per qoestttacere le reciproche relazioni tra
i diversi aspetti. Rispetto alla tutela del paesagg dei beni culturali, infatti, la
disciplina urbanistica, oltre ad essere tenuta a mbaccarne la protezione, puo
contribuirvi in modo sinergico, in particolare ovealori tutelati non corrispondano a
beni puntuali ma a porzioni di territorio, regolateche urbanisticameritd ma anche

nei casi in cui — per “grado” di importanza — nemisistifichi la piu stringente tutela

159 | "espressione & di P.HDL’ANNO, Manuale di diritto ambientalePadova, CEDAM, 2000, 57, ove
pit ampi riferimenti.

180 E significativo che il contenuto di tali linee fd@mmentali, che mai hanno visto la luce, avesse ad
oggetto tanto karticolazione territoriale degli interventi di ieresse statale quanto ta tutela
ambientale ed ecologica del territorice da difesa del suobs, interessi evidentemente interconnessi
I'uno con l'altro e non meramente giustapponibili.

815y cui, v. M.S.@\WNNINI, Ambiente: saggio sui suoi diversi aspetti giuridigt. V. Cap. |, par. 2

182/, Legge 29 giugno 1939, n. 1497 sulla protezideke bellezze panoramiche e naturali e Legge 1
giugno 1938, n. 1089 (c.d. Legge Bottai) sullaltutkelle cose di interesse artistico o storico.

163 Fattispecie tipica in questo senso & costituitta datela delle bellezze paesaggistiche d'insient
quelle naturali. Il menzionato e conosciuto saggdio M.S.GANNINI indicava altresi I'esempio
significativo della tutela dei centri storici.
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vincolistica della normativa settoriaf& Anche in relazione alla disciplina degli
inquinamenti ambientali e della protezione delforse naturali, 'urbanistica assolve
un ruolo di completamento della tutela previstanita la fissazione di livelli di
accettabilita delle emissioni o il rilascio di px@dimenti autorizzativi puntuali, con
riguardo in particolare alla dislocazione sul temb delle attivita impattanti, i cui
assetti non sono indifferenti all’incidenza dellerprbazione inquinante sugli altri usi
del territorid®, sulla salubrit}® e sulle stesse risorse natui

L'urbanistica e Il'ambiente, nondimeno, intesi conaenbiti materiali di
competenza (amministrativa e normativa), sono rimesncettualmente autonomi
nella ricostruzione giurisprudenzidl® e dottrinarid®®, ancorché le relative
interconnessioni siano state oggetto di generalenascimento. Su tale rapporto
hanno inciso nella direzione di un’espansione sptisna degli spazi del secondo,
nell’ordine, il rafforzamento, anche nel sentirdlettivo, delle esigenze di tutela
ambientale, tradottesi in generale in un ri-ac@néanto statale di funzioni, tra cui
quelle inerenti alla protezione dei valori paesafigji e culturaft’®, e culminate nella
Legge 8 luglio 1986, n. 349 con l'istituzione delnidtero dellAmbiente, ma anche

l'introduzione, sulla spinta dell’ordinamento conmanio, di strumenti di tutela

184 1n questo senso il piano elimina “carenze” edoidtrce elementi di gradualita rispetto alla proteeio
anche di beni culturali “minori”, sforniti di tuteldiretta, ma non per questeritevoli di disinteresse
nella disciplina del territorio.

185 Anche questo particolare tipo di “raccordo” & ritato nel saggio di M.SIB\NINI che nota tuttavia
come gli ambiti di disciplina — urbanistica e pmtae delle risorse naturali — operino separataejent
seppur congiuntamente, rispetto ai singoli intetiven

16 |a prima disciplina di localizzazione territoriatielle attivita inquinanti pud farsi risalire alla
normativa delle industrie insalubri, di cui al R.P7 luglio 1934, n. 1265 (Testo Unico delle leggi
sanitarie), antecedente alla stessa Legge Urbamistiali attivita produttive, solo a determinate
condizioni e per alcune tipologie, potevano esaemmesse all'interno dell’abitato cittadino.

167 | a rilevanza territoriale della disciplina degliquinamenti era evidenziata dalla collocazioneedell
relative funzioni amministrative, oggetto di trasfeento alla Regioni, nel Titolo V del D.P.R. n.
616/1977, denominato “Assetto ed utilizzazione deiritorio”. Sul concetto di “suscettivita
territoriale”, v. G. @MPOSVENUTI, Amministrare |'urbanisticacit. 170 ss.

188y, tra le varie, Corte Cost. 27 giugno 1985, n1,16.A.R. Lombardia, Brescia, 1 marzo 1990, n.
192.

19 v, tra i vari, G.TORREGROSSA Introduzione al Diritto Urbanistico 1987, P.BLL’ANNO,
Urbanistica e tutela dell’lambientén N.AssINI (a cura di),Manuale di Diritto Urbanistico Milano,
1991, 719.

170 gignificativa in merito & il contesto in cui & tstaapprovata la Legge 8 agosto 1985, n. 431 (c.d.
Legge Galasso), sulla spinta della costatazion@eeerali effetti di degrado dei valori paesaggisti
ambientali del territorio dovuti ad un sviluppo aspivo non adeguatamente governato dalle Regioni e
dagli enti locali, che delle funzioni delegate iataria avevano fatto uso “generoso”.
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integrata e preventiva, quali la Valutazione di &tip Ambiental&’’, aventi ad
oggetto le trasformazioni territoriali piu rilevante in ultimo, la Riforma
costituzionale del Titolo V del 2001, a seguitola@ejuale ta tutela del’ambiente e
dell'ecosistema e divenuta materia nominata, attratta alla coenzet statale
esclusiva (art. 117, secondo comma, lett. s) C6st.)

Nellimpianto riformatore del legislatore costitonale, la materializzazione
dell’ambiente nell’elenco delle competenze staéalcoincisa con il dissolvimento
dell'urbanistica, come ambito nominato di competene con la comparsa del
«governo del territorie tra le materie di competenza concorrente. L'eziole del
quadro istituzionale ha richiesto pertanto la ¢hcazione dei rapporti tra la materia
subsidente, l'urbanistica, con quella di nuova apmme, e della relazione di
quest’ultima con la tutela dell’ambiente, evolutamateria “tangibile”.

Sul rapporto tra urbanistica e governo del terotéa riflessione scientifica ha
prodotto opinioni molteplici e sfaccettate, di nagevole sintesi, se non attraverso il
richiamo dei principali punti di approdo: rispetit¥ipotesi di una distinzione tra gli
ambit >, con il problematico corollario dell’ascrizione ldebanistica alla sfera
esclusiva regionaté’, e quella speculare di una mera coincidenza degghsi, stante il
carattere solo terminologico della differenza, @vpfsa una ricostruzione del rapporto
in termini evolutivi, piu articolata di una semmiaelazione contenitiva tra parte

('urbanistica) e tutto (il governo del territorid, cui dovrebbero corrispondere

171 Lo strumento & stato introdotto per la prima void'ordinamento comunitario dalla Direttiva CEE
85/337 del 27 giugno 1985, concernente la valutezidi impatto ambientale di determinati progetti
pubblici e privati (G.U.C.E. n. L. 175 del 5 lugli®85). Sulla relazione tra tale strumento con la
pianificazione territoriale, v. piu oltre, par. 3.3

2 |n precedenza, come noto, la protezione dell'anibiesi agganciava a riferimenti costituzionali
plurimi artt. 9 e 32 Cost. su tutti (v. Cap. |, pay.

178 Secondo cui I'urbanistica potrebbe identificarsime insieme delle prescrizioni che influenzano e
determinano la trasformazione e in genere l'usasdelo ( G.MDRBIDELLI, Pianificazione territoriale e
urbanistica cit. 5) mentre il governo del territorio riguarébbe la disciplina degli insediamenti e delle
funzioni complementari ad essi (VA#ZARELLI, L'urbanistica e la pianificazionein S.CASSESE
Trattato di diritto amministrativolll, Parte speciale, Milano 2003, 2544).

17 L 'urbanistica verrebbe cosi a configurasi qual®#o materiale innominato, e come tale, rimesso
alla competenza regionale nell'impianto costituaien riformato. Cio tuttavia complicherebbe
notevolmente il quadro complessivo della disciplieaitoriale, interessata al contempo da una r@ater
esclusivamente regionale (I'urbanistica), una comte (il governo del territorio) ed una di peetiza
esclusiva statale ('ambiente).

75 Ad opinare diversamente, la materia del goverriaateitorio sarebbe ricondotta a poco pit di un
“guscio vuoto”, secondo I'espressione utilizzategiate Cost. 1 ottobre 2003, n. 303.
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funzioni pianificatorie diverse, urbanistica e teemiale rispettivament&®. Posto che la
compresenza di livelli pianificatori urbanisticteritoriali gia rappresentava elemento
proprio del sistema della pianificazione, il ricmato carattere evolutivo si identifica
piuttosto qualitativamente nell’attitudine espaasdella materia ad includere tutti gli
ambiti e le politiche di settore espressive dagkiiessi locali o sovraordinati attinenti
all'assetto e agli usi del territorio, nel solco din percorso gia avviato
antecedentemente dal D.P.R. n. 616 del 197Tale attitudine espansiva trova pur
sempre un limite nell'incidenza territorialdiretta di tali interessi, dovendosi
scongiurare rischi di indeterminatezza, gia insgéila nozione di “panurbanistica”,
oltre che nelle altre materie costituzionalmentenimate di rilevanza territorialé®
L’incidenza territoriale, ove intesa in senso sgbaziale, tuttavia non appare sempre
criterio discretivo soddisfacente, specie ove amthto con quello dell'influenza
diretta sullo sviluppo del territorio: significativin merito € I'esempio dei servizi
pubblici.

Elemento altrettanto specifico e distintivo dellateria governo del territorio
puo identificarsi nella compresenza in essa di elgm di normazione e
amministrazion€®. Sotto quest'aspetto, non certo “scoperto” dallaforfa
costituzionale, ma semmai recepito nell'impiego I'dgpressione “governo del
territorio” — gia invalsa®®, alle Regioni spetta il compito, nel rispetto geincipi
fissati dalla legge statale, non solo e non tantodidgere nei contenuti la
pianificazione degli enti locali (oltre che la pr@), il che di per sé si risolve in una
funzione amministrativa “di secondo livello”, mapsattutto di governare— per
'appunto — il sistema complessivo dei rapporti gla attori (pubblici ma anche
privati) coinvolti ai diversi livelli nella funzioa di pianificazione, disciplinando

strumenti, contenuti e forme procedimentali di dquéisma. Ne segue, nella

178y, in merito, G. 8IULLO, Voce Pianificazione territoriale e urbanistigacit. 136.

17 Segnali dell’attitudine espansiva sono stati rtaanche dall'art. 34 del D.lgs. n. 80/1998, con
riferimento all'attribuzione alla giurisdizione dgsiva del giudice amministrativo, ove si precita ta
materia urbanistica concerne «tutti gli aspetti'dsb del territorio».

178 possono indicarsi, a titolo di esempio, gli ambititeriali concorrenti di cui all'art. 117, comma 3
Cost. relativi a «porti e aeroporti civili, granditi di trasporto e navigazione; produzione e wasp
distribuzione nazionale dell’energia».

1% v, G. msToR|, Governo del territorio e nuovo assetto delle corapee¢ statali e regionaliin
B.Pozzo-M.RENNA(a cura di)L’ambiente nel nuovo Titolo V della Costituzip2804, 36.

180 Evidenzia il carattere non innovativo della dizarpstituzionale rispetto alla prassi e all'evobune
gia in atto della materia, EERRARI, | Comuni e l'urbanisticacit. 126 ss.
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prospettiva di prevenire la costruzione di sistéinjoverno incoerenti, la necessita,
avvertita da tempo e ben prima della Riforma coaiinale, di una legge statale di
principi, aggiornata ad un sistema di rapportieéndi territoriali, lontano dal contesto
istituzionale della normativa precostituzionale & e definito da piu parti come

pluralista o policentrico, non senza eccessi, sdgrdi ordinare le scelte di governo
del territorio nell’accezione qui indicata, nelp&to del principio costituzionale di

sussidiarieta nell’allocazione delle funzioni e glelli, di grado pari ordinato, di

differenziazione e adeguatezza (art. 118 Cost.).

La ricordata attitudine espansiva del governo téelitorio, particolarmente
penetrante laddove finalisticamente interpretateaarso la lente della funzione
promozionale dello sviluppo del territorio dei territori, ha reso problematica la
definizione dei confini della materia con gli amlxbstituzionali contigui, con la
prima interferenti e da essa interferiti.

Tra questi, oltre a materie quali la disciplinalaeloncorrenz&”, continua ad
avere posizione preminente la tutela del’ambieots] come nominata e riformulata
dalla Riforma del Titolo V. Quest’'ultima, secondarientamento della giurisprudenza
costituzionale successivo all’intervento riforma&tatel 2001, & stata qualificata come
materiatrasversaleper la sua attitudine intrinseca a involgere anthitompetenza
differenti, tra cui in primo luogo il governo dedrtitorio*®’, con la conseguenza che
alla stessa si dovrebbe attribuire un contenutéasemlmente finalistico, attuabile
attraverso altre competenze, tra loro coordiffaté\ tale ricostruzione, in grado di
assicurare spazi di manovra ampi e flessibili gislatore regionale, ha fatto seguito
tuttavia un orientamento di segno contrario, intesa@lorizzare il carattere unitario e

sistemico della tutela dell'ambiente, e dunqueid sucleo materiat&’ il quale non si

181 Attiene a tale relazione problematica, a titoles#mpio, la disciplina della localizzazione delle
attivita economiche e commerciali, della liberadizione e delle destinazioni d’'uso con riguardo alla
zonizzazione funzionale del territorio.

182/, Corte Cost. 26 luglio 2002, n. 407. Gia nelinegy antecedente alla Riforma Costituzionale del
Titolo V, la Corte aveva gia riconosciuto ambiti tevéali, di competenza regionali, variamente
ascrivibili alla tutela dell’ambiente.

183 Sotto questo aspetto, sono invalse con riferimexi@ “tutela del’ambiente” espressioni quali
“materia-valore”, “materia-obiettivo”, per affermma in sostanza il carattere di ambito non stretiaene
materiale.

184\, Corte Cost. 22 luglio 2009, n. 225, resa sobnsi promossi dalle Regioni avverso il D.Igs. n.
152/2006 (c.d. Testo Unico Ambientale), in cui féafmazione della competenza statale esclusiva in
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pone in contraddizione con le esigenze di adattéoneritoriale della tutef§® ma
richiede che la differenziazione avvenga entrotlimdn riducibili*®® consentendo al
contempo il bilanciamento con altri interessi umjtarecluso altresi da avanzamenti
disomogenei dei livelli di proteziof€, potenzialmente generatori di squilibri.

Ugualmente il carattere materiale “forte” dellaetat del’ambiente non ne
contraddice la richiamata trasversalita, da intesideero non come attitudine della
materia a dissolversi in ambiti pluritfli, ma come capacita di questa a interagire con
altre materie, integrandosi con esse, sia sul pmnativo sia sul piano delle
funzioni amministrative corrispondenti, senza lemsi a condizionarne I'esercizio
dall'esterno. Di questa (necessaria) integrazidngoverno del territorio € stato da
tempo individuato campo fecondo, come ricavabilerdsto sin dalla ricostruzione
partitica della nozione di ambiente, in cui I"arebte urbanistico” é ritenuto come
immanente al territorio, anche in assenza di vadonbientali qualificatf®, le cui
esigenze di tutela devono raccordarsi con la peamione urbanistica, senza poterne
essere ridott€’. Nella definizione dei “raccordi” tra I'urbanistice gli altri significati
di ambiente, (ancora) non emergeva probabilmente @obastanza evidenza il
potenziale inquinante e di incidenza sulle risonsg¢urali del complesso degli usi
territoriali, anche al di la della localizzazione dttivita disciplinate come
“inquinanti"***,

In questi termini, la necessita di integrazioneladelimensione ambientale
nell'esercizio della funzione di pianificazione arfistica e territoriale diviene ancora
piu pressante vista la gia indicata attitudine espa del governo del territorio a
includere, ai diversi livelli, tutte le politicheesoriali direttamente incidenti sul

territorio, oltre che connotate da una finalita mozionale dello sviluppo dello

materia di tutela dellambiente ha riguardato, baltro, proprio i procedimenti di valutazione
ambientale.

8 | a pronuncia della Corte ha puntualizzato che dgislazione regionale in materia di tutela
dell'ambiente pud essepgescrittg oltre checonsentitanegli ambiti individuati dal legislatore statale.
180y, tra le varie, Corte Cost. 18 giugno 2008, .21

187y, Corte Cost. 7 ottobre 2003, n. 307, in mateli@oglie di inquinamento elettromagnetico, con
diretto impatto dunque sulla disciplina del govedsb territorio.

18 | o stesso pericolo & stato ravvisato nella nozidnesviluppo sostenibile, quale evoluzione del
concetto di tutela dellambiente. V. Cap. I.

189\ M.S.GANNINI, Ambiente: saggisui suoi diversi aspetti giuridigctit.

10y in particolare oltre, Par. 3.2

91 Sono pertanto divenute ricorrenti in letteratuspressioni quali “inquinamento urbanistico” e
“inquinamento paesaggistico”.
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stess&’>. Nella promozione dello sviluppo territoriale, cetto da intendersi in
accezione sempre piu ampia e poliedrica secondpitarecente giurisprudenza
amministrativa®® rientra a pieno titolo la stessa valorizzazioreled componenti

ambientali e culturali, il che per altro verso pohgema sensibile dei limiti al

perseguimento da parte degli enti territoriali Hiedtivi di tutela piu elevati di quelli

ordinamentali, in grado di pregiudicare equililenirttoriali di scala piu ampia.

Mette conto sottolineare, infine, in coerenza cargia ricordata compresenza
entro il governo del territorio di profili di normene e di amministrazione, come la
tutela dell’ambiente richieda a monte di esseregrata anche nella scelta e nella
definizione piu adeguata degli strumenti (i pani nan solo), delle funzioni e dei

rapporti tra i soggetti a vario titolo coinvoltiliiattivita di governo del territorio.

3. La tutela ambientale nel sistema della Legge Udnistica e successive modifiche

L’inerenza dell’ambiente alla pianificazione urkstida, come regolazione dello
sviluppo e delle trasformazioni degli abitati, ereénto pressoché scontato, posto che
I'elaborazione della scienza urbanistica ha da semmpcluso nel perimetro della
disciplina il benessere e la salubrita della viggldabitanti delle citta, e dunque la
qualitd dell’lambiente urban®. Non costituisce elemento inedito nemmeno la
circostanza che lo sviluppo e la crescita dell&@ta direttamente connessa a quella
dei territori che le includono, e che ne sono ieflzati, metabolizzando | vantaggi e le
esternalita negative delle dinamiche delle priml&éeanto condiviso nella riflessione

scientifica, inoltre, & il caratter&comune del territorio, in cui confluiscono

192) 'integrazione dell'interesse ambientale anchgalde delle amministrazioni incaricate di compiti d
pianificazione urbanistica e territoriale puo essgiustificato anche nell’'ottica dell’attitudinetessiva

dei doveri di protezione dell’'ambiente ricondudibil’art. 2 Cost. Il punto & segnalato da RAECHIA,
Governo del territorio e ambienteit. Di quest’attitudine espansiva attualmentemia traccia nell’art.
3-quaterdel D.Igs. n. 152/2006, in cui si attesta il develi tutte le amministrazioni che esercitano
poteri discrezionali di dare prioritaria consideoae agli interessi ambientali (ancorché quindi non
incaricate istituzionalmente di tale protezione).

193 Significativa in merito & la recente pronunciaQtins. Stato, Sez. IV, 10 maggio 2012, n. 2710, in
cui la pianificazione urbanistica viene ricostruitame intervento degli enti esponenziali sul propri
territorio «in funzione dello sviluppo complessied armonico del medesimo [...] che tenga conto sia
delle potenzialita edificatorie dei suoli sia diard ambientali e paesaggistici, sia di esigenzéutila
della salute e quindi della vita salubre degli aftit sia delle esigenze economico-sociali della
comunita radicata sul territorio (...)».

194y, E.SALZANO, Op. cit. 11 ss.

-71 -



indistintamente tutti gli interessi e le manifesbaz dell’attivita umana, e al contempo
unitario, dal momento che esso non € frazionabile secohdotgyressi delle diverse
comunita che vi si collocano, i quali possono amirapporsi sulle stesse porzioni di
territorio, dal particolare al generale.

Entro tali coordinate puo affermarsi che la versiariginaria della Legge
Urbanistica, e il sistema di piani in essa prefaoy gia si occupasse di ambiente, pur
senza nominarlo. In particolare, i piani territtiridi coordinamento di competenza
statale avrebbero dovuto stabilire le direttive ipgontenuti dei piani comunali, anche
con riguardo, tra I'altro, alle zone soggette aciglevincoli o a limitazioni di legge®,

ivi inclusi i vincoli relativi a beni di interesspaesaggistico e storico-artistico, gia
oggetto di apposita legislazione statale proteftfva alle localitd da scegliere come
sedi di nuovi nuclei edilizi, prefigurando una fioree di orientamento e
coordinamento tra dinamiche urbane e territorialcui rilevanza e tuttora di assoluta
rilevanza (anche se sulla base di presupposttaffi#ferenti).

Si e gia osservato come il sistema “deduttivo” dingdicazione del '42 sia
rimasto inattuato rispetto ai propositi del ledgista, proprio a partire dalla mancata
predisposizione dei piani di coordinamento, sopttitin ragione dell’assenza della
programmazione economica che avrebbe dovuto s@red@ltro contenuto portante
della pianificazione di coordinamento, la previgartelle opere pubbliche e delle reti
di trasporto e comunicazione. L’approvazione merisle dei piani regolatori
comunali, da meccanismo di garanzia del correttoai@o con i piani sovraordinati,
ha subito conseguentemente una torsione in stranténhgerenza diretta del livello
statale nella definizione dei contenuti della piiaazione comunale, attraverso
I'introduzione delle modifiche c.d. indispensabpreordinate, ai sensi della Legge 6
agosto 1967, n. 765 (c.d. Legge ponte), non sais@étto del vincolo di coerenza con
I piani di coordinamento, almeno in astratto peadt®, ma soprattutto alla
localizzazione di opere pubbliche di interesse altatdiscendente da previsioni
puntuali e non pianificatorie, alla tutela del paesaggiale® complessi storici e

ambientali, nonché all'osservanza, in corrispondetella zonizzazione comunale, dei

195y, art. 5, secondo comma, lett. a) Legge n. 115471
1%y, Legge 29 giugno 1939, n. 1497 sulla protezideke bellezze panoramiche e naturali e Legge 1
giugno 1938, n. 1089 (c.d. Legge Bottai) sullaltutkelle cose di interesse artistico o storico.
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limiti di densita e di dotazioni minime di opereservizi previsti daglistandard
urbanistici di approvazione ministerialé

Successivamente al conferimento alle Regioni agli degli anni 70 di compiti
di pianificazione propt®, oltre al trasferimento della funzione statale di
approvazione, i limiti ambientali posti alla piandzione comunale si ampliano
ulteriormente, in ragione della facolta riconosaiati nuovi strumenti di includere
anche prescrizioni conformative dirette del regithee suoli e della proprieta, nonché
della diffusione di strumenti di piano aventi sieaimente ad oggetto la salvaguardia
di interessi ambientalidifferenziatt®® eterogenei sul piano dei contenuti, delle
modalita di elaborazione e dei soggetti pubblicimpetenti. Un incremento
dell'articolazione del quadro discende inoltre @zdriegato) esercizio della potesta
normativa regionale in materia di urbanistica elid&loduzione di livelli di
pianificazione “intermedi” attribuiti alla competem delle Province a decorrere dalla
normativa statale sugli enti locali del 1990, rivaltresi a coordinare in senso unitario
le prescrizioni di carattere ambientale incidentiterritorio.

Il grado di complessita del sistema dei piani,oletiel prisma della tutela
dellambiente, e ulteriormente elevato dall'innest@ll’ordinamento interno di
strumenti procedurali di valutazione ambientalevpnéiva ed integrata caratterizzati
da una logica “spuria” rispetto a forme di protemdocalizzate (tipicamente il regime
dei vincoli e delle zonizzazioni) o a discipline ghiotezione settoriali (ad esempio
I'applicazione di limiti emissivi), poiché intesi imvestigare gli impatti ambientali
complessivi (e indiretti) delle singole trasfornaai incidenti sul territorio e nel
contesto di riferimento. L’applicabilita di talirgsmenti alle trasformazioni di impatto
maggiore e piu ampio ne ha fatto tuttavia emergdmiti di efficacia rispetto al

complesso delle dinamiche territoriali.

197y, Art. 10, comma secondo, lett. b), c) e d), tasto introdotto dalla legge 6 agosto 1967, n. 765
(c.d. legge Ponte). | c.d. standard generali eroghbili sono stati approvati con D.M. 2 aprile 896.
1444, tuttora in vigore.

19 Un dubbio interpretativo @ sorto quanto alla cdesizione della predisposizione dei piani terrtori
regionali come integrativa ovvero sostitutiva defi@mnificazione territoriale di coordinamento di
competenza statale, regolata su presupposti e it@godah comparabili, e formalmente abrogata solo a
decorrere dal D.Igs. n. 112/1998.

199 | 'espressione & stata introdotta con fortuna ssiga nel conosciuto scritto di V.EQULLI IRELLI,
Pianificazione territoriale e interessi differentiecit.
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3.1 Limiti alla discrezionalita della pianificazione urbanistica

Le funzioni attribuite dalla Legge Urbanistica alamo regolatore sono
accomunate dal conferimento all'ente locale debiéesta didifferenziareil proprio
territorio: tramite il piano, infatti, sono indieate reti delle vie di comunicazione, la
zonizzazione funzionale delle aree dell’abitatoguaelle suscettibili di diventarlo e di
guelle esterne, le aree destinate ad usi pubblguedle riservate a edifici e opere
pubbliche e impianti di serviZ’. In questo senso, si pud affermare che la
pianificazione urbanistica non possa disgiungersi wh effetto necessariamente
diseguagliante, tradizionalmente ricondotto detitrcha ad una — fisiologica quanto
paradossale — disparita di trattamento sul piamgedtivo della proprieta delle aree
interessate: alcune valorizzate, altre messe alizgerdi altre e limitate negli
utilizzi***,

Per lungo tempo, ma anche al presente, tale digpdri trattamento e le
conseguenze problematiche da questa indotte élsti&tgprevalentemente attraverso
la lente del conflitto con il diritto di proprietauscitando dibattiti tuttora non sopiti in
merito all’inclusione delldus aedificandientro il nucleo di tutela costituzionale del
diritto. Senza voler indulgere in questa sede agbmento, contraddistinto da
vicende normative e giurisprudenziali molto conosxi si deve tuttavia di nuovo
evidenziare come proprio tale conflittualita siatat e in parte continua ad esserlo, una
delle radici piu forti della difficolta di elaborare adeguare) i piani entro un’ordinata
temporale ragionevole, e di darne attuazione coereoste le altrettanto note criticita
relative all’esercizio del correlato potere espragpro come della sua attivazione
intempestiva. Si tratta, a ben vedere, di un agpelfte solo in parte puo dirsi
tangenziale al tema qui trattato, dal momento @Edefuatezza delle scelte di piano e
I'efficacia della sua attuazione si riverberanayrelche sulle posizioni dominicali,
anche sugli altri interessi pubblici e generali emessati, tra cui la tutela
dell’lambienté®

20y, Art. 7, comma 2, Legge n. 1150/1942 (nn. 13 2,4).

201y, in particolare P. 8LLA RICHTER, Diritto Urbanistico. Manuale BreveGiuffré 2012 47.

%92 |a mancata o intempestiva attuazione delle prewiisih piano, infatti, potrebbe determinare
l'incoerenza di quelle successivamente adottatmioontesto (ambientale) non piu rispondente dayuel
di partenza.

-74 -



L’influenza del conflitto tra pianificazione e pnigta ha orientato altresi
l'indagine scientifica sugli spazi e sui limiti ¢l discrezionalitd del soggetto
pianificatore, nonché sui rimedi esperibili nei fronti del suo uso scorrets. Il
margine delle scelte di piano e stato ascritto ad discrezionalita amministrativa
estremamente ampf4, tanto da attribuire al piano caratteri prossingjuelli dell’atto
politico, in corrispondenza al carattere politicelldrgano competente alla sua
adozione negli enti territoridf®, con conseguente esiguita dei margini di sinddiGabi
in sede giudiziale, tradizionalmente circoscritintre fattispecie di manifesta
sproporzionalita e irragionevolezza nel trattamenfmer definizione difforme — delle
situazioni soggettive, oltre che notevolmente tidetdepotenziati dall’'assenza di un
obbligo di motivazione puntuale delle singole psewii di piano. Né a livello
procedurale significativi limiti all’esercizio dell discrezionalita sono stati ricavati
dalla presentazione delle osservazioni sul progetmano, non di rado espressione di
posizioni soggettive “forti”, dal momento che ilratere meramente collaborativo ad
esse attribuito nella prassi ne ha escluso untmwaliovere di controdeduzione da
parte dell’ente procedertd

All'opposto, la discrezionalita del soggetto piaratore ha subito nella
disciplina una compressione prossima all’azzeramergpetto ai provvedimenti
espressi di tutela dei valori paesaggisti, stoaddstici e ambientali, puntuali (ove

riferiti a singoli beni) o di zona. Rispetto ai pvedimenti di vincolo, in realta, piu che

2% Con riguardo a questo particolare profilo, v. AROTTA, Pianificazione urbanistica e

discrezionalita amministrativaCedam, 1988, LIBCITELLI, Potere di pianificazione e situazioni
soggettive Cedam, 1990.

204\, P. SELLA RICHTER, op. cit 44 ss.. Per quanto il processo di elaboraziomeideo implichi
senz’altro il coinvolgimento di saperi e competeneeniche, il carattere estremamente ampio della
discrezionalita insita nel potere di piano non apparcoscrivibile al dato tecnico, anche e sopttitin
ragione della latitudine degli interessi al cui gmo e contemperamento € preposto I'esercizio della
funzione di pianificazione territoriale, immancabénte condizionato da questo punto di vista dalle
scelte di governo dell’'ente territoriale.

205\, P.SELLARICHTER, Diritto Urbanistico. Manuale Brevecit. 48 ss. ove viene soggetta a critica la
riconduzione delle scelte di piano al concetto @iciebzionalita tecnica contenuta in Corte Cost.
sentenza 14 maggio 1966, n. 38.

2% Tale istituto & divenuto di fatto il veicolo digresso nel piano delle istanze provenienti da stigge
titolari di posizioni soggettive potenzialmentedes primo luogo da parte dei soggetti propriearui
diritto di edificazione veniva escluso o fortemeotenpresso. L'apporto partecipativo, del restocae
riguardo alla tutela di puntuali situazioni sogiyettincise ha consentito alla giurisprudenza di
richiedere un onere motivazionale rafforzato dstlelte pianificatorie, dall’altro lato non si edi® in
effettivo strumento di verifica dell’esercizio deltliscrezionalita in rapporto alle scelte “portadel
piano. V. G. 8IULLO, Voce Pianificazione territoriale e urbanisticait. 145.
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incisa, la discrezionalita del piano é stata qicalih come assente, posto il carattere
meramente dichiarativo delle previsioni del piarmbanistico in rapporto ai beni
tutelati, rientranti nella competenza di ammin®iwai diverse (oltre che
sovraordinate) rispetto all’ente territoridlé La discrezionalita del piano risulta altresi
assente laddove posta in relazione con intereff@rehziati di natura “dinamica”,
come nel caso della localizzazione di opere pubblidi interesse statale (0 comunque
non di competenza dellamministrazione che redig@iano), in grado altresi di
sovrapporsi a scelte di piano gia effettuate, a0 meccanismi piu 0 meno
diretti*®®, secondo il modulo della “gerarchia degli inteiess

Nei termini richiamati, i contenuti del piano o sooconnotati da discrezionalita
estremamente ampia, qualora sussistente, oppure disme@ndono propriamente
dall’esercizio di discrezionalita, perché eterodeiaati.

Rispetto a questo dualismo, per il vero, la modifitella disciplina del '42 da
parte della c.d. Legge ponte ha prefigurato fattigp di esercizio congiunto della
discrezionalita delle scelte di piano tra le amstmaizioni comunali e lo Stato,
attraverso la facolta riconosciuta agli apparatisteriali coinvolti nel procedimento
di approvazione dei piani di introdurre in essi fifiode non sostanzialitali cioe da
non stravolgere i contenuti essenziali del piananadifiche indispensabiliper la
tutela degli interessi “differenziati” (dinamici @nservativi), e dunque non ancorate
ad un limite di sostanzialt¥. Del carattere effettivamente cooperativo di &gporti
si e fortemente dubitato, in ragione della natundaterale delle modifiche, di fatto
non “negoziabili” da parte dell’ente territorialaemmeno attraverso lo strumento
procedurale delle controdeduzioni, non assistito aleun successivo aggravio

motivazionale in sede di approvazione.

27 |n questo senso gia poteva interpretarsi la digjpwe di cui all’art. 7, comma 2 n. 5) della Legye
1150/1942, che include tra le indicazioni pianovikicoli da osservare nelle zone a carattere stprico
ambientale e paesistico¥. P. STELLA RICHTER, op. cit

2% v/ art. 81, commi 2, 3 e 4 D.P.R. 24 luglio 19@7616, con riguardo alla localizzazione delle eper
pubbliche di interesse statale, e alla possitditpotere superare il mancato ottenimento dell§ateon

le Regioni e gli enti locali interessati, in casb difformita della localizzazione dallo strumento
urbanistico.

%9 sui contenuti e sulla tipologia delle modifiche aissibili, incisa anche da orientamenti
giurisprudenziali ampliativi quanto alle modifichecessarie, v. in particolare, P.eFYALURI, Poteri
urbanistici e principio di pianificazionelovene 2003, 94 ss
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In caso di modifiche esterne al piano puo allorderafarsi che alla
discrezionalita dell’ente territoriale si sostiwas quella, altrettanto ampia,
dellamministrazione sovraordinata, in aderenzaa alicostruzione, prevalsa in
dottrina, della natura del piano approvato quale abmplessoe inegualé™®. Il
carattere “sostitutivo” della discrezionalita e$@ata nella fase di approvazione
discende peraltro anche dalla sovrapposizione pastielle modifiche su un progetto
di piano gia adottato, non necessariamente in gmidantroitarle senza essere
ricomposto nei suoi equilibri complessivi, con ogronseguenza sul grado di
conflittualita della fase di approvazione dei piansul piano della durata (eccessiva)
del procedimento di c.d. “seconda battuta”, pee talgione oggetto di interventi
legislativi di semplificazione, come il ricorso dalenzio-assenso.

Le modifiche sostanziali apportabili in sede di r@pazione del piano possono
essere inoltre preordinate a garantire l'osservadegli standard urbanistici
inderogabili, approvati in attuazione della Leggente del 1967% al fine di
prescrivere nelle opzioni di pianificazione il o di limiti quantitativi di densita
edilizia e di minima dotazione spaziale per operseevizi di fruizione pubblica,
corrispondenti alla tipologia di zonizzazione fuorrle del piano e alle previsioni
insediative in esse previste. Tali parametri, &reénte connessi alla garanzia di
livelli minimi di “vivibilita” del’ambiente urbano e dunque ancorati ai livelli
essenziali delle prestazioni concernenti i digitili e social*? hanno la peculiarita, a
differenza delle gia richiamate fattispecie di fet#eterminazione” dei contenuti del
piano, di informare internamente il processo dinpieazione, oltre ad essere
verificabili alla relativa conclusione. Nondimenib, carattere prettamente spaziale
degli standard non assicura necessariamente Pabnm del piano sul piano
qualitativo delle opere realizzate e dei servifenif, né e in grado di incidere (a
monte) sulle determinazioni riguardanti le modaétéa tipologia della zonizzazione

19 per tale posizione, affermata antecedentementenaktiifiche della legge ponte, ma sostanzialmente

confermata dall’'assetto successivo dei rapportstedo e Comuni in tema pianificazione urbanistica,
M.S. GANNINI, Sullimputazione dei piani regolatqriGiur compl. Cass. civ1950, Il, 882, in
contrapposizione alla tesi dell'atto complessotpdn sostenuta da A.MaSDULLI, Appunti per uno
studio dei piani regolatoriin Riv. Giur. Ed 1958, II, 131.

211D M. 2 aprile 1968, n. 1444,

212y/, Art. 117 Cost., secondo comma, lett. m).
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del territorid®®. Sul piano dell’effettiva prescrittivita degli sidard deve rilevarsi
peraltro come la meccanica riconduzione alla z@zmme abbia sospinto la
giurisprudenza verso un (progressivo) superamemBaplplicabilita rigida degli

stessi.

3.2 Interessi differenziati, piani “differenziati” e governo di area vasta

Tra i limiti posti all’esercizio della discreziorit@ della pianificazione sono stati
indicati gli interessi meritevoli di tutela (o diggnozione) da parte di amministrazioni
diverse da quelle competenti alla pianificaziornganistica e territoriale. Tali interessi,
per I'appunto differenziati, secondo la ricorreepressione coniata dalla dottrina e
qui gia impiegata, sono di carattere eterogen@opei la loro natura (conservativa o
propulsiva di trasformazioni territoriali di intesge generale o sovralocale), sia per le
modalita di relazione con i contenuti dei piani, égorso di elaborazione o gia
predisposti.

Entro tale vasta categoria di interessi, che semhbx@&r conosciuto
nell'ordinamento continua proliferazione, possormmmprendersi non solo la tutela
dei valori paesagagistici, culturali ed ambientaladocalizzazione di opere pubbliche
di interesse statale (o sovralocale), ma anchdagdebpere ed interventi di pubblico
interesse, categoria di significativa espansionieterapi pit recenft® e lo stesso
regime proprietario di alcuni beni pubblici, comel maso del demanio naturale e
artificiale, o di fruizione collettiva (e.g. i bemjravati da usi civici> Quanto alle
modalita di raccordo degli interessi differenziedin la pianificazione territoriale, in

alcuni casi essi si sovrappongono ai contenutipigmi, 0 ne costituiscono vincolo

2BV, P.SELLA RICHTER, Diritto Urbanistico, cit. 54, ove l'autore sottolinea che il raggiungimo
delle finalitd della normativa sugli standard digerdalla loro effettiva utilizzazione e dunque dall
tempestivita e adeguatezza dell’attuazione delkvipioni di piano. La previsione degli standard,
inoltre, non incide direttamente a monte sugli Bopii compositivi del piano, stabiliti attraversa |
zonizzazione del territorio, attraverso scelte pkemangono nella piena discrezionalita del soggetto
pianificatore.

44 possono includersi nella categoria, con riguardquadro normativo pitl recente, gli impianti di
produzione di energia da fonti rinnovabili (art. I2Igs. n. 387/2012), gli interventi autorizzati
attraverso il procedimento dello sportello unicdledattivita produttive (D.P.R. n. 160/2010), gli
impianti di trattamento dei rifiuti (art. 208 D.lgs. 152/2006).

15 |In un’accezione lata, potrebbero includersi nelisegoria degli interessi differenziati anche duell
“interni” alla pianificazione urbanistica, cui ladislazione di settore ha ricondotto strumenti di
pianificazione specifici.
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aprioristicG*®, in altri vi si integrano al momento dell’elaboi@ze del piano o previo
suo adattamento e modiff¢g in altri ancora ne privano di efficacia le disiamni,
nelle more dell'integraziori&®.

Al di la delle modalita di ingresso nella pianifiiane urbanistica, I'attribuzione
di tali interessi alla competenza primaria di amstrazioni non coincidenti con quelle
responsabili del piano, oltre che diverse tra lerm grado di rompere la continuita del
sistema del piano, con il rischio che quest’ultisnoiduca alla disciplina di soli “spazi

19 non oggetto di determinazioni amministrative eteroe. Ulteriore

interstiziali
elemento di rischio é stato indicato nell’eventidalthe I'emersione di interessi in
grado incidereab externosul contenuto del piano determini di riflesso aisciplina
incongrua degli usi delle restanti porzioni di itemo, in grado di generare su di esse
shilanciamenti funzionali e potenziali eccessi @@, in assenza di forme di tutela
autenticamente bilanciate con gli interessi coggigfi.

Sotto quest’ultimo aspetto, i segnalati inconvetiaon sono stati superati, ma
anzi resi sovente piu evidenti, a seguito dell'azane degli interessi differenziati in
oggetto di appositi poteri di piano settoriali, rititi con forme, tempistiche e
modalita eterogenee, includenti altresi la dirgtitdesta conformativa degli usi del
territorio. Tali strumenti di pianificazione, infgtancorché rivolti a forme di tutela
“territoriale”, sono rimasti tendenzialmente andobid una logica settoriale, intesa
vieppiu alla ponderazione della tutela (primariai @ltri interessi pubblici, ma non ad
un autentico bilanciamento tra gli stessi.

Tra le pianificazioni “differenziate”, la piu risate € quella paesaggistica, gia
prevista, seppur a carattere facoltativo, dallageeg2 giugno 1939, n. 1497 sulla

protezione delle bellezze natufdfi con riguardo ai complessi di immobili e alle

218 Un esempio, in questo senso, & ricavabile dallagosia dei vincoli ambientali discendenti dalla
legislazione in materia di tutela dei beni paesistidelle cose di interesse storico e artistiay,iguali

si é tradizionalmente riconosciuta un’efficacia higcativa dell'interesse tutelato, costituente un
presupposto aprioristico all’esercizio della dizovealita del potere di piano.

47 Sono variamente riconducibili a tale fattispedie ipotesi di localizzazione di opere statali o di
interesse sovralocale, anche in difformita dagtursenti urbanistici vigenti, secondo il modello
previsto dal gia richiamato art. 81 del DPR 616/L97

418 5j riconnettono a tale casistica le misure diagiardia previste all’entrata in vigore di strunieiit
pianificazione “differenziata” (quali i piani pae#tci, su cui infra nel testo), nelle more
dell’'adeguamento richiesto ai piani urbanisticaiteriali.

219 per quest'espressione v. BIBETTI, op. cit. 73

220y, Art. 5 della L. 1497/1939.
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bellezze d’insieme di valore paesaggistico. Nebleo |versione originaria i piani
paesistici, dunque, miravano ad un completamenealardella tutela dei beni,
rimanendo distanti da una ricostruzione complesdelapaesaggio come “forma del
territorio”??!. Contestualmente all’estensiompe legise generalizzata della tutela
paesistica a vaste porzioni del territorio corriggenti alle bellezze naturali, legificata
con la Legge 8 agosto 1985, n. 431 (c.d. Legge $5a@ja anche in risposta diffusi
fenomeni di aggressione del territorio non adeguatde disciplinati dall’esercizio
periferico delle funzioni statali di tutela delegatle Regioni, I'elaborazione dei piani
paesistici, 0 in alternativa di piani urbanistieoritoriali a rilevanza paesistica, e
divenuta obbligatoria da parte delle Regioni. Ispdrte I'inerzia con la quale tale
attivita € stata portata a termine, i piani pa&sjstin alcuni casi elaborati
congiuntamente ai piani territoriali regionali, sonmasti legati alla disciplina d’'uso
delle aree a vario titolo soggette a tutela, pevyedimento o per legge.

Nelle categoria delle pianificazioni settoriali sosuccessivamente entrati i piani
di bacino idrografico, di competenza statale, mt\dalla Legge 18 maggio 1989, n.
183, con funzioni molto articolate relative alldedia del suolo, alla prevenzione dei
fenomeni di dissesto idrogeologico, alla tutelaleleisorse idrich&?, riferite ad un
ambito territoriale trasversale ai confini ammirasivi di piu enti territoriali e
regionali perimetrato sui limiti del bacino idrofica, ed assegnato alla competenza
amministrativa di soggetiid hoc Rispetto alle altre pianificazioni, sia urbardsti
territoriali sia di settore, la legge istitutivai ggani ha attribuito ad essi carattere non
derogabile di prevalenza, non senza suscitare dupbiplessix’. A poca distanza di
tempo, la Legge 6 dicembre 1991 n. 394, di istitneidelle aree naturali protette di
rilievo statale e regionale, ha introdotto un udtex strumento di piano a carattere
“monofunzionale” per la protezione e la gestionepmiechi, anch’esso riferito ad un
ambito trasversale, corrispondente alla perimatrezdell’area protetta, assegnato alla

221 per tale ricostruzione estensiva del bene paesaggiolimitata alla tutela e alla conservazione di

singoli beni, ma inclusiva di ogni intervento umast® operi sulla forma territorio in senso dinaméco
diacronico, v. soprattutto AREDIER|, Voce Paesaggijon Enc. Dir., XXXI, Milano, 1981.

22 | a complessa articolazione delle funzioni ricondilcia tali tipologie di piani ne ha reso in
prevalenza complessa e lunga la predisposizionerdado I'elaborazione di pianificazioni “stralcjo”
includenti solo alcuni degli obiettivi normativisegnati.

22| criterio della prevalenza del piano di bacinmk altri strumenti di piano & stato ribadito dit.
65 del D.lgs. n. 152/2006, il quale tuttavia norclie tra i piani “cedevoli” la pianificazione
paesaggistica.
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competenza amministrativa di soggetti istituzioreaite dedicati (gli enti parco, ove
istituiti), e dotato di capacita sostitutiva risjpetn tutti i piani urbanistico-territoriali,
oltre che settoriali, applicabifi*.

Il riordino della legislazione in materia paesaggs avvenuto con il D.lgs. 22
gennaio 2004 n. 42 ha confermato la preminenza gedinificazione paesaggistica
rispetto al complesso del sistema della pianifmazi urbanistico-territoriale e
settoriale, attraverso rapporti e raccordi procalilwariamente configurdfi®. Nella
configurazione piu recente, i contenuti dei piamiegaggistici sono stati estesi
spazialmente, perché riferiti alla totalita defiterio regionale, sul piano delle finalita
di tutela, inclusive di obiettivi di valorizzazioreeriqualificazione anche dei contesti
compromessi, nonché degli interessi d'uso dellee agésciplinate, anche nella
prospettiva dello sviluppo sostenibile. Nondimepermane nell’approvazione dei
piani la centralita delle disposizioni di tutela deni e delle aree vincolate, anche sul
piano procedurale, dal momento che per tali porZiemitoriali non & prescindibile
I'accordo del Ministero dei Beni culturali e despiettivi organi periferici, il cui parere
di compatibilita paesaggistica dei singoli interfrezonserva la sua vincolativita, nel
caso in cui lavvallo dellamministrazione stataleon si estenda anche
alladeguamento dei piani urbanistici e territariatiscendente dal piano
paesaggistics®.

Il quadro sinteticamente delineato si mostra mdisbante non solo dal modello
della gerarchia tra piani prefigurato dalla Leggéamistica, dal momento che la
diffusione dei piani territoriali di settore conifere piuttosto al sistema i lineamenti di
una “campana rovesciata”, ma anche da quello,ialopsuccessivamente subentrato,
della “gerarchia degli interessi”. Quest'ultimoterio, infatti, non puo dirsi operante
in presenza di una molteplicita di interessi padtipeno in linea teorica, in posizione
di (pari)sovraordinazione, non potendosi ricavadidazioni univoche da attestazioni

normative contraddittorie e tra loro elidenti nefiaccessione temporaté con la

224\ art. 12 Legge 6 dicembre 1991, n. 394

225/ artt. 143, comma 9 e 145, comma 3 D.lgs. n2@@4. Quest'ultima disposizione conferma la
prevalenza del piano paesaggistico anche sui gdiagastione delle aree naturali protette.

%y, art. 146, comma 5, D.lgs. n. 42/2004.

22’ Tale situazione di sovrapposizione plurima defglimenti di piano & stata definita in dottrina @m
“lutulento pantano” . In questi termini, v. AJRIANO TASSONE Modelli di pianificazione urbanistica e
pluralita delle fonti del dirittg in F.RUGLIESEE.FERRAR|, Presente e futuro della pianificazione
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conseguenza di dovere ricercare su base casispesametri risolutivi di possibili
antinomie (tra piani) e contrasti (tra interessil.a soluzione delle antinonff@
dovrebbe allora ricercarsi in forme procedimentadiffatto difficoltose, di
coordinamento preventivo nella fase di elaboraziate piani tra le autorita
rispettivamente competeffli, tali da prevenire lo spostamento del confrontRso
tra interessi all'interno della singola vicenda ggdimentale attinente I'intervento da
assentire. La complessita del confronto tra ingrésotenzialmente) antagonisti é
stata significativamente incrementata dalla pragvesdiffusione nell’ordinamento di
pianificazioni-obiettivo in grado di interferire ode pianificazioni settoriali di tutela
ambientale (a titolo esemplificativo possono anmasg i piani di sviluppo delle aree
industriali, i piani dei trasporti, i piani di geste dei rifiuti, i piani delle cave e delle
attivita estrattive).

Un possibile strumento di convergenza tra inter@sssede di pianificazione
sovraordinata, e non solo con riguardo esclusiMbiaigressi “differenziati” (o co-
primari), € stato individuato dal legislatore ngdl@disposizione dei Piani Territoriali
di coordinamento di competenza provinciale previdilart. 15 della Legge n.
142/1990 (ora art. 20 D.lgs. n. 267/2000) con lazfone di indicare le destinazioni
d’'uso del territorio secondo le rispettive vocazida localizzazione di massima delle
maggiori infrastrutture e vie di comunicazione, lieee di intervento per la
salvaguardia degli assetti idrogeologici e le avateirali suscettibili di protezione. Con
riguardo specifico al coordinamento degli interégdiferenziati”, I'art. 57 del D.Igs.
n. 112/1998 ha successivamente previsto che il oPidin coordinamento possa
assumere il valore e gli effetti dei piani tutek settori della protezione della natura,
della tutela dellambiente, delle acque, della shfedel suolo e della tutela delle

bellezze naturali, a condizione che nei settoerggsati la definizione dei contenuti

urbanistica (Atti del Convegno nazionale AIDU di Napoli del-18 ottobre 1998), Milano, Giuffre,
1999, 107

28 Un esempio paradigmatico pud essere tratto dadilpites contrasto tra disposizioni di tutela del
paesaggio e previsioni di tutela idrogeologica, ph&ebbero comportare interventi attivi in contoas
con valori conservativi previsti dalle prime.

22 gjgnificative forme di coordinamento se non di pianificazione sono previste in materia
paesaggistica dagli artt. 143 e 145 D.lg. n. 42420Dpunto & preso in esame da AEBOLINI, Le
pianificazioni differenziate e il diritto mitén Riv. giur. ed 2013, Il, 93. L'autore indica anche come
criterio comparativo quello della ragionevolezzdedla proporzionalita, collegato ad un approccio in
prevalenza casistico.
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del piano avvenga d’intesa con le amministrazi@ampetenti. A differenza dei piani
“differenziati” sopra richiamati, almeno in lineaarica, il Piano di coordinamento
provinciale, si dimostra strumento in grado di goeee piu efficacemente le
dinamiche evolutive del territorio, perché inclusival contempo di istanze di
trasformazione e conservazione, in aderenza a @uamafigurato nel risalente (e
inattuato) modello del piano di coordinamento delgge Urbanistica, e riferito ad un
ambito territoriale piu idoneo, perché prossimm alolgersi di tali dinamiche, ma
non limitato da una prospettiva “municipale” neeggsnente parziale e frammentata.
Tale ambito, peraltro, potrebbe risultare non ssasamente ottimale in quanto pur
sempre circoscritto ai confini amministrativi delite provinciale, in cio
differenziandosi dalla previsione del legislatoed 'd2 di una determinazione casistica
del perimetro desingoli piani di coordinamentd”.

Nella prassi, tuttavia, i piani di coordinamentoopnciali si sono rivelati
scarsamente effettivi rispetto agli obiettivi adiesssegnati dal legislatore: da un lato,
lo “schiacciamento” tra le competenze comunali ieogiiettivi di programmazione
socio-economica della Regione, tenuta a verificdrngpetto in sede di approvazione,
ha contribuito a rendere il piano uno strumentoindiirizzo debole rispetto alle
dinamiche territoriali di trasformaziofig, dall'altro, con riferimento al coordinamento
delle disposizioni di tutela ambientale, la maneawozla difficolta di pervenire ad
accordi preventivi con le amministrazioni compeitéat impedito al piano di svolgere
un effettivo ruolo diintesisu scala vasta degli interessi “differenziati” mppost*?,
con il risultato di svolgere una funzione desaréte ricognitiva degli stessi, utile dal
punto di vista della “lettura” del territorio mamdi quello operativo.

Allo stato, peraltro, grava sull'impiego e sullagmamento dei piani di

coordinamento la prevista soppressione delle Pcevialmeno) come enti territoriali

20y, art. 5, comma 1 Legge n. 1150/1942. La comptestatale all’elaborazione dei Piani territoriali
di coordinamento ¢ stata formalmente abrogata a sedgiitD.lgs. n. 112/1998.

21 gottolinea questo possibile schiacciamento, caettdi riferimento alla disciplina regionale
lombarda, E.BscoLq Il superamento del principio della gerarchia traiani: il primato del Comune

e I'indebolimento della pianificazione comungileNuova Rass2006, n. 5, 544.

2% Con riguardo alla debolezza della previsione dbediccon le amministrazioni preposte alla tutela
di interessi ambientali in vista di una programroaei effettivamente unitaria della gestione
dell'ambiente, v. R.ERRARA, Pianificazione territoriale e tutela ambientalim E.FERRARFN.SAITTA-
A.TIGNANO(a cura di),Livelli e contenuti della pianificazione territotig AIDU, Giuffré 2001, 183-
184, ove l'autore rileva come tale programmagzidrteasluca in una programmazione di tipo negoziato,
il cui fallimento rappresenta elemento di debolezzh contraddizione.
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ad indirizzo politico autonomo e il subentro altesse di enti “di secondo livello”

rappresentativi dei Comufif, ovvero delle Cittd metropolitane nelle grandieare
urbane per le quali ne e costituzionalmente pravisstituzione. La prossima

trasformazione degli assetti istituzionali relatii governo c.d. “di area vasta’,
dunqgue, non potra che incidere anche sui contenstille modalita di esercizio della
rispettiva funzione di pianificazione, in senso risgondente al mutamento dei
rapporti tra gli interessi coinvolti (locali e saardinati), con il rischio peraltro che la
perdita di legittimazione politica diretta dell’enterritoriale intermedio indebolisca
ulteriormente i piani di coordinamento, a frontel dafforzamento di spinte

eccentriche.

Alla necessita di superamento dei limiti dimenaioe di adeguatezza tecnica e
conoscitiva della pianificazione municipale, si mgpge altresi l'esigenza di
superamento dell’uniformita funzionale, anche ti@npterritorialmente equiordinati,
posta la diversita tra gli ambiti di area vastairen quali emerge senz’altro una
differenziazione per le grandi aree urbane e pix@ne>* La perimetrazione degli
ambiti del resto e di per s&€ momento di particokeasibilita che richiederebbe la
preventiva comprensione delle interrelazioni e ideghmbi tra i sistemi ambientali e
antropici: in questa prospettiva, il criterio amistrativo e suscettibile di rompere
continuita territoriali e ambientali che dovrebbesnccessivamente ricomporsi
attraverso modelli cooperativi e di scambio infotivmtra gli enti coinvol&®®, di non
facile attuazione e incidenti su tempi e costi gigicesso di piano; diversamente, la
creazione di ambiti trasversali o sovraordinatiatfiiseati rispetto all'assetto delle
competenze incorre nel rischio di scarso sosteliisdaborazione e all’attuazione del

piano, anche ove affidate a soggattihoc

23y, Legge 7 aprile 2014, n. 56 (c.d. Legge Del)Riecante Disposizioni sulle citta metropolitane,
sulle province, sulle unioni e sulle fusioni di cami art. 1, commi da 51 a 100.

23 Nella direzione di tale differenziazione, possoindicarsi nel contesto normativo attuale, la
previsione di cui allart. 1, comma 44, lett. a)llderichiamata L. n. 56/2014, con riguardo
allinclusione, tra le funzioni proprie delle cittdetropolitane, dell'«adozione e aggiornamento ateu
di un piano strategico triennale del territorio mpblitano, che costituisce atto di indirizzo pente e
per l'esercizio delle funzioni dei comuni e delteani di comuni compresi nel predetto territorioche

in relazione all'esercizio di funzioni delegate ssegnate dalle regioni, nel rispetto delle legdiede
regioni nelle materie di loro competenzax.

2% Esempio paradigmatico in questo senso, & rappegeguroprio dai confini delle aree metropolitane,
la cui continuita territoriale puo essere piu estei confini amministrativi ad esse pertinenti,
raramente peraltro ricomprensivi dei poli terrigdiriche da esse sono influenzati, in via diretta o
indiretta, anche e soprattutto sotto il profilo aanivale.
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3.3 Il rapporto (complesso) tra Valutazione di imp#o ambientale e
pianificazione territoriale

L’integrazione dell'interesse ambientale nei pracekecisionali pubblici, al fine
di valutarne preventivamente gli effetti e di oteme i contenuti, & stata esigenza
avvertita, anche negli ordinamenti “pionieri” deNalutazione ambientale, in tempi
ben piu recenti rispetto allimpiego degli strunmedélla pianificazione urbanistica.
Rispetto agli interessi ambientali quest’ultima thadizionalmente assunto, almeno
con riguardo alla tecnica della zonizzazione, umazione di separazione spaziale
delle situazioni di conflitto potenziale tra gli iuslel territorio ed é stata
successivamente affiancata da comparti normatiwvitrialla regolazione delle attivita
impattanti sugli equilibri ecologici e sulla salupeibblica, attraverso la fissazione
generale distandardo di livelli di accettabilita delle emissioni ingpanti e degli
impatti.

Per lungo tempo le due discipline sono rimasteiuligg e prive di raccordi
funzionali disciplinati dall’ordinamento, anche e&orite degli intuibili profili di
interazioné®. Ad esse si & successivamente aggiunta, in fuezioegrativa e non
sostitutiva, la previsione specifica di strumenti mtevenzione degli impatti di
maggiore entita e dimensione attraverso puntuddiigii valutativi delle conseguenze
ambientali delle trasformazioni territoriali pidavanti. Dagli strumenti di regolazione
cui si affianca, la valutazione ambientale si disadnnanzitutto per avere ad oggetto
uno scrutinio degli impatti focalizzato sulla fafiecie concreta e rapportato
temporalmente al contesto di riferimento dell'in@mto. Diversamente, la
zonizzazione funzionale e la predeterminazionéndltilemissivi operano su un piano
generale, per quanto anche la prima possa essetentreto corroborata da una

verifica preliminare della “tollerabilitda” degli usispetto alla natura del territorio: la

2%y, P.DELL’ANNO, Manuale di diritto ambientaleCEDAM, 2000, 107, ove l'autore rileva come la
composizione dei potenziali conflitti di interesléscendenti dalla localizzazione sul territoricattivita
inquinanti sia stata affrontata dall'ordinament@®®lo tre criteri, di cui «il primo e fondato sulla
separazione spaziale (e funzionale) delle situaaioaventuali contrasto, e trova la sua attuazicoe

la normativa urbanistica; il secondo, sulla fiseaei di standard o livelli di accettabilitd nella
esposizione della popolazione e/o dellambienteminate sostanze inquinanti (...); il terzo, di pi
recente introduzione, € costituito dall'adozionenisure specifiche di prevenzione dei maggiori ittipa
ambientali e dei rischi di incidenti rilevanti, estituisce un profildntegrato delle discipline afferenti
alla gestione del territorio [su cui, v. infra iesto]».
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definizione delle destinazioni d’'uso, infatti, risu“anelastica” rispetto alla normativa
ambientale e all’evoluzione dei suoi contenuti;csp@rmente, la definizione di limiti e
standard non tiene conto di esigenze di differesiaree dovute alla diversita dei
contesti territoriali né dell’eventualita di impaginergici e cumulativi di attivita
convergenti entro le medesime aree. Ulteriore ctataodi peculiarita della
valutazione ambientale € il carattere integratosiel oggetto, tale da includere una
pluralita di matrici ambientali e di altri interéssion considerati o considerati
separatamente dalle normative (e dagli strumergiatificazione) settoriali.

Gia prefigurata nei programmi comunitari di aziomenateria ambientale quale
strumento di tutela integrata e preventiva in grddsuperare approcci settoriali poco
efficaci, la valutazione di impatto ambientale fgresso nell’ordinamento europeo a
seguito della Direttiva CEE 85/337, adottata sudleorta dei poteri impliciti
riconosciuti dai Trattati alla Comunita Economicar parmonizzare la legislazione
degli Stati membri in funzione del miglior funziananto del mercato interfid.
Un’interpretazione meramente “mercatista” dellaefiva, tuttavia, non sarebbe del
tutto coerente rispetto all'innovativita dei suantenuti: essa, infatti, non solo e
preordinata ad evitare sbilanciamenti tra gli om@e@nomici e procedurali previsti in
materia ambientale nei diversi ordinamenti nazipmah risulta altresi improntata ad
un innalzamento generale del livello di tutela aenkale, pur nell'assenza in allora di
una politica ambientale istituzionalizzata in migtere soprattutto del livello di
coinvolgimento degli attori interessati nel proeessecisionale relativo alle
trasformazioni ambientalmente rilevanti.

Nondimeno la Direttiva nasce storicamente da unptesso negoziato tra gli
Stati membri, all’esito del quale la configurazidimale dello strumento, assimilato al
modello della normativa francese sulla protezioakachatura, ne esce ben piu ridotta
nel campo di applicabilita rispetto a quanto prievidai programmi di azione e in altri
ordinamenti (quali quelli Nordamericani): sono itfaoggetto di valutazione

unicamente i progetti appositamente elencati, n@nichvia eventuale, sulla base della

237y Considerando n. 2, Direttiva 85/337
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valutazione degli Stati membri, quelli di minorepatto previsti in un elenco ulteriore.
Ne rimangono escluse le decisioni relativi a pianbgrammi e atti normati€i‘.

Nellordinamento interno, la Direttiva comunitariea stata recepita in via
transitoria dalla Legge n. 349/1986, nelle morauriapposito intervento legislativo
organico la cui assenza ha conferito caratter@stasziale definitivita alla normativa
di prima battuta, come integrata dalla disciplirgalamentare approvata con |l
D.p.c.m. 10 agosto 1998 n. 377e il successivo D.p.c.m. 27 dicembre 1888
relazione alle tipologie di opere assoggettatelatazione, alle modalita di istruttoria
e di redazione dei contenuti degli studi di impatabientale da parte dei soggetti
proponenti. Nelle more di un intervento organicdadite statale, rimasto vacante fino
al recente (e travagliato) intervento normativaudii al D.Igs. n. 152/2006 (entrato in
vigore solo nel 2007), la necessita di dare (complattuazione alla disciplina
comunitaria anche con riguardo agli interventi ggettati a valutazione “eventuale”
ha condotto all’'approvazione di un atto di indioze coordinamento, approvato con
D.P.R. del 12 aprile 1988, per la disciplina e lo svolgimento dei relativi
procedimenti di valutazione ambientale in sedeamrge. Ne e discesa dal quadro
indicato una disciplina procedimentale plurilivelldella valutazione di impatto
ambientale, basata al contempo su un nucleo nanibide, delineato a livello statale,
e Su un’articolazione normativa regionale, comungémitata nei margini di
manovra dalle indicazioni statali e prima ancoraqdelle derivanti dalla Direttiva
comunitaria, secondo uno schema nella sostanza emant anche a seguito
dell’'approvazione del D.Igs. n. 152/2006.

Del nucleo forte del procedimento sono parte irgety I'attribuzione in capo al

soggetto proponente, pubblico o privato, di onefdrimativi e istruttori sui possibili

238 Con riguardo all’estraneita dall'ambito di appbiia della Direttiva dei piani e programmi, rilev
F.PaGANO, Valutazione di impatto ambientale: rapporti tra Via pianificazione territoriale e
urbanistica in Riv. giur. ed 1998, Il, 217 comel& considerazione delle ragioni di realismo poldic
che, a livello comunitario, hanno all’epoca sugdgeria suddetta limitazione pud valere al fine d
riconoscere alla Comunita “attenuanti” politiche,on anche al fine di far ritenere condivisibile la
scelta riduttiva da essa operdta

239 Recante «Regolamentazione delle pronunce di cdbilfiatambientale di cui all'art. 6 della Legge

8 luglio 1986, n. 349» (G.U. 31 agosto 1988, n.)204

240 Recante «Norme tecniche per la redazione degli sitcompatibilita ambientale e la formulazione
del giudizio di compatibilita» (G.U. 5 gennaio 1989 5).

41 Recante «Atto di indirizzo e coordinamento pettliazione dellart. 40, comma 1 della L. 22
febbraio 1994, n. 146, concernente disposiziomhateria di valutazione di impatto ambientale» (G.U.
7 settembre 1996, n. 210).
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impatti ambientali degli interventi, la riservawdilutazione tecnica sugli stessi da parte
di organi designati, 'incomprimibilita del caratte aperto della valutazione agli
apporti partecipativi del pubblico. A tale nucleonse poi da aggiungersi scansioni
procedurali eventuali, gia previste dal D.P.R. p2ila 1996 e poi codificate dalla
Direttiva CEE 97/11 di modifica della prima Direti VIA, quali la definizione
preventiva tra il soggetto proponente e 'ammiaistone competente alla valutazione
dei contenuti dell'indagine istruttoria sugli impafc.d. scoping, oppure la verifica
preliminare della significativita degli impatti, dine di vagliare la necessita della
valutazione (c.dscreening. Ulteriore elemento unificante del modello praceehtale

e costituito dalla “ritenzione” verso l'alto, in kspondenza della potesta normativa
statale o regionale, della relativa funzione amstiativa, in ragione della rilevanza,
della latitudine degli interessi e della scala mipatto degli interventi soggetti a
valutazione, salva la possibilita di delega “pettipalari tipologie di progetti®*.

Aspetto non compiutamente affrontato dalla nornaaiinterna, né a monte dalla
stessa Direttiva comunitaria, in ragione della tamione del suo campo di
applicabilita ai (soli) progetti, € rappresentash hpporto tra la valutazione di impatto
ambientale e gli atti di pianificazione e programzinae, nonché, piu in particolare,
quello tra la valutazione e i contenuti della pi@azione territoriale e urbanistica, di
particolare sensibilita anche alla luce del rictodacarattere tendenzialmente
“sovraordinato” della competenza decisionale deicedimento ambientale, sulla
scorta della dimensione territoriale degli intetven dei loro impatti (ambientali e
SOCi0-economici).

Un’indicazione in merito, per quanto parziale, peteinvenirsi nel D.p.c.m. n.
377/1988, laddove, nell’elencazione dei contenatiodstudio di impatto ambientale
da redigersi a cura del soggetto proponente, pexxedhe lo studio indicasse la
localizzazione dell’intervento riferita all’incidena spaziale e territoriale e sulle risorse
naturali, nonché alla corrispondenza ai piani urbanistici, paesistiterritoriali e di

settore, agli eventuali vincoli paesaggistici, aediogici, demaniali e

292 Art. 4, lettera c) D.P.R. 12 aprile 1996. Le fungiinerenti ai procedimenti di valutazione di irtipa
ambientale sono state delegate in alcuni casiPatt&ince, ma non agli enti locali minori. Il potéaie
impatto dei progetti inclusi negli allegati & quasimpre riferito ad una scala vasta.
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idrogeologick’*® per quanto la verifica di tale corrispondenza néosse
espressamente ricompresa dal medesimo D.p.c.nogugdtto dell’istruttoria tecnica
della valutazion&” Il successivo D.p.c.m. del 27 dicembre 1988ptatin vigore, ha
previsto che lo Studio di impatto ambientale sicatt in un quadro programmatico,
progettuale e ambientale e che nellambito del pridn tali quadri il proponente
fornisca gli elementi conoscitivi attinenti alldagioni tra I'opera progettata e gli atti
di pianificazione e programmazione territoriale € gskttore, qualificati come
“parametri di riferimento” per la costruzione deliugizio di compatibilita
ambientalé®™. Il rapporto tra le previsioni di pianificazione prgogrammazione e il
giudizio di compatibilita non € comunque configul@hin termini sillogistici dal
momento che lo stesso D.p.c.m. precisa aheamunque esclusdhe il giudizio di
compatibilita ambientale abbia ad oggetto i contiéendei suddetti atti di
pianificazione e programmazione, nonché la confarmell’'opera ai medesimf*®.

Dalla richiamata disposizione, affatto problematpsa le implicazioni da essa
nascenti nonostante la sua laconica formulazionie,desume la conferma
dell'estraneita dei piani e programmi rispetto elimetro della valutazione ambientale
— il che di per sé risulta in accordo con la camfzione impressa dalla normativa
primaria e comunitaria — ma soprattutto I'indicamodel carattereterogeneopltre
che non conseguenziale, della valutazione ambentgetto agli strumenti di piano e
alle rispettive dinamiche, da cui il procedimeniova@utazione ambientale si distingue
per la previsione di strumenti partecipativi funmd alla definizione del contenuto
della decisione finale e per la collaborazioneutstria da parte dello stesso soggetto

promotore dell'intervento.

243\, art. 2, comma 3 lett. a ) D.P.C.M. n. 377/1988

244 Aj sensi dellart. 6, listruttoria ha le seguerfinality: «a) accertare la completezza della
documentazione presentata; b) verificare la rispopd della descrizione dei luoghi e delle loro
caratteristiche ambientali a quelle documentatepdapponente; c) verificare che i dati del progetter,
quanto concerne i rifiuti liquidi e solidi e le essioni inquinanti nell'atmosfera, corrispondane all
prescrizioni dettate dalla normativa di settoreachertare la coerenza del progetto, per quantoecne

le tecniche di realizzazione e dei processi produitevisti, con i dati di utilizzo delle materpgime e
delle risorse naturali; ) accertare il correttiliazio delle metodologie di analisi e prevision®nohé
l'idoneita delle tecniche di rilevazione e previmoimpiegate dal proponente in relazione agli gffet
ambientali; f) individuare e descrivere l'impatmniplessivo del progetto sull'ambiente anche innardi
ai livelli di qualita finale, raffrontando la sita@ne esistente al momento della comunicazionel@on
previsione di quella successiva».

45 Art. 3, comma 1 D.p.c.m. 27 dicembre 1988.

246 Art. 3, comma 1, secondo periodo, D.p.c.m. 27 mitme 1988.
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Tale alterita si rivela in particolare sul piandlaenodulazione del giudizio di
compatibilita in rapporto al contesto temporaleritBrimento (ambientale ma anche
economico-sociale) e su quello dellampiezza deametri di giudizio, in grado di
ricomprendere, integrandoli, la stima e la valuwaei della pluralita degli impatti
ambientali e trova riscontro nella disciplina dabporto con gli strumenti di piafié;
sotto il primo profilo, il d.p.c.m. prescrive che $tudio di impatto includa il rapporto
di coerenzadell'intervento con gli obiettivi della pianificane e metta in evidenza
per 'area interessata leventuali modificazioni intervenute con riguarddéeapotesi
di sviluppo assunte a base delle pianificazi6fff dall’altro lato, il carattere
trasversale della valutazione implica il vaglio qessivo degli strumenti di piano e
dunque l'analisi preventiva delleeventuali disarmonie di previsioni contenute in
distinti strumenti programmatost*°.

Entro queste coordinate appare dunque fisiologatye che legittimo, che
I'esito della valutazione di impatto ambientale g@gisultare negativo, anche in
presenza di interventi formalment®mpatibili con gli strumenti di pianificazione
territoriale e di programmazione sovraordinati,zseperaltro che la circostanza risulti
di per sé contradditto® né tantomeno incidente sulla perdurante validitaatl
strumenti. Problematico € il caso in cui l'intert@sia stato preventivamente previsto
a livello pianificatorio, con le conseguenti ripessioni sulla coerenza complessiva

delle previsioni in caso di mancata attuazione af@ra contemplata. Particolarmente

247 Con riguardo all'innovativita dello strumento nettlinamento, v. gia PI®LLA RICHTER, op. cit

34, ove l'autore sottolinea che non e esclusoashise di “un’elaborata teoria” sotto il nome di
valutazione di impatto ambientale, che la consiiere dei riflessi che la realizzazione di un opgaréa
avere sul territorio e sull’ambiente, sia fattanpgiancora che venga adottata una decisione dedirsitil
seaddivenire alla realizzazione stessa. L'autor@dimeno, rileva come l'introduzione dello strumento
della valutazione non potrebbe incidere sulla fonej precipua della pianificazione urbanistica, di
provvedere all’effettiva individuazione della loizaiazione dell'opera (in cid confermato quanto sopr
detto in merito alla previsione normativa di nomette incidenza sugli strumenti di piano degliiesit
della valutazione).

248\ art. 3, comma 2, let. b) D.p.c.m. 27 dicemb®&8.

29y, art. 3, comma 3, lett. b), D.p.c.m. 27 diceenb®88.

20/, Circolare Ministero del’Ambiente 8 ottobre 1®8. GAB/96/15326, recante “Principi e criteri di
massima della valutazione di impatto ambientalet).@6 novembre 1996, n. 277 ove si specifica che
la previsione che i contenuti degli strumenti darmo costituiscano parametri di riferimento per la
costruzione del giudizio di compatibilita ambieptainon pud essere interpretata nel senso cheeitepot
di valutazione ambientale sia un potere preordiregolusivamente a muoversi nell’ambito degli
strumenti primari e debba limitarsi quindi alla ifien di compatibilita delle specifiche soluzioni
progettuali con l'ambiente nel quale, in base piEnificazione, l'opera sia comunque destinata a
collocarsi, ove coerente con detta pianificazione».
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critica € invece la fattispecie (speculare) rekatad interventi la cui compatibilita
ambientale puo essere in concreto condizionatapaltaorribilita di alternative o di
modifiche progettuali non compatibili con il comgd® degli strumenti pianificatori
applicabili: di tale eventualita, del resto, tuitfa che ipotetica a fronte della pluralita
delle pianificazioni sia a livello territoriale chsettoriale, tiene conto la stessa
disciplina del d.p.c.m. 27 dicembre 1988 nella @antcui include tra i contenuti del
quadro programmatico dello studio di impatto I'esadelle possibili disarmonie tra i
diversi strumenti piarfd™.

Il carattere problematico di quest’'ultima fattisigesi collega alla gia indicata
esorbitanza dei contenuti dei piani e dei progrardail’oggetto della valutazione
ambientale. La possibilita di prendere in esamé&amdternative progettuaincolate
dalle previsioni di piano €& stata confermata da#ipretazione del d.p.c.m. 27
dicembre 1988 fornita da parte del Ministero dettiBienté>% nel’ambito della quale
e stato altresi precisato come, dalla limitazioeladvalutazione ai soli interventi
progettuali, consegua unicamente la preclusioneincisione diretta sugli strumenti
di piano attraverso la previsione di prescrizioal giudizio di compatibilita, fermo
restando il potere-dovere di adottare un giudizegativo sul progetto, ancorché
conforme agli strumenti di piano, laddove siano tigmabili sul piano della
sostenibilita ambientale (ed economfcd)scelte diverse, anche se non coerenti con
tali strumenti, sui quali ogni intervento rimané&iauito alla sede competefté

Posta la necessita da parte dei soggetti propodeatienersi alle prescrizioni
discendenti dai piani nel corso della stessa etatimme progettuale, la soluzione di

%1y, Circolare 8 ottobre 1996, cit. ove si puntuzdizhe «tale indicazione, infatti, non avrebbe rdcu
utilitd concreta se non riguardata alla luce dekpodel Ministro dell'ambiente di valutare, in sed
V.I.A., le possibili soluzioni alternative, ancheirscolate dallo strumento di pianificazione nel igua
I'opera progettata si inserisce».

52 \/. Note precedenti.

%3 Anche linclusione dei fattori economici nella utdzione di impatto veniva messa in luce dalla
stessa Circolare ministeriale del 1996, laddoveipaeche «la valutazione di impatto ambientale debb
avere ad oggetto non solo i contenuti tecnici, aigsi, quelli economici del progetto esaminato,
essendo di tutta evidenza che, a parita di ripsicnsambientali, il parere positivo potra riguarala
progetto meno costoso, ovvero, a parita di costgllq avente minore impatto ambientale, attraverso
comungue un’analisi dei costi e dei benefici sacialrapporto ai costi ambientali».

24\, Circolare 1996, cit., ove & precisata I'inctusé nel’ambito della valutazione ambientale del
«giudizio circa la non accettabilita dello speafiprogetto, sotto il profilo ambientale, ove siano
ipotizzabili scelte diverse, ancorché la loro cetarrealizzazione richieda un intervento a monggi su
strumenti di piano e programmazione in atto (...Jaiedo rimessa alla sede competente ogni decisione
circa scelte diverse».
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coordinamento cosi configurata non appare soddisfac innanzitutto sul piano dei
tempi e dei costi, poiché la realizzabilita detBmhativa progettuale migliore
rimarrebbe condizionata allo svolgimento di un rugwocedimento valutativo, e
prima ancora all'elaborazione della diversa solneigealizzativa sulla base delle
modifiche degli strumenti di piano (ove effettivam intervenute). Ma anche a voler
configurare la facolta per il soggetto proponentescrutinare in via diretta la
percorribilita delle soluzioni progettuali piu coatjbili, seppure non conformi agli
strumenti di piano, anche sulla scorta della pdgsibdi ottenerne la modifica al
termine del procedimento attraverso meccanismi @itneno diretti e variamente
concertati con gli enti territoriali interessati ofoe avviene nel caso della
localizzazione delle opere pubbliche e di intergsskblico), la “retroazione” degli
esiti della valutazione ambientale sul contenutglidgtrumenti di piano rimarrebbe
pur sempre delimitata agli effetti del singolo mwento, non potendo incidere sulla
formazione delle scelte di pianificazione e nemmeaundtla loro coerenza interna
(potenzialmente pregiudicata, al contrario, daliecessione di modifiche “puntuali”).

L’effetto riduttivo di tale limitazione sulle poterlita della valutazione
ambientale quale strumento per il conseguimentdobeadttivo della protezione
delllambiente e del miglioramento della qualitalaelita umana ha costituito un
elemento di contraddittorieta, anche in sede cotaraj in relazione agli stessi scopi
ad esso assegnati tanto da far rilevare una ewedeobngruenzara tali scopi e la
collocazione procedurale della valutazione a loveli singola progettazione, cioén«
un momento in cui un insieme di scelte di princigipare gia definite, mentre la sua
applicazione “a monte”, nella fase di piano o pamgma, consentirebbe diexere
conto, preventivamente, di tutte le alternativeivattili». L’anticipazione della
valutazione, inoltre, consentirebbe di poter poadepiu facilmente, in ragione delle
potenzialita di carico ambientale del territoridi, effetti cumulativi e sinergici di piu
progetti, non compiutamente apprezzabili in caseatlitazioni disgiunte®.

Non sempre, tuttavia, risulta possibile un’anticipae della valutazione ad una

fase programmatoria, in particolare per cio chierad alla realizzazione dei grandi

%5 per |a stessa ragioni non & coerente procedeatutazioni “frazionate” per grandi opere suscelitibi
di essere realizzate in tempi e fasi diverse pezipoi “segmentabili”. In merito alla non ammisditai
di procedure di valutazione ambientale frazionat&ircolare Ministero dellAmbiente 7 ottobre 99
n. GAB 96/15208.
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progetti di opere pubbliche o di pubblico interesbe non risultano previamente
inseriti in appositi strumenti sovraordinati di pifcazione, se non in atti di
programmazione settoriale, ma che, all'oppostonwaad incidere sugli strumenti di
piano territoriali e urbanistici gia elaborati. Malegli interventi rientranti nell’ambito
di applicabilita della valutazione di impatto, sjgedi quella a carattere obbligatorio,
hanno peraltro portata e dimensioni non riducilailia scala locale e risultano
normalmente estranei alle relative previsioni dano. Viceversa, non sussistono
rapporti diretti tra la valutazione ambientale eldborazione dei piani urbanistici e
territoriali nemmeno con riguardo ai contenuti diuegti ultimi diversi dalla
localizzazione degli interventi soggetti all’applilita del giudizio di compatibilita
ambientale, fatta eccezione almeno per degli ietgivdi trasformazione urbana
superiori a determinate soglie di estensione (8i¢ha gli interventi soggetti a verifica
di assoggettabilita dal D.P.R. 12 aprile 155%)

L’assoggettamento alla valutazione di impatto amtgile di interventi di
trasformazione territoriale costituisce un primoams@amento nella direzione
dell'applicazione nelle scelte di piano dei princifp precauzione e prevenzione in
materia ambientale, in quanto tali interventi, sepgi frequente relativi a progetti,
sono al contempo inseriti in piani e prograrfifhiin genere di carattere settoriale o
attuativo rispetto alla pianificazione urbanistieaterritoriale. La limitazione dello
scrutinio ambientale alla fase attuativa delle ftnasazioni territoriali, e solo in
relazione a quelle eccedenti per estensione sdglidevanza prefissate, ne esclude
un’effettiva incidenza “a monte” sul contenuto deficelte relative all’avvio e alla
localizzazione di tali iniziative. Allo stesso modono sottratti alla valutazione gli
impatti progressivi delle trasformazioni (maggiarie) che discendono dagli effetti di

“microunitd operative®® come avviene nel caso dello sviluppo ediliziofudib.

2%y, D.P.R. 12 aprile 1996, Allegato B, Punto 7t.16) (v. ora Allegato IV della Parte Il del D.Igs.
152/2006). Ai sensi di tale disposizione sono agstigbili a valutazione di impatto ambientalie «
progetti di sviluppo di aree urbane, nuove o ireastone, interessanti superfici superiori a 40 hia e
progetti di sviluppo urbano all'interno di aree wahe esistenti che interessano superfici superiotita
ha». Ad essi possono aggiungersi i porti turistigitrasformazione di aree non coltivate in aree stigg
a sfruttamento agricolo intensivo, interventi dfatestazione, progetti di sviluppo di zone indwstri
campeggi e villaggi turistici, centri turistici idenziali ed esercizi alberghieri.

257\, F.PAGANO, Valutazione di impatto ambientaleit. 217

28 Utilizza questa espressione GIRRRO, Valutazione di impatto ambientale e analisi ecoruanin
Riv. Giur. amb 1987, 15, ove si afferma che «quando il problemdbientale si configuri come effetti
di microunita operative — come € ad esempio pen grarte dell'inquinamento e dello sviluppo
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Soprattutto con riferimento a queste ultime tipedodi trasformazioni territorial,

I'applicazione anticipata della valutazione ambédmtal momento della formulazione
delle scelte di piano appare quale via necesstdtae di consentire il pieno esplicarsi
della valutazione come strumento di prevenzione metlio e lungo periodo dei
possibili danni ambientali — spesso a “percettiilidebole” — discendenti

dall'esercizio non corretto del potere di piatio

4. Elementi attuali di scenario

La costatazione della distanza tra il sistema dinificazione urbanistica e
territoriale configurato dall'impianto normativo ldé42 e quello attualmente
“praticato” nel vigente contesto normativo, € carwnento diffuso. Piu articolata
invece e la riflessione sulle ragioni, poste abed di questo distacco, ammesso che
sia corretto parlare di un distacco, in luogo ca divergenza presente sin dalle origini,
poi divaricatasi. Elemento ricorsivo di questo atimamento, in parte gia tratteggiato,
e rappresentato dalla scarsa capacita di adattardegti strumenti generali di piano a
contesti differenziati, oltre che mutevoli nel temmmonché di una debole inclusivita
del complesso degli interessi degli attori coinvelb dal processo di pianificazione e
dai suoi esiti.

Le conseguenze di tale inadeguatezza possono asasiyis da tempi non recenti,
in sempre piu evidenti spinte “centrifughe” dal mwa nella direzione di una
frammentazione dei suoi contenuti, obiettivi e litdga A tali spinte hanno altresi
contribuito, intrecciandosi con esse, i processi d#localizzazione connessi
all'attuazione dell’ordinamento regionale, primadella Riforma costituzionale del

Titolo V, poi, dando impulso al sviluppo di sistemi pianificazione variamente

residenziale — un’elementare regola di razionafitpone che I'eventuale valutazione dell'impatto sia
anticipata al momento della formulazione del pitemitoriale (...) e che tanto piu si progredira lang
la via della pianificazione territoriale e dellaepentiva stima delle implicazioni ambientali delle
proposte legislative, tanto meno ci sara bisogmicdirere alla costosa valutazione di singoli [tbig.

%9 Sul collegamento tra pianificazione e danno anthlenv. P.$ELLA RICHTER, La pianificazione
territoriale come strumento di prevenzione del daambientalein Giust. Civ 1988, Ill, p. 161, ove
I'autore sottolinea il ruolo centrale della piacdkzione come strumento di prevenzione, soprataato
riguardo alle attivita lecite che, reiteratament®dotte, sono le cause principali delle alterazioni
ambientali, sottolineando altresi che «nel solcamh tendenza pessimistica circa la idoneita della
pianificazione, si pone la stessa direttiva conauidtsulla valutazione di impatto ambientale, dheia
caso per caso il dibattito sulla realizzazione mongi ciascuna grande opera».
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configurati, negli strumenti e nei rapporti, ancla punto di vista normativo. Fattore
acceleratore delle tendenze in atto, e di incideserapre maggiore, € rappresentato
dalla competitivita crescente tra i singoli temitooltre che tra singoli paesi, nel
contesto dei processi di globalizzazione dei mereatelle economie, in grado di
incrementare le connessione e gli scambi tra i feolitoriali, sempre piu proiettati —
senza diaframmi — nellarena” competitiva, per comere all’attrazione di
investimenti e di risorse economiche e umane, ifinidiga per promuovere,
consolidare o accrescere il proprio sviluppo (n@lo gconomico).

Ulteriormente incisivo da questa prospettiva é dntesto attuale di crisi
economico-finanziaria e di bilancio in cui versaglo enti territoriali, propensi da
questa prospettiva a favorire iniziative di sviloppdi crescita di cui possa beneficiare
la collettivita territoriale di riferimento — se nolo stesso soggetto pubblico
esponenziale della stessa. A dinamiche di trasfoona (progressivamente piu)
rapide, non sempre debitamente ponderate nellactrenza con i contesti territoriali
di riferimento, si contrappongono, al presente campassato, istanze conservative
degli stessi, incarnate da soggetti diversi da ligeeimpetenti alla pianificazione
generale, nonché sempre piu spesso oggetto di esttumi pianificazionead hoc
anche tali interessi, sopra indicati come differatizin aderenza alla qualificazione
diffusa in letteratura, nella misura in cui vengomaostituire forme di limite e di
controllo sui contenuti di piano, si atteggianabgfiori) elementi di frammentazione.

Di converso, nel senso di un bilanciamento dellehiamate spinte di
frammentazione, se non di un loro assorbimento mdmm senso prospettico,
appaiono ascrivibili le tendenze, variamente emmlignell’ordinamento, verso
un’integrazione sempre piu stretta degli obiettiella pianificazione territoriale e
degli interessi ad essa sottesi, non nel sensa thero contemperamento degli stessi,
ma piuttosto di una loro integrazione propositival'arizzonte di uno sviluppo
territoriale complessivo, e in quanto tale sostémibperché risultante dalla
combinazione (ottimale) di aspetti economici, slbce ambientali, tra di loro
interagenti (e non “massimizzabili” indipendenteneerfuno dall'altro¥®°. Tale

tendenza trova ormai diffuso riscontro sul pianonmativo regionale, attraverso la

260/, supra Cap. |

-05 -



previsione di una differenziazione funzionale deiftoumento urbanistico generale, in
una parte strategica e in una operativa (con fagdirettamente connessa).

In questottica i piani territoriali assumono, almeein via potenziale, connotati
propriamente strategici, secondo un significato aoiupio rispetto a quanto di per sé
insito nel contenuto della funzione di piano (I'anijzzazione di un insieme di azioni,
mezzi e risorse nello spazio e nel tempo in vistand scopo), perché inclusivo di uno
spettro lato di obiettivi, anche e soprattutto aatrso il ricorso ad un metodo
“strategico”: I'ingresso partecipativo nel proceéinto delle istanze e degli interessi,
che a quegli obiettivi si collegano, provenientilagluralita degli attori coinvolti, e
che al piano possono conferire supporto, anche peatotto nel suo momento
attuativé®’. Al fine di evitare che anche I'elaborazione ims® strategico dei piani si
risolva in un pluralismo (di strategie, appunto) effetto disgregante, oltre che
potenzialmente impattante sugli equilibri terrigdri I'integrazione degli obiettivi della
pianificazione dovrebbe tenere conto altresi dellaalita dei livelli di governo del
territorio interessati, sia in senso orizzontaledrante la ponderazione delle istanze
delle comunita territoriali condividenti problenaie e opportunita, sia in senso
verticale, attraverso il confronto tra interessiifferente scala.

Una spinta decisa all'adozione di un metodo strategel senso sopra riferito
nell’elaborazione degli strumenti di piano provieneprimo luogo dall’ordinamento
europeo, per mezzo di strumenti eterogenei, ateagatondizionale e propriamente
prescrittivo. Tra i primi possono includersi measam premiali di distribuzione delle
risorse comunitarie destinate allo sviluppo regierelocale attraverso la selezione di
iniziative di intervento e trasformazione terriedd, improntate ad obiettivi di sviluppo
e sostenibilita.

Pud essere propriamente inclusa tra gli strumesagénti” la disciplina della
valutazione ambientale, progressivamente risahtéo dscrutinio di singoli interventi
progettuali alla stessa elaborazione dei pianiognammi con incidenza territoriale, a

seguito dell’entrata in vigore della Direttiva 2B82CE: il recepimento e |'attuazione

%61 Sy questo aspetto, si sofferma diffusamente ARGELLI, op. cit passim L'autrice evidenza in
particolare come un metodo strategico, corrispotaait'elaborazione di piani strategici, si affidunc
sempre di piu, integrandovisi, ancorché non viditsiza, con un metodo urbanistico, corrispondente
all'elaborazione degli strumenti tradizioni del gono del territorio.
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della disciplina europea € suscettibile di rivedsir (positivamente) non solo sui
processi decisionali posti “a monte” delle singadecisioni di trasformazione
territoriale, ma anche e soprattutto sul governonmessivo degli effetti e delle
esternalita ambientali del sistema dei piani eedielto interrelazioni, nella prospettiva
della prevenzione di fenomeni di cattivo uso denibeomuni territoriali e di
“inquinamento territoriale”. Da questo punto ditaisesempio paradigmatico di questa
tipologia di rischio é rappresentato, a livello ioazle ed europeo, dai sempre piu
rilevanti (ed evidenti) fenomeni di consumo di suel dall’elaborazione di strategie
per il suo contrast8?

Nell'ordinamento interno, invece, difetta tuttoran’indicazione normativa
organica in materia di pianificazione territoriéhegrado di recepire, disciplinandole,
le descritte tendenze in atto. Sullo sfondo deienpiu invocati propositi di riforma
della Legge Urbanistica generale, nella direziongnthutentica normativa di principi
o di “nucleo-guida” non riducibile rispetto alle negate esperienze normative e
amministrative regionali nel frattempo sviluppatesd evolutesi, rimane da
comprendere quanto le contro-spinte verso un’etione strategica e integrata del
complesso dei piani possano dirsi effettive, olthe positivamente verificabili nei

risultati, e con quali metodi.

262/, Comunicazione della Commissione della Commissidel 22 settembre 2006, COM(2006)231,
recante “Strategica tematica per la protezionesdelo”.
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PARTE SECONDA

LA VALUTAZIONE AMBIENTALE
NELLA PIANIFICAZIONE TERRITORIALE :
PRESUPPOSTI, STRUMENTI , ESITI DELL 'INTEGRAZIONE

CapiToLo I

Valutazione ambientale strategica e governo del tatorio:

presupposti di effettivita

SoMMARIO 1. Inquadramento dello strumento: contenuti e dimemsi procedurale
della valutazione ambientale strategica — 2. Anadog differenze con la
Valutazione di Impatto Ambientale e gli altri stremti di supporto del processo
decisionale pubblico — 3. L'approdo al modello delirettiva CE 2001/42 — 4.
Tra efficacia di processo e di risultato: presupp@scondizioni di effettivita- 4.1
Livelli (e contenuti) di pianificazione territoriale allocazione delle competenze
ambientali — 4.2 Spazi e limiti alla discreziotalidel potere di piano — 4.3
Scambi informativi, strumenti di partecipazionmeccanismi di adattamento

1. Inquadramento dello strumento: contenuti e dimesione procedurale della
valutazione ambientale strategica

L’espressione valutazione ambientale strategicanasge in ambito giuridico, né
ad essa pud associarsi un concetto giuridico détatme univoco nei contentftf. Puod
affermarsi piuttosto che a partire dagli anni "78@ alcuni ordinamenti, in vario modo
e a vario titolo, ne abbiano mutuato il riferimedle scienze della pianificazione e dei
processi decisionali pubblici, senza peraltro agare alla definizione di strumenti
corrispondenti per obiettivi e metodologie, anch&prattutto in ragione dei differenti

contesti istituzionali di riferimento.

263 |] termine “valutazione ambientale strategica’tate utilizzato per la prima volta nel 1989 allénno
della relazione predisposta per la Commissione [@@aoda C.M.V@oD-M.DJEDDDOUR  The
environmental assessment of policies, plans andrpros (Volume | of interim report to the European
Commission on Environmental Assessment of PoliBilesis and Programs and Preparation of a Vade
Mecum Manchester: EIA Centre, University of Manchester.
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Anche negli ambiti scientifici di origine, tuttayianon sembra rinvenirsi
un’elaborazione teorica unitaria della valutaziosteategicd®® bensi un consenso
rispetto alla finalitd generale da perseguirseattrso lo strumento: I'anticipazione della
considerazione della tutela dellambiente al momentcui e definito il contenuto di
piani e programmi, delle politiche pubbliche e dstgssi atti legislativf®. La necessita
di tale anticipazione e avvertita nella prassi dageratori nella prospettiva di limitare
gli effetti negativi della mancata consideraziomgldimpatti ambientali complessivi —
di lungo termine, cumulativi e sinergici — discenti@rincipalmente dall’attuazione di
decisioni di trasformazione territoriale rispetto cai la portata applicativa della
valutazione ambientale di progetto rimane necemsemte circoscritta, e dunque solo
parzialmente efficace. In quest’ottica, la valubme ambientale “anticipata” puo
definirsi in sé strategica, in ragione della maggiatitudine nello spazio e nel tempo
della sua efficacia, dovuta al livello decision@evraordinato) cui fa riferimento.

La percepita funzione di “completamento” della vahione strategica rispetto a
guella di progetto, almeno inizialmente, ha veitmkaansitivamente I'applicazione alla
prima dei metodi e delle tecniche elaborate nepeper la second¥®. E cio pud dirsi
avvenuto tanto negli ordinamenti che hanno previsizialmente obblighi di
valutazione ambientale sia per i singoli progettifger i piani e i programmi, come nel
caso delNational Environmental Protection Adtatunitense del 1969, quanto nei
contesti giuridici in cui l'introduzione dei duersinenti valutativi si € succeduta nel
tempo (come quelli europei). L'attitudine espansiala valutazione strategica a
“risalire” i livelli decisionali pubblici piu elevd ivi incluse la formazione delle
politiche e la stessa produzione normativa, ancheig ad una spinta promotrice sul

264 | a valutazione strategica & stata definita, paitt@he una tecnica o uno strumento unitario, come
insieme di strumentif@¢mily of tool3 o di approcci family of approachgsoppure come un concetto
generale gverarching concept Per queste ricostruzioni, v. rispettivamenteRNPARDTIDARIO, Elements
of an SEA framework: improving the added-valueEA,Sn Env. Impact Assessment Revi@@, 6, anno
2000 647 ss.; B. BAL-CLAYTON-B.SADLER, Strategic environmental assessment: a source badk a
reference guide to international experiendsondon Earthscan, 2005, 12; A.LRBWN-R.THERIVEL,
Principles to guide the development of strategizimmmental assessment methodology, in Impact
Assessment and Project Apprajsal 18 2000, 183
285V, in particolare, C.M.\M80D-M.DJEDDOUR Strategic environmental assessment: EA of poligies)s
and programmesin Impact Assessment Bulletin0, 1992, 3 ss.; RHERIVEL-M.R.PARTIDARIO, The
practice of strategic environmental assessmieohdon, Earthscan, 1996, passim.
285 Mettono in luce I'aspetto, qualificando tale pasizione come “bottom-up” approach, AEPHERD
L.ORTOLANO, Strategic environmental assessment for sustainatiien developmentn Environmental
Impact Assessment Revjew6, 1996, 322. Negli stessi termini, M.RARRIDARIO, Strategic
environmental assessment: key issue emerging foent practicein Environmental Impact Assessment
Review,16, 1996, 37.
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piano sovranaziond®, ha posto conseguentemente il problema dell’adegga delle
tecniche progettuali di valutazione degli impatpetto a processi decisionali iterativi e
complessi, e non necessariamente del tutto forasdliz

Il superamento di tale approccio metodologico, oglioeil suo tentativo, e
avvenuto in una duplice direzione: sul piano sastd®, verso un’integrazione della
valutazione degli effetti ambientali con la dimems economica e sociale delle
conseguenze delle scelte strategiche, nell’orizael principio di sostenibilitd (non
coincidente con la sola tutela dell’ambiente); siellp procedurale, nel senso di una
riconduzione della valutazione ad una logica “cmmsta’, corrispondente alla natura
dei processi decisionali interessati, secondo yroagio di integrazione distante da
approcci valutativi puntuali e “reattivi” alla deteinazione del contenuto della
decisione pubblica. Entrambi gli obiettivi, evidemtente funzionali I'uno con l'altro,
vengono condensati in ambito scientifico nella migfone diStrategic Environmental
Assessmen(SEA) quale processo sistematico, strutturato eatpvo inteso alla
valutazione degli effetti ambientali delle propostepiani e politiche ik order to
ensure that they are fully included and appropiteddressed at the earliest
appropriate stage of decision making on par withoremic and social
considerations®®®.

A tale concetto generale di valutazione ambienséiategica si sono sviluppati
nei diversi ordinamenti famiglie di strumenti e pedimenti non del tutto coincidenti,
ancorché accomunati da modalita e finalita sovrafglc Possono individuarsi
procedimenti interni oppure aperti ai contributirtpaipativi dei soggetti pubblici e
privati interessati, con diverso grado di formadizione, basati su criteri quali-
quantitativi di valutazione degli impattiagsessmejt oppure sulla considerazione

preventiva e presuntiva degli effetti e delle cgusmze ambientali di politiche e azioni

%7 La necessita di un'integrazione anticipata debmsiderazioni ambientali nella formazione delle
politiche pubbliche e dei piani e programmi é staassa in luce sin dai prima anni '80 nel contesto
sovranazionale. Tra i primi documenti ufficiali guesto senso possono indicarsi: International Ufdon
Conservation of Nature and Natural Resources (ICWrld Conservation Strategy. Living Resources
Conservation for Sustainable Developmeatand, 1980 e la pubblicazione della Banca Mdedde!
1987,Environment, Growth and DevelopmeBievelopment Committee Paper 14, in cui viene m@ss
luce la necessita di un’integrazione delle consigieni ambientali all'interno della politica econian
complessiva, piuttosto che con riguardo ai singndirventi progettuali.
%8 |n questi termini, B. SDLER-R.VERHEEM, Strategic Environmental Assessment — Status, Gk
and Future DirectionsDen Haag, VROM, 1996,
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pubbliché®® (appraisal, test provvisti o meno di meccanismi ciclici di vedé in sede
attuativa degli obiettivi conseguiti in funzionellderevisione delle decisioni assunte. Si
tratta di una realta procedurale per molti aspetévoluzione, in cui alla codificazione
dei modelli procedurali si contrappone con freqaemtorrenza la predisposizione di
cornici normative flessibili e aperte all'adattarterdei processi di valutazione alle
finalita e all’'oggetto dei rispettiviter decisionafi’.

Dal carattere necessariamente aperto degli ediégi dlutazione, entro margini di
considerazione, e prima ancora di “costruzione”, dliternative decisionali
necessariamente piu ampi rispetto a quanto possadex® entro un singolo ciclo
progettuale, discende in termini accresciuti latidita del carattere procedurale della
stessa e dunque la particolare sensibilitd, rigpeit risultati conseguibili, della
(pre)definizione normativa delle modalita e deliauttura del procedimento cosi come
delle scelte (anche) procedimentali lasciate aiardzionalita del soggetto decisore. In
guesta prospettiva, accanto al tema (complessda delrifica dell’efficacia della
decisione strategica adottata (politica, piano eg@amma), rispetto agli obiettivi di
sostenibilita assunti, insorge quello della veafaella qualita del processo decisionale
nel suo complesso, oltre che dei parametri proedideuwi ancorare tale scrutinio, senza
peraltro che i due piani possano considerarsi aiggi'uno dall’altro.

La qualita del procedimento decisionale, infatgfluisce sulla efficacia dei
contenuti della decisione sotto il profilo dellangoletezza e dell'accuratezza tecnica
delle informazioni disponibili in funzione della edta delle alternative migliori in
termini di analisi costi-benefici e di efficienzaltfuso e nella distribuzione delle risorse
(economiche e ambientali), secondo un modello sita$ di razionalita strumentale,
ma anche con riguardo al livello di inclusivita r@ocesso decisionale degli attori
coinvolti e di trasparenza degli apporti informagvyartecipativi, secondo un parametro

di razionalita “comunicativa”, funzionale alla cavidione e al supporto delle decisioni

%9 Con riguardo alla possibile pluralita dei modetilutazione strategica, in diretta connessionelaon
diversita dei contesti amministrativi e istituzidindi riferimento, v. R.A.AVHERHEEM-J.A.M.N.TONK,
Strategic environmental assessment: one conceptjptauforms in Impact Assessment and Project
Appraisal v. 18, 3, september 2000, 177, nonché sullatdizinnessione, tra le forme e i risultati della
valutazione con il contesto istituzionale di rifegnto, D.H.RNHAAR-P.P.J.IRIESSEN What makes
strategic environment successful environmental ssssent? The role of context in the contribution of
SEA to decision-makinin Impact Assessment and Project Appraig4l, I, March 2007, 2 ss.
270 Con riferimento allimportanza e alla preferitlitdi cornici normative flessibili, in luogo di
regolazioni rigide e formalizzate, anche in funaai una possibile maggiore promozione dei benefici
del processo valutativo v. R4ERIVEL-M.R.PARTIDARIO, The practice of Strategic Environmental
Assessmentit.
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adottate e alla prevenzione del conflitto, attragea rivelazione dei sistemi valoriali,
delle preferenze soggettive e delle posizioni tkriesse coinvolté'. Secondo quanto
gia messo in luce nelle premesse introduttive aebrio, questa seconda dimensione di
effettivita del procedimento decisionale assumevahza sempre maggiore nella
definizione degli stessi obiettivi di sostenibilitamanenti al processo decisionale,
senza che questi ne possano costituire un rifetoragprioristico, all’interno di contesti
caratterizzati in via fisiologica da incertezzaestifica nella gestione del rischio.

La sempre piu crescente rilevanza degli aspetiheliodo nel perseguimento di
obiettivi di sostenibilita, tuttavia, porta con sk pericolo di un “riduzionismo
comunicativo” del procedimento strategico di vatidae ambientale, ove non ancorato
a riferimenti puntuali che fungano da strumentivdrifica in concreto dell’efficacia
delle scelte adottate secondo criteri condivisasgarenti, oltre che della rispondenza di
queste a vincoli di coerenza interna ed estéfni tratta, peraltro, di un inconveniente
connaturato alla gestione dei processi decisi@taliegici quanto piu essi si collocano
ai livelli alti del processo deliberativo pubblicggnza potersi collegare ad uno scrutinio
diretto degli impatti ma avendo piuttosto ad ogweibssibili effetti, conseguenze e
considerazioni ambientali, destinate ad essere esap@ nel confronto politico e
partecipativo. Proprio con riferimento a tali prese gli aspetti metodologici
dell’elaborazione delle opzioni e del loro conf@rgppaiono non prescindibili, a
condizione che siano messi in atto con il sostedgita volonta politica del decisore
all'interno di contesti istituzionali in cui i befiei della valutazione strategica siano

compresi e condivisi dai soggetti coinvolti nel gesso decisiond&.

271 v/ Sul confronto e sulla possibile coesistenzapitamodelli di razionalita all'interno del process
valutativo strategico, strumentale e comunicatixd,.KORNOV-W.A.H.THISSEN Rationality in decision
and policy making: implications for strategic erorimental assessmenh Impact Assessment and
Project Appraisal 18, 3, september 2000, 191 ss.

22 Quanto alla necessita che la valutazione sia atecarparametri sostantivi, nella prospettiva depe
valutare l'effettivita, v. M.@SHMORE, R.GWILLIAM , R. MORGAN, D. CoBB, A.BOND, The interminable
issue of effectiveness: substantive purposes, mags@and research challenges in the advancement of
environmental impact assessment theamympact Assessment and Project appraigdl, 4, December
2004, 295.

2’3 Con riguardo al ruolo principale svolto dai sogigedsponsabili del processo decisionale del piano o
programma, in funzione di un dello strumento valutatale da garantirne il raggiungimento di ohiett

di effettivita, v. G.SOEGLEHNERA.L.BROWN-L.B.KORNOV, Sea and planning: ownership of strategic
environmental assessment by the planners is theokyeffectivenesi Impact Assessment and Project
Appraisal 27, 2, June 2009, 111.
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2. Analogie e differenze con la Valutazione di Impéo Ambientale e con altri

strumenti di supporto del processo decisionale pubico

Si é evidenziato come non sussista una corrisp@adenivoca tra il concetto di
valutazione ambientale strategica e un modellogrtoale predefinito. Ferma restando
la diversita dei contesti istituzionali e ordinartenin cui lo strumento e stato
progressivamente introdotto, un elemento unificastd piano pratico € stato
rappresentato dalla necessita di superare i limitinseci dell’applicazione della
valutazione degli impatti ambientali al solo livelprogettuale al fine di estenderne
'ambito di applicabilita anche ai livelli decisiah sovraordinati, relativi alla
predisposizione di piani e programmi, e altresé aécisioni pubbliche di contenuto
strategico per ampiezza di effetti nello spazio e¢ tempo, ivi inclusa [attivita
normativa e regolamentare, ancorché non direttaanenéordinate all’adozione di
decisioni di carattere progettu&lé

La diversita delloggetto della valutazione amb#éej politiche, piani e
programmi da un lato, interventi progettuali ddlf@ ha indotto di frequente la
letteratura in materia a tracciare una linea distinmarcata tra i rispettivi strumenti,
nell'intento di prevenire tanto nella riflessioremtica quanto nella prassi ogni indebita
assimilazione metodologica e procedurale (in pdi$@logica in ragione della
sedimentazione di maggiori esperienze normativeom@icative sulla valutazione di
impatto ambientale al momento della — successivatreduzione della valutazione
strategica). Su un piano descrittivo, ancor pritma prescrittivo, le principali differenze
tra le due tipologie valutative possono individuarsi seguenti aspetti: il grado di
dettaglio degli effetti spaziali e delle carattalse delle trasformazioni previste, 0
indotte, dalle decisioni pubbliche (minore oppuresemte nella formazione delle
politiche o degli strumenti di piano); I'orizzontemporale dei rispettivi procedimenti
(piu ristretto nellambito delle valutazioni di metto sia nell'avvio sia nella

conclusioné)’ il livello di complessita del processo decisi@alel suo complesso

27 Costituiscono esempio, sotto questo aspetto, nicptare sensibilita, la formulazione delle palite
di bilancio o di predisposizione di meccanismi intbeanti.
27/.C.Wo0oD-M.DEJEDDOUR  Strategic Environmental Assessment: EA of policietans and
programmescit. 8.
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quanto alla natura e al numero dei soggetti cotifVdk, prima ancora, degli interessi di
cui a vario titolo sono portatori (sensibilmenté pievato nell’elaborazione dei piani e
dei programmi, e con grado crescente in corrisparaedel livello istituzionale
competente: locale, sovraregionale o nazionale).

Gli elementi di differenziazione indicati, tuttayiaettono in luce come non
sussista, in disparte ogni azione classificatani@a distinzione sostanziale tra i due
strumenti di valutazione, ma semmai una variazi@hegrado” in merito ai suddetti
profili spaziali, temporali e di complessita promedntale, con la conseguente
possibilita di ricostruzioni di continuita sul piaistruttorio e metodologiéd’, tali da
superare gli inconvenienti di una giustapposiziimeno aperta all'individuazione dei
punti di contatto e di scambio) di strumenti chemio evoluti e diffusi in tempi diversi.
Depongono altresi in una direzione di continuigi processi valutativi alcuni elementi
unificanti, che possono rinvenirsi nel caratteesparente e partecipato degli stessi, pur
ferme, anche sotto questo profilo, le differenzgrdido discendenti dall’'oggetto e dalle
finalita dei procedimenti e dalle stesse scelténarentali.

Quanto precisato induce ad indirizzare l'indagmestruttiva, non tanto sui
profili distintivi tra gli strumenti, quanto sui imini di adeguatezza delle soluzioni
metodologiche e procedimentali rispetto alle fiidalche le valutazioni si pongono,
evitandone applicazioni incoerenti. La traslazionsede di valutazione ambientale del
contenuto di piani e programmi di tecniche e mewdborati per la valutazione dei
progetti si e rivelata inadeguata, soprattutto cmuardo all'applicazione di una
concezione reattiva dello scrutinio di compatibilitambientale, inteso come
meccanismo correttivo (mitigativo e compensativo) proposti interventi di
trasformazione territoriaté®. Una principale ragione di inadeguatezza puo iddarsi
nella diversita di scopi della valutazione stratagintesa a dare risposta, nell'orizzonte

di traguardi di sostenibilita, a quesiti ricondukilal se e al cosa delle decisioni

28 Allinterno della sequenza procedurale della \aitne di impatto, diversamente, tale interlocugion
appare tendenzialmente piu semplificata in ragidek dualismo proponente (pubblico o privato) e
autorita incaricata della valutazione.
27 C.Wo0D-M.DEJEDDOUR Strategic Environmental Assessmaitt 11
2’8 | a differenza tra valutazione di impatto e valigae strategica, oltre all'oggetto della valutazipn
puo individuarsi in una sorta di capovolgimentolaleklazione tra effetti ambientali e processo soci
economico: nella valutazione strategica, il proocestecisionale dovrebbe essere costruito a pattre
obiettivi di sostenibilita, diversamente da quasitoealizza in sede di valutazione di impatto, um $ono
valutati gli effetti, a partire da un processo soeconomico (quello che ha dato luogo alla propdsta
intervento oggetto di valutazione.
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pubbliche, come tali logicamente pre-ordinati aiglierrogativi (piu circostanziati)
relativi aldovee alcome affrontati in sede di valutazione puntuale degpatt?’®,

La diversita di quesiti sottostante alla valutaeicstrategica non ne esclude |l
collegamento istruttorio con gli obiettivi della Ivtazione di impatto: all'opposto,
proprio I'assenza (prima ancora che l'adeguatera)sposte meditate in chiave di
sostenibilita alle domande piu “alte” dell'impiantgecisionale ha messo in luce i limiti
di valutazioni puntuali non ancorate ad un quadnofelimento sul piano degli obiettivi
di sostenibilita. L’emersione di un nesso istrutiofe finalistico) tra gli strumenti,
peraltro, ne mette in risalto il collegamento sgiew, nella misura in cui le singole
valutazioni puntuali possono essere sgravate déditéire obiettivi fuori scala, cosi come
le valutazioni d’ordine strategico possono trarrgale dagli esiti della pluralita delle
valutazioni di progetto esperienze ed elementi somiwi per il miglioramento delle
decisioni eventualmente gia assunte. In ragionecdidgamento tra gli strumenti di
valutazione, d’altro canto, il trasferimento di &ite modelli procedurali, nel rispetto
del parametro di adeguatezza all’oggetto e allalifin delle valutazioni, pud al
contrario rivelarsi fertile nel miglioramento delielative potenzialita: militano a
sostegno dell’asserto I'integrazione di obiettivsdstenibilita, in luogo della sola stima
guali-quantitativa degli impatti ambientali, secondna logica integrazionista e non
“reattiva”, anche in sede di valutazione progettial

Il tema dell’adeguatezza delle soluzioni metodalbgi e procedimentali si pone
anche con riguardo alla diversita dei contenutiodstesso processo decisionale di
livello strategico, che puo essere caratterizzatgrddi di apertura e di formalizzazione
differenti. Se, infatti, la formazione di piani eogrammi, specie di quelli a contenuto
territoriale, avviene generalmente nei vari ordieath attraverso sequenze
amministrative disciplinate, con differente gradofatmalizzazione, nelle forme, nei
contenuti e nel riparto di competenze, con riguaatielaborazione di politiche e
indirizzi, specie se non tipizzati per via normativdiviene piu complessa
l'individuazione di modalita efficaci di previsione integrazione della valutazione

strategica. In questa prospettiva, individuare sghgeneralizzabili per I'introduzione

219 Sul punto, N.BLITO, Direttiva 2001/42CE: sulla Vas & giunto il momemtioscegliere in Amb. e
Sviluppg 2004. Cio non esclude che possano sussistere dede “grige” o “indeterminate” in cui
I'ambito dei quesiti pud essere altresi carattetizzla parziali sovrapposizioni.
280 Nulla impedisce, ancorché l'aspetto non risultitipalarmente indagato, che gli approcci della
valutazione strategica possano “refluire” in moddife anche nella valutazione degli impatti ambadin
di progetti, in particolare per quelli di grandiesp, la cui realizzazione potrebbe avere effetistemi
territoriali piu ampi di quelli di localizzazionestprogetto stesso.
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della valutazione strategica risulta particolarreertomplessd’, se non nella

definizione di elementi di fondo volti alla garaazidi trasparenza, apertura e
verificabilita del processo. Analogo discorso pussexe condotto per Iattivita
regolamentare e normativa, assegnata nei diversiestb ordinamentali a soggetti
differenti per natura, scopi, composizione e |lag#izione.

Soprattutto con riguardo alla formazione di pohgce di atti a contenuto
normativo, I'adozione di strumenti preventivi dilw@zione strategica degli impatti &
avvenuta con modalita diverse, in primo luogo @llov sovrastatuale nell’lambito dei
processi decisionali di organizzazioni non prowridt legittimita politica diretta. Con
riguardo a tali esperienze, I'adempimento di obdbligalutativi degli impatti delle
azioni proposte € corrisposto all'intento di migéice la trasparenza e la qualita del
processo decisionale rispetto alla sua efficaciah@ nella prospettiva dell’accettabilita
piu ampia dei suoi risultati. Sensibilmente divemsi diversi ordinamenti risultano i
parametri di “impatto”, o meglio, nei casi di appc® proattivo alla valutazione, gli
obiettivi perseguiti con la valutazione strategican sempre la dimensione ambientale
risulta associata a quella economica e socialejuedp frequente la valutazione
preventiva ha ad oggetto gli effetti economici @mntini di vantaggi e di costi per i
soggetti pubblici e privati coinvolti, secondo nditali analisi costi-benefici (quali ad
esempio 'analisi di impatto della regolamentazjéffe Diverso, inoltre, & il grado di
integrazione e di incidenza della valutazione dattare strategico dal punto di vista
dell’'effettivita del confronto in via preventivaatiuna pluralita di alternative regolatorie
e normative, della presenza di organi (interni oppesterni) in grado di verificare
I'adeguatezza della valutazione sul piano del n@t6d/o del merito, dell’attivazione
di idonei meccanismi di verifice&x postdelle conseguenze delle politiche e delle

opzioni regolatorie e normati¥¥ adottate, in vista del loro adeguamento.

81| a valutazione strategica & difficiimente genematbile, se non per il suo impianto base, e quésda
“deve essere adattata su misugdl¢r madeg al tipo di decisione da prendere e alla natutgpdecesso
decisionale. Sottolinea questo aspetto, MARTDARIO, Strategic environmental assessmeitt 52.
82 per una rassegna dei possibili approcci e cuieverifica, v. N. RNGONE, The quality of regulation.
The mith and reality of good regulation togis Italian Journal of Public Lawn. 1-2012, 92 ss.
283 Un possibile esempio, in questo senso, pud esappeesentato dall’Analisi tecnico-normativa di cui
alla Direttiva del Consiglio dei Ministri 10 setténe 2008, nella parte in cui include nella verifiea
corretta e la qualita derafting normativo.
24 Un esempio pud essere costituito dalla Valutazidinenpatto della Regolamentazione (VIR), come
strumento di controllex postdegli effetti della regolazione adottata, di cuilap.c.m. 19 novembre
2009, n. 212,
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Seppur diversamente configurati, i richiamati psstevalutativi si configurano
nel complesso come processi di supporto al procgssisionale pubblico, in grado di
migliorarne l'accuratezza istruttoria e delle seedfidottate, senza tuttavia vincolarne
direttamente gli esiti, specie in ragione del darat politico dei soggetti responsabili,
comunque indotti, se non espressamente tenutsitieare le motivazioni delle scelte
tenendo conto degli apporti conoscitivi e valutatiacquisiti, esternamente o
internamente al proprio perimetro istituziorfale

3. L’approdo al modello della Direttiva CE 2001/42

La previsione di obblighi di valutazione preventidegli effetti ambientali
nell’elaborazione di piani e programmi non e eletoemnovativo nel contesto
comunitario. Tale esigenza e stata messa in lucdadiQuarto Programma d’azione in
materia ambientale del 1987 in un momento ancora antecedente all'introduzidine
espresse competenze normative in materia ambiesediallora Comunita Economica
e alla stessa introduzione di una disciplina formaaka in materia di valutazione di
impatto ambientale di singoli progetti.

Gia al momento dell’avvio dell'iter normativo delldrettiva CEE 85/337 relativa
a valutazione ambientale di progetti pubblici evati, risalente ai primi anni 80,
'opzione di un’estensione della valutazione venigeesa in esame per essere
abbandonata in ragione delle resistenze degli $4atmbri all'introduzione di un
strumento potenzialmente incidente sui processifatimazione delle decisioni
pubbliche, anche di contenuto politico. Le medesiesstenze del resto si sono poste
anche al momento della prima proposta di DiretBulla valutazione ambientale di
piani e programmi, presentata dalla Commissiond 8@¥.

Se, da un lato, I'introduzione comunitaria di ofhlivalutativi in capo agli Stati
membri degli effetti sul’ambiente delle proprie lifiohe e piani e programmi ha

richiesto tempi lunghi rispetto al superamento elaldicate resistenze, dall’altro

28 Con riguardo alla riflessione interna, v. lalGoO, Valutazione ambientale strategici Dig. Disc.
Pubbl, Agg., Ill, Torino 2008, 946; G. MNFREDI, Via e Vas nel Codice dell’lambientm Riv. Giur.
Amh, 2009, 63; F.RACCHIA-F.MATTASOGLIO, Lo sviluppo sostenibile alla prova: la disciplina A e
VAS alla luce del D.lgs. n. 152/2Q06 Riv. Trim. Dir. Pubbl, 2008, 121 ss.
8 G.U.C.E. C-328. Nel documento si dichiara che @benmission’s Concern will also be extended, as
rapidly and possible, to cover policies and pobtgtements, plans and their implementation, praesgiu
programmes, as well as individual projects».
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strumenti di valutazione strategica, anche sul @iaambientale, sono stati

progressivamente introdotti all’interno degli stga®cessi decisionali delle istituzioni

europee, anche in assenza di obblighi espressiobl@uiscono esempio i procedimenti
interni di valutazione di impatto adottati dallar@missioné®’ cosi come la valutazione

preventiva degli effetti dei Piani di Sviluppo gardistribuzione dei Fondi Europei. La

valutazione degli effetti ambientali di piani e grammi, inoltre, ha trovato anticipato

ingresso in alcuni settori specifici della normatiambientale comunitaria, quali la
protezione dei siti naturdff e la disciplina della tutela delle acque dagli
inquinament®®.

A seguito della maturazione di un contesto pitofavole alla previsione di
obblighi di valutazione anche dei processi dec&lionazionali, in parte sulla scorta
delle spinte del contesto internaziordlele successive difficolta nella definizione
dell'oggetto, dei parametri, delle modalita di\atiione della valutazione strategica ha
reso notevolmente complesso il percorso definitatiouna disciplina condivisa,
allungandone notevolmente i tempi. La prima propodt Direttiva in materia di
valutazione di piani e programmi con effetti sudifibiente naturale” (COM 96/511
def.Y*! rimaneva fortemente ancorata ai contenuti dekaiglina della valutazione di
impatto progettuale, con la peculiarita della ps@ne di un procedimento di
sostanziale “autovalutazione”, in cui, fermi glipapti consultivi esterni degli enti
interessati in materia ambientale e del pubblicdecisore pubblico aveva il compito di
predisporre una dichiarazione di impatto ambientdl piano e di valutarla
congiuntamente al piano in esito al procedimentdired di individuare soluzioni e
alternative meno impattanti sulle matrici consitkerala logica principalmente

“reattiva” dello strumento, limitato ad una funzédi ponderazione e mitigativa degli

87 Tali procedimenti sono stati previsti all'interrei procedimenti normativi della Commissione
Europea a partire dalla Comunicazione della Comionme in materia di valutazione di impatto
COM(2002) 276 def. In merito alle analogie tra lalMazione di Impatto e il modello procedurale aell
valutazione ambientale strategia, v. M.IARMNIELLO, La dimensione procedurale della valutazione
ambientale strategica: un’analisi comparatdapoli, ESI, 2011, 94.
288\ Direttiva CEE 94/43, art. 6, paragrafo 1)
289y, Direttiva CE 2000/60, art. 13, con riguardgedcedimento partecipato di approvazione dei piani
gestione di bacino idrografico.
20V, in particolare la Convenzione UNECE sulla vakidne di impatto in contesto transfrontaliero
sottoscritta ad Espoo nel 1992, successivamentgraia dal Protocollo di Kiev del 2003 sulla
valutazione degli effetti transfrontalieri di piamiprogrammi. Con riguardo a quest’ultimo attcglativi
negoziati a livello internazionale sono stati inrtpaparalleli all'iter approvativo della Direttiva
2001/42CE.
291 v/, Proposta di Direttiva concernente la valutagiategli effetti di determinati piani e programmi
sullambiente naturale, presentata dalla Commissiondata 25 marzo 1997 (GUCE C 129/14 del 25
aprile 1997).

-108 -



impatti, nonostante il richiamo all'integrazionei disultati della valutazione nella fase
di preparazione del piano, appariva distante dapgmoccio orientato al principio dello

sviluppo sostenibile, peraltro testualmente assématayli obiettivi della proposta. La

funzione di completamento della Direttiva sulla Makione di impatto emergeva altresi
dalla definizione del proposto campo di applicabildella valutazione strategica,
circoscritto ai piani di assetto territoriale ctastinti il quadro per la successiva
autorizzazione di progetti.

Le carenze di impostazione della proposta venivaesse in luce sin dall'avvio
del relativo percorso legislativo, con specificguardo: allassenza di una visione
ampia e integrata della valutaziéffeincoerente con l'integrazione dell’'obiettivo dell
sviluppo sostenibile nella formazione dei piani gsgammi indicata nel Quinto
Programma di azione, alla ristrettezza del camppliGgivo della disciplina, non
comprensivo dei piani e programmi settoriali comugigcidentisull’assetto territoriale
(ivi inclusi i piani di riparto delle risorse finaiarie elaborati in sede comunitafi&)
alla mancata previsione di strumenti adeguati i assicurare la qualita della
valutazione e la trasparenza dei processi infounaticonsultivi, (anche) mediante la
previsione di apposite autorita garati

L’iter della proposta veniva in breve abbandonaseguito della presentazione da
parte della Commissione di una seconda proposthrettiva (COM 1999/73 def°.
Tra gli aspetti di “avanzamento”, la nuova propoltaprevisto espressamente tra i
riferimenti della Direttiva I'obiettivo dello svilppo sostenibile, I'estensione del campo
di applicabilita anche ai piani non direttamentferiii alla pianificazione territoriale, la
garanzia di tempi sufficienti e adempimenti adegp@t consentire la consultazione dei
soggetti incaricati di responsabilita in campo amntale e del pubblico, la necessaria
previsione in capo agli Stati Membri di strumemtieisi ad assicurare la qualita della

valutazione ambientale. Sulla base della nuovagstapdi Direttiva, il Consiglio ha

292y, Parere del Comitato delle Regioni del 20 novemt997 (GUCE C64/63 del 27 febbraio 1998),
articoli 1.3 e 1.4.
293y, Parere del Comitato delle Regioni cit., artcal6.
2%y, Parere del Comitato Economico e Sociale dein2ggio 1997 (GUCE C 287/101 del 22 settembre
1997), punti 2.16 e 3.3. Con riguardo al profikdla previsione di soggetti di garanzia della ctiezra
dei procedimenti decisionali, v. anche le propodteemendamento contenute nella risoluzione di
approvazione della proposta del Parlamento Eurapelo20 ottobre 1998 (GUCE C341/18 del 9
novembre 1998), Emendamento 22.
2% proposta modificata di Direttiva concernente ldutazione degli effetti di determinati piani e
programmi sul’ambiente naturale, presentata d&ltanmissione in data 22 febbraio 1999 (GUCE
C83/13 del 23 marzo 1999).
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elaborato nel marzo del 2000 una posizione coAifina partire dalla quale & stato
avviato l'iter che ha condotto all’approvazione tedto definitivo della Direttiva.

La posizione comune del Consiglio ha confermatdiétdivo della piena
inclusione nel procedimento di elaborazione demnipgaprogrammi dell’integrazione di
considerazione ambientali nella prospettiva delétivo sostenibile, superando il
riferimento al solo ambiente naturale contenuto titelo originario della proposta
nonché alcuni richiami terminologici discendentil@aormativa sulla valutazione di
impatto quali I'espressione “dichiarazione ambititasostituita con quella piu ampia
di “rapporto ambientale”, inteso quabarte della documentazione del piano in cui
devono scrutinarsi, in uno con i rispettivi effetnbientali, le alternative ragionevoli.
Viene altresi espunto il riferimento definitorio &@utorita competente”, quale unico
soggetto designato negli ordinamenti nazionalilf@essolvimento dei compiti richiesti
dalla direttiva, e appare di converso l'indicazione i soggetti partecipanti alla
consultazione, delle autorita designate «per ke $pecifiche competenze ambientali».

Con riferimento al campo di applicabilita, la pasiee del Consiglio chiarifica la
nozione rilevante di piano e programma, nel cuinpetro vengono inclusi tutti i piani
elaborati da autorita pubbliche o comunque previki disposizioni di legge o
regolamentare, introduce il concetto siignificativita degli effetti ambientali, in
relazione al quale viene identificato un campoppligabilita obbligatorio e uno (solo)
eventuale, attraverso l'attivazione preliminargticedure di verifica degli effetti delle
proposte di piano (c.dcreening, e specifica alcune ipotesi di esclusione, irdirete
nei piani attinenti a finalita di difesa o di emenga e ai piani finanziari e di bilantia
Al fine di evitare duplicazioni e sovrapposiziomati procedimenti, la posizione
comune, infine, introduce appositi meccanismi dordmamento istruttorio tra la
valutazione strategica di piani collocati ai divérgelli di una gerarchia, cosi come tra
la valutazione strategica e le altre procedure tatiie previste dalla normativa
comunitaria, lasciando agli Stati Membri la facolla prevedere I'esperimento di
procedure comuni nel rispetto delle finalita dieue discipline coinvolte.

Anche il testo elaborato in sede consiliare nomiaacato di suscitare dibattiti e

perplessita con particolare riguardo all’esclusiated campo di applicabilita della

2%y Posizione Comune del Consiglio n. 25 del 30204000, in GUCE C 137/11 del 16 maggio 2000.
27 Con riguardo ai contenuti di tale atto, v. M&CHIAVANO, Verso la direttiva comunitaria sulla
valutazione ambientale strategica: riflessioni ayfiosizione comune del Consiglia Dir. Reg 2000,
789.
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direttiva dei piani finanziari e, in generale, deflolitiche pubbliche (ivi incluse quelle
elaborate in sede comunitaria), in grado di infzgge in modo determinante, anche in
via indiretta le trasformazioni territoriaif. Tra gli elementi di criticita del testo I'esame
in sede parlamentare ha messo in luce, in parteoléassenza di previsioni di
meccanismi di monitoraggio successivi allapprogaei dei piani al fine di identificare
gli effetti della loro attuazione al fine di prowere eventualmente alla revisione dei
rispettivi contenuti. Diversamente dagli altri glio€li criticita, tale mancanza é stata
successivamente colmata nel corso del processaiaggdra Consiglio e Parlamento,
conclusosi positivamente con I'approvazione in @dtanarzo 2001 in sede di comitato
di conciliazione del testo finale della DirettivA@/42CE, entrata in vigore il 22 luglio
2001 (con termine di recepimento da parte dedii stambri fissato al 21 luglio 2004).
Tra i propri considerando, la Direttiva richiamspeessamente gli obiettivi della
politica ambientale della Comunita di cui all'atfi74 del Trattato CEE (ora art. 195
TFUE), il principio di integrazione previsto daitta6 del Trattato (ora art. 1, i
contenuti del Quinto Programma di Azione in matarabientald”®, nonché, sul piano
sovranazionale, gli obiettivi della Convenzionelayrotezione della Biodiversita del
1992 e della Convenzione di Espoo sulla valutazioneinbatto ambientale in
contesto transfrontaliero, la cui estensione aiipgorogrammi al momento dell’entrata
in vigore della Direttiva risultava gia oggetto degoziazione (poi conclusasi con
I'approvazione nel 2003 a Kiev di un apposito Peotm sulla valutazione ambientale
strategica in contesto transfrontaliero). L’obiettiprincipale e quello di fornire, nella
prospettiva di contribuire ad un livello di proteze dell’ambienteelevatg un quadro
proceduralecomuné® e al contempaninimq lasciando agli ordinamenti interni la
definizione in autonomia della disciplina di detiadf*, imanendo impregiudicata sia

I'applicazione della normativa ambientale di sedtsia quella dei gli altri procedimenti

2% | inclusione di tali piani e delle politiche verivpresa in considerazione nella seduta del 13olugli
2000 della Commissione Ambiente del Parlamento paoqer I'approvazione degli emendamenti alla
posizione comune del Consiglio ma tali emendamauti venivano approvati nella lettura del settembre
2000. Con riguardo all'iter approvativo della Dired, v. J.DEMULDER, La nuova direttiva sulla
valutazione degli effetti sul’ambiente di pianpegrammj in Riv. Giur. Amb 2001, 6, 939.
299 Considerando n. 1
%0 Considerando n. 2
%L Considerando n. 3
%92 Considerando n. 6
%93 Considerando n. 8
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di valutazione ambiental®. Le modalitd di tale recepimento sono alternatienre
individuate nell'integrazione delle proceduwyi& esistentinegli ordinamenti nazionali,
oppure in procedurspecificamente stabilit&.

Il primo articolo della direttiva ne mette in rapf gli obiettivi fondamentali,
I'elevato livello di tutelaambientale e ihtegrazionedi considerazioni ambientali
all'atto dell’elaborazione e dell’adozione di piamprogrammi per la promozione dello
sviluppo sostenibilecon le rispettive modalita di raggiungimento simlgimento della
valutazione ambientale per i piani e programmi pbesono avere effetti ambientali
significativi. La formula condensa le maggiori problematicherithe e applicative
della disciplina: il contemperamento di un elevatello di tutela ambientale con la
necessita della sua (piena) integrazione nel psocdscisionale, in grado di refluire
sull’effettivita della sua tutela ove all'interessambientale, non sempre di
individuazione unitaria, non sia fornita idoneactmoscibilita”; la difficolta di calibrare
correttamente la latitudine degli obblighi valwatiprevenendo al contempo I'omessa
valutazione di decisioni con effetti significati@ lo svolgimento di procedimenti
valutativi non necessari, e dunque non giustifipati costi e tempi.

Sotto il primo profilo, deve sottolinearsi comeHbiettivo della promozione dello
sviluppo sostenibile non trovi riscontro nella pseane di strumenti procedurali tesi ad
esplicitare il confronto tra le considerazioni aemiali con quelle di ordine economico e
sociale, posto che il legislatore comunitario farimento, almeno in via nominale, ad
una valutazionembientaledei piani e non ad una valutaziode sostenibilit§. Si
tratta per il vero di un’ambiguita destinata a Iisosi nella misura in cui la Direttiva
non impone alcune limite sostanziale alla discredlith al soggetto responsabile del
processo di piano, portatore anche degli altriregsi pubblici connessi all’'utilizzo delle
risorse e del territorio, ma unicamente il dovdrprdndere in considerazione gli apporti
conoscitivi e informativi esterni, tecnici e nonggma ancora quello di far si che essi
possano effettivamente affluire nel procedim&Hjoe quello conseguente di rendere

trasparenti le modalita con cui tali apporti sotetispresi in considerazione nel corso

304y, art. 11, comma 1 Direttiva 2001/42CE: «la vahibne ambientale effettuata ai sensi della present
direttiva lascia impregiudicate le disposizionildeDirettiva 85/337CEE e qualsiasi altra disposizio
della normativa comunitaria».
%95 Considerando n. 9.
3% Nella Direttiva, peraltro, non compare testualreel dizione valutazione ambientale strategica,
utilizzata invece nella prassi e negli stessi dosutminterni alla Commissione che hanno costitlgto
premessa all’adozione della Direttiva. V. ancheaNht
TArt. 6, parr. 1L e 2.
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del processo decisionale e nella definizione dei esiti. Né potrebbe sostenersi che |l
momento valutativo consista (0 meglio si riduca) wu giudizio di compatibilita
puntuale, dal momento che la Direttiva qualificaneovalutazione ambientale I'intero
processo decisionale, o meglio la pluralita de#lei in cui emerge la considerazione
degli interessi ambientd? in cui sono coinvolti tanto il soggetto decisgircaricato
di verificare in via preliminare gli effetti ambitati nella definizione delle scelte e nella
selezione di opzioni alternative attraverso la [g@askizione di un rapporto ambientale)
quanto i restanti soggetti pubblici e privati cha&ma fornire il proprio apporto
consultivo. Nondimeno la consultazione di soggddsignati in ragione di competenze
ambientali specifiche cosi come dei settori del pubblico interessatda enessa in
evidenza delle modalita di considerazione dei ttspeapportt®, assicura (o meglio
dovrebbe prevenire) che lintegrazione decisiordddla tutela dellambiente non si
traduca in una sua assimilazione surrettizia ctrniateressi eventualmente preminenti,
o comunque in scelte inadeguite

Quanto alla calibratura dell’estensione degli ajftlidi valutazione, in analogia
con le previsione della Direttiva 85/337 CEE swWlalutazione di impatto, come
modificata dalla successiva Direttiva 97/11 CEE,esiprescelta I'opzione di una
combinazione di elementi di rigidita e di flessiidi) attraverso la definizione di un
campo di applicabilita obbligatorio ed uno solomuale. Nel primo sono inclusi tutti i
piani e programmi elaborati nei settori agricolorektale, della pesca, energetico,
industriale, dei trasporti, della gestione deutifie delle acque, delle telecomunicazioni
e turistico, oltre che della pianificazione temiabe o della destinazione dei sdblj che
definiscono al contempo il quadro di riferimenta pautorizzazione di progetti inclusi
nel campo di applicabilita della valutazione di attp ambientale. Sono altresi
necessariamente soggetti alla valutazione i piarpragrammi, a prescindere dai
contenuti e dal settore di riferimento, comunquegrado di determinare effetti sui siti
di importanza comunitaria (SIC) tutelati ai sensila Direttiva 92/43CEE?2 Possono

%8y Art. 2 lettera b): «per valutazione ambientsiéntende I'elaborazione di un rapporto di impatt
ambientale, lo svolgimento di consultazioni, lawarione del rapporto ambientale e dei risultatiede
consultazioni nell'iter decisionale e la messaspdsizione delle informazioni sulla decisione».
%99 Articolo 9, lettera b)
%10 v, Considerando n. 15: «Allo scopo di contribuick a maggiore trasparenza dell’iter decisionale
nonché allo scopo di garantire la completezza #id&bilita delle informazioni sui cui poggia la
valutazione, occorre stabilire che le autorita oes@bili per 'ambiente e il pubblico siano conatét
durante la valutazione dei piani e programmi».
311 Articolo 3, comma 2 lettera a ).
312y, Art. 3, comma 2, lettera b).
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richiedere una valutazione, in ragione della valaiae preventiva condotta sulla
significativitd dei rispettivi effetti, i piani e rpgrammi che, pur rientrando nelle
categorie richiamate, determinano l'uso piccole aree a livello localeoppure
consistono inmodifiche minoridegli stessi, nhonché i piani e programmi elabarati
qualsiasi settore che definiscono in generale iladgo di riferimento per
l'autorizzazione di progetti, anche se non soggettalutazione di impatto, comunque
suscettibili di avere effetti ambientali signifisat Come rilevato, a prescindere da ogni
verifica di significativita rimangono aprioristicante esclusi dalla valutazione i piani
finanziari e di bilancio, i piani di difesa, le gathe pubbliche, indipendentemente dal
loro grado di “formalizzazione” e I'attivita regateentare e normativ’.

In relazione ad entrambi gli aspetti segnalatimadalita di integrazione della
valutazione nello svolgimento dei procedimenti dieciali come la corretta definizione
— tanto in via normativa quanto amministrativa @eflingole fattispecie — dei
presupposti di applicabilita dello strumento, te&pimento della disciplina europea si
rivelato difficoltoso, oltre che dilatato nel tempo ragione delle differenze di contesto
ma anche dell’assenza di definite indicazioni metogiche, non direttamente ricavabili
dal testo della Direttiva in ragione della suo tera “breve” e di normativa per
obiettivi. Ulteriore elemento di ostacolo ad unggicnento tempestivo e adeguato negli
ordinamenti interni puo individuarsi nella diffi¢aldi adoperare correttamente i margini
di adattamento e flessibilita lasciati dalle indicai della Direttiva, e prima ancora di
individuare con sicurezza i contenuti non comprithiblel modello procedurale
europeo, con il rischio associato di travalicamnénalita sostanziali oppure di incorrere
in trasposizioni letterali, soggette al pericolo sliccessive distorsioni nella prassi
applicativa interna.

Tali difficolta sono state messe in evidenza a dece dalla prima relazione
redatta dalla Commissione nel 2009 sull'applicagiensull’efficacia della Direttiva®*
Oltre alle difficolta dovute allassenza di opziametodologiche condivise, incidente
soprattutto sulle modalita di predisposizione degpporti ambientali, di svolgimento

delle consultazioni e delle attivita di monitoragguccessive alla decisione di piano, il

%13 |n analogia alla giurisprudenza della Corte diggizia in materia di valutazione di impatto ambéget
tali deroghe devono interpretarsi in senso reisiitt
314\, Comunicazione del 14 settembre 206@lazione della Commissione al Consiglio, al Pagaio
Europeo, al Comitato Economico e Sociale Europeal €omitato delle Regionisull'applicazione e
I'efficacia della Direttiva sulla Valutazione ambitale strategica”COM(2009)469 def. Allo scadere del
termine di recepimento (21 luglio 2004) solo noes ¥enticinque Stati Membri avevano provveduto al
recepimento e sono stati successivamente avvigtrdéedimenti di infrazione.
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rapporto ha sottolineato altresi incertezza nerdinamento con le altre procedure di

15 unitamente alle

valutazione ambientale (valutazione di impatto eirdiidenza
difficolta di includere nell’elaborazione dei piaobiettivi ambientali di scala globale
(come la prevenzione dei cambiamenti climatici),de misurarne il grado di

conseguimento.

Al fine di agevolare il superamento dei prevedihistacoli al corretto e
tempestivo recepimento della Direttiva 2001/42Clammissione ha formalizzato sin
dal 2003 un documento di orientamento a caratteo@ wincolante relativo
all'attuazione della disciplina europed con riguardo in particolare al’ambito di
applicabilita, agli adempimenti procedurali e alidazione con le altre disposizioni
della normativa comunitaria ambientale. La necagdituna definizione piu dettagliata
delle modalita procedurali di svolgimento dellautakione e dei metodi di stima e
valutazione degli effetti ambientali, ha dato spirdtresi ad iniziative spontanee di
“circolazione” delle esperienze amministrative, lancattraverso meccanismi di
cooperazione regionale e transnazionale, per bedone di linee guida e la diffusione
di approcci metodologici condivisi alla valutazidte

L’attivazione di meccanismi di scambio informatiwulla applicazione della
valutazione strategica, prevista dalla stessatdiaetra gli obblighi posti in capo agli
Stati e alla Commissioff&®, nella prospettiva dell’elaborazione di possipiioposte di
modifica della disciplina, secondo un modello drifiga ricorsiva di efficacia degli
strumenti di regolazione sempre piu diffuso nel pandella normativa europea, in

campo ambientale e non stfd mette in evidenza la peculiare attitudine adatat

%15 La Relazione della Commissione mette in luce fpaimente la prevalenza di un approccio casistico
alla valutazione, I'assenza di basi conoscitiverappate e soprattutto omogenee, e in particolke,
difficolta ad individuare (e prima ancora a cosgyinel corso del processo le alternative ragiolevo
Sono messi in luce altresi la scarsita di indigaizinetodologiche sulla definizione degli indicatersugli
strumenti di verifica dell'efficacia del monitoraggV. COM(2009)469 , cit. parr. 3.1 e ss.
310y, il documento della Commission®fientamenti della Commissione sull’attuazione al@irettiva
2001/42CE (2003) meglio conosciuto anche informalmente come Litagida della Direttiva sulla
valutazione strategica.
317 Tra questi preminente rilievo ha avuto il progeffvaluation Environmentale des Plans et
ProgrammegqENPLAN) approvato nel 2002 nell'ambito del PrtigeEuropeo Interreg I1I-B Medocc e
concluso nel 2004, attraverso il coinvolgimento séii regioni italiane e quattro spagnole, con la
presentazione di apposite Linee Guida.
318V, art. 12, par. 1 Direttiva 2001/42CE.
%19 Nell'lambito della normativa europea in materia @ntale, pud indicarsi quale esempio evidente
dellintroduzione di meccanismi adattativi dellasdplina, la Direttiva 96/61CEE (ora Direttiva
2010/75UE) sulla prevenzione e sul controllo inkégrdegli inquinamenti (IPPC), a seguito della gueal
stato istituito un processo di scambio informatixe autorita nazionali ed europee al fine dell’esaan
della circolazione delle migliori tecnologie dislnifi da aggiornare, e conseguentemente applicaek,
rilascio dei provvedimenti autorizzativi.
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dello strumento della valutazione strategica, ngllide senso di favorire I'elaborazione
di decisioni pubbliche in grado di adeguarsi in mgliorativa in ragione degli esiti
delle scelte assunte, e al contempo di esseresessa strumento soggetto a progressiva
evoluzione nei presupposti e nelle modatftéDi tale evoluzione, del resto, rappresenta
testimonianza lo stesso dibattito antecedentenaatiduzione dello strumento in ambito
europeo, sospinto in primo luogo dai limiti apptieca della (sola) valutazione di
impatto.

4. Presupposti di effettivita della valutazione strategica: tra efficacia di

processo e di risultato

La riflessione condotta in letteratura sui possibénefici ottenibili attraverso
I'applicazione della valutazione strategica amlannella pianificazione territoriale ha
condotto in massima sintesi a due approdi, 'unondiura sostanziale, I'altro di
carattere metodologico-procedurale.

Con riguardo al primo aspetto, la valutazione amiaie di livello strategico,
attraverso l'integrazione anticipata della consadene degli effetti ambientali nel
processo decisionale, consente un incremento delldi di tutela ambientale
complessivo in un dato ambito territoriale, attraeela considerazionsistematicae
strutturata degli aspetti ambientali nel processo complesgiatia pianificazione
territoriale. Dal punto di vista metodologico-prdoeale, I'applicazione della
valutazione ai processi decisioni pubblici € sufuiéd di aumentarne il grado di
trasparenza e il carattere partecipato, con utieventaggi sul piano della maggiore
controllabilita e ripercorribilita delle decisionpubbliche ad elevato grado di
discrezionalita, della condivisione piu ampia dellesse, anche sotto il profilo del
rafforzamento delle rispettiva legittimit, nonché della diffusione tra i soggetti
coinvolti e al pubblico di basi conoscitive, infaative e valoriali impiegabili in altri

30 Tale capacita adattativa dello strumento & stagssm in luce in funzione del progressivo
miglioramento tanto degli esiti del processo deciale, quanto del processo decisionale stessoulV. s
punto, J.HAKUR-P.GazzoLA-D.PeeL-T.B.FSCHERS.KIDD, Effectiveness of strategic environmental
assessment, the significance of learningmpact Assessment and Project Apprai&4l, 2, June 2009, p.
133 ss.
%21 Quanto alla funzione legittimante in sé del procmhto rispetto ai soggetti che vi prendono parte e
alla decisione conclusiva, € d'obbligo il riferintena N.LUHMANN, Procedimenti giuridici e
legittimazione socialeGiuffré, 1995.
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livelli decisionalf?> Tali benefici “procedimentali”, peraltro, oltredaavere una
funzione strumentale alla maggior efficacia degilurmenti di governo delle relazioni
con l'ambiente, possono rappresentare in via genganti di forza nei processi
decisionali pubblici.

Al fine di declinare le descritte potenzialita delivalutazione strategica,
nell'individuazione in concreto dei presupposti €lel modalita di svolgimento dei
processi valutativi assumono rilievo, rispettivateete riflessioni condotte nell’ambito
degli studi ecosistemici e dei processi decisiopaliblici.

In primo luogo, nella definizione degli strumentigbverno delle relazioni con
'ambiente assume centralita il carattere complessistemico di quest’'ultimo, quale
insieme di componenti biotiche e abiotiche tra limteragenti, i cui reciproci scambi (di
energia e di materia) rendono possibile la costne di eco-sistemi, in grado a loro
volta di interagire quali sistemi aperti attraversoscambio di altrettanti flussi di
energia e materia secondo relazioni scalari chesezdono la formazione di sovra-
sistemi di complessita crescente, posti a loro avahh relazione di reciproca
interdipendenza, entro i confini della biosféfa Il carattere aperto dei sistemi
territoriali fa si che essi, pur connotati da uady di autonomia, siano soggetti in via
continuativa da parte di altri sistemi ambientsitino essi di pari livello oppure sovra o
sotto ordinati gerarchicamente, a perturbazionepznitiimente tali da determinare |l
mutamento degli equilibri in essere, una volta saipe limiti di assorbimento (e di
adattamento) degli effetti di tali induzioni di eoypia®*

E da escludersi dunque, in linea di sintesi, chegpsistemi e i loro insiemi si
trasformino unicamente secondo relazioni lineagegarchiche, dovendosi piuttosto
attribuire i rispettivi cambiamenti evolutivi ad anpluralita di spinte adattative,
incidenti dal particolare alla scala piu generalali correlate “retroazioni” discendenti
verso i sistemi di livello sottostarifé Limitando le precedenti osservazioni al’ambito
dei sistemi territoriali e agli strumenti di risped governo, il contenuto delle

322 Entrambi gli aspetti sono messi in luce nella idiamata Comunicazione della Commissione del
2009 COM(2009)469. Su questo punto, in particolaos riguardo alla possibilita della valutazione di
innescare processi di autoapprendimento, sia cgumamiio agli apparati amministrativi preposti al
processo decisionale, sia con riguardo ai sogdettinatari della decisione e che prendono parte al
relativo procedimento, secondo una visione “culist@’, v. M.L.MARINIELLO, La dimensione
procedurale cit. 308 e ss.
323/, M.CAFAGNO, Principi e Strumenti di tutela del’ambiente. Comistema complesso, adattivo,
comune Giappichelli, Torino 2007, 209
324\/. M.CAFAGNO, op. cit 170 ss.
325\, M.CAFAGNO, 0p. Cit.206 ss.
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precedenti affermazioni deve essere integrato dalfesiderazione delle perturbazioni
indotte, a diversa scala, dai sistemi umani (ecociosociali, produttivi e insediativi) e

dagli attori pubblici e privati che su di essi m@no con le relative determinazioni,
interagendo tra loro: questi ultimi risentono detkesformazioni ambientali del territorio
e a loro volta le influenzano, eventualmente atiéode e rimanendone a loro volta
influenzati.

L’adeguatezza dei sistemi di “gestione” del terrgpdunque, rispetto al governo
delle predette dinamiche, dovrebbe misurarsi sigf@ondenza degli stessi al livello di
complessita dei sistemi che ne sono governatille@ sapacita degli strumenti adottati (i
piani) di ricomprendere, al loro interno e nelleoloelazioni, le dinamiche trasformative
(e i loro rapporti) che hanno luogo nel territowjtando nel tempo disallineamenti tra
gli uni e le altre, in grado di pregiudicare I'déffeo conseguimento degli obiettivi posti
e dunque il gradcstrategico degli strumenti di governo del territorio, e subamm
dell'esaustivita delle istanze e degli interessisiderati e sul piano della significativita
degli ambiti territoriali “governati”.

La “mimesi” della complessita, nondimeno, trova Umite, o meglio un
necessario “parametro” di confronto, nel funzionatoee nella configurazione degli
assetti istituzionali e amministrativi, sotto unalteplicita di profili: la considerazione
di una pluralita di interessi nei processi decialone determina l'incremento del grado
di complessita, sotto il profilo dell’assetto detempetenze in senso orizzontale e
verticale, del loro coordinamento e della risolusalei contrasti tra i soggetti pubblici
e privati esponenziali; I'integrazione procedimémteegli interessi si pone altresi in
rapporto di tendenziale alternativita con I'ado&ah strumenti di verifica esterna degli
esiti del processo decisionale e della sua impéezia trasparenza; sotto entrambi gli
aspetti richiamati, le configurazioni istituzionalhssunte hanno incidenza non
secondaria, soprattutto in contesti di scarsitéstirse, sui tempi e sui costi dei singoli
processi decisionali e del complesso del sistenfla ganificazione territoriale, oltre
che sulla sua stessa efficacia temporale nel gowdefie dinamiche sistemiche innanzi
dette.

4.1 Livelli (e contenuti) di pianificazione territoriale e allocazione delle competenze

ambientali
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La “costruzione” di un sistema di piani per il gove del territorio non pone
problematiche dissimili da quelle tradizionalmera#frontate in via generale dalla
scienza dellamministrazione quale sistema orgatinza e decisionale complesso.

L’amministrare consiste a livello collettivo nelrfai che un insieme di individui
esegua determinati compiti, sulla base di un @oitdr scopo che definisce cosa debba
essere fatt§®, e si traduce in una suddivisione del lavoro, biae di ogni fenomeno
organizzativo, permeata dal processo del decidargp al livello preliminare della
definizione degli scopi dellorganizzazione quarda momento della traduzione
esecutiva in azioni delle finalita po¥& secondo un connaturato principio di
specializzazione tra attivita direttiva ed eseaitiDal carattere finalistico immanente
all'organizzazione amministrativa discende la noeiali “gerarchia” delle decisioni, in
cui ciascun livello decisionale rappresenta il noeger I'attuazione degli obiettivi posti
dal gradino immediatamente superiore in una cdti@mamezzi” tanto piu articolata in
ragione dell'ampiezza degli obiettivi posti e ddbao graduazione in fini “intermedi”.
Ogni decisione presuppone la scelta tra alternatifferenti, comportando, in ragione
del livello decisionale, la formulazione di giudidi valore”, in merito all’opzione tra
obiettivi finali, e la formulazione di giudizi “diatto” relativi alla selezione dei mezzi
per il conseguimento degli obiettiff. Ogni decisione & sempre frutto di un
compromesso, perché non consente il raggiungimestio e integrale dell’obiettivo,
specie se essa e rivolta al perseguimento di ohbiettultipli e/o potenzialmente
confliggenti, potendo semmai rappresentare in tgtfa migliore delle soluzioni nelle
circostanze date, ivi inclusi i limiti discended#tille alternative gia prescelte al gradino
superioré®®, e quelli derivanti dai limiti cognitivi del dedige (su cui, v. infra par. 4.3).

Tra i principi organizzativi recepiti dalla sciendall’amministrazione possono
includersi quello dell’'unita di comando, di speaazione e dell’ambito di controllo.

Stando al primo criterio, la capacita di raggiungimo degli obiettivi posti & piu
elevata laddove la gerarchia tra i componenti detganizzazione, e in generale, dei
rispettivi livelli decisionali € tale da garantiik carattere unitario del “canale” di
autorita. In questi termini, tuttavia, il principg pone in contraddizione naturale con

quello di specializzazione, in forza del quale flezgfcia delle decisioni aumenta al

326/ H.A.SIMON, Il comportamento amministratiyd@rad. S. Cimmino, Il Mulino, Bologna, 1957, 47
327V, H.A.SMON, op. cit 44
328/, H.A.SMON, op. cit, 48
329y, H.A.SIMON, op. cit, 50
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crescere dell'attribuzione delle decisioni dove giagg € la concentrazione delle
capacita e delle esperienze necessarie. Entrapmiidipi potrebbero trovare apparente
contemperamento nel caso in cui I'unicita di contasidaccompagni al ricorso a servizi
ausiliari di informazione e consulenza per gli etatn della decisione, non assistiti da
comando “specializzato”. Laddove invece I'organzaae riconosca apposita funzione
decisionale nel campo specializzato, si pone dhis di confusione e contrasto tra
comandi, quanto meno in mancanza di regole forratéez di risoluzione del
conflitto®®. Oltre alla definizione di tali regole, il conteemamento dei principi
richiede altresi il riconoscimento preventivo demtnbiti decisionali specializzati e le
rispettive modalitd di specializzazione, per arepeo funziond®, senza che possa
escludersi la sussistenza di gerarchie di autphitame.

Su un piano in parte differente ma comunque comness 'applicazione dei
predetti principi, si pone il criterio del’ambitti controllo, in forza del quale il grado di
efficacia organizzativa e funzione della limitatezei soggetti subordinati, e, in genere,
dei livelli decisionali dipendenti in viadiretta dal decisore sovraordinato.
All'incremento dell’efficacia sotto I'aspetto dedffettivita del controllo, quale attivita
connaturata a quella decisoria sotto il profildalekrifica della (corretta) attuazione del
comando, si contrappone la relazione tra efficaciaduzione verticale dei livelli
organizzativi attraverso i quali il comando viemegressivamente specificato e attuato,
sotto il profilo della limitazione dei rischi di @eerenza e di “devianza” e, sul piano
dell’efficienza, dei tempi e costi del processo isienale. La riduzione dei livelli
decisionali, viceversa, rende piu ampia la sferasdircizio dell'attivita di controllo,
limitandone I'effettivita. Come per i precedentirgaetri organizzativi, dunque, il
criterio dellambito di controllo ne richiede laagtuazione in ragione delle differenti
situazioni amministrative, dovendosi escluderedbdita di soluzioni agli “estremi”.

Nella prospettiva dell™architettura” dei piani, richiamati principi refluiscono
rispettivamente sull’allocazione orizzontale detlempetenze, e prima ancora sulla
latitudine e sulla molteplicita degli obiettivi peguiti dai piani (unita di comando e
specializzazione), nonché sullampiezza e sul mameei livelli territoriali di
distribuzione delle stesse competenze (ambito wlirctho). Per entrambi gli aspetti, si

rende necessario approfondire quali indicazionispne trarsi (e quali conseguenze

330y, H.A.SMON, op. cit, 73 ss.
%1y, H.A.SMON, op. cit, 69
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discendano) rispetto all'inserimento di obiettivii tditela ambientale all'interno del
sistema della pianificazione territoriale.

I confini della tutela dell’ambiente non possoine clerivare dalla definizione del
suo oggetto, affatto controverso nella riflessiameridica come gia osservato nelle
premesse del presente lavoro. Ai fini delle sudeessonsiderazioni, si ritiene di dover
aderire alla gia indicata ricostruzione dell’lamiiéenquale sistema complesso e
adattativo costituito da risorse (materiali e imen@tli) comuni e a prevalente fruizione
rivale. Tale definizione, di contenuto aperto, #aglia alla scala territoriale, quale
dimensione sistemica caratterizzata da risorseigigedra individui e comunita in cui
hanno luogo la maggior parte delle attivita trasfative umane indotte dall’evoluzione
dei sistemi economici e sociali, a loro volta camhati dalle caratteristiche e dalle
trasformazioni ambientali del territorio, o megldei territori. L'evoluzione della
pianificazione urbanistica (prima) e territoriaj@{) € connaturata sin dalle sue origini
alla gestione di risorse comuni e rivali — lo spani primo luogo — per la soddisfazione
di interessi autenticamente pubblici, non garadatl’azione individuale (v. Capitolo Il,
par. 1). Gli obiettivi della pianificazione territale, quale attivita deputata al governo di
tutti gli interessi generali e particolari incidenti $eiritorio, si sono progressivamente
ampliati, anche attraverso la selezione dei casndpnti interessi emergenti,
trasformativi e di conservazione, ivi inclusa latezione dell’ambiente, quale istanza
della presa di coscienza progressiva dell'impagd’attivita produttiva umana sulle
risorse e sulla vivibilita umana.

Quanto alla distribuzione delle competenze in campbientale all’interno del
sistema dei piani, occorre in via preliminare pemedn esame la relazione intercorrente
tra obiettivi della pianificazione territoriale Btéressi ambientali: questi ultimi possono
integrarsi con i primi, risultarne gerarchicamentadizionanti (oppure condizionati).
Sulla configurazione del rapporto incide il livellai “istituzionalizzazione”
dell'interesse ambientale, unitariamente intesouoppisgiunto nelle sue componenti
plurime, e dunque lintensita dell’applicazione dgtincipio di specializzazione
nell'organizzazione amministratiV&. Nel caso dell'integrazione, la sussistenza di una

competenza “specializzata”, in luogo del (solorsm a conoscenze e competenze

%2 Con riguardo all'opzione per la specializzazionkreoalla necessita di reperire e utilizzare apjgosi

competenze, si pone in campo ambientale anchg@deza di dare riconoscimento “visibile” all'inteses
con il rischio tuttavia che la pluralita degli inéssi afferenti all'ambiente si traduca in una echzione
incontrollata dei centri decisionali (c.adhocrazig.
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tecniche in funzione di supporto decisionale, imglila messa in atto di idonei
meccanismi cooperativi e/o di risoluzione del citiaf] la prefigurazione di criteri
gerarchici nel rapporto tra interessi, diversamerdgge abbinata al criterio di
specializzazione, si risolve nell’aggiunta alla sojndicata gerarchia “finalistica” di
una gerarchia tra plessi decisionali a finalitaegah e di settore (la quale di per sé non
esclude il conflitto ma lo trasla semmai al livetlecisionale in cui si rapportano gl
obiettivi confliggenti®?), e tra gli strumenti di piano che da essi promana

L’opzione per lintegrazione, spinta dalla naturanncircoscrivibile e dalla
rilevanza trasversale dell'interesse ambientatei(contorni, peraltro, presuppongono a
monte la stessa integrazione e sintesi tra i @iffeinteressi riconducibili al’'ambiente),
discende dall'incisione, diretta o indiretta, e igetsa scala, sugli equilibri dinamici
degli ecosistemi di ogni decisione o politica a#fete all’'utilizzo di risorse ambientali.
L’integrazione decisionale e quella organizzatiegldapparati decisionali (della prima
corollario), principio consolidato nel contesto smazionale ed europeo in materia di
ambiente nell’orizzonte dello sviluppo sostenibtl®yva in primo luogo giustificazione
nell'ottica dell’efficacia delle decisioni assuntespetto agli obiettivi presupposti, i
quali, ove perseguiti con azioni separate 0 comentun coerenti tra loro, sarebbero
conseguiti in modo (sub)ottimale rispetto all'attativa di miglior risultato
complessivo. In questa prospettiva, il caratteféadseelta éstrategiconella misura in
cui tiene in conto, oltre ai possibili ostacoliralggiungimento dei singoli obiettivi, i
rapporti di alternativita e reciproca interferertea gli stessi tfade-offg, anche nella
stessa definizionmtegratadei contenuti degli obiettivi generali, prima arecche delle
azioni pianificate per il loro raggiungimento. Imapporto ai contenuti della
pianificazione territoriale, pertanto, la definize degli obiettivi degli strumenti di
piano e della loro latitudine dovrebbe essere gRodunamente inclusiva dei predetti
rapporti tra la dimensione economica, sociale eiamtdle, evitando l'insorgere di
disallineamenti tra funzioni (c.domprehensive planning

L’integrazione nel processo decisionale dell'intsee ambientale pone d'altro
canto un problema di effettivita in ragione del atire tendenzialmente recessivo
dell'interesse ambientale (0 meglio della sua irilza e rappresentanza), dovuto alla

sua natura di interesse prevalentemente adespdtagneersione graduale nella

%% Tale livello decisionale tende sempre piu spessoircidere con quello progettuale, con riguardo in

particolare a sistemi di pianificazione carattemizzlalla perdita di pregnanza dei singoli pianfamore
della dimensione dei singoli interventi sul tenito
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successione delle decisioni pubbliche e non linemsgeetto allambito spaziale degli
effetti delle stesse, e dunque alla produzionébdegfici (e dei costi) ad esse associate.
Proprio tali caratteristiche dell'interesse (0o meglegli interessi) ambientali hanno
giustificato l'attribuzione istituzionale della micura ad apparati amministrativi distinti
e specializzati, non solo per competenze tecnigdweatifiche, ma anche per mandato.

Se, da un lato, il rischio di assimilazione (e sdbwzione) della tutela
ambientale, insito nella sua integrazione e bimento con gli altri interessi in
competizione del processo decisionale, puo trouwareontraltare nell’attivita tutoria di
soggetti specializzati, dall'altro anche [I'esercizisettoriale di competenze
amministrative in campo ambientale dovrebbe esseegrato dalla considerazione di
interessi eterogenei: il principio di integraziorienché usualmente enunciato nella
direzione dell'integrazione della tutela ambientadgli ambiti decisori che vi incidono,
implica al contempo che nella definizione delle unésdi tutela dell’ambiente siano
ponderati gli altri interessi generali potenzialteecoinvolti, secondo un canone di
sostenibilita della tutela — speculare a quelldadsbstenibilita dello sviluppo — che
presuppone I'equiordinazione delle dimensioni (@coita, sociale e ambientale).

Il posizionamento dell'interesse alla tutela defil@ente quale interesse
“integrato” oppure “integrante” nel sistema dellarpficazione territoriale non appare,
tuttavia, opzione indifferente: il soggetto decesanfatti, detiene un ruolo preminente
di guida del processo decisionale complessivametg¢so, potendone definire, entro i
margini discrezionali lasciati dall’ordinamentorrgistiche, metodi e soprattutto scenari
e opzioni alternative di riferimento. A ci0 si aggga, specie nell’ambito della
pianificazione territoriale, il ricorrente caratepolitico dell’organo incaricato delle
decisioni di piano e delle scelte “intermedie” e “drocedimento”: il circuito della
rappresentanza, e il sistema delle preferenze sta\escolato, infatti, € suscettibile di
incidere sulla ponderazione dell'interesse amblenton effetti di lungo temine ben
piu estesi della durata del mandato elettivo €aebito territoriale di riferimento, sia
nel senso della sua considerazione insufficienla selezione delle opzioni prescelte di
trasformazione del territorio sia in quello dellantrarieta alle stesse sulla base di

“protezionismi” ambientali incoerenti con visioriistala pit ampi&”.

%4 n entrambe le circostanze, la discrezionalitadiglisore relativa alle modalita di integraziondade
tutela ambientale potrebbe comunque essere terattafeontarsi con limiti esterni, apposti dai liveli
pianificazione sovraordinata o “settoriale” (v. piire, par. 4.2).
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Quanto sopra ricordato in merito ai possibili (eorrenti) disallineamenti tra
ambito spaziale dei piani e loro rispettivi effefiimbientali e non), cosi come tra
obiettivi di riferimento e possibilita di loro ettero conseguimento nei limiti territoriali,
mette in luce un ulteriore aspetto del carattrategicodelle decisioni di piano, o
meglio della struttura complessiva entro la quedeano “innesto” e risultano tra loro
collegate: la considerazione delle alternative iakllb decisionale in grado di
comprendere (e quindi di gestire) gli effetti dedi@eamiche trasformative “governate”,
cui si accompagna (quale corollario) la corrisparzde della tipologia e grado di
dettaglio degli obiettivi di piano con il livelletritoriale rispettivo.

Sotto il primo aspetto, si rende necessaria laigpedizione di strumenti di
governo del territorio di scala vasta in grado dpeyare possibili disallineamenti
cognitivi e di governo rispetto alla latitudine lgeldinamiche di trasformazione
territoriale (e delle rispettive forze “trainanté)degli effetti ambientali indotti (anche di
quelli sinergici e cumulativi discendenti dalle gate trasformazioni) nonché, al
contempo, in grado di raccordarsi con gli strumeftipiano di livello inferiore,
attraverso un collegamento tra gli obiettivi (dalscampia) e le azioni di attuazione nei
contesti territoriali peculiari, tale da garantitedeguamento delle ultime alla
definizione dei primi e degli obiettivi stessi iagione degli esiti del complesso delle
azioni di pianificazione sottordinat®’. La pre-definizione dei livelli decisionali e cell
loro ampiezza spaziale, dunque, dovrebbe quantocpitispondere ai confini dei
sistemi e sub-sistemi ambientali, in ragione de Ieciproci collegamenti e interazioni,
colmando eventuali scafif. La pluralitd dei livelli decisionali, d’altro cém non
potrebbe eccedere una soglia di complessita tapgatdudere 'efficace coordinamento
tra le disposizioni di piano, incrementare I'eveilitid di antinomie, i tempi e costi del
processo decisionale, accrescere le difficoltgpdmtesso di adeguamento dei piani, con
il rischio conseguente di rigidita del sistema satlineamenti temporali tra contenuti e
contesto di riferimento dei piani.

In merito al secondo profilo, I'articolazione deadtpre di piano in una pluralita di
livelli decisionali, variamente ordinati secondgparti di fine-mezzo, ne presuppone
(un grado di) differenziazione funzionale, quant@nam con riguardo al grado di

dettaglio delle previsioni in essi contenute, otthe sul piano dei contenuti. L’assente o

%% V. in merito, anche oltre, par. 4.3.

336 /. M.CAFAGNO, op. cit 215, con riguardo alle discordanzei§matchesspaziali tra i confini dei
processi ecologici e 'ambito geografico delle tahioni sottostanti.
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inadeguata differenziazione funzionale tra i livelil pianificazione, come I'incongrua
moltiplicazione degli stessi, comporta il rischio sbvrapposizioni, antinomie ed
eccessiva rigidita nei rapporti tra piani, ove pastrelazione tra loro unicamente
secondo vincoli dconformitapiuttosto che (primariamente) cberenzapregiudicando
altresi la corrispondenza con i sistemi e sub+sistanbientali e territoriali cui i piani
dovrebbero riferirsi, anche in senso dinamico: l@cessione, per addizione e per
specificazione progressiva, di prescrizioni e vindduso territoriali € suscettibile di
costringere le scelte di piano unicamente entraggmadi liberta sulla base degli “spazi
interstiziali”, non incisi dalle decisioni di piangia assunf&’ (senza, peraltro, che il
perimetro di questi spazi discenda necessariantienten complesso ordinato di opzioni
decisorie, specie ove provenienti da piani a fiaadettoriale, oltre che coerente con |l
contesto ambientale di riferimentd)

La differenziazione dei piani, ove collegati dasieh presupposizione gerarchica,
non esclude l'insorgenza di possibili “asimmetried il contenuto (specifico) delle
scelte d’'uso (o di conservazione) del territori levello di pianificazione in cui sono
esse sono assunte, in ragione della preminenza idegjlessi a queste sottostanti (e
della non completa pronosticabilita dei relativedayni): e piuttosto dalla sommatoria
progressiva e irrelata di tali decisioni puntuddealiscende una criticita potenziale sul
piano della valutazione preventiva e comprensivglideffetti (ambientali) delle
trasformazioni indotte, in particolare qualora ess@no stabilite in provvedimenti
estranei al sistema dei piani, 0 comunque tali datergisi sovrapporre
incondizionatamente. Un ulteriore elemento di as@tmia potrebbe discendere altresi,
anche nell'ambito del medesimo livello di pianol differente grado di emersione (e di
previsione) del contenuto dei diversi interessi {disformazione e conservativi)
incidenti sull'assetto del territorio: nel caso dni solo per alcuni di essi, in ragione
dellambito di scala e dell’assetto delle compe&mossano indicarsi obiettivi e azioni
con sufficiente specificifd’, la “ponderazione” con le restanti istanze di govedel

337 |'efficace espressione & utilizzata da ToN&TTI, Il diritto del governo del territorip cit., 73. Il
concetto di spazio interstiziale, peraltro, poteel#ssere inteso anche in senso figurato, qualdospaz
decisionaleinterstiziale (e non necessariamente collegatonaatdinata spaziale).
%% La concatenazione tra i piani e tra le valutaziend, tiering, secondo I'espressione comunemente
utilizzata nel campo della valutazione strategiqagraltro non dovrebbero essere concepite
necessariamente secondo uno schema lineare e geonfga A a B da B a C), ma anche in senso non
ordinale (come nel caso della necessaria risporddag piani locali con strategie e politiche dielio
nazionale e sovranazionale).
339 Gli interessi ad “emersione differita” possono ragsi prevalentemente agli interessi legati allo
sviluppo economico del territorio e dei territorispetto ai quali la funzione programmatoria della
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territorio non potrebbe che essere rinviata al nmume(successivo) di effettiva

emersione di queste ultime, fermo il condizionaret¢lle decisioni gia assunte al
livello decisionale sovraordinatd. Anche la in-differenziazione “orizzontale” trai gl

strumenti di piano potrebbe rappresentare un pralilasimmetria, nella misura in cui

ambiti di pianificazione (formalmente) pariordinasul piano amministrativo si

riferiscano ad assetti territoriali differenti pestensione e per tipologia di interessi
coinvolti ed emergenti.

In sintesi, si sono messi in evidenza due profitatatterestrategicoinerenti alla
considerazione dell'interesse ambientale nell’aéidi governo del territorio attraverso
I'esercizio del potere di piano: I'uno relativo alpiena inclusione degli obiettivi di
tutela ambientale e delle rispettive azioni nel ggowo delle altre dimensioni della
pianificazione (economica e socidf®) il secondo attinente al (grado di) efficacia di
tale integrazione, e sul piano della corrispondetra gli strumenti di piano ai
(sotto)sistemi in cui le dinamiche territoriali +mbientali ma anche economiche e
sociali — e i rispettivi effetti hanno luogo e guhno della differenziazione di funzioni e
strumenti, in ragione dei contesti governati elded rapporto e collegamento.

| due aspetti, peraltro, risultano collegati in s®nstretto: [Ieffettivita
dell'integrazione dell'interesse ambientale nelkecidioni di piano, e nel sistema di
pianificazione territoriale nel suo complesso, Itssucondizionata dall’ambito e dal
numero dei piani (e delle loro relazioni), secondm relazione di proporzionalita
crescente in ragione del carattere comprensivo amitenuti dei piani, della
corrispondenza degli stessi ai confini dei sistetarritoriali di riferimento e
dell'adeguatezza del numero dei livelli decisioratiella complessita dei loro rapporti;
viceversa, l'obiettivo della piena integrazionel'd@eresse ambientale nel contenuto
delle decisioni di piano e di politica territorialisulta a monte condizionante (o quanto
meno dovrebbe) nella pre-definizione di un sistelingoverno del territorio improntato
ai sopradetti parametri. Il collegamento tra I'gM&zione della considerazione

pianificazione € da tempo in declino se non inicAscio si aggiunga che la mancata integrazionglide
interessi potrebbe ricollegarsi anche a ragionomportunita (politica) di rinvio del confronto avdlli
decisionali differenti.
0 Tra | maggior condizionamenti esterni possono idefsi in particolare le assunzioni normative
relative alla allocazione delle risorse sul terigpalla previsione di incentivi economici e prdaaentali
rispetto agli interventi e alle trasformazioni defritorio. Di qui la particolare sensibilita delsclusione
dal campo di applicabilita della valutazione ambadastrategica dei piani finanziari e di bilancio.
%1 | a valutazione, pertanto, per essere efficace dérirsi a strumenti di piano costruiti effettiveente
intorno a opzioni alternative rispetto allimpiedorisorse scarse, e quini sulla base delle corapara
di piu interessi (anche confliggenti).
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dell'interesse ambientale nelle scelte di pian#ioae territoriale e la costruzione del
sistema dei piani emerge altresi sul piano orgatiaz dell’allocazione delle

competenze ambientali e delle risorse economicherganizzative necessarie a
garantirne I'esercizio ai diversi livelli di piarghzione.

A quest’ultimo proposito, il fabbisogno di competenspecialistiche, risorse
organizzative ed economiche in funzione della aersizioneintegrata degli effetti
ambientali nelle decisioni di piano, e nella lodab®razione preventiva, richiede in
primo luogo che la stessa funzione di pianificagidel territorio, intesa quale attivita di
per sé inerente a finalita ambientali, a presciadéa classificazioni di scopo, sia
esercitata dai soggetti pubblici dotati di tali quetenze e risorse all'interno della
rispettiva organizzazione amministrativa, in misadgguata ai contenuti e agli “effetti”
dei poteri di piano esercitdtf; (anche) la distribuzione delle competenze in nete
ambientale a soggetti distinti e specializZathon potrebbe che rapportarsi agli stessi
parametri di adeguatezza sul piano delle competendelle risorse, rispondendo al
contempo a criteri (non necessariamente convejgdirgrossimitaal livello territoriale
di pianificazione, in funzione della (piena) intagione dell'interesse ambientale, e di
corrispondenzaall’ambito di incidenza delle relazioni causa-#ffesottostanti alle
dinamiche di trasformazione territoriale, nel quaddi un sistema policentrico
caratterizzato da scambi (informativi, istruttoralutativi e di indirizzo}** (su cui, v.
anche successivo par. 4.3).

Rispetto ad entrambi gli aspe#iirategici indicati, la Direttiva 2001/42CE non
fornisce indicazioni puntuali direttamente rifetiballa struttura e ai contenuti dei
sistemi di pianificazione territoriali degli StaMembri, in ragione del carattere
procedurale e minimale delle disposizioni in essantenutd*® discendente
dall'applicazione dei principi di sussidiarieta @ dutonomia procedurale degli
ordinamenti nazionali. Nondimeno, esse sono ricdiyab comunque implicite, sulla

scorta del contenuto finalistico della Direttivayolta all’indicazione di principi

%2 || che implica anche una necessita di dotazioregaata di risorse per quegli enti che ne fossero

sprowvisti, pur essendo titolari di poteri di pificazione rilevanti e potenzialmente incidenti
sull'ambiente.
3 la presenza di soggetti specializzati dotati di petanze in materia ambientale, peraltro, non esclud
che il soggetto decisore sia anch’esso prowvisteediizi ausiliari informativi e di supporto decisale
interni al proprio perimento amministrativo.
el collegamento “aperto” tra i sistemi e i subtsimi ambientali, richiede dunque il superamento tra
un’alternativa secca tra accentramento e decenttangielle competenze in materia ambientale, inrfavo
di sistemi a rete e distribuiti. V. M.AEAGNO, op. cit 296 ss.
%5V, Considerando nn. 8 e 9 Direttiva 2001/42CE
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generali e normecomuniintesi a configuraré sistemidi valutazione ambienta®
guale strumento per lintegrazione delle consideraz di carattere ambientale
nell'elaborazione di piani e programmi.

Quanto al contenuto “comprensivo” dei piani temiab, nel senso dell'inclusivita
di obiettivi di sviluppo economico-sociale e didlat dellambiente, esso puo ritenersi
implicito nell'individuazione del perimetro del cgm di applicabilita della valutazione
ambientale, destinata a trovare prevalente svolgioneell’elaborazione dei piani che
definiscono # quadro di riferimento per l'autorizzazione di gmetti»**’. Anche in
relazione alla corrispondenza tra piani e ambititteiali governati, all'interno di un
sistema improntato a criteri di differenziazion@4ionale e ordinato secondo nessi di
collegamento e presupposizione, la Direttiva, pom fmornendo indicazioni puntuali,
prende in considerazione (e prefigura) tale scerdiniferimento, richiedendo agli Stati
Membri di tenere in conto, in fase di recepimergbaddirettiva, della circostanza che le
valutazioni saranno effettuatai«diversi livelli di una gerarchia di piant*®, non solo
al fine di evitare di incorrere in rischi di du@iione (e dunque di incoerenze e
antinomie) tra valutazioni, ma anche nella prospetdi una differenziazionedei
contenuti e del grado di approfondimento delle ssegalutazioni, in relazione alla
tipologia e al livello di dettaglio del piano, ndr&alla misura in cui altri aspetti della
valutazione possano essere pill adeguatamentenstririaltri livelli decisionafi**.

Anche sul piano dell'applicazione del principioi dspecializzazione
nell'allocazione delle competenze in materia amtailen la Direttiva non fornisce
indicazioni puntuali, né esse potrebbero trarsivia diretta dal quadro normativo
europeo, a meno di non impingere sui principi dssiiarieta e di autonomia
procedurale degli Stati Membri. Nondimeno, dallaf@gurazione procedurale della
valutazione ambientale strategica quale strumernitointegrazione dell'interesse
ambientale nell'attivita di elaborazione dei piadiscendono puntuali corollari
nell'impianto della Direttiva: da un lato, I'efféth possibilita di disporre da parte dei
soggetti chiamati ad esercitare la funzione di ificazione delle competenze e delle
risorse necessarie per lindividuazione, la degmmz e la valutazione degli effetti

ambientali inerenti alle alternative selezionateaueso dell’iter di predisposizione del

346\, Considerando 6 Direttiva 2001/42CE
37V, Art. 2, par. 2, lettera a) e par. 4. V. ancten€lderando 5 “L’inserimentdi una pitl ampia gamma
di fattori nell'iter decisionaledovrebbe contribuire a soluzioni pit sostenibiliefficaci”
348y, Considerando n 9 e art. 4, par. 3.
39y, Art. 5, par. 2
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piano™® dall'altro, la designazione preventiva delle aitéo che devono essere
consultate per le lorspecifiche competenze ambieritdlinel corso del processo
decisionale e, prima ancora, al momento della d=dine della portata e del livello di
dettaglio delle informazioni da includere nella utakzioné®? L'adeguata attuazione
delle previsioni comunitarie, in altri termini, grgpone al contempo sul piano
organizzativo la predisposizione di idonei serauasiliari di informazione e consulenza
in campo ambientale e, al contempo, l'applicaziqgnengiunta) del principio di
specializzazior®®, secondo modalitd tali da garantire che [lintemag della
valutazione avvenga ai diversi livelli di pianolaubase di approfondimenti istruttori di
qualita sufficient®* (e dunque, in senso pil generale, di processsidecili adeguati
sotto il profilo della completezza informativa, eirdi della trasparenza dei presupposti
della decisione).

Dal principio di autonomia procedurale discendeealtla liberta di scelta delle
modalita di attuazione della Direttiva 2001/42. &idtima si limita a identificare in
via generale due opzioni attuative generali: I'gnezione delle indicazioni della
Direttiva nei procedimenti di pianificazione esigieoppure la loro incorporazione in
procedurespecificamente stabilit&. La selezione dell'una o dell'altra opzione non &
indifferente rispetto al pieno conseguimento dediiettivi di elevato livello di tutela
ambientale e di integrazione della valutazione amfale nei procedimenti di
pianificazione territoriale. Rilievo preminente Fedleguatezza della scelta e da
attribuirsi al grado di “compatibilita” del contesistituzionale e amministrativo di
riferimento rispetto all’*innesto” delle indicazionprocedurali della Direttiva: in
presenza di condizioni al contorno favorevoli laa videll'integrazione appare
intuitivamente preferibile, senz’altro sotto il filo dei costi e dei tempi di
adeguamento, rispetto alla modifica degli asssistenti. In entrambi i casi la verifica
di (piena) integrazione nella disciplina normatidegli obiettivi della Direttiva non
potrebbe riferirsi ai procedimenti di pianificazesingolarmente considerati, bensi al

%0y, Art. 5, par. 1
1y, Art. 6, par. 3.
2y, Art. 5, par. 4
%3 Dalle indicazioni comunitarie, nondimeno, non diste alcune regola in merito alla risoluzione del
conflitto con il “comando specializzato”. L'intermto della competenza specializzata, piuttosto, semb
essere necessitato in ragione del superamento sefjba di significativita degli effetti ambientali
connessi al piano.
%4\, Art. 12, par. 2
¥°V. Considerando 9, Direttiva 2001/42CE
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sistema di pianificazione territoriale (e quindisstema delle valutazioni sottostante),
nel suo complesso e nelle sue dinamiche di proigressemporal®®. Secondo quanto

osservato, tra i presupposti di favore possonoudesisi il carattere “comprensivo”

dell'oggetto dei piani di diverso livello territade, la pre-determinazione di livelli e
ambiti di pianificazione funzionalmente adeguatcantesti ambientali di riferimento e

alle loro relazioni reciproche.

In merito a quest’ultimo aspetto, le piu consistefifficolta nella direzione del
recepimento del quadro comunitario in materia dutgione ambientale di piani
risiedono nelle tempistiche di adeguamento di fisdetcompetenze stratificati nel
tempo, e per lo piu determinati da circostanzeaest alle esigenze (sopravvenute) di
“governo” sistemico delle relazioni con I'ambientEali assetti sono suscettibili di
incidere sulla configurazione e sul funzionamengd sistema delle valutazioni, sotto
molteplici profili: la declinazione del principio i dspecializzazione nel senso
dell’attribuzione di competenze in materia ambikntecondo criteri di “scopo” o per
area territoriale; la distribuzione della funziaigoianificazione territoriale tra i diversi
livelli di governo, in ragione dell’intensita dekdentramento amministrativo e della
correlata autonomia di indirizzo politico degli ermtecentrati, secondo ambiti di
estensione parametrati ai rispettivi confini amiirativi (non necessariamente
coincidenti con quelli dei contesti ambientali dermento, per eccesso o in difetto, e
potenzialmente eccessivamente frammentati); I'aiie dei nessi di presupposizione e
di coerenza tra piani e il rispettivo grado di éi#fnziazione, in senso sia “verticale” sia
“orizzontale”, anch’essa correlata agli spazi éeiftonomia degli enti territoridh’ e

alle relazioni tra livelli di governo.
4.2 Spazi e limiti alla discrezionalita dell’eserciziadel potere di piano
Come ogni processo decisionale (tanto individualantp collettivo), I'attivita di

pianificazione territoriale, presuppone la valubmsE comparativa (e prima ancora la

prefigurazione) di un numero di possibili altermatida raffrontare reciprocamente sulla

%% In guesto quadro, non solo la valutazione ambiergde sue forme dovrebbero adeguarsi ai piani ma

anche gli stessi piani (0 meglio il sistema deinpialovrebbe adeguarsi agli obiettivi sottostarih a
valutazione ambientale, su piano istituzionaleganizzativo.
%7 Rispetto alla forza “politica” dell'ente territalie, che non corrisponde sul piano formale al livel
amministrativo di governo, puo tracciarsi dunquecallegamento in concreto con la forza dei piacoe
la capacita di darvi attuazione.
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base delle rispettive conseguenze, in rapportoodggittivi del decisore. A tale processo
comparativo, nel campo delle decisioni collettigeiole attribuirsi la qualifica di
comportamento amministrativazionale®®,

Il pieno conseguimento degli obiettivi del decisorgttavia, non appare nella
realtd dei processi decisionali pienamente confoemparametri di efficacia e di
efficienza del processo decisionale, in ragioneunia pluralitd di limiti posti alla
razionalita della decisioni amministrativa. Talhlti conseguono, in primo luogo, dalla
impossibilita per il decisore di configurare tuteealternative astrattamente possibili:
solo alcune di esse, in concreto, possono esseserqr nella mente del decisore (e nel
processo decisionale in genere), dal momento chlerdd'generazione” é condizionata
dalle conoscenze di partenza, dal contenuto dedleisibni gia assunte e dalle
esperienze pregresse (e dai risultati — positiviegativi — ad esse associate) In
secondo luogo, il livello delle conoscenze del se@ condiziona la pronosticabilita
delle conseguenze associate alle singole opziansalée, in misura proporzionale al
grado di incertezza scientifica, al livello dellsirmmetrie informative e alla distanza
dell'orizzonte temporale di riferiment?®.

La molteplicita delle alternative raffrontate nelopesso decisionale collettivo
(inteso in senso lato anche come insieme di procedmati) riguarda altresi la loro
selezione progressiva per specificazione, secondosaquenza di snodi decisionali in
cui ad ogni errore puo associarsi teoricamenteimiahzione dell'alternativa
astrattamente migliore (tra quelle residue). Soesto profilo, il carattere limitato
della razionalitd del decisore, unitamente allaithtezza delle risorse impiegabili
nell'approfondimento cognitivo, non potrebbe consenun raffronto omnisciente dei
risultati della totalita delle opzioni decisoriegrcla conseguenza che solo alcune di
esse, connotate da maggiore plausibilita, sonottigiemente scrutinate, in una
successione di scelte solo parzialmente retrodesiibipiano temporaf8®. La centralita
delle definizione preliminare delle alternative,st@ome della pre-definizione della
struttura e della sequenza dello stesso processsiai®le, in cui le scelte opzionabili

sono progressivamente individuate, attribuiscevaitza, accanto al contenuto della

8y, H.A.SMON, op. cit 119 ss. spec. 137.
%9V, H.A.SMON, op. cit 154
30y, H.A.SMON , op. cit 144
%1 Diverse possono essere le ragioni della scarsardape retrocedibilita delle scelte del decis@sse
possono ricollegarsi ai costi impliciti e esplicidi un “cambio di strategia” e ai tempi di tale
cambiamento.
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decisione (0 meglio delle decisioni), al momentotéaedente) della “programmazione
della decisione”, in cui sono previamente definiinto in via generale quanto

all'interno dei singoli procedimenti decisori, fi@odalita e la sequenza di approdo alla
decisioné®

Quanto alla definizione dei parametri per la scaéle opzioni decisorie, si e gia
osservato come le conseguenze delle alternatives saffrontabili sulla scorta degli
obiettivi cui il decisore intende conformarsi (oppudallo stesso posti). La stessa
selezione degli obiettivi da perseguire, nondimeh@ssa stessa oggetto di opzione
decisoria. La notazione, non certo di particolarginalita, mette nuovamente in luce la
compresenza nel processo decisionale di giudioriagdil e di fatto, non solo nelllambito
della successione verticale della definizione fivezzi del processo decisionale, ma
anche in quello del raffronto tra alternative deciali, caratterizzato da incertezza sulle
conseguenze future e sui soggetti destinatari Idiefeetti*®** la medesima scelta dei
mezzi per il conseguimento dei fini, dunque, pwgees di per sé connotata da giudizi di
valore, cosi come lo &, piu a monte, le stessaifidszione della tipologia di effetti da
ponderare nel raffronto. Alla formulazione di giziddi valore corrisponde, in via
prevalente, il carattere di politicita delle scedsunte, soggette dunque anche al vaglio
del circuito della rappresentanza elettiva, prdssocostante nel caso dell’esercizio
della funzione di pianificazione territoriale.

L’inclusione della considerazione degli effettilarhbiente nel processo selettivo
tra le alternative decisionali (tra cui dovrebbelulersi anche I'opzione zero, ovvero
'assenza di intervento pianificatorio) rende, sesgibile, ancora piu esplicito il
paradigma di razionalita limitata poco sopra défcrsotto una pluralita di aspetti: le
conseguenze sullambiente sono di frequente ad stomer asincrona e in parte non
reversibile rispetto all’attuazione delle trasfomiami del territorio, non sono facilmente
pronosticabili se non con ampio margine di incadezrichiedono lI'impiego (e la
concentrazione) di una pluralita di tecniche e sapessono altresi riguardare soggetti
non coinvolti nel processo decisionale nello spal@iversi territori) e nel tempo
(fruitori futuri del territorio). A cio si aggiungal piu volte rimarcato carattere

relazionale della dimensione ambientale, che norirepbe essere presa in

%2y, H.A.SMON, op. cit 164.
%3 |n altri termini, sussiste una compresenza di giudi fatto e di valore anche nella selezione delle
singole alternative, rispetto alle quali valutazgom la ponderazione dei mezzi per conseguire obiett
potrebbe comunque confrontarsi con giudizi di valsull’accettabilita delle relative conseguenzaiie s
soggetti che potrebbero risentirne.
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considerazione in modo disgiunto dalle conseguedebe decisioni in ambito
economico e sociale, necessitando un’autenticalazone interdisciplinare dei saperi
e delle informazioni nel processo decisiof#leRispetto a tali conosciuti profili delle
decisioni in materia ambientale, I'elaborazione piani territoriali presenta molteplici
criticita potenziali: le possibili conseguenze aembali delle scelte assunte possono
essere facilmente espunte rispetto a quelle clssapo interessare in vdiretta la
comunita territoriale, o che siano collocabili entin orizzonte temporale di medio
periodo, comunqgue piu esteso della durata delld@tiregzione politica degli organi
incaricati della decisione finale, almeno nella umésin cui la consapevolezza, anche
culturale, del decisore e della comunita terriferia ordine all'impatto delle rispettive
scelte sulla dimensione (locale e generale) deltstesibilita non sia gia
sufficientemente consolidata.

In tale quadro, all’elaborazione di decisioni irent sull’ambiente, nelle sue
plurime componenti, possono essere associati taltimio del processo decisionale un
insieme composito di rischi: un primo gruppo distendalle possibili debolezze
informative e cognitive del decisore e degli appareposti al suo supporto, e al
contempo dalla erronea (perché sottostimata) pemezdei danni ambientali
discendenti dalle modificazioni del territorio (spe ove associati a trasformazioni
diffuse e ad impatto cumulativf e del loro carattere di tendenziale non
reversibilit¥°® un secondo gruppo attiene alla possibile reciéasiella rappresentanza
(e dunque della considerazione) degli interessi iantdli nel corso processo
decisionale, in ragione della prevalenza di in@résrti”, meglio organizzati e visibili,
della debole associabilita a destinatari puntukdgli effetti ambientali di segno
negativo, della presenza di asimmetrie informasiiavore del soggetto decisore (0 in
ogni caso dei soggetti in grado di trarre benefidicetto delle opzioni decisionali

prescelte), nonché, in una prospettiva “patologicdéll'incorrere di fenomeni di

%41 che implica anche una connaturata difficoltacdimprendere quali sono i campi del sapere che
devono essere coinvolti nella decisione: &€ dungeessario fare una sce#ia cosee importante valutare.
%5 Tale percezione potrebbe essere debole innarzi hel contesto culturale e amministrativo di
riferimento, veicolando in tal modo le opzioni dawie nell'attivita di pianificazione e la valutanie
delle conseguenze relative.
3% || carattere di reversibilita (solo parziale) @etlecisioni & pressoché costante nelle scelte dieso
territorio, quanto meno in ragione dei tempi e @wmsti astrattamente ipotizzabili per la loro re&ssione:
utilizzando un’espressione metaforica, il terribopud essere definito una lavagna su cui non puod
cancellare cio che si scrive (almeno con tempiftadteneutrali).
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opportunismo se non di natura collusiva e corrattikivolti alla promozione delle
decisioni di pianificazione per la fruizione di ledici privati®®”.

La molteplicita delle alternative prefigurabili n@locesso di pianificazione lascia
aperti alla scelta del decisore, almeno in astrat@rgini particolarmente lati. Il rilievo,
ampiamente condiviso quanto allampiezza della rdidonalita nei poteri di
pianificazione territoriale, porta con sé I'esigardell'individuazione dei “limiti” cui
tale scelta risulta (o dovrebbe essere) sottopastgarticolare nella qui affrontata
prospettiva dell’integrazione della considerazidegli effetti sul’'ambiente delle scelte
di piano. Tali limiti possono identificarsi con ugrdo (i) alla coerenza con le decisioni
di piano precedentemente assunte, anche ai Is@Wraordinati di pianificazione, (ii)
alla coerenza complessiva rispetto all’insieme idegettivi (e delle azioni) assunti dal
soggetto pianificatore, inclusi quelli di tutela laientale, nonché (iii) al rispetto delle
garanzie procedimentali rivolte ad assicuraredagarenza del processo, la completezza
delle informazioni disponibili, il coinvolgimento apporto partecipativo dei soggetti
interessati dagli effetti delle decisioni, e la ascibilita delle decisioni prese.

Quanto ai limiti discendenti dalle decisioni gia saste, essi pPosSsSoOno
ricomprendere, in senso ampio, prescrizioni di avamatura (a carattere puntuale,
generale, finalistico, orientativo, vincolante) eoyenienza (atti di pianificazione
sovraordinata, di settore, normativi, provvedimemtiministrativi generali, documenti
di indirizzo). In relazione al grado di prescrittavdegli stessi, puo individuarsi pertanto
un insieme di opzioni preventivamente sottrattec@hfronto e alla “negoziazione”
procedimentale in rapporto ad altre, oggetto dreato comparativo nel corso dell’iter
decisionale e delle sue varie fasi. Per questmejtdiversamente, si pone un vincolo di
congruenza interna rispetto agli obiettivi dell@ze pianificatoria, inclusi quelli di
tutela ambientale, oltre che nella selezione stdsgd obiettivi (tra loro compatibili).
Con riferimento ai parametri di legalita procedaranch’essi possono essere stabiliti in
via generale e preventiva, da fonti a carattergasodinato, almeno in relazione a
contenuti di garanzia minimi, oppure essere oggditfare-determinazione al momento
preliminare della “programmazione della decisior@uesti ultimi possono attenere sia
all'impostazione della sequenza decisionale, sia gharanzie di trasparenza, di

informazione e di partecipazione (tecnica, del pobbe degli soggetti istituzionali

%7 Tali fenomeni possono considerarsi quale parte ridehi sistemici con i quali si confronta la
pianificazione territoriale e i suoi strumenti. Coguardo a questa particolare prospettiva, v.ARENE,
Governo del territorio e sicurezza sostenipBari, 2013, 65 e ss.
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interessati). | requisiti di trasparenza e informae, in specie, costituiscono al
contempo condizione preliminare all’esercizio difet dei diritti partecipativi e
modalita stessa di esplicitazione degli apportiqEpativi, secondo la duplice finalita
di garantire la qualita e la completezza dei prpesp cognitivi della decisione e di
assicurare la condivisibilita pit ampia delle seelssunte, attraverso la considerazione
delle posizioni di interesse coinvolte e la conbiith della relativa influenza sul
processo decisionale (v. anche oltre, par 4.3).

La previsione di limiti (di merito e di metodo) itisall'elaborazione delle
decisioni pubbliche in materia di pianificazioneriteriale, richiede (e presuppone) la
predisposizione di strumenti di verifica del lordeguato e continuativo rispetto, da
porsi in correlazione alla specifica tipologia dmiki rispetto ai quali si intende
verificare la conformita.

Alla sussistenza di limiti, eventualmente anchetgpain discendenti dai livelli
decisionali sovraordinati (anche di natura nornegtsi rapporta quasi in via fisiologica
la predisposizione di controlli sui contenuti defieanificazione, secondo il generale
corollario, insito in ogni ordinamento decisionaldella facolta del controllo del
decisore sull’attuazione (corretta) del proprio emdho: il grado di ampiezza (e
pervasivita) del controllo, di conseguenza, nongiiite che discendere dalla natura dei
limiti im-posti dalla decisione sovraordinata. Upgramento e/o la contraddizione di
eventuali limiti eterodeterminati, peraltro, potioebessere assistita da meccanismi
invalidanti, anche in sede di controllo giurisdizabe. Allo stesso modo, anche la
configurazione di vincoli sovraordinati di coerenzaluogo di rigida presupposizione,
ritenuta preferibile secondo le osservazioni preaédv. precedente par. 4.1), pone |l
tema (critico) della discrezionalita dell’esercizio poteri di controllo (e di modifica)
delle decisioni di piano.

L’esercizio di una funzione di controllo, diversame appare meno confacente
rispetto alla verifica, di natura progressiva, ‘delkguata integrazione degli interessi
afferenti alla tutela ambientale nella definiziotegli obiettivi della pianificazione e
delle decisioni strumentali per il loro conseguiiecoerente. In questa prospettiva, il
ricorso prevalente a meccanismi di controllo prépedla verifica delladeguata
integrazione dell'interesse ambientale nella piea#ione territoriale appare sub-
ottimale anche sotto il profilo dei tempi e deitta®l processo decisionale, costretto ad

azzeramenti e successive riedizioni — parzialitegrali — in caso di esito negativo della
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verifica. Una verifica a posteriori degli esiti dalocesso di pianificazione, inoltre, non
risulta appieno funzionale ad un’elevata protezide¥ambiente, inteso quale interesse
diffuso e trasversale, nell'ottica del conseguimesistemico di obiettivi di sostenibilita,
a carattere aperto e non predefinito. Né l'attivagi a posteriori di poteri di controllo
sugli esiti della pianificazione potrebbe esserausdilio alla verifica di un’idonea
programmazione della decisione e delladeguata andass atto nel corso del
procedimento decisionale delle garanzie di inforora trasparenza e apertura
partecipativa.

L’integrazione dell'interesse ambientale nel precedi elaborazione dei piani, e
della pluralita di opzioni decisorie in essi contene coordinate, dunque, non potrebbe
che essere assicurata in via principale dal sugrnaof in una accezione duplice: in
primo luogo attraverso la considerazione da pagtk dtesso soggetto decisore degli
effetti ambientali delle opzioni alternative coresigte; e, in via complementare,
mediante la verifica costante (e progressiva) deddg di integrazione delle
considerazioni ambientali, non solo sul piano detlarenza interna e della rispondenza
agli obiettivi di sostenibilita eventualmente sandinati al piano, ma anche e
soprattutto sotto il profilo procedurale e metodido, inerente alla completezza del
quadro conoscitivo e informativo, alladeguatezzalled alternative prese in
considerazione e alla considerazione degli appoidrmativi e valutativi esterni. La
configurazione ‘“integrazionista” di quest’ultima lw&zione, senz’altro richiesta
dall'estensione temporale e dalla complessita detgsso di pianificazione, non ne
giustifica al contempo il carattere autoreferergiabnche in ragione del suo
collegamento non eludibile con obiettivi di soshglita e di tutela ambientale generali e
sovraordinati, declinati nel singolo piano terrigde. In altri termini, il collegamento tra
i sistemi territoriali e la propensione alla difiuse degli effetti ambientali oltre gli
ambiti pianificati escludono (o almeno dovrebbetloyarattere chiuso dei processi
deputati al loro governo.

Il carattere interno, 0 comunque partecipato caoggetto decisore, della verifica
relativa sull’integrazione delle considerazioni aembali nel processo di piano, in
combinazione con I'esigenza di prevenire rischaatioreferenzialita dei processi, rende
affatto sensibile lo svolgimento di tale attivitdatribuzione della relativa competenza
nellambito del sistema della pianificazione temwiéle: come in parte gia osservato (v.

precedente par. 4.1), infatti, la funzione da wo thovrebbe esercitarsi in prossimita con
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I'esercizio del potere di piano, per essere coonsignte — 0 almeno parallela — al suo
svolgersi®® dall’altro essere collocata ad un livello di gowe territoriale, al contempo
adeguato a garantire il collegamento con obietlivsostenibilita di area vasta e la
fruizione di informazioni ambientali relative abrtesto ambientale di riferimento e al
contempo provvisto delle necessarie risorse e ctanpe. Con particolare riferimento
ai contesti di elevata frammentazione dei piaapplicazione combinata dei due criteri
comporta, almeno in via tendenziale, una tendemz@aparazione tra I'ente territoriale
che elabora il piano e quello preposto all’attiviid verifica sullo svolgimento
dell’attivita pianificatoria. Anche nei casi di cwidenza soggettiva, tuttavia, I'esigenza
di prevenire rischi di chiusura del processo deomlie e la formazione di circuiti
“guidati” di scambio (e utilizzo) delle informazidf’, in grado di favorire fenomeni di

cattura del processo da parte degli interessi futti™ e finanche incidenti collusivi,
necessita I'applicazione dell'ulteriore parametsdl’dutonomia sufficiente dell’organo
deputato alla verifica e supervisione dell’integoae processuale delle considerazioni
ambientali.

Con riferimento al grado di prescrittivita e diieficia dei pareri ambientali
eventualmente espressi nellambito della preddtigita di verifica svolta nel corso
dell'elaborazione del piano, la previsione di dffetncolanti sugli esiti del processo
decisionale non appare coerente né con il caraftipesto del principio di sviluppo
sostenibile né con il grado di autonomia e di défeziazione funzionale degli strumenti
di pianificazione a diversa scala territoriale. idnidenza diretta della valutazione
ambientale sui contenuti dei processi di pianificae puo escludersi anche sulla scorta
del carattere procedimentale della Direttiva 20R1/4 dato europeo attribuisce
primariamente al soggetto incaricato dell’elabavagi del piano il compito di
provvedere all'integrazione in esso delle consiiera ambientali e, a tal scopo,
conferisce centralita al’ladempimento di obblighicdoperazione procedimentale con i
soggetti competenti in materia ambientale e copubblico interessaté’, nonché di

trasparenza in ordine all’esplicitazione delle malacon le quali sono presi in

%8 Tale corrispondenza dovrebbe riguardare quantoomelh “snodi decisionali” del processo
decisionale, con riguardo alle scelte preliminarineermedia che possono condizionarne gli esiti.
Viceversa, la distanza del soggetto preposto a@iiiea renderebbe pit lunghi e complessi i proicdss
scambio informativo con il soggetto decisore, egl@vati i rischi di non condivisione e “segregamsb
dell'informazione.

39 rischio di “segregazione dellinformazione” s¢ollega in primo luogo alla posizione “dominante”
del soggetto pianificatore sul processo decisionale

%%y, Art. 8 Direttiva 2001/42CE
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considerazione gli apporti consultivi e delle rawjidella scelta della decisione di piano
(o meglio delle decisioni) alla luce delle altematpossibilf’*. La rilevanza attribuita
dalla Direttiva all’assolvimento dell’onere motivamale da parte del soggetto pubblico
che elabora e approva il piano non oblitera i datrémiti “esterni” afferenti ai singoli
piani. La disciplina della valutazione ambientaiatgegica, per sua espressa previsione,
lascia impregiudicata infatti I'applicazione di ogaltra normativa europea in materia
ambientald’?, ivi inclusa pertanto I'applicazione di limiti, bbighi e divieti puntuali
espressi nelle disposizioni di settore. Sono del gati per presupposti nellimpianto
della Direttiva i limiti derivanti dalla concateriame di piani gerarchicamente
ordinat?’® con il conseguente restringimento della gammeltdinative raffrontabili in
ragione degli obiettivi e dell’'ambito territoriatkel piand™.

La previsione della Direttiva di obblighi di coopeirone e confronto con i
soggetti competenti in materia ambientale non ngaianicamente gli esiti del processo
decisionale e le sue scelte interne aventi ad tmgetonfronto tra le alternative prese
in esame, ma anche (e prima ancora) la sua imposéazmetodologica e
procedimentale. Il confronto, intatti, € anticipadd momento (preliminare) della
decisione sullaportata delle informazioni da includere nel rapporto amiade,
ovverosia la selezione degli effetti ambientale esaminare, e sul lordivello di
dettaglig e dunque il grado di approfondimento delle comsdioni sugli effetti
ambientali individuati (suscettibile secondo i adistoinvolgere prevalentemente alcuni
saperi tecnico-scientifici e altri in misura minpt& In ragione dell'inclusione tra i
contenuti del rapporto ambientale delle alternatiagionevoli, gli apporti consultivi
esterni, peraltro, devono ritenersi estesi alla fgm richiamata di “programmazione
della decisione” (c.dframing), dal momento che, come gia osservato, I'esamie del
alternative decisionali ne presuppone la selezioge specificazione progressiva, in
luogo di un raffronto sinottico della totalita dethpzioni in astratto configurabili.

Anche con riferimento all'indicata impostazione oudilogica e procedimentale
del processo decisionale, la Direttiva non fornigt@menti in ordine alla prescrittivita
degli apporti esterni sul processo decisionalerdifilo appare invero di particolare

sensibilita nell’ottica della qualita e dell’efficia dei processi di valutazione ambientale

$7Ly/, Art. 9, par. 1, lett. b)
372y, Art. 11, par. 1.
373V, Art. 4, par. 3
374y, Art. 5, par. 1
375y, Art. 5, par. 4
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strategica, e in via mediata, dell'obiettivo ddieato livello di tutela dellambiente
perseguito dalla normativa comunitaria. Nondimet®,predisposizione di misure
idonee a garantire la qualita sufficiente dei rappambientali (e dunque del processo
valutativo nel suo complesso) costituisce obbligpresso posto dalla Direttiva in capo
agli Stati Membri nella definizione degli strumeditirecepimento, unitamente al dovere
di comunicazione e scambio informativo in merite grescelte modalita attuative
della prescrizion&®, in funzione di possibili proposte di modifica mtdgrazione dei
contenuti della Direttiva sul punto. L'incompletezdella disciplina comunitaria quanto
agli strumenti di garanzia della qualita del precedecisionale e valutativo, nelle more
della maturazione e circolazione delle esperierg@icative in merito, evidenzia il
carattere aperto a soluzioni non necessariameifi@mnnei contesti di riferimento, e,
al contempo, la rilevanza centrale del tema neltsgettiva del principio di sviluppo
sostenibile, con riguardo in particolare all’eff@tt della verifica sulla ragionevolezza
delle alternative incluse nel processo decisiofialaal suo avvio (e dunque sul suo
effettivo grado di apertura all'integrazione degteressi ambientali).

4.3 Apporti e scambi informativi, strumenti di partecipazione e meccanismi di

adattamento

Si e gia sottolineato come uno dei limiti intrinsemlla razionalita della
formulazione delle decisioni collettive (oltre clde quelle individuali) consista nella
(fisiologica) carenza delle informazioni astrattameenecessarie al raffronto esaustivo
delle conseguente delle possibili alternativepdlrgiale) superamento di tale limite, cui
si riconnette quello ad esso associato dell’asimeetformativa del decisore pubblico
rispetto ai saperi tecnico-scientifici occorrertaacelta, richiede nelle organizzazioni
complesse la predisposizione di idonei strumenti piloduzione e diffusione
dell'informazione e di raccolta della stessa, cavdaiita tali da renderla accessibile al
bisogno, il ricorso a sistemi ausiliari informateidi consulenza nella formazione delle
decisioni e al principio di specializzazione ndlbaazione delle competenze. La
scienza dell’amministrazione ha messo in luce ctandiffusione delle informazioni
all'interno degli apparati decisionali e organizziahon avvenga unicamente attraverso

canali predefiniti e formalizzati, ma anche e ipy@enza attraverso scambi informativi

378y, art. 12, par. 2 e Considerando 14 DirettivalZ@QCE.
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pluridirezionali e spesso non formalizZati non solo dunque in senso verticale,
attraverso canali preordinati alla trasmissione damando (dall’alto al basso) o
viceversa funzionali viceversa all’esercizio ddtiidta di controllo (dal basso all’alto),
ma anche e soprattutto attraverso processi contiunicdornali, diffusi e collaterali, in
grado peraltro di sopperire alle possibili lacumf@imative dei mezzi formalizzati o alla
“segregazione” dell’informazione tra livelli de@siali.

La necessita di sistemi informativi “diffusi” & p@olarmente avvertita a supporto
dei processi decisionali in materia ambientalepmunque aventi effetti ambientali. Le
informazioni e i saperi scientifici in campo ambade, infatti, oltre ad essere
caratterizzati da elevato tasso di specializzaziso®o di produzione complessa (e
costosa per tempi e risorse) e sono non di radesispacollocati all’esterno del
perimetro organizzativo del soggetto decisore, laoconseguenza che il loro impiego,
all'interno e nel corso del processo decisionalesélezione delle alternative e di
apprezzamento degli effetti ambientali, ne richiadérichiamo” dai luoghi e dai
soggetti presso cui essi sono collocati (ed evémtrae raccolti). Il grado di apertura
dei processi decisionali in materia ambientaleigméo, si pone in rapporto diretto e
funzionale all’estensione della raccolta degli afigoformativi e cognitivi pertinenti e
delle fonti di produzione e approvvigionamentoald apporti.

Tra le fonti di approvvigionamento informativo, spe nell’ambito di sistemi di
pianificazione territoriale ordinati, devono inctrdi in primo luogo quelle pertinenti
agli altri livelli decisionali di pianificazione,an riferimento tanto alle basi informative
e conoscitive utilizzate per I'elaborazione deghlusenti di piano quanto a quelle
acquisite in esito al processo di formazione dstgssi e successivamente alla loro
attuazione. Il collegamento istruttorio tra i presiedecisionali e di pianificazione ne
promuove la reciproca coerenza e compatibilita,ratytto rispetto al governo di
sistemi territoriali e ambientali fortemente int@moessi e in trasformazione. La
reciproca influenza tra i contesti territoriali Wferimento, a diversa scala e secondo
relazioni di contiguita, comporta la necessita dgressi informativi e istruttori
provenienti dalla pluralita dei livelli di pianifazione rilevanti, tanto dai livelli
sovraordinati quanto da quelli di maggiore circasone, in direzione sia verticale sia
orizzontale, e altresi dagli strumenti di piano m&tessariamente posti in successione

gerarchica.

377V, H.A.SIMON, op. cit 240
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L’evoluzione temporale dei predetti contesti, in|timplica che il collegamento
istruttorio tra i livelli di pianificazione tengaignamente conto delle trasformazioni in
atto e dunque del livello di aggiornamento delleoiimazioni e dei dati conoscitivi
assunti, in ragione della distanza temporale rabb@razione dei piani. Anche
'adeguamento alle modificazioni dei contesti temiali, al fine di conservare
I'effettivita e la coerenza del sistema dei piangn potrebbe che presuppore un
collegamento tra gli strumenti di piano improntat@riteri di flessibilita, in luogo di
presupposizione rigida e di utilizzo automatico geesupposti istruttori associati ai
livelli di pianificazione sovraordinati; e al comtgo, la modifica e I'aggiornamento di
questi ultimi attraverso I'impiego delle informamioprovenienti dall’attuazione dei
piani di livello sottordinato (o attuativo). La calazione delle informazioni entro
I'insieme del sistema dei piani ne richiede inoleraffrontabilita nei contenuti, nelle
modalita e nei metodi di osservazione e raccolta d#i rilevanti inerenti alle
trasformazioni del territorio (indotte 0 meno dattivita antropica).

La possibilita di ricorrere a basi informative enoscitive gia acquisite, sviluppate
o prodotte nelllambito di altri livelli di pianifi@zione acquista rilevanza anche sul piano
della riduzione e della razionalizzazione compiessdei tempi e dei costi di
elaborazione degli strumenti di pighde su quello correlato della maggiore certezza e
stabilita delle decisioni inerenti 'utilizzo deértitorio, anche nella prospettiva delle
decisioni di investimento dei soggetti promotorileeattivita di trasformazione del
territorio per fini produttivi. La prospettiva dazionalizzazione e risparmio sottostante
all'impiego di meccanismi di scambio e condivisiasguttoria, tuttavia, non potrebbe
in ogni caso essere qualificata come invariabil@gmevalente rispetto alle esigenze di
apertura e adattamento del sistema decisionaleya@llizione dei contesti ambientali e
al conseguente aggiornamento delle basi conosa@tivdéormative (c.denvironmental
baselines Entrambe le esigenze sono tenute in considerazialla Direttiva 2001/42:
da un lato i processi di valutazione ambientalegyeen associati alla costruzione di un
quadro conoscitivo e prescrittivaperente e dunque vantaggioso per gli operatdri

prevedendo che il rapporto ambientale dia contdi déggttivi del piano e dei rapporti

%78 La valutazione dei costi peraltro dovrebbe esseraplessiva, e dunque ricomprendere l'insieme dei
processi di piano: se aumentano per un singoloegeacdi piano, essi nondimeno possono diminuire “a
valle” con riguardo agli strumenti di piano che gmso utilizzare I'informazione gia prodotta e
scambiata.
379V, Considerando 5 Direttiva 2001/42CE
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con altri strumenti di pianificaziof® e che possono impiegarsi nel processo valutativo
le informazioni pertinenti ottenute nell’ambito ditri livelli decisional?®’; dall’altro
nella costruzione del rapporto ambientale & oggditprescrizione l'inclusione delle
informazioni ragionevolmente acquisibili, tenutontm del livello delle conoscenze e
dei metodi di valutazionattuali®®>

Tra i canali “esterni” di acquisizione nel corsol geocesso decisionale delle
informazioni ambientali rilevanti rientrano gli appi partecipativi dei soggetti
specializzati e dell'insieme dei soggetti (pubbgcprivati, singoli, associazioni, gruppi
organizzati e persone giuridiche) potenzialmenter@ssati dagli effetti della decisione
di piano e dalla distribuzione dei benefici e dessbili svantaggi ad essa connessi.

Il ruolo degli apparati pubblici specializzati inateria ambientale, o comunque in
possesso di competenze amministrative rientrahttar@po ambientale, in ragione dei
sistemi amministrativi di riferimento, puo variankenconfigurarsi a seconda che a
questi ultimi siano attribuiti compiti di supporfwroattivo del processo decisionale,
attraverso la predisposizione di contributi istruttosservazioni, proposte e indicazioni
procedimentali e di metodo (v. sopra par. 4.2) oppaenza pregiudizio per i primi,
anche la formulazione di pareri e/o atti di assensuerito alla compatibilita degli esiti
(finali o intermedi) del processo decisionale camdresse afferente alla propria sfera
attributiva. Quest’ultima funzione, del resto, fistebbe logica conseguenza del
ricordato principio di specializzazione, sollevandattavia il tema sensibile
dell’'efficacia delle determinazioni del soggettoesiplizzato e dei meccanismi di
risoluzione dell’eventuale conflitto: come gia vigo, la dimensione complessa e aperta
della sostenibilita dello sviluppo risulta poco ciiabile con la predefinizione di regole
di prevalenza gerarchica tra interessi. La partaigne al processo di pianificazione di
soggetti a competenza specializzata, inoltre, ggolaere la funzione di rendere fruibili
nel corso del processo decisionale basi conosatnatificate e ciclicamente aggiornate
nel tempo, anche in cooperazioma soggetti competenti in materia ambientale, oltre
che riferite ad ambiti spaziali piu estesi e camtigx quello di riferimento. In
quest’ottica, acquistano rilievo prevalente le cetepze tecniche e scientifiche dei
soggetti intervenienti. Nel rispetto dell’autonondiegli ordinamenti interni, la Direttiva

non da indicazioni in ordine alla natura (solo)niea delle autorita competenti in

30y Allegato |, lettera a) Direttiva 2001/42CE
3Ly, articolo 5, comma 3 Direttiva 2001/42CE
382y, articolo 5, comma 2 Direttiva 2001/42CE
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materia ambientale, utilizzando formule di tenoos eterminato che assommano |l
requisito — non eludibile — delle competenze sjpgwfa quello dell'interesse agli effetti
dei piant®.

Quanto alla partecipazione del pubblico, possoomndursi ad essa una pluralita
di funzioni: uno scopo collaborativo nella trasnose di apporti informativi,
conoscitivi e valutativi ulteriori a quelli gia pessso da parte del decisore pubblico e
quelli forniti dai soggetti specializzati; uno scopappresentativo degli interessi
coinvolti nel processo decisionale e che da questoo incisi, anche in chiave
“difensiva” delle posizioni soggettive suscettildii essere coinvolte nell'attuazione dei
piani e dai loro effetti, diretti o indiretti; ungcopo inclusivo nel processo decisionale
dei sistemi valoriali e dell'insieme delle prefezene dei rischi (anche percepiti) dei
settori del pubblico potenzialmente interessatdideftetti ambientali della decisione.
Quest'ultima funzione della partecipazione, in jgattre, acquista nei processi
decisionali ambientali importanza dirimente neltagpettiva di favorire e consolidare
la condivisione (e dunque la legittimita “diffusad) decisioni pubbliche destinate ad
avere effetti proiettati oltre I'arco temporale aeandato politico del decisore oppure
incidenti su settori del pubblico che non hannoccoso al conferimento della sua
legittimazione elettivi®. A quest'ultimo proposito, I'apertura all’appompartecipativo
pubblico pud svolgere una funzione preventiva diidlpecie di conflitto collettivo,
potenzialmente radicalizzato dall'incertezza inimedal contenuto e alllampiezza degli
effetti ambientali e ai destinatari degli st&%sinonché di fenomeni di “dissociazione
collettiva” dalla sopportazione dei costi ambient@éi benefici inerenti all’attivita
produttiva®.

33V, art. 6, par. 3 Direttiva 2001/42CE. La formuta® letterale dell'articolo, peraltro, riferendasie
“autorita che, per le loro competenze specifichesspno essere interessafio essere interpretata nel
senso di un collegamento con il processo decistodavuto proprio al possesso di conoscenze tecnico-
scientifiche pertinenti. L'utilizzo del termine c@®tenze, tuttavia, non corrisponde a quello di
responsabilita in campo ambientale, impiegato nekmsione inglese e francese della Direttiva
2001/42CE, che, diversamente appare sottintendéregplicitamente la cura di un pubblico interesse,
associata alle competenze specifiche necessariatiparla. Il che non incide, naturalmente, sulenp
legittimazione alla partecipazione al procedimedgli enti territoriali comunque interessati dagffietti
dell'attuazione del piano .

34 puo essere esempio in questo senso la partedigaai@iani con effetti transfrontalieri...o comunque
in tutte le fattispecie in cui I'attuazione detlecisioni pianificatorie ha effetti su ambiti anahnelto piu
estesi di quelli afferenti ai confini amministratigell’ente territoriale di riferimento (c.dspill over
effects.

385\/, M.CAFAGNO, op. cit 233.

%% Ben noti in letteratura sono i fenomeni di radicaianifestazione di dissenso alla trasformazioni del

territorio (cc.dd. sindromé&limby e Banang. In merito, V. P.[BELL’ANNO, La tutela dellambiente come
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L’efficacia dell’apporto partecipativo del pubbliéodipendente in senso stretto da
un insieme di condizioni al contorno che ne comiano i benefici sul piano concreto.
Il presupposto di una partecipazione fattiva, irmpr luogo, & rappresentato da una
cultura della partecipazione ai processi decisionali pighbtostruita attraverso la
trasparenza dei processi e un livello di confidemadéieffettivita della valutazione degli
apporti. Sul piano pratico, prodromiche all’atti@®e della partecipazione sono
l'informazione preventiva dell’avvio del process@ceionale e la comunicazione
esaustiva del suo oggetto e delle rispettive fiaalLe modalita di informazione
preventiva del pubblico, per inciso non neutrali fmpi e costi, possono variamente
modularsi in ragione dei contenuti, da tradursiog€o registri e linguaggi a-
specialistici (non tecniclj’, e dei destinatari individuati, inclusivi quantceno dei
settori del pubblico che pu0 essere interessatb efetti della decisione, seppur non
necessariamente coincidenti con i (piu numerosggstii legittimati alla funzione
partecipativa’®. Anche le modalita di partecipazione al processcisionale non sono
affatto equipollenti, tanto sul piano dell'effeit&v degli apporti e della rispettiva
influenza sul processo decisionale e sui suoi gsiéinto su quello degli incentivi al
coinvolgimento degli attori interessati. Nell'otticli un’effettiva incidenza sul processo
decisionale e sui suoi esiti, tali modalita dovetab consentire la diffusione della
partecipazione nel corso del suo svolgimento, dalas/vio e in corrispondenza dei c.d.
“snodi decisionali”, e l'attivazione di forme diterazione e contraddittorio, sia con i
soggetti responsabili della decisione sia tratgss soggetti partecipanti al confronto.

L’applicazione dei predetti parametri di interatdvie interattivita, peraltro, non
potrebbe disgiungersi da criteri differenziazionedelle modalita partecipative, in
corrispondenza con l'oggetto, le finalita e la ad&rritoriale dei piani: la previsione di
momenti diretti di confronto partecipativo, per mgeo, appare piu congeniale
nell'elaborazione di piani territoriali di livellmcale, oppure in caso di limitato numero

di attori potenzialmente interessati; diversamelaegestione di “arene” partecipative

“materia” e come valore costituzionale di solidatdee di elevata protezionéen Amb. e Sviluppm. 7-
2009, 593, per la qualificazione di tali forme éBsknso come “fenomeni di dissociazione di masg da
obblighi di solidarieta sociale”
%7 Con riguardo a questo particolare aspetto, puerinsi ad un‘attivita di “decriptaggio”
dell'informazione in materia ambientale, estremat@esensibile rispetto alla verificabilita esterregl
esiti del processo e dell'adeguatezza delle scelte.
388 A questo proposito sarebbe possibile I'introdugiati “selettori” alla partecipazione, tra cui andhe
previsione di prezzi, in funzione di prevenzione utilizzi distorti dello strumento partecipativo in
funzione di “disturbo”.
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piu vaste potrebbe rendere preferibili forme aashiza di consultazione e raccolta dei
contributi partecipativi, anche attraverso il risomlle tecnologie dell'informazioffe.

In altri termini, alla selezione delle modalita fg&ipative, in via generale oppure
secondo le caratteristiche dei differenti strumediti piano, pertanto, si collega
un’opzione procedimentale particolarmente sensiBié versante dell’apertura del
processo, e dunque, della sua efficacia. La Digettiscia alla discrezionalita degli Stati
Membri la definizione delle modalita specifiche performazione e la consultazione
del pubblico (oltre che dei soggetti competenthiateria ambientald), fermo restando
la necessita che il pubblico (e le autorita amlnpossano disporrempestivamente
di un’opportunita effettiva di esprimere la propasservazioni in termirgongrui sulla
proposta di piart’. Il carattere anticipato e tempestivo dellingestei contributi
partecipativi, inoltre, deve intendersi soddisfadtee riferito anche alla stessa fase di
preparazione del piano (e non riduttivamente ab sobmento antecedente alla sua
adozione¥®? con riferimento almeno ai settori del pubblicotéressato” individuati
come potenzialmente incisi dalle conseguenze delopr

La partecipazione del pubblico e dei soggetti agsati puo avere un’importante
funzione di scambio informativo non esclusivamengdla direzione dei soggetti
preposti all’elaborazione del piano e alla selezidalle opzioni alternative ma altresi in
guella (simmetrica) dei soggetti partecipanti algesso decisionale e tra gli stessi. Il
processo di pianificazione, infatti, ove configaratome processo aperto, assorbe e
impiega le informazioni e la basi conoscitive dsunel perimetro amministrativo, e
all'esterno di esso, per restituirne di nuove a/agdiornate attraverso il confronto tra
gli attori coinvolti, posti nella condizione di beficiare del “reflusso” informativo del
processo mediante la pubblicita dei suoi appratie{medi e conclusivi). Da questa

prospettiva i procedimenti di formazione delle dami pubbliche in materia

39 possono indicarsi, a titolo di esempio, forma ditgcipazione interattive riconducibili al modello
dell'inchiesta e del dibattito pubblico, variamerdeclinate forum; working groups; brain storming
sessionsc.d. “laboratori di partecipazione”).
390y, Art. 6, par. 5. La previsione non esclude, mai puo prefigurare, una determinazione differetazia
delle modalita partecipative, anche da parte daglsi soggetti responsabili del processo decigdna
infra, Capitolo IV).
%91y, Articolo 6, comma 2.
392 v, Art. 8 (Iter decisionale), il cui contenuto @eleggersi in combinato disposto con il precedente
articolo 6, comma 2.
393y, Art. 6, par. 4. L'individuazione dei settori ldeubblico interessato & lasciata agli Stati Mengbri
deve essere inclusiva dei settori del pubblico s interessati dagli effetti dell'iter decisioma che
ne sono probabilmente toccati, incluse le orgamiora di promozione di tutela del’ambiente e dliria
soggetti associativi interessati.
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ambientale, ivi inclusi 1 piani territoriali, son@onfigurabili come processi di
apprendimento a carattere colletff¥d non solo rispetto al miglioramento e
all'approfondimento delle basi conoscitive (spastadhe e non) riferite
all'informazione ambientale, ma anche con riguaala comprensione stessa, nella
formazione dell’'opinione pubblica, dei benefici iganti dall’integrazione preventiva
dell'interesse ambientale nei processi decisioealdalla costruzione partecipata e
condivisa dei relativi esiti. Sotto quest’ultimopatto, un fattore a forte influenza e
rappresentato dalla contesto istituzionale e daifazione di circoli virtuosi imperniati
sulla positiva costatazione dei risultati della s@esn atto di processi decisionali
autenticamente apeftr.

Il ritorno informativo proveniente dai processipanificazione territoriale non si
limita alla conclusione del relativo processo dib@irazione ma prosegue nella fase di
attuazione delle previsioni degli strumenti di mamn cui effetti (ambientali e non)
pOSSONO non essere convergenti con le assunzigairtinza del momento decisionale.
La gestione dei possibili svantaggi discendentledpbssibili discrasie dai risultati e
dagli scenari attesi, insite nel carattere limitdadla razionalita del decisore sotto il
profilo temporale, richiede conseguentemente ldipp®sizione di idonei meccanismi
di apprendimento e successivo adattamento alleegoesize (non previste) delle azioni
di gestione del territorio.

La predisposizione di idonei meccanismi di apprerahto degli effetti delle
trasformazioni territoriali in atto o indotte dellero relazioni richiede la preventiva
selezione di adeguati criteri di identificazionenesura delle stesse, tanto a livello di
singoli contesti territoriali quanto a livello dimiti vasti, in ragione della trasversalita
di gran parte dei processi trasformativi rispettosimgoli ambiti “pianificati”. La
selezione preliminare di tali parametri (o indieggtali monitoraggio, da riferirsi al
contempo sia alle modificazioni dellambiente €irdlorgenza dei rispettivi fattori
perturbativi — naturali o antropici — sia agli ¢ffe ai risultati delle azioni di piaid,
costituisce presupposto per l'attivazione di effiGazioni correttive o0 modificative degli

strumenti di piano. La scelta degli indicatori, attf, parte integrante dei contenuti

394/, THAKUR e al., Effectiveness of strategic environmental assessnuét M.L.MARINIELLO, La
dimensione proceduraleit. 94 ss.
39 Costituisce, viceversa, forte disincentivo allésco di meccanismi virtuosi di coinvolgimento degli
attori interessati la percezione della steriliela non utilita dell’apporto partecipativo.
39y, A.CICERCHIA, Pianificazione strategica e ambientéranco Angeli, 2000, Cap. VI, par. 1, ove si
mettono in luce le principali funzioni nell’utilizzdegli indicatori: la semplificazione, la quarddzione
degli effetti, la comunicazione.
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metodologici del processo decisionale, € operazoomeplessa perché molteplici sono
le condizioni di efficacia che devono riscontragdi:indicatori prescelti, infatti, devono
essere adeguati alle finalita del piano, quantoegaustivi in ordine ai fattori causali e
gli effetti monitorati®’, rappresentativi e di agevole applicazione prafmeche nel
numero complessivd¥ e infine appropriatamente raffrontabili in funzéordella
misurazione degli effetti ambientali, cumulativismergici, degli strumenti di piano a
differente scala territorialé®. La raffrontabilita degli indicatori, inoltre, Recessaria al
fine di costruire basi conoscitive e informativegemgnate e comuni al complesso del
sistema dei piani, agevolando la restituzione sivar di informazioni accessibili e
condivise all'interno dei gia indicati meccanisnicollegamento istruttorio tra i livelli
decisionali e di pianificazione (hon compatibilerfanto, con la costruzione di sistemi
di monitoraggio disgiunti, serventi i singoli stranti di piano).

Quanto all’efficacia delle azioni correttive e diladtamento, essa puo essere
rapportata alla tempestivita nell’attivazione dettésure correttive o di modifica dei
piani e all'adeguatezza delle stesse nei contenimtirapporto al livello decisionale piu
appropriato per I'azione di adattamento.

La tempestivita delle misure correttive e direttanseguenza dell’efficacia a
monte dei preposti sistemi di monitoraggio nellfidBcazione e nella misurazione
degli effetti ambientali negativi non (integralmentpronosticati, e dunque della
completezza e dell’adeguatezza degli indici di ayaggio e della possibilita di una
loro “lettura” coerente nel quadro di efficaci mansmi difeedbackinformativo. Al
fine di evitare possibili ostacoli dovuti all'indezza interpretativa dei risultati degli
indicatori, questi ultimi possono altresi essereosati a soglie di rilevanza e
significativita, sebbene non tutti gli indicatoriaso del tutto riferibili a elementi
“misurabili” di tipo quantitativo. L'indicazione dsoglie di significativita, peraltro, puo
costituire un utile riferimento al fine di valutale (doverosa) attivazione dei poteri di
adeguamento e revisione dei singoli piani da p#etesoggetto decisore, unitamente alla

%97 Ancora pitl a monte sensibile & la selezione defftti significativi che si intendono prendere in
considerazione nella fase di monitoraggio, attrewdiindividuazione degli effettivi meccanismi caus
effetto delle dinamiche di trasformazione terriaei(c.d leverage poinfs
398 | a facilita di utilizzo degli indicatori & collegain primo luogo al loro numero complessivo makanc
alla limitazione delle possibili sovrapposizioniridondanze degli stessi, suscettibili di refluinala
univocita dell'utilizzo degli indicatori. A questitimo proposito, un elemento di complessita & doaila
difficolta di stabilire di relazioni di caratteréumivoco tra indicatori ed effetti ambientali “misui”.
39 | ’elemento della raffrontabilitd tra gli indicatodi differente scala e livello incide pertanto laul
possibilita di interpretazione e governo di effattibientali diffusi e differenziabili in ragione id#iversi
contesti territoriali (come avviene nel caso deistono di suolo e delle trasformazioni paesaggisjich
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predisposizione di idonei meccanismi di comunicagi@l pubblico degli indicatori
impiegati e degli esiti delle attivita di monitogig. La trasparenza e la pubblicita degli
esiti del monitoraggio costituisce condizione neeea allo “stimolo” e alla verifica
dell'adeguatezza dell'azione discrezionale di adegento temporale dei contenuti dei
piani, anche in funzione della tempestivita dellaposta adattativa, prevenendo
fattispecie di inerzia o di inadeguatezza dellpasta nella sua graduazione (azione
correttiva, modifica al piano, riedizione del petel piano).

In merito all’effettivita nella messa in atto dii@ai correttive ai contenuti degli
strumenti di piano sul piano degli strumenti e lilello decisionale di intervento, la
definizione di sistemi di monitoraggio integrati vlebbe consentire di stabilire
appropriate corrispondenze tra gli effetti imprévesi fattori decisionali che ne sono
causa o possono avere rilevanza per porvi riméddividuazione di rapporti di causa-
effetto tra piani territoriali ed effetti ambiental tuttavia, potrebbe risultare
particolarmente complessa in ragione del cara#teirecrono e non lineare delle risposte
dei sistemi ambientali, ma anche della sovrapposéesul territorio di una pluralita (se
non di una sovrabbondanza) di piani, variamenteerdificati per estensione e
finalita®®. In altri termini, analogamente all'architettural distema dei piani, anche la
costruzione di adeguati sistemi di monitoraggio rdbbe tener conto della latitudine
delle dinamiche di evoluzione territoriale e deldeo interconnessioni, evitando la
creazione di sistemi autoreferenziali per singolknp non e escluso, ma anzi
circostanza ricorrente, che gli esiti delle atéviti monitoraggio possano (e debbano)
condurre ad azioni correttive in ambiti di piaréfezone diversi da quelli per i quali gli
indicatori sono applicati (come nel caso dei pidniarea vasta in rapporto alla
pianificazione sottordinatd). Aspetto non secondario, infine, & rappresentbedéita
degli investimenti, in risorse organizzative olalee economiche, per la creazione e |l
mantenimento degli apparati di monitoraggio.

La natura comune e integrata degli strumenti di itbceggio pud desumersi
altresi dalla Direttiva 2001/42 nella parte in attribuisce agli Stati Membri il compito
di approntare meccanismi di controllo degli effettbientali dell’attuaziondei piani

anche attraverso il ricorso agli strumenti di veafesistenti, prevenendo fattispecie di

4% 3otto questo aspetto, il numero dei piani e le tetazioni possono refluire sui tempi e sulle niitéla
della risposta adattativa agli esiti del monitoiagge sulla sua efficacia in ragione delle possibil
trasformazioni dei contesti ambientali di riferinb@n
401 || sistema di monitoraggio, dunque, dovrebbe cirstrin analogia ad una sistema di “sensofiie(
alarmg e non come un insieme di attivita di controllegiunte e complessivamente inefficaci.
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duplicazione (e dunque di potenziale incoerenz#)atwvita di monitoraggid® Tali
strumenti devono consentire di individuatempestivamentegli effetti negativi
imprevisti per l'adozione delle misure correttivéemute opportuné®® ed essere
previamente resi conoscibili al pubblf®d Analogamente a diversi altri settori delle
normativa comunitaria, non solo riferiti alla maeambientale, la Direttiva prevede
I'attivazione di scambi informativi sui risultatitenuti nell’esperienza applicativa della
stessa all'interno degli ordinamenti degli Stati fv&i nella prospettiva della
formulazione di eventuali proposte di modifita La previsione di forme di
monitoraggio di “secondo grado”, in ordine allassi® adeguatezza delle forme e degli
strumenti di inclusione dell’interesse ambientade processi di elaborazione dei piani,
appare dischiudere potenzialmente, anche neglinantenti interni, forme di
adattamento istituzionale, inevitabilmente piu lv@ge complesse, aventi ad oggetto
non solo lefficacia dei singoli processi decisibnena anche [effettivita della
configurazione del sistema dei processi di piaa#ione e delle loro relazioni alla luce
dei principio di integrazione e di sviluppo soshele.

402\/_ Art. 10, par. 2 Direttiva 2001/42CE

403/, Art. 10, par. 1 Direttiva 2001/42CE

404\, Art. 9, par. 1, lett. c) Direttiva 2001/42CE
405y, Art. 12, par. 1 e 3 Direttiva 2001/42CE
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CAPITOLO IV

L'attuazione della valutazione ambientale strategia

nel sistema della pianificazione territoriale

SommARIO 1. Gli “antecedenti” della VAS e il recepimento delarettiva CE 2001/42
— 2. La disciplina del Testo Unico Ambientale a&tliazione regionale — 3. La
sequenza del processo di VAS — 3.1 Verifica di gagttabilita — 3.2
L’elaborazione del rapporto ambientale e delle aittive — 3.3 La consultazione
dei soggetti competenti in materia ambientale epdddblico — 3.4 L’espressione
del parere motivato e la fase decisoria — 3.5 Il nitmraggio: strumenti,
responsabilita, meccanismi correttivi al piano — 4.'innesto della VAS nel
sistema della pianificazione territoriale: ambiti driticitd — 4.1 Definizione del
campo di applicabilita e rischi di elusione dellalatazione — 4.2 Il rapporto con
la pianificazione ambientale: concorrenze e distori 4.3 La relazione tra
pianificazione e valutazione: tra integrazione eeflusso” nella logica dei
controlli al piano — 4.4 Il collegamento tra le whzioni e con la valutazione di
impatto ambientale — 5. Effettivita della discigimell’orizzonte dello sviluppo
sostenibile — 5.1 Qualita e imparzialita della viazione: verso una verifica di
(solo) metodo ? — 5.2 Garanzie di efficacia mwélio dei processi di VAS.

1. Gli “antecedenti” della VAS e il recepimento dda Direttiva CE 2001/42

In analogia con altri ordinamenti europei ed eewaepei, con riguardo
all'ordinamento interno non si puo affermare che skoumento della valutazione
ambientale di livello strategico sia rimasto ddtduwalieno all’'azione amministrativa, e
in particolare alla pianificazione territoriale,irpa del recepimento della disciplina
comunitarid®®. Pud attestarsi piuttosto come la scarsa congeueinzali discipline
“anticipatorie” con il modello europeo, unitamertiegrave ritardo nel sua attuazione

interna, precluda un giudizio positivo in merit’a@gsimilazione nell’ordinamento

% | principale antecedente a livello europeo & rapentato dalla Direttiva 92/43 CEE relativa alla
conservazione degli habitat naturali e seminatwalella flora e della fauna selvatiche. L’artpéy. 3
della Direttiva prevede che «qualsiggano o progetto non direttamente connesso e necesshaio
gestione del sitona che possa avere incidenze significative susiéde singolarmente o congiuntamente
ad altri piani e progetti,forma oggetto di una opportuna valutazione deltiecza che ha sul sito,
tenendo conto degli obiettivi di conservazione detdesimo». La Valutazione di Incidenza deve
attualmente coordinarsi, venendo in essa ricompresgoer i medesimi piani sia necessaria anche la
valutazione ambientale strategica ai sensi deltatiira 2001/42CE (v. Considerando 10 e art. 11).
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della logica e delle finalita dello strumento, amdulla scorta di perduranti resistenze,
di cui meglio si dara conto nel prosieguo di qugstde del lavoro.

Limitando il carattere strategico dello strumentb liaello decisionale di
riferimento, possono indicarsi quali primi esempiadozione dello strumento alcune
disposizioni contenute nelle discipline regionadii ggrocedimenti di Valutazione di
impatto ambientaf8’ oppure nella normativa inerente alla pianificagiderritorialé®.
Sul piano nazionale, invece, lintroduzione di fernstrategiche di valutazione
ambientale puod farsi risalire a discipline di seft® oppure a discipline di carattere
speciale, in ragione del ritenuto carattere “sttam@rio” delle decisioni amministrative
di livello strategico cui riferire la valutazionepme avvenuto per il caso della gestione
dei c.d. grandi everiti’. Elemento comune della casistica puo individuae#iimpiego
di forme procedurali assimilabili alla sequenzdalealutazione di impatto ambientale.

A seguito dell’entrata in vigore della Direttiva CE01/42, in assenza di un
intervento di recepimento organico da parte datlatpre statale, protrattosi ben oltre |l
termine di recepimento del 21 luglio 2004, alcundivamenti regionali hanno
provveduto in via anticipata (e quindi autonoma)retepimento della disciplina
comunitaria, con preminente riguardo al settordadelanificazione urbanistica e
territorialé'’. La (frammentaria) spinta in avanti di alcuni Egtori regionali, in uno
con l'inerzia statale nel provvedere al recepimedgtla normativa comunitaria, hanno
posto conseguentemente la complessa risoluziogeadiate problematiche di carattere
giuridico e istituzionale, tra cui la configurakdlidella natura auto-applicativae(f-
executiny della Direttiva, la facolta del legislatore regide di non attendere la
normativa statale, nonché, a monte, la stessa diminilita della normativa dei
procedimenti di valutazione ambientale nel quadostituzionale delle materie di

legislazione esclusiva statale oppure concorrehtiali questi hanno fornito risposta,

407 5j veda, ad esempio, L.R. Piemonte 14 dicembr8,18940.
408y, L.R. Emilia Romagna 24 marzo 200, n. 20, L.Rmibardia 11 marzo 2005, n. 12, L.R. Veneto 23
aprile 2004, n. 11, L.R. Toscana 3 gennaio 2005, n.
4% v, art. 5 Legge 28 gennaio 1994 n. 84, per I'aglione della valutazione ambientale ai Piani
Regolatori Portuali, attraverso modalita proceditakntuttavia, del tutto assimilabili a quelle el
Valutazione di impatto, ancora lontane sul pianotoaelogico da un’effettiva integrazione della
valutazione nel processo decisionale di pianificagi Significativa, in quest'ottica, & anche lavisi®ne
dellart. 2, comma 5 Legge 8 luglio 1986, n. 349 merito alla necessita di concerto con il Minister
del’Ambiente nella predisposizione di piani ditee¢ a carattere nazionale con rilevanza di impatto
ambientale.
4“9y art. 7 Legge 2 maggio 1990, n. 102 per la walisne ambientale del piano di ricostruzione della
Valtellina, art. 1 Legge 9 ottobre 2000, n. 285 fervalutazione del piano di interventi per la
realizzazione delle opere delle Olimpiadi invermli orino 2006.
41V in particolare artt. 2-8 L.R. Friuli Venezia@ia n. 11/2005.
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con esiti non del tutto univoci, tanto la giurispemza amministratiV® quanto |
pronunciamenti del giudice costituzionigfe nella direzione prevalente del carattere
non autoapplicativo della Direttiva e della natasglusiva della competenza legislativa
statale in materia.

Sul piano statale, il primo riferimento all'introdione di una disciplina
procedurale della valutazione ambientale strategica&ontenuto nella Legge 15
dicembre 2004, n. 38, recante “Delega al Govermnoilpgordino, il coordinamento e
l'integrazione della legislazione in materia amta@t**. | criteri direttivi rilevanti per
I'esercizio della Delega legislativa in materiaftamia, sono rimasti confinati ad un
livello eccessivamente generico, limitandosi agpaetri, di per sé ridondanti perché gia
desumibili dall’ordinamento comunitario, della «pée e coerente attuazione delle
direttive comunitarie, al fine di garantire eleviatelli di tutela dell'ambiente$® e della
«affermazione dei principi comunitari di prevenaomli precauzione, di correzione e
riduzione degli inquinamenti e dei danni ambientalidel principio "chi inquina
paga"»°,

Il grado di genericita dei richiamati criteri ditiet non ha dunque consentito di
esplicitare “in partenza” una chiara scelta legigda in ordine ad un modello
procedurale di recepimento della Direttiva CE 2@@1hell’ambito degli (ampi) spazi
lasciati aperti dalla disciplina comunitaria. Néstata oggetto di alcuna indicazione
espressa in sede parlamentare la normazione deortapcon il sistema della

pianificazione territoriale, nonostante tale retama (stretta) risultasse gia evidente dai

412 per l'orientamento maggioritario a sostegno dsedllesione del carattere autoapplicativo della
Direttiva 2001/42CE, v. tra le piu recenti, Contat8, Sez. V, 24 gennaio 2013, n. 446 e 6 giugrk220
n. 3345, T.A.R. Veneto, Sez. |, 7 ottobre 20111503, T.A.R. Umbria 2 luglio 2007, n. 542. A favore
del carattereself-executingsi € espresso T.A.R. Lombardia, Brescia, Sez221lpottobre 2011 n. 1447
(riformata in grado di appello).
“13\/. Corte Cost. 1 dicembre 2006, n. 398, per lalifica della tutela del’ambiente, cui & ricondbité
la valutazione ambientale strategica, come ambiterialetrasversale come tale legittimante I'esercizio
della potesta normativa regionale, soprattutto igmardo agli ambiti concorrenti, tra cui il goverdel
territorio. L'orientamento € stato superato da €dost. 22 luglio 2009, n. 225, con nota di FDm,
Giustizia e concorrenza di competenze legislativenateria “tutela dellambiente e dell’ecosistema”:
dalla trasversalita alla prevalenza della competestatale in Riv. Giur. Amb, 2009, 936riconducendo
la valutazione ambientale strategica alla potestdusiva dello Stato in materia di tutela dell’asntie,
che non esclude I'esercizio della potesta normatggonale, bensi la ammette nei soli limiti in dwi
Statola prescrive e la consente.
44 G.U. n. 302 del 27 dicembre 2004 — Suppl. Ord.87. V. art. 1,comma 1 lettera ).
4“5V, art. 1, comma 8, lett. e). Rientra tra i ciitdirettivi di esercizio della delega il «contribmialla
competitivita dei sistemi territoriali e delle ingse, evitando fenomeni di distorsione della corcma»
ma non il principio dello sviluppo sostenibile, éngo nella Parte | del D.lgs. n 152/2006, solegusto
del D.Igs. n. 4/2008.
48y art. 1, comma 8, lett. f).
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contenuti della Direttiva e dal lungo percorso @weva condotto alla sua adozione.
Entrambi gli elementi possono ritenersi tra le oagiprincipali del carattere instabile,
frammentato e per molti versi ancora incompletdadgliccessiva disciplina delegata e
della relativa attuazione in sede regionale, cashe di un’integrazione non ancora
(pienamente) compiuta con la disciplina dei procegiti di formazione dei piani a
incidenza territoriale, (anch’essa) attraversatand@amenti e tentativi complessivi di
riforma soggetti al rischio di una indifferente gfiapposizione con gli obiettivi dello

strumento della valutazione ambientale strategica.

2. La disciplina del Testo Unico Ambientale e I'dtiazione regionale

La Parte Seconda del Decreto Legislativo 3 ap896, n. 152, recante norme in
materia ambientale (correntemente denominato “Tedtaco Ambientale”), in
attuazione della Legge Delega n. 308/2004, ha emgptato la prima disciplina
organica, dei procedimenti di valutazioni ambiestali incluso lo stesso procedimento
di valutazione di impatto ambientale, la cui difio@ € rimasta confinata per quasi
vent'anni ad un apparato normativo (nominalmentieqansitorio” a decorrere dalla
Legge 8 luglio 1986, n. 349 istitutiva del Ministedel’Ambiente. L’efficacia della
disciplina originaria del Decreto, tuttavia, e atatpiu riprese sospesa fino alla data del
31 luglio 2007*, rimanendo di fatto in vigore solo per pochi mdisio all’entrata in
vigore del Decreto “correttivo” 16 gennaio 2008, 4). che ha provveduto ad una
riscrittura integrale della Parte Seconda rela@lla disciplina dei procedimenti di
valutazione ambientale, soggetta in ultimo ad uerigre intervento correttivo da parte
del D.Igs. 29 giugno 2010, n. 128. La successiandistipline differenti in un arco
temporale ristretto puo considerarsi di per sécm@vidente di una marcata difficolta di
attuazione della disciplina europea in materiardicedimenti ambientali, sfociata con
riguardo alla valutazione strategica in una condaper inadempimento in sede

comunitarid®,

417 | ’entrata in vigore della Parte Il del D.lgs. r5212006 era stata originariamente fissata per il 12
agosto 2006. Il termine € stato successivamentatimprima al 31 gennaio 2007 dall’artséptiesdel
D.L. 173/2006, convertito dalla Legge n. 228/200@0i alla data del 31 luglio 2007 dall'art. 5 d@eL.
300/2006, convertito dalla Legge n. 17/2007.
48 v/, Corte di Giustizia, Sentenza 8 novembre 200&us@ C-40/07, con nota di Eo8coLq La
valutazione ambientale strategica di piani e pragrai,in Riv. Giur. Ed 2008, I, 3.
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La disciplina originaria del D.lgs. n. 152/2006,nostante la qualificazione della
valutazione strategica corparte integrantedel procedimento di approvazione dei piani
e programnii®, ne forniva una disciplina procedimentale circitgcrad un giudizio
puntuale di compatibilita ambientale reso in unsefavanzata di elaborazione del
piano, con sostanziale riduzione delle potenziak@llo strument&® peraltro
fortemente limitato anche nel relativo campo dileapilita attraverso restrizioni non
compatibili con le indicazioni della Diretti{/d.

La successiva disciplina introdotta dal D.lgs. 2088 si € mossa, almeno negli
intenti, nella direzione della logica “continuista’iterativa della valutazione promossa
dalla Direttiva 2001/4%%> emendando altresi alcune delle precedenti liioitaz
applicative non coerenti con il quadro comunitaBaol piano organizzativo, il decreto
introduce una distinzione di funzioni tra alitorita procedente responsabile
dell’elaborazione del piano o programma ovvercedepirlo e di approvarlo nel caso in
cui il soggetto proponente sia un ulteriore soggeitbblico o privato, e dutorita
competenteincaricata dell’elaborazione di un parere motvati contenti del piano
proposto, per I'eventuale introduzione di revisienmodifiché*, nonché di sensibili
compiti preliminari di orientamento metodologicancriguardo alla definizione delle
portata e del livello di dettaglio delle informaazioda introdurre nella redazione del
rapporto ambientale a cura dell'autorita procedéhtenella definizione adeguata delle
modalitd di monitoraggio dei pidfr, e di indirizzo procedurale, rispetto alle forme e

all'identificazione dei soggetti della consultazffh.

9y artt. 4, comma 3, 8, commi 1 e 2, 9, commaellerversione antecedente alle modifiche di cui al
D.lgs. n. 4/2008.
420y artt. 5, lettera d), 10, comma 1, 12, commalBecomma 1. La consultazione del pubblico e degli
enti competenti in materia ambientale aveva ad tggjepianogia adottatoo comunque la sua proposta
formalizzata. La procedura di valutazione si codela con I'espressione del giudizio di compatibilit
ambientale contenente eventuali prescrizioni sahgadottata
421 | 'ambito di applicabilita della valutazione ricongmdeva i soli piani statali, regionali e
sovracomunalicon alcune esenzioni generali, tra cui quelkerité ai piani per l'istallazione di impianti e
reti di telefonia mobile. La valutazione, inoltrésultava obbligatoria per i piani contenenti i wesiti per
I'autorizzazione, o la localizzazione di progettthee riguardancsiti di interesse comunitario, escludendo
dunque quelli con effetti sui medesimi siti, in t@sto con le indicazioni della Direttiva.
422y, art. 11, commi 3 e 5, secondo cui rispettivarada valutazione «& effettuata durante lae fas
preparatoria del piano o del programma ed anmtegate alla sua approvazione o all'avvio della
relativa procedura legislativa» e «costituisceigmani e programmi a cui si applicano le dispasizi del
presente decreto, parte integrante del procedingingémlozione ed approvazione».
42y, art. 15, comma 2.
424\ art. 13, comma 1. A differenza della prima Vems del D.Igs. n. 152/2006, la fase di consultagio
preliminare sui contenuti del rapporto ambientald.(£oping assume carattere obbligatorio.
422\ art. 11, comma 2, lettera c).
426\ art. 11, comma 2, lettera b).
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Il Decreto correttivo, a differenza dellimpiantaegedente, ha altresi conferito
maggiore centralita alla necessita di coerenzdlegaomento dinamico tra le valutazioni
ambientali effettuate ai diversi livelli e nellacsgssione del tempo, nella prospettiva
dell'obiettivo dello sviluppo sostenibile, da cogagsi attraverso laomunefinalita del
mantenimento della capacita rigenerativa degli ista®mi e delle risorse, della
salvaguardia della biodiversita e di un’equaritiszione dei vantaggi connessi
all'attivita economic¥’, all'interno di un quadro di strategie per lo spibo sostenibile,
periodicamente aggiornato, in funzione di orientatne del complesso delle
valutazion??®. Al fine di evitare duplicazioni e rischi di inc@mza, e nella prospettiva
della semplificazione e riduzione dei tempi e dwstcdei procedimenti, viene posto un
dovere di razionalizzazione nella distribuzionel@ehlutazioni ambientali tra i livelli
del processo decisionale pubblico e nello svolgimetesso dei processi valutativi: sul
piano istruttorio, attraverso la previsione di sbannformativi tali da rendere
utilizzabili i risultati conoscitivi delle valutaani effettuate in altre sed o di quelle
effettuate in precedenza, tramite i risultati delonitoraggid®® sul piano
procedimentale, garantendo il coordinamento cdnadempimenti pubblicitari e
consultivi gia previsti dalle discipline di settodei piani in cui la valutazione va ad
integrarsf®",

Analoghi strumenti di coordinamento e di continugtino previsti nel rapporto tra
valutazione strategica e valutazione di impatto,umottica di bilanciamento tra
semplificazione e adeguatezza compatibile conncgi di precauzione e di azione
preventiva sottostanti agli struméffi superando i meccanicismi impropriamente
introdotti in precedenZ&’. Sul piano della flessibilita procedimentale deféutazioni,

elemento ulteriore di rilievo attiene alla previseodel ricorso allo strumento della

427y, art. 4, comma 3.
428\/_ art. 34, commi 4 e 5, e comma 7, ove si presache «il processo di valutazionella sua interezza
deve anche assicurare che piani, programmi e graggticano il flusso di materia ed energia che
attraversa il sistema economico e la connessa piauidi rifiuti».
2y art. 11, comma 4
430y, art. 18, commi 3 e 4.
41y, art. 14, comma 4
432y, artt. 19, comma 2, con riguardo all'aggravaroatel’onere motivazionale in caso di valutaziome d
impatto negativa per progetti gia inseriti in piaoittoposti positivamente a valutazione strategic0,
comma 5, in merito alla possibilita di utilizzaré glementi e le informazioni contenute nel rapport
ambientale per la predisposizione dello studiorgidatto ambientale.
433y, art. 33, nel testo antecedente alle modificheudlal D.l.gs n. 4/2008, ove si prevedeva chedde
di valutazione di impatto per progetti in attuazodi piani gia sottoposti a valutazione strategica
«costituiscono dati acquisiti tutti gli elementigitivamente valutati in sede di valutazione di ittpa
strategico o comunque decisi in sede di approvezitah piano o0 programma.
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Conferenza di Servizi e della facolta di stipulaezordi tra I'autorita competente, i
soggetti procedenti e le altre amministrazioni ressate «per disciplinare lo
svolgimento di attivita di interesse comune iai flella semplificazione e della
maggiore efficacia dei procedimenti» e all'ideisazione degli ambiti procedurali
suscettibili di una disciplina regionale di dettaglrelativi alla selezione dei soggetti
pubblici partecipanti, alle modalita (ulteriori adjle statali) di individuazione dei piani
soggetti a valutazione e alle forme della considte?>*

Le ultime (nella serie) disposizioni correttiverodotte dal D.lgs. n. 128/2010
hanno perseguito I'obiettivo, anche sulla scortdl'adeio di una procedura di
infrazione avente ad oggetto — tra l'altro — I'd¢fiféta della normativa di attuazione
degli obblighi di valutazione strategica, di colf@rmaggiore incisivita al carattere
integrato e progressivo della valutazione strategiedividuando tuttavia soluzioni in
alcuni casi non coerenti con il modello proceduds#éa valutazione strategica definito
a livello europeo. Sotto l'aspetto della maggionéegrazione della valutazione nei
procedimenti di pianificazione, il decreto, a frerdi perduranti prassi amministrative
contrastanti, ha ribadito I'inerenza del procesaltativo alla fase di predisposizione di
piani, sin dal rispettivo awid”, e appositamente previsto obblighi motivazionatli e
trasparenza diffusi, pertinenti non solo al momeadgisionale conclusivo ma altresi
alle fase preliminare di definizione dei conterdei rapporto ambientdf® e a quella
successiva del monitoraggio, da effettuarsi in atmtazione con [lautorita
competent&’. Pili problematiche risultano invece le disposiziatese a rafforzare il
carattere prescrittivo e conformativo del pareretivato dell'autorita competente
rispetto ai contenuti di merito delle scelte dinpiizazioné®, in aderenza ad una logica
prevalentemente reattiva della valutazione in ludigon suo impiego proattivo, nonché

alcuni meccanismi di semplificazione e di acceler@@ procedimentale nel

434y, articolo 7, comma 7 lettere a), b) e c).

43 Significativa sul punto & la modifica dell'art. 1tomma 3, nella parte in cui si prevede che la
valutazione sia effettuata anteriormente all’appmene € comunquelurante la fase di predisposizione
dello stesso».
4% v, art. 13, comma 4 D.Igs. n. 152/2006, ove piescche «il rapporto ambientale da atto della
consultazione di cui al comma 1 — relativa cio@ alla impostazione preliminare — ed evidecpime
sono stati presi in considerazioneontributi pervenuti».
437y, art. 18, comma 1, ultimo periodo.
438y, art. 15, comma 2 e art. 5, letterater), ove il parere motivato & definito come «provveeito
obbligatorio con eventuali osservazioni e condizare conclude la fase di valutazione».
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coordinamento istruttorfd® e decisionale tra le valutazisffi esposti al rischio di un
utilizzo improprio alla luce dei principi di precazione e prevenzione.

Sul piano del rapporto con la normativa di fontgioeaale, in coerenza con |l
carattere esclusivo della potesta esclusiva stataheateria ambientale, attestato dalla
giurisprudenza costituzionale piu recente anchd’andbito della disciplina dei
procedimenti ambient&ft’, il D.lgs. n. 128/2010 ha meglio precisato i limiton
valicabili della produzione normativa decentratadividuati nel rispetto della
legislazione comunitaria, dei principi della stesd$isciplina statale e della legge
generale del procedimento n. 241/1990. L’individoae di limiti alla delega normativa
regionale, peraltro, assume importanza ulterioragmone dell’estensione della stessa al
complesso delle «regole procedurali» dei processivalutazione strategica di
competenza regionale (o locéf€)

Nel complesso, il contesto normativo regionale lw#suparticolarmente
frastagliato, anche in ragione della stessa iigtabdella legislazione statale,
sedimentatasi con sussulti e cesure tali da gemeimvanti incertezze, oltre che
problematiche applicative di diritto transitorioulSiano formale, la differenziazione
delle discipline regionali include il ricorso adtianormativi organic*® ad atti
amministrativi generali e di indirizZ8', oppure all'impiego congiunto di entrambi, in
particolare al fine di dare attuazione al precetbomativo mediante I'elaborazione di
indirizzi, linee guida e orientamenti metodologecprocedurali. Con riguardo ai profili
di contenuto, possono distinguersi modelli procettitali eterogenei, in alcuni casi

distanti dalla normativa di fonte statale, ancheenso migliorativo per aspetti quali le

439y art. 12, comma 6, quanto alla limitazione de#dutazione avente ad oggetto modifiche dei piani
strumenti attuativi ai soli effetti ambientali ngmecedentemente considerati, e art. 13, comman4, i
merito alla facolta di impiego degli approfondirtiegia effettuati ed informazioni ottenute nell'aitoldi
altri livelli decisionali o altrimenti acquisite i@ttuazione di altre disposizioni normative.
440y art. 6 commi 3ise 12, con riguardo all'approvazione di opere giefite in piani o per le quali &
prevista per legge la variante dei piani sovra@iijisu cui V. piu in particolare par. 4
4! Tale individuazione non potrebbe che avvenire centtimiti posti dalla normativa statale, che
prescrive e consente I'esercizio della potesta ativa regionale, secondo quanto gia messo in lace d
Corte Cost. 22 luglio 2009, n. 225, in merito altnduzione dei procedimenti di valutazione amtzikn
alla materia di normazione esclusiva della tutellambiente.
442y articolo 7, comma 7, lettera e).
43V, L.R. Veneto 23 aprile 2004, n. 11; L.R. Vatledosta 26 maggio 2009, n. 12; L.R. 16 febbraio
2010, n. 12; L.R. 12 febbraio 2010, n. 10; L.R. IRu§4 dicembre 2012, n. 44; L.R. 11 marzo 2005, n.
12; L.R. Liguria 10 agosto 2012, n. 32; L.R. 30lim@009, n. 13
44V tra le varie, D.G.R. Lazio 5 marzo 2010, n. 1B9G.R. Liguria 28 marzo 2013, n. 331; D.C.R.
Lombardia 13 marzo 2007, n. VIII/351; D.G.R. 21ladbre 2010, n. 1813; D.G.R. Molise 26 gennaio
2009, n. 26; D.Pres.Prov. 14 settembre 2006, r689.G.R. Piemonte 9 giugno 2008, n. 12-8931;
D.G.R. Puglia 28 dicembre 2009, n. 2614; D.G.R.ater81 marzo 2009, n. 791.
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forme di partecipazione e consultazione, I'orgaazzane e condivisione delle basi
informative e conoscitive e degli indicatori pembnitoraggio, la qualita tecnica delle
attivita istruttorie, la collocazione del soggettmmpetente incaricato della valutazione.
Non sembra tuttavia che le indicazioni della Divett2001/42CE siano state sempre
attuate in piena conformita con gli obiettivi adsa&ssottostanti, in rapporto ai

presupposti gia esaminati (v. Capitolo lll, pare4)er le ragioni di seguito esposte.

3. La sequenza del processo di valutazione strategi

A seguito delle modifiche introdotte dal D.lgs. #/2008, la valutazione
ambientale strategica viene espressamente definitee processocomposto da una
sequenza di fasi, alcune delle quali eventuali, edanverifica di assoggettabilita in
ragione della tipologia di piad®. In corrispondenza con la Direttiva 2001/42, 'drt
del Testo Unico Ambientale elenca in successionéa$ del processo valutativo,
costituite da: (i) l'elaborazione del rapporto aettale, (i) lo svolgimento di
consultazioni, (iii) la valutazione del rapporteambientale e degli esiti delle
consultazioni, (iv) la decisione, (v) l'informazmsulla decisione e (vi) il monitoraggio.

La qualificazione in terminiprocessualidella valutazione strategica (ovvero,
secondo una terminologia non strettamente giuriddiaprocedimento decisionale
aperto e non formalmente ancorato a sequenze tafhppredeterminate e
formalizzaté*®) risulta coerente con il gia evidenziato caratiéerativo e ciclico della
valutazione ambientale, quale strumento applicatieéd principi di precauzione e
prevenzione nella gestione del rischio e dellitexeza, secondo una logica di
adattamento a contesti variabili e in trasformagith In quest’accezione, il carattere
processuale della valutazione puo traslarsi in cesstensivo al complesso delle
valutazioni che avvengono ai diversi livelli deoisali, secondo nessi di
presupposizione, consecuzione e reciproco adeguamenragione della scala alla
quale le trasformazioni ambientali e territorianmo luogo e producono effetti. La

diversita di ambito e di oggetto dei processi diutazione, dunque, ne esclude (o

4“5y art. 11, comma 1.

% In guesta accezione l'aggettivazione processualgapessere impiegata nel prosieguo della
trattazione, senza ingenerare equivoci con afnificati del termine.

" In guesta prospettiva anche la valutazione di itopptid considerarsi un processo, in termini non
strettamente giuridici. Il suo carattere puntuatérettamente connesso all'assenso di un interveatba
comungue giustificato la qualificazione, ancheemtini formali, diprocedimentpa seguito delle ultime
modifiche di cui al D.Igs. n. 128/2010.
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almeno dovrebbe) un’assimilazione nella forma ecoetenuti, richiedendo al contrario
forme di flessibilita e adattamento procedurale.

Ne discende l'assenza di un modello unitario e daseguente necessita di
individuare, da un lato, un nucleo procedurale m@mi come tale non comprimibile,
dall’altro i corretti confini dei richiamati margimli adattamento. Sul piano normativo,
la definizione di questi spazi é resa piu complasdaonfronto tra discipline differenti,
guella europea e quella nazionale, in cui la seg@ntenuta ad utilizzare correttamente
gli (ampi) margini di adeguamento lasciati dallan@, senza frustrarne gli obiettivi
sottostanti. Lo stesso e a dirsi, con le dovutéindi®ni, quanto al rapporto tra la
disciplina statale e quelle regionali. Profilo agdgivo di difficolta & rappresentato
dall'innesto dei modelli procedimentali all'interrh quelli delle discipline di settore
interessate, tra cui primariamente il sistema da#aificazione territoriale.

Elemento caratterizzante del processo valutatiVla menfigurazione discendente
dalla Direttiva & rappresentato dalla compresenzesso di una pluralita di livelli di
valutazione, intesa quale termine polisenso, bfleritanto al processo decisionale nella
sua interezza, quanto alle singole fasi valutatiebo stesso, in cui sono variamente
coinvolti soggetti diversi dal decisore. Il che iinp, a prescindere dalla natura dei
soggetti coinvolti e dalla effettiva alterita degtessi rispetto al decisore, I'apertura di
spazi di meta-valutazione, o quanto meno di aulotazione, dell’'insieme delle scelte
adottate nel processo decisioftflenonché delle modalita di svolgimento del processo

decisionale stesso.

3.1 La verifica di assoggettabilita

L’ambito di applicabilita della valutazione straiegy previsto dalla Direttiva
2001/42 CE e suddiviso, come gia ricordato, in camapi, 'uno obbligatorio e l'altro
solo eventuale, di cui il secondo include parte siante degli strumenti di
pianificazione territoriale, con la conseguenzaichiedere in via preventiva la verifica
su base casistica dell’applicabilita della valutaz alla fattispecie in ragione della
significativitd degli effetti ambientali. Il cort® svolgimento di tale procedura di
verifica, e prima ancora la definizione dei cascin essa e effettivamente applicabile,

“%® |n merito, su questo particolare aspetto, che giraltre ripreso, v. E.8scoLq La Vas nel piano e la
vas del pianpcit. 1112, Nota 40 del testo.
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risulta uno degli ambiti piu critici della normadiy per via dei rischi di elusione dello
strumento insiti nelle decisioni rimesse alla dizopnalita normativa e degli stessi
soggetti pubblici chiamati ad applicare la discipli specie ove rivolte ad una “fuga”
preventiva dalla valutazione, intesa come onere iamtrativo o forma di ingerenza.
Tale rischio, del resto, € testimoniato dalla stessperienza maturata in merito
all'applicazione della Direttiva sulla valutaziondi impatto ambientale, come
modificata dalla Direttiva CEE 97/11 attraversontfbduzione della procedura di
verifica all’assoggettabilita (c.dscreening proprio per superare in alcuni Stati la
sostanziale disapplicazione della valutazione p&reé categorie di progetti a scrutinio
ambientale non obbligatorio. La criticitd e testmata dalla produzione
giurisprudenziale prevalente in materia di valudaei ambientale strategica, concentrata
nella risoluzione delle problematiche interpretatie applicative discendenti dalla
corretta definizione del campo di applicabilitaldetalutazione (su cui, v. anchefra,
Par. 4.1).

La procedura di verifica, dunque, introduce un @eta di flessibilita e di
adattabilita del sistema delle valutazioni, a ceiwiie di un utilizzo coretto della stessa,
sia a livello normativo sia a livello amministragivin continuita con la Direttiva 97/11,
la Direttiva 2001/42 prevede che gli Stati Memlentro le categorie di piani e
programmi a scrutinio ambientaleon obbligatorio (modifiche minori dei piani
assoggettati a valutazione strategica; piani istenetipiccole aree a livello locale
piani includenti ilquadro per l'autorizzazione di proget@ncorché non previsti dalla
normativa sulla valutazione di impatto) determinip@ventivamente le categorie di
piani soggette alla valutazione, oppure procedamalternativa, ad un esame casistico
della significativita degli effetti, 0 ad una combkzione di entrambe le modalita di
verifica.

La normativa interna, diversamente da quanto acogaler il recepimento della
Direttiva sulla valutazione di impatto ambientatecui — non senza incorrere in severe
criticita — si € optato per una definizione prewantdegli interventi assoggettabili a

screenind* ha rimesso unicamente alla decisione amminis&ralé verifica della

49 |a normativa interna in materia di Valutazione idipatto costituisce applicazione della facolta
riconosciuta dall’ordimento europeo di ricorrerewsh combinazione tra una valutazione amministativ
casistica e una predeterminazione normativa deggdiventi per i quali si rende necessaria la \aifii
assoggettabilita alla valutazione. La puntualitglidinterventi definiti dal legislatore, attraversb
prevalente ricorso a soglie dimensionali e quantiéa porta tuttavia con sé il rischio di elusiatiffuse
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significativita degli effetti prodromica alla vah#ione, mantenendo ferme nel loro
contenuto le indicazioni della Direttiva sullambidi applicabilita eventuale della
valutazione. La mancata specificazione normativecdecetti impiegati dalla Direttiva
di “modifica minorg, “piccola area a livello localee “quadro di autorizzazione di
progetti’, temperato solo in parte dalle indicazioni nomoglanti contenute nel
documento orientativo della Commissione sullaptione della direttivd®, ha
conseguentemente comportato incertezze applicatiffegntate dalla giurisprudenza
amministrativa, spesso in contrapposizione ad pnétgzioni riduzionistiche promosse
dalle amministrazioni responsabili dei processip@ino, e in particolare degli enti
locali.

Altrettante incertezze sono sorte con riferimentmargini di incisione del campo
di applicabilita della valutazione in sede regi@jastremamente rilevante in ragione
della preponderanza dei processi di pianificazimnetoriale che si svolgono al livello
decentrato. Il perimetro di tale ambito & statemitto non comprimibile da parte del
legislatore regionale, se non nella direzione dh sma estensione, e dunque di un
incremento del livello di tutefd’. Del pari illegitima & stata qualificata dal gicel
costituzionale la predeterminazione normativa djlisodi screeningbasate su puntuali
limiti quantitativi e di estensione territorialeidq@ani, secondo quanto previsto per gli
interventi assoggettabili alla valutazione di imp&t.

Quanto ai criteri per la determinazione della digativita dei possibili effetti dei
piani, la Direttiva ne indica un elenco, di carateaperto e dunque ulteriormente
integrabile in sede di recepimento, o in via amstmtiva. Tali criteri, riportati senza
modifiche anche nel Testo Unico Ambienfafe fanno riferimento sia alle
caratteristichalel pianq in rapporto tanto agli obiettivi e all'influenza altri strumenti

di piano, anche gerarchicamente ordinati, quant@a aklativa pertinenza per

della valutazione , attraverso ad esempio il rigcoes pratiche di frazionamento dei progetti o di
configurazioni sotto soglia al “limite”

40 v/ “Orientamenti della Commissione sull'attuaziodella Direttiva 2001/42CE” (2003), reperibile
all'indirizzo http://ec.europa.eu/environment/egdssupport.htm

451y, Corte Cost. 29 marzo 2013, n. 58, in merita allegittimita dell'art. 40 della L.R. Veneto n.
13/2012, nella parte in cui prevedeva la sottopose a valutazione dei soli piani attuativi inclatie
progetti da sottoporre a valutazione di impattstriegendo il campo di applicabilita della valutaze
stabilito dalla normativa statale in merito all@ywsione della verifica di assoggettabilita ancheippiani
non includenti opere soggette a valutazione di ttop@rt. 6, commalds D.Igs. n. 152/2006).

452y, Corte Cost. 4 luglio 2013, n. 178, in meritdaaillegittimita dell'art. 3 della L.R. Liguria n.
32/2012, che limitava I'applicazione della verdidi assoggettabilita ai soli piani elencati in @gifo
allegato, e individuati sulla base di soglie dimenali.

453y, Allegato | alla Parte Seconda del D.Igs. n./286, riproduttivo dei contenuti all’Allegato lletla
Direttiva 2001/42 CE.
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I'integrazione di considerazioni ambientali e Ietzione della normativa comunitaria in
materia ambientafé’, sia a quellelegli effetti tenendo in conto il grado di probabilita,
frequenza, reversibilita, cumulativita e di estensi nello spazio degli stessi e del
valore e del “grado di vulnerabilita” delle areeriteriali interessate. Il complesso dei
parametri indicati evidenza il carattere necessai@emulticriteriale della verifica di
significativita, in cui la ponderazione ambientalegli aspetti quantitativi non puo
scindersi da quella degli aspetti qualitativi, trai prioritariamente lasensibilita
territoriale'®,

Ulteriore criterio (implicito) rilevante nella predura di verifica, ricavabile in
parte da quelli gia espressi in ordine alle cariatiche del piano, e in particolare nel
grado di influenza di altre decisioni pianificamripuo identificarsi nella latitudine dei
margini lasciati al soggetto decisore per I'elazarae di alternative. Quanto piu tale
margine si presentera ampio, anche sulla baseodedsto normativo e degli (eventuali)
— strumenti sovraordinati, maggiore potra esseligallo di significativita degli effetti,
tale da giustificare I'applicazione della valutamg viceversa al restringersi dei margini
di liberta decisionale, lattivazione della valutaze strategica si rendera meno
giustificabile, anche in rapporto ai costi e ai &#i conseguibili, e in ragione
dell’esigenza di razionalizzazione scalare delesist valutativd®® Quest'ultima
esigenza, € stata recentemente presa in consolegadal legislatore con specifico
riguardo alla normativa della pianificazione temale, nella prospettiva di risolvere le
problematiche applicative poste dalla Direttiva PA@ nella pianificazione di carattere

attuativo (su cui, v. anche pit avanti par. £1)

54 | a circostanza esclude che la valutazione posseead oggetto i soli impattiegativi secondo una
logica “reattiva” prevalentemente applicata neltagsi della valutazione di impatto ambientale. Deve
evidenziarsi in questo senso che la stessa defiézdi verifica di assoggettabilita alla valutazon
strategica, introdotta dal D.lgs. n. 128/2010, fferimento in via generale agli impatti ambientali
significativi (diversamente dalla definizione relativa alla vahibne di impatto, che si riferisce agli
impatti negativi e significatiyi
4> gj tratta di elemento gia valorizzato dalla dotrin materia di pianificazione urbanistica e terfale
(v., tra i vari, G. GMPOSVENUTI, Amministrare I'urbanisticacit., 170 ss., con riferimento al concetto di
“suscettibilita territoriale”) e messo in luce @dalliurisprudenza della Corte di Giustizia con rigieaalla
definizione del campo di applicabilita della vakitme di impatto (v. Sentenza, Sez. V, 21 settembre
1999, causa C-392/96) ed espressamente recepitegieltore a seguito del D.Igs. n. 128/2010. Come
emerge dai criteri dell’Allegato Il della Direttiv2001/4, la sensibilita di un’area territoriale &
apprezzabile nel duplice senso del carattere dirgad pregio ambientale nella situazione di paggenz
cosi come nel caso di contesti territoriali giaget a forti pressioni antropiche e produttiveg(endi in
parte gia compromessi).
40y, art. 11, comma 4.
47y, art. 16, ultimo comma Legge 1150/1942, intredatal D.L. 13 maggio 2011, n. 70, convertito
dalla Legge 12 luglio 2011, n. 106: «lo strumentopini urbanistici gia sottoposti a valutazione
ambientale strategica non € sottoposto a valutazombientale strategica né a verifica di assodubtéa
-162 -



Sul piano delle modalita procedurali di svolgimenttella verifica di
assoggettabilita, in sede applicativa sono sortibdun relazione alla configurabilita
procedurale di tale fase preliminare secondo ugaesea assimilabile a quella della
valutazione vera e propria, seppur in forme e termemplificati, anche in ragione di
alcuni profili di ambiguita del dato normativo inenito al raccordo tra valutazioni
riferite a piani gerarchicamente ordiffati Si tratta di un’opzione portatrice di
inconvenienti non trascurabili, dal momento chesVolgimento di una valutazione in
formaminorerischia di tradursi in un aggravio in termini disti e tempistiche nel caso
in cui la valutazione strategica sia comunque utannecessaria al termine della
verifica; viceversa, l'esperimento di una valutaao preliminare di un piano
successivamente non assoggettato alla valutazicategica nemmeno sarebbe coerente
con il carattere progressivo e iterativo dellasdeguale processo integrato nel corso del
procedimento di elaborazione del piano, dall'awafia sua conclusiof?.

Appare piu coerente con la finalita accertativadadsignificativita degli effetti
ambientali la configurazione della verifica in tenndi scrutinio preliminare di
rispondenza della tipologia di piano, a prescindereconcreto dai suoi (futuri)
contenuti, ad una serie di criteri di significativi variamente pre-formulati,
normativamente o in via amministrativa, anche iguhoenti orientativi o di indirizzo
(linee guida, checkliyt secondo le caratteristiche e le finalita deinpigrevisti
dall’ordinamento, oltre che in coerenza con quetlicati in sede europea. L'assenza di
elaborazione di tali documenti orientativi, in goadi coniugare elementi di certezza e

di flessibilita nella definizione dei presupposppéicativi della valutaziorf®® ha

qualora non comporti variante e lo strumento sawiaato in sede di valutazione strategica definisca
I'assetto localizzativo delle nuove previsioni etafoni territoriali, gli indici di edificabilita,gli usi
ammessi e i contenuti piano volumetrici, tipologgcicostruttivi degli interventi, dettando i limi le
condizioni di sostenibilita ambientale delle trasfi@zioni previste».
% V. in particolare art. 12, comma 6, in merito afieevisione di raccordi istruttori “rigidi” con le
valutazioni gia concluse sia per valutazione stiiatesia per la verifica di assoggettabilita refa@ piani
attuativi (o a modifiche) di piani gia sottopostivalutazione strategica. Un’indicazione rispettta al
configurazione della verifica di assoggettabilitme valutazione si puo trarre anche dalla prevesidin
cui all'art. 12, comma 1 della presentazione dirapporto ambientale preliminare (adempimento piu
articolato rispetto alla sola trasmissione delferimazioni inerenti alle caratteristiche e alleotigia del
piano).
“%1n questo senso non pare che si possa prefigineamalogia con la procedurastireeningin sede di
via, una conclusione della procedura di verifica & prescrizione di modifiche e condizioni rispett
contenuti di una proposta di piano, che, almeriméea teorica, non dovrebbe essere gia definitobe,
tuttavia, in senso contrario l'art. 12, comma 4.
80 D.lgs. n. 128/2010 sembra aver dato, seppueiimini non del tutto trasparenti, un’'indicaziong ne
senso della riduzione del margine discrezionaléadake di verifica, prevedendo che siano soggéitti
valutazione strategica i piani e programmi gineduconoeffetti significativi (in luogo della precedente
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contribuito a sovraccaricare il procedimentosdieeningdei piani, inteso non di rado
quale strumento frapposto alla tendenza dei saggattificatori, e in particolare degli
enti territoriali, ad evitare a priori 'avvio daellvalutazione strategica.

Rispetto a quest’ultimo aspetto, i pericoli di aeferenzialita insisti nel processo
di valutazione strategica sono suscettibili di eypee con particolare evidenza al
momento dell’assunzione delle determinazioni inirecall’assoggettamento del piano
alla valutazione, in altri termini sul suo stesso L'attuale disciplina del Testo unico
ambientale prevede che tale decisione sia assunfaade dell’autorita competente,
sulla base dei contenuti di un rapporto prelimireardientale e degli apporti conoscitivi
degli altri soggetti competenti in materia ambiéifa Evidentemente, sui predetti
rischi incideranno in varia misura non solo la pmsie e il grado di terzieta del
soggetto competente alla verifica, ma anche il gratl discrezionalita lasciato
all'apprezzamento del livello di significativita. eS quest’ultima viene limitata
all'applicazione trasparente al caso di specieadlametri e liste di controllo, adeguate
alla tipologia di piano, potrebbe superarsi piu vaff@ente la necessita di un
provvedimento sull’assoggettamento delegato ad aggeito (almeno formalmente)
distinto, potendosi alternativamente ricorrere admodulo cooperativo, incentrato in
particolare sul piano metodologico, tra i soggetimpetenti in materia ambientale e il
soggetto decisof€ fermi la responsabilita e gli oneri di motivazéoa pubblicitd®® su
quest’ultimo gravanti rispetto alla decisione diraprendere o meno la valutazione
strategic&*. Sulla percorribilitd di tale opzione, piu coeremtel resto con il modello

procedurale prefigurato dalla Direttiva per la ¥ahione (su cui, v. oltre par. 3.3),

formulazione “che possano produrre”), con consetgueduzione anche del margine di incertezza degli
operatori privati incisi o comunque coinvolti nebpesso di pianificazione.
41y art. 12, commi 3 e 4.
%2 Dj questo approccio collaborativo il dato normatisontiene indicazioni sparse: l'art. 11, comma 2
lettera a), prevede che l'autorita competente ewpil proprio parere sull'assoggettabilita (poi definito
provvedimento all'art. 12); I'art. 12, comma 3 chssa possa concordare il ricorso a cribdteriori a
quelli previsti dall’'Allegato | sulla verifica dellsignificativita (in questo senso € da interpsathinciso
“salvo quanto diversamente concordato dall’autodtinpetente con l'autorita procedef)telLa formula
collaborativa potrebbe estendersi anche alla dediné delle modalita procedurali della verificajnco
riguardo allindividuazione dei soggetti competenti da conseltarart. 12, comma 2.
63 La partecipazione del pubblico non & previstaanddise c.d. di screening (diversamente dalla
valutazione di impatto) e tale partecipazione narnckiesta dalla Direttiva. Ci0 appare coerente ton
caratteri della fase di verifica, se intesa qualeegamentan limine della significativita degli effetti
ambientali del piano. In questa prospettiva assceméralita I'assolvimento degli oneri di pubblicdalla
decisioni di assoggettamento (e specialmente detlerminazione di esclusione dalla valutazione).
%4 La decisione sull'assoggettamento del piano adlutazione deve considerarsi un primo “snodo”
procedimentale della stessa valutazione strategiozgme tale richiede una verifica di metodo (meta
valutazione), ancora prima che di merito.
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incide innegabilmente l'elemento — non secondarialel grado di assimilazione
culturale e amministrativa delle finalita e dei ta&gyi del ricorso preventivo alla

valutazione ambientale strategica (e al suo metodo)

3.2 L’elaborazione del rapporto ambientale e dellalternative

In caso di assoggettamento alla valutazione, opgpere piani e programmi che vi
sono assoggettati necessariamente, il processdatiatu € avviato sin dalla fase
preliminare di predisposizione del pidfb quale parte integrante dello sté§8o
L’avvio della valutazione rientra nella responsibildel soggetto incaricato della
predisposizione del piano attraverso I'elaborazidingn documento tecnico, il rapporto
ambientale, rivolto allhdividuazione alladescrizionee allavalutazionedegli impatti (o
meglio) degli effetti ambientdfi’ discendenti dalle scelte di piano sulla scortdedel
alternative ragionevoli identificate, degli obieite dell’ambito territoriale del piano. Il
rapporto ambientale, redatto sulla scorta dellermé&zioni disponibili, tenuto conto del
livello delle conoscenze e dei metodi di valutagi@orrenti, dei contenuti e del livello
di dettaglio del piano o del programma, -costituispertanto una forma di
(auto)valutazione delle scelte di piano, in gradassicurarne la ripercorribilita logica e
tecnico-scientifica, anche in ragione del carattgm®gressivo della stessa in
corrispondenza all'avanzamento del processo decikofino alla sua conclusioti&
La costruzione progressiva del rapporto ambienthleque, € rivolta ad assicurare la
razionalita intrinseca del processo e, soprattudotrasparenza e la giustificabilita
dell'insieme delle scelte effettuate in successiopecorso delle predisposizione del
piano.

In forza del carattere interno della valutaziongyltano di estrema sensibilita gli
strumenti predisposti per assicurare 'adeguatdazepmpletezza e la qualita tecnico-

scientifica del processo valutativo e dei suoiiebit merito, la Direttiva non prevede

4% Sul punto il D.Igs. n. 128/2010, come gia rilevaia rafforzato la necessita di avvio contestuale d
processo decisionale con quello valutativo. V.Htt.comma 3
40y art. 11, comma 5
487 "attribuzione della responsabilita inerente afllzorazione del rapporto ambientale, a differengia d
testo della Direttiva 2001/42CE, & espressametribiata all'soggetto responsabile dell’elaborazatel
piano. V. art. 13, comma 3.
%8 Su questo specifico aspetto, rispetto alle indicazprovenienti dalla Direttiva, la normativa inte
appare piu puntuale. V. art. 13, comma 3, ove avgnte che «il rapporto ambientale costituisce parte
integrante del piano o del programmane accompagnalintero processo di elaborazione ed
approvazione».
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disposizioni puntuali rivolte agli Stati Membri, s®n la previsione nella fase di
redazione del rapporto di un obbligo consultivocdrattere preventivo con i soggetti
interessati dagli effetti del piano in ragione de#ipecifiche competenze in campo
ambientale, avente ad oggetto la portata e illbvel dettaglio delle informazioni da
includere nel rapporto. Dalla normativa europeacatisle altresi in capo agli
ordinamenti interni un preciso obbligo di risultatigpetto alla garanzia djualita
sufficientenella redazione dei rapporti ambientali, e una@ato obbligo informativo in
merito agli strumenti preposti allo scdpd Da tale obbligo, anche in assenza di
previsioni specifiche, si ricava, sul piano orgaativo, la necessita “a monte” di
un’adeguata dotazione di risorse economiche, urednarganizzative per consentire il
coretto svolgimento dellattivita di valutazione,uaje funzione non scindibile
dall'esercizio del potere di pianificaziol{&

Quanto alla consultazione dell'autorita competeme degli altri soggetti
competenti in materia ambientale in merito allatgtar e al livello di dettaglio delle
informazioni da includere nel rapporto in ragioredla finalita e dell’ambito del piano
(c.d. fase dscoping I'articolo 13 del Testo Unico ambientale prevetie essa avvenga
in base ad un rapporto preliminare sui possibfietéfambientali significativi, sin dal
momento iniziale dell'attivita di elaborazione d@and’*, da concludersi entro un
termine determinato in novanta giorni, salvo divemccordi con ['autorita
competent&? In rispondenza a quanto previsto dalla Direttivaggetto della
consultazione preventiva € costituito dalla tipedogegli effetti ambientali e dalle
modalitd di approfondimento degli stéé%i in ragione della reperibilita delle
informazioni, dei metodi valutativi disponibili eella possibilita di utilizzare gli
approfondimenti, ove pertinenti, gia compiuti reiibito di altri livelli decisionali,

nonché dall’identificazione delle possibili altetiva ragionevoli

49y art. 12, par. 2, Direttiva CE 2001/42.
4% | a sensibilita del tema relativo alladeguatezadledrisorse finanziarie e organizzative acquista
rilevanza ancora maggiore in ragione della premsidi invarianza di spesa per lo svolgimento delle
attivita connesse alla redazione del rapporto amlie. V. art. 13, comma 3.
"1 Risulta dubbia, peraltro, I'opportunita di attieda consultazione su un documento gia formalizahto
rapporto preliminare, ancorché di carattere pazgbrovvisorio.
472y, art. 13, comma 2. Non & previsto dal dato ndivoala possibilita di adeguamento del termine in
ragione della complessita della fasesdbping sulla base della tipologia dei piani. Il temafatb
sensibile, refluisce sugli spazi della discrezidagirocedurale del soggetto decisore, anche iparap al
rispetto dei termini di conclusione del proceditoen
473 Tali informazioni devono essere fornite nel rispetei contenuti minimi indicati dall’Allegato | lal
Direttiva, i cui contenuti sono recepiti senza nficdizioni dall’Allegato 1V alla Parte Seconda delds.
n. 152/2006.
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L’individuazione delle alternative nell’elaborazedi un piano presenta difficolta
e complessita di non poco conto dal momento cheréaformulazione pud avvenire in
tempi e modi diversi in ragione delle finalita ell@enbito del piano e secondo una
specificazioneprogressivadistribuita nel corso dell'intero processo, netlei fasi
iniziali non sono configurabili, specie per cio chitiene la pianificazione territoriale,
alternative ordinabili in successioni discrete, $ieabiettivi e scenari non (ancora)
raffrontabili. In aggiunta, il livello di complegai puo essere incrementato dalla pluralita
di obiettivi del piano, presupponenti la formulamo (e la scelta) di molteplici
alternative, eterogenee anche per tipolfY§iarispetto alle quali si pone altresi il
problema della reciproca coerenza o, quanto meglta bro non interferenza, e della
sinergia tra le stesse. La formulazione delle @adtéve pone inoltre il tema critico,
evidenziato nella scienza dei processi decisignaiblici*’®, della loro “generazione” in
ragione della posizione di preminenza e delle agtrim informative a favore del
soggetto decisore, propenso a sviluppare un’alieenddominante”, pre-selezionata
anche informalmente, nonché la difficolta di autemtonfigurabilita di “opzioni zero”
nella formulazione dei piat’. Da quanto sottolineato, emerge dunque la paatieol
difficolta insita nella definizione del contenutagionevoledelle alternative, se non
attraverso un confronto dialogico, in primo luogondtura metodologica, con gli altri
soggetti interessati o comunque incisi dalle denisdi piano (non riducibili, peraltro,
unicamente a quelli dotati di competerspeecifichein campo ambientale), e a carattere
continuativo (e non puntuale), quanto meno attiviatacorrispondenza degli “snodi
decisionali” rilevanti.

Nella definizione dei compiti di supporto decisitndell’autorita competente, la
normativa interna estende il perimetro della camagibne preventiva alla stessa
impostazionedel rapporto ambientale — in aggiunta ai suoi eouti — e altresi alle

formee aisoggettidella consultazione pubblitd Da questo punto vista, valorizzando

47 |_a definizioni delle alternative, e del percorsogedurale per il loro esame e confronto, risinfatti
eterogeneo in corrispondenza della diversita dierorto dei piani territoriali, soprattutto alla éudelle
aperture giurisprudenziali rispetto agli scopicantenuti e agli strumenti che possono ricompresidegi
piani territoriali in senso strategico (su cui,iv.particolare, Cons. Stato, Sez. IV, 10 maggio201
2710).
4758y cui, v. Cap. Il par. 4.2.
476 ’'Allegato | della Direttiva, tuttavia, richiedespressamente di prendere in considerazione nel
rapporto ambientale lo scenario «in assenza diffwanione». La necessita che la valutazione siate
debba essere condotta anche con riguardo alle@@ails abrogazione di strumenti di piano € statssa
in evidenza da Corte di giustizia, VI Sez., 22 ma2@12, Causa C-567/2010.
477V, art. 11, comma 2 lettera b)
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il carattere a formazione progressiva del rappandientale, la definizione preliminare
della sua impostazione dovrebbe tradursi nella nd®fine del stesso percorso
procedurale da affrontare nella verifica degli gffambientali e nella formulazione e
confronto tra le alternative. Fermo restando ilteanto minimo e non derogabile della
disciplina della valutazione strategica, ivi in@duks garanzia di una sua conclusione
entro tempi certi 0 comunque preventivabili, eispetto dell'assetto delle competenze
amministrative, la consultazione, dunque, dovrebliere ad oggetto la medesima
“architettura” del percorso decisionale da intraylere (c.d.framing), e dunque la
sequenza delle sue fasi rispetto alla scelte trernative, i soggetti chiamati a
parteciparvi (eventualmente ulteriori a quelli nativamente previstlf® e le modalita
di interazione con questi ultififf. In questi termini, il confronto del decisore cglh
altri soggetti interessati riguarda non solo le alitd e le tecniche di verifica anticipata
degli effetti ambientali, entro un contesto mutevel di (fisiologica) incertezza in cui
diviene particolarmente sensibile la scelta deifermazioni e delle fonti cognitive e |l
bilanciamento tra i principi di precauzione e pr&iene con le esigenze di
semplificazione e raccordo tra i livelli decisionima altresi le scelte delle modalita
procedurali ritenute piu adeguate all’elaborazide€piano, in altri termini il “metodo
per decidere”.

Possibile profilo di “avanzamento” della normativderna, introdotto a seguito
delle modifiche di cui al D.lgs. n. 128/2010, é pesentato dalla rilevanza esterna
attribuita agli esiti della consultazione preveatrelativa alla fase dicoping mediante
la messa in evidenza all’interno del rapporto amtaile degli esiti della consultazione e
delle modalita con le quali i contributi “di metddpervenuti sono stati presi in
considerazione dal parte del soggetto dect8drim ragione del carattere a “formazione
progressiva” del rapporto ambientale, la comunmaziesterna degli esiti della fase di

consultazione preliminare, tuttavia, non dovrelbetarsi ad un momento successivo

4’8 Ancora piu chiaro il riferimento nella verifica dissoggettabilitd, di cui allart. 12, comma 2:

«L'autorita competenten collaborazionecon l'autorita procedente, individua i soggettmpetenti in
materia ambientale da consultare».
“® In merito, la Direttiva prevede che gli Stati membeterminino le forme e i soggetti della
consultazione pubblica. La giurisprudenza dellat€ati Giustizia ha comunque chiarito che tale
determinazione (preventiva) € possibile anche, imm amministrativa, da parte dei soggetti pubblici
responsabili dell’elaborazione dei piani. Con rigimaalle forme e ai termini della consultazione del
pubblico, che devono essere adeguati secondo édtidér per I'espressione di apporti consultivi, @adi
Giustizia, 20 ottobre 2011, IV Sezione, C-474/10.
480y art. 13, comma 3: «il Rapporto ambientale da aella consultazione (di cui al comma 1) ed
evidenzia come sono stati presi in consideraziamaiributi pervenuti».
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alla conclusione della redazione del rapporto, prahe esso venga sottoposto alla fase
di consultazione del pubblico, nella prospettiva cdinsentire in via anticipata la
partecipazione del pubblico interessato nella fdsedefinizione dei contenuti e
dell'impostazione del rapporto e del processo diiteaione. Tale opzione di apertura,
pur di carattere non obbligatorio ai sensi dellgevite normativa statale e della
Direttiva, risulta nondimeno di particolare rilievaspetto alla formulazione delle
alternative e al loro ingresso nel percorso vabkmattrovando recepimento in alcuni

ordinamenti regionaif*.

3.3 La consultazione dei soggetti competenti in matia ambientale e del pubblico

Il carattere trasparente e partecipato del procesdotativo ambientale ne
costituisce, come gia evidenziato (v. Capitolodr.pt.2 e lll, par. 4.3), elemento non
defettibile ai fini dellapertura agli apporti inimativi e conoscitivi esterni e della
condivisibilita delle scelte pubbliche da parte deggetti interessati, entro contesti
ambientali in evoluzione definiti dal rischio e klacertezza.

L’apertura alla partecipazione é prevista dallaefdiva in tempi differenti e nei
confronti di soggetti diversi: in primo luogo nelihbito della gia esaminata
consultazione preliminare per la definizione deipostazione e dei contenuti del
rapporto ambientale; in seconda battuta in meifitcoatenuti delpropostadi piano e
del rapporto ambientale nei confronti tanto deigsity con competenze in materia
ambientale quanto del pubblféd Tale “segmentazione” delle fasi di consultazjone
tuttavia, oltre a non essere inderogabile, postguldificazione delle disposizioni della
Direttiva quale quadro procedurat@nimgq risulta senz’altro apparente dal momento
che la normativa europea prescrive, al contempe; @hla valutazione venga svolta
«durantela fase preparatoria del piaf8 (ii) i risultati delle consultazioni siano presi
in considerazione «in fase pieparazionedel pianoe prima della sua adozion®s e
(iii) 1 soggetti con competenza ambientale e il [pido disponganotempestivamente

un’effettivaopportunita di esprimere in termicongruiil proprio parere¥™.

81 /. L.R. Umbria n. 12/2010, art. 5, comma 2.
482\ Direttiva 2001/42 CE, Considerando 8.
483\, Direttiva 2001/42 CE, art. 4, par. 1.
84 v/, Direttiva 2001/42 CE, art. 8.
%5 V. Direttiva 2001/42 CE, art. 6, par. 2.
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Sulla base del combinato delle disposizioni riclaten € dunque necessario
interpretare il compito degli Stati Membri di deténare lespecifichemodalita per
l'informazione e la consultazione delle autoritde? pubblicd® alla luce del parametro
dell’'adeguatezza alla tipologia dei piani e ai etpi procedimenti di elaborazione in
funzione del principio di (piena) integrazione dellalutazione. In questa prospettiva,
soprattutto con riguardo ai piani di ambito temidte esteso e a formazione piu
complessa, leffettivita degli apporti partecipatimon sembra potersi garantire
unicamente attraverso la previsione di termini cangella durata (oltre che modulabili
nel caso di spect®), ma anche e soprattutto sul piano della corrgticazione del
momento partecipativo (0 meglio dei momenti) netsoodelliter decisionale, per
soddisfare il requisito della tempestivita del paipazione esterna. Da questo punto di
vista, anche la nozione gropostadi piano da sottoporre alla consultazione pubblica
abbisogna di un’interpretazione coerente con igtedbblighi di effettivita, dovendosi
escludere che essa possa corrispondere ad un gratltborazione del piano in cui i
rispettivi contenuti non siano piu retrocedibiliamanicamente condivisi oppure respinti,
o al massimo corretti, limitatamente agli aspéttiahtorno.

Al recepimento interno € demandata altresi la degigne dei soggetti pubblici
che devono essere consultati per le loro competgpeeifichein materia ambiental&®
e l'individuazione dei settori del pubblico che paso essere interessati dal processo
decisionale o comunque coinvolti dai suoi effétiPer entrambe le fattispecie si rende
necessario comprendere entro quali termini la émanalita del legislatore nazionale
possa correttamente esercitarsi, in combinazione aqeella dei soggetti pubblici
responsabili dell’elaborazione dei pidfli Con riguardo ai soggetti competenti, il
requisito della specificita delle competenze amtaien richiede che siano
necessariamente coinvolti i soggetti dotati al pmpomterno delle conoscenze tecniche e
delle risorse organizzative piu adeguate per I'esasegli effetti ambientali. In
riferimento al pubblico, inteso come insieme digoere fisiche e giuridiche, anche in
forma associativa, incluse le organizzazioni dnpoaione della tutela del’ambiente, la

specificazione dei settori interessati potra valarefini dell’attivazione di appositi

%% v/, Direttiva 2001/42 CE, art. 6, par. 5.
“87 La possibilita di modulazione dei termini dellansaltazione & stata chiarita da Corte di Giusti2,
ottobre 2011, IV Sezione, C-474/10.
488\ Direttiva 2001/42 CE, art. 6, par. 3.
489\, Direttiva 2001/42 CE, articolo 6, par. 4.
499 a Direttiva non precisa se la designazione deblvanire con atto normativo oppure amministrativo,
generale oppure su base casistica
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meccanismi informativi intesi a facilitare I'apportconsultivo, ma non a limitare
aprioristicamente la legittimazione alla partecipag, in aderenza ai requisiti delle
disposizioni sovranazionali in materia di partezipae ai processi decisionali in
materia ambientale e della stessa normativa euiopeaterid®.

Sul piano delle modalita della consultazione, lammativa statale prescrive la
pubblicazione di un avviso contenente l'indicaziodella proposta di piano, del
rapporto ambientale e della relativa sintesi nenita, e dei luoghi ove €& disponibile la
consultazione della documentaziétieda rendere visionabile anche su portale*#eb
Dalla pubblicazione dell’avviso decorre il termirggterminato in sessanta giorni in
sede statale, per la presentazione di osservazioniprma scritta, eventualmente
corredate da nuovi o ulteriori elementi conoscitigi valutativi®®. I modello
partecipativo “cartolare”, privo peraltro dalla gdslita di prevedere I'attivazione di
forme di pubblica inchiesta, secondo quanto diveesde previsto nel procedimento di
valutazione di impatto ambientale, € investito da pluralita di critiche e perplessita
rispetto alla sua adeguatezza al processo di wabumi@ strategica, dal momento che
I'attivazione della partecipazione pubblica in uemento avanzato dell’elaborazione
della proposta di piano, e circoscritta a formesahtribuzione documentale, non e di
per sé in grado di assicurare a monte il confrautiée alternative “di fondo”, e sugli
stessi approcci strategici generali.

Non sussistono, tuttavia, preclusioni alla prewvisiadi (ulteriori) strumenti di
partecipazione attiva, interattiva e ricorsiva,evaimente ampliati dal possibile ricorso

alle tecnologie dell'informazion&? da parte del legislatore regionale, nell’esercizio

491 v/, Convezione di Ahrus sullaccesso alle inforneaj la partecipazione del pubblico al processo
decisionale e l'accesso alla giustizia in materigbi@ntale, firmata in Danimarca il 25 giugno 1998 e
Direttiva del Parlamento Europeo e del Consiglid003/35/CE del 26 maggio 2003 che prevede la
partecipazione del pubblico nell’elaborazione diuta piani e programmi in materia ambientale
(G.U.U.E. del 25 giugno 2003, L 156).
492y, art. 14, comma 1. L’awviso deve essere pubtticeella Gazzetta Ufficiale della Repubblica
italiana o nel Bollettino Ufficiale della regione provincia autonoma interessata e deve conteilere:
titolo della proposta di piano o di programma,ribponente, l'autorita procedente, l'indicaziondedsddi
ove puo essere presa visione del piano o prograend® rapporto ambientale e delle sedi dove si puo
consultare la sintesi non tecnica
493V, articolo 14, comma 2. L'autoritd competenté&etbritd procedente mettono, altresi, a disposei
del pubblico la proposta di piano o programmal edpporto ambientale mediante il deposito prasso
propri uffici e la pubblicazione sul proprio siweh
494y, art. 14, comma 3.
9| punto puo essere dedotto dalla stessa defimizigenerale di consultazione di cui all'art. Steleet t),
quale «l'insieme delle forme di informazione et@eipazioneanche direttadelle amministrazioni, del
pubblico e del pubblico interessato nella raccdia dati e nella valutazione dei piani, progranami
progetti».
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della delega ad esso attribdifa e della stessa amministrazione procedente, in
collaborazione con l'autoritd competente alla \atigne strategi¢d’. Si pone quale
limite all'esercizio di tale discrezionalitd “pratienentale” il rispetto dei termini di
conclusione del procedimento e I'obbligo di cooairento e non duplicazione con gli
adempimenti pubblicitari gia previsti dalle disai@ di settor&® tra cui in primo luogo
qguelli della normativa in materia di pianificazioberritoriale e urbanistica (su cui v.
oltre par. 4.3).

Quanto alla selezione dei soggetti partecipanta albnsultazione, la loro
individuazione spetta alla stessa autorita prodeden collaborazione con l'autorita
competente, nellambito dei limiti delle previsiomormative, di fonte statale e
regionale. La disciplina statale si limita a ricghe&re la definizione dei soggetti

a"*° e demanda al contempo al

competenti in materia ambientale contenuta nelfativ
legislatore regionale la definizione, nei procedithedi rispettiva competenza, dei
criteri per lindividuazione di tali soggetti e de@nti territorialmente interessaty.
Essa puo essere nominativa (ma non tassativa) eppuitarsi alle sole modalita di
selezione dei soggetti chiamati all’apporto congaolt eventualmente rimesse alla
consultazione preliminare in sede stoping fatti salvi gli obblighi all'occorrenza
discendenti dall'attivazione delle procedure cdtigai di carattere interregionaf® o
transfrontalierd® Ulteriori limiti (implicit) nella selezione disndono dal criterio
della specificita delle competenze ambientali éodstesso assetto ordinamentale delle
competenze, in particolare rispetto alla previsidnpareri e atti di assenso variamente
denominati (v. anche oltre, par. 4.3). Rispettsaggettiterritorialmenteinteressati, in
aderenza ai principi ricavabili dalla Direttiva,dal contesto sovranazionald deve
applicarsi il criterio dell'incidenza territorial@nche parziale e indiretta, degli effetti
ambientali del piano, ivi inclusi quelli di carateindiretto, cumulativo, differito e a

lungo termine (c.dspill over effects

4%\ art. 7, comma 7, lett. c)
497y, art. 11, comma 2, lett. b)
498\ articolo 14, comma 4: «In attuazione dei primali economicita e di semplificazione, le proceslur
di deposito, pubblicita e partecipazione, eventeali@ previste dalle vigenti disposizioni anche oagli
per specifici piani e programmi, si coordinano cpelle di cui al presente articolo, in modo da aret
duplicazioni ed assicurare il rispetto dei termini»
49V art. 5, lett. s)
%0y, art. 7, comma 7, lett. a) e b)
0Ly art. 30, comma 2.
02y art. 32, comma 1.
%3y, Convenzione di Espoo sulla valutazione dellétp ambientale in un contesto transfrontaliero del
25 febbraio 1991.
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In merito ai settori del pubblico da includere adtse consultiva, nellaccezione
di insieme di persone fisiche e giuridiche, loresasazioni e gruppi, secondo la
definizione fornita dalla Direttiva e recepita dallgs. n. 152/2008% la relativa
individuazione e funzionale alla scelta di modaiittormative piu adeguate, anche sul
piano degli oneri economici e dei tempi, eventualt@eulteriori e specifiche rispetto
alla (sola) comunicazione pubblica a mezzo starapéni della raccolta degli apporti
informativi e consultivi, fatto salvo il caratteaeperto del procedimento ambientale, da
cui discende il riconoscimento generalizzato digltlta di presentare osservazidni
L’identificazione dei settori depubblico interessatonell’accezione di pubblico che
«subisce o puo subire gli effetti delle procedigeisionali in materia ambientale o che
ha un interesse in tali procedut® anche in ragione degli oneri economici e delle
tempistiche connesse alla modulazione degli strtimerformativi mirati alla
“sollecitazione” degli apporti’, & operazione affatto sensibile, perché influenzaila
natura e finalita del piano (oltre che dalla latihe dei suoi effetti), e incidente in via
diretta sul possibile grado di inclusivita deglioat coinvolti e di condivisione e
supporto alla decisione. Sotto quest’ultimo profilella piu volte ricordata prospettiva
dello sviluppo sostenibile, l'individuazione del ljhlico interessato dovrebbe tenere
conto tanto degli effetti ambientali del piano queadelle sue implicazioni in termini
economici e socidli® e dunque essere oggetto di appropriato apprafterdd
preventivo nella fase dicoping anche al fine della corretta selezione dei caritendel
linguaggio della sintesi non tecnica.

In ultimo, con riguardo all’'efficacia degli apportonsultivi provenienti dai
soggetti con competenze ambientali e dei settdrpdeblico, se ne deve escludere la
portata vincolante sui contenuti delle scelte dnpi L'assenza di previsioni sul punto,
benché affrontato nel corso dell’iter di approvagodella normativa comunitaria,

appare coerente con il carattere di quadro proedeluminimo della Direttiva, e con |l

04y, Direttiva art. 2, lettera d) e art. 5, lettena
°% | a consultazione riguarda tanto il pubblico quaihfoubblico interessato, come si ricava dalla sies
definizione di “consultazione” articolo 5, lette)a
%%V, art. 5, lett. v) D.lgs. n. 152/2006.
7V, in questo senso art. 13, comma 5, per la p@sche la proposta di piano o programma sia
trasmessa, oltre che ai soggetti competenti in naaaenbientale, gbubblico interessato
% Depone in questo senso, l'indicazione ampia d2itattiva di cui all’articolo 5, par. 4 e la defiione
di “pubblico interessato” di cui allart. 5, leterv) del D.lgs. n. 152/2006, inclusiva sia delle
organizzazioni non governative che promuovonoplatezione dell'ambiente sia delle organizzazioni
sindacali maggiormente rappresentative.
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limite dell’autonomia istituzionale e proceduralegti ordinamenti internf®. Se per gli

apporti conoscitivi e valutativi del pubblico, neargono particolari problemi in merito
alla qualificazione degli stessi in funzione di gapgo alla decisione finale, fermo
I'onere motivazionale del soggetto decisbte maggiori difficolta insorgono con

riguardo agli effetti delle determinazioni dei sefjg esponenziali di interessi
ambientali, laddove qualificati dall’ordinamento ne® necessariamente prevalenti.
L’individuazione, o meglio la pre-determinazione,relgole di sovraordinazione degli
interessi, non appare del tutto compatibile caompostazione dialogica e collaborativa
(anche tra soggetti pubblici) del modello procetturdella valutazione strategica
configurato a livello europeo, sia con riguardce dihsi preliminari di impostazione
metodologica del processo decisionale sia nella@ktbione del piano, nonché piu a
monte con la stessa natura complessa e unitatimieesse alla tutela delllambiente.
Il che non esclude che le scelte di pianificazitogino limiti espressi, anche puntuali,

discendenti da altri livelli di pianificazione elldastessa normazione primaria.

3.4 L’espressione del parere motivato e la fase dseria

Al termine della fase consultiva, e prima dell’ao® del piano, I'articolo 8 della
Direttiva prevede che «si prendono in consideraeihn il rapporto ambientale e i
pareri espressi dai soggetti competenti e dal pedbbltre agli esiti di ogni eventuale
consultazione di natura transfrontaliera. Il suss@sarticolo 9 prescrive che i soggetti
competenti e il pubblico siano informati, secondontodalita specificate dagli Stati
Membri, dei contenuti del piano adottato unitameatieuna dichiarazione di sintesi
volta ad esplicitare «come si e tenuto conto» dpporto ambientale, degli esiti delle
consultazioni, nonché «le ragioni per le quali sta&o scelto il piano adottato alla luce
delle alternative possibili individuate». In coexancon I'obiettivo di assicurare

attraverso la fase consultiva la trasparenza tlldecisionale e nello stesso tempo la

9 V. Direttiva 2001/42CE, Considerando 8, ove sicime il carattere di principio della disciplina
comunitaria, fermo il compito degli Stati membridgfinire i dettagli del procedimento e il rispettel
principio di sussidiarieta.
>10 Tale onere potrebbe essere assolto anche in foomauntuale e analitica, secondo quanto previsto
nel procedimento di valutazione di impatto con aiglo alla facolta di considerare i contribuiti
partecipativi singolarmente o per gruppi, v. aft, @mma 5. V. oltre successivo par. 3.4
11 | a valenza istruttoria “forte” degli apporti cotftivi e partecipativi, specialistici e non, & messa
evidenza anche nei testi stranieri della Diret@@®1/42CE: grise en compte nella versione francese,
«taken into accoumtin quella inglese.
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completezza e [laffidabilita delle informazioni ligzate® [Ieffettivita della
considerazione degli apporti consultivi & assi@uadtraverso la previsione di un onere
motivazionale strutturato in capo al soggetto clatmmall’assunzione della decisione
finale. Diversamente dalla disciplina di recepinognion trova alcuna normazione a
livello europeo I'attribuzione di compiti di verdia e controllo sul corretto assolvimento
delle funzioni del soggetto decisore.

L’assenza di indicazioni su quest’ultimo aspettm mmplica, evidentemente, la
sua marginalita rispetto all’effettivita e, in ulta istanza, alla credibilita del processo
valutativo, come e dimostrato del resto dalla mievie della Direttiva di predisporre
negli ordinamenti interni misure idonee a garankiresufficiente qualita dei rapporti
ambientali, in funzione del perseguimento deglietthii della valutazion®®. Tale
qualita pud essere innanzitutto assicurata attsavdtadeguatezza delle risorse
economiche, organizzative ed umane assegnate \algirmento dei compiti previsti
dalla Direttiva da parte dei soggetti responsateli’elaborazione e dell’adozione dei
piani, anche attraverso I'eventuale ricorso este@li® specifiche professionalita dotate
dei requisiti di competenza e indipendenza occtirrBnquesta prospettiva, i contenuti
di una possibile attivita di supervisione (anchsjema, piu che sulla correttezza di
merito delle scelte incluse nel piano, comunqueesse in ultima istanza alla
discrezionalita del soggetto decisore, dovrebberbenare ad una verifica
sull’'adeguatezza dei dati e delle informazioni poat base dellesame degli effetti
ambientali del piano, anche sul piano metodologieosul corretto assolvimento
procedurale degli adempimenti informativi e consulprevisti per la valutazione,
anche in rapporto al corretto utilizzo dei marginflessibilita e di adattamento lasciati
aperti dalla disciplina.

Lo svolgimento dei predetti compiti “supervisoriélncorso del procedimento di
elaborazione del piano é attribuito dalla normatinterna ad un soggettad hoc
l'autorita competente (al singolare), infatti, corg& indicato, ha il compito di
supportare l'autorita che elabora il piano in neeritella definizione, da un lato,
dell'impostazione e dei contenuti del rapporto anhale, ivi inclusi quelli relativi alle

misure di monitoraggio (su cui, v. oltre par. 3.4lall'altro, delle forme e dei soggetti

®12y/. Direttiva 2001/42CE, Considerando n. 15
13y, Art. 12, comma 2.
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della consultazioré*. Alla medesima autoritd competente, & attribultcesi, con la
collaborazione dell’autorita procedente, lo svolginto delle attivita tecnico-istruttorie
necessarie all'espressione di un «parere motivaibtia proposta di piano e sul rapporto
ambientale, tenuto conto degli esiti delle congitai avviaté™. Si tratta quest'ultima
di una funzione affatto problematica nelle fingliggerché almeno in parte sovrapposta
all’espressione dei pareri dei soggetti competemtimateria ambientale, e nelle
modalita, in quanto destinata ad essere esercitataun momento avanzato
dell’elaborazione del piano, con scarsa incisigité’'integrazione delle considerazione
ambientali nel processo decisionale, a meno diaseeretrocessioni.

La riconduzione unitaria delle competenze di veaifdegli effetti ambientali, in
luogo della (o meglio in aggiunta alla) designaeiodi una pluralita di soggetti
competenti prevista dalla direttiva, risulta di @& coerente con il carattere unitario,
complesso e pluri-disciplinare della tutela dettiresse ambienta®®, anche in
funzione del coordinamento delle competenze, nraoente frammentate
nell'ordimento, in analogia a quanto attualmentevigto dalla disciplina in materia di
procedimento di valutazione di impatto per il s@gpeento dell’eventuale dissenso dei
soggetti con competenza ambientdleL’approccio, nondimeno, ove esclusivamente
improntato al coordinamento di atti di assenso, appare in linea con il carattere
progressivo della valutazione strategica, non msene ridurre la funzione ad una
forma di valutazionedel piang ma semmai, come efficacemente sostenuto, ad una
valutazionenel pianG'® Né appare compatibile con tale impostazioneritatzione
all'autoritd competente della titolarita di un’attéa istruttoria e di valutazione tecnica,
seppur in collaborazione con il soggetto procedestr una sostanziale inversione dei

ruoli e delle responsabilt&. Il riconoscimento all’autorita competente di tnazione

4y art. 11, comma 2, lettera a) e b), D.Igs. r2/2806.
15y art. 11, comma 2, lettera c) e art. 15, con2mi.lgs. n. 152/2006.
°1%| a Direttiva, a rigore, non pone vincoli nel numetei soggetti competenti chiamati a intervenire ne
processo decisionale di elaborazione del pianostgpetrebbero dunque ridursi ad un unico soggetto
organo) competente, dotato della caratteristickeeipate dalla giurisprudenza della Corte di Giiestfz.
Sentenza 20 ottobre 2011, IV Sezione, C-474/10¢leimento del coordinamento delle competenze in
materia ambientale, che non coincide necessari@nem il loro accentramento, € dunque aspetto
rimesso all'autonomia procedurale dei singoli Stéetimbri.
17V, art. 25, comma Bis, D.Igs. n. 152/2006.
%18 per questa posizione in dottrina, v. per tuttiBd&coLq La vas nel piano e la vas del pigrio Urb. e
app. n 9-2010, 1104 e ss.
> |n alcuni ordinamenti regionali, infatti, & spécifmente attribuito all’autoritd procedente il cotoli
valutare i contribuiti pervenuti dai soggetti paipanti alla consultazione, al fine di formularesgtuali
modifiche e correzioni al pianprima che su di esso l'autorita competente esprima d parere
conclusivo.

-176 -



di supporto, supervisione e coordinamento dovreiiliosto avvenire nella prospettiva
di una valutazionéel processo di pianan cui siano eventualmente integrate e corrette
in itinere le scelte valutative e di metodo delggitp decisore (meta-valutaziorfd)

Le modifiche piu recenti della normativa statalelottate con il D.lgs. n.
128/2010, tuttavia, appaiono contraddire I'impogtae processuale della valutazione
nella parte in cui qualificano il parere motivagpeesso dall’autorita competente come
«provvedimento obbligatorio con eventuaBservazionie condizioniche conclude la
fase di valutazioné$’, ricalcando, almeno nominalmeffte un modello procedurale
analogo a quello prescelto dal legislatore perdtazione di impatto (e non sempre
necessariamente adeguato), in cui € prevalentenlzdne mitigativa e compensativa
degli impatti in luogo dell’orientamento del cictiecisionale di progetto, sin dalle sue
fasi di avvio. Piu che un provvedimento a funzidsemaforica” sulla procedibilita
della proposta di piano, secondo un apprezzameifaatettabilita dei suoi impatti, il
parere dell'autorita competente dovrebbe costitwire documento, di necessaria
visibilita esterna, in grado di garantire la ripmriilita del processo decisionale,
similmente al rapporto ambientale, con specifideriinento ai contribuiti valutativi,
metodologici e di indirizzo procedurale trasmedbawatorita procedente, a quelli non
accolti o attuati solo parzialmente, nonché alleng¢wali criticita corrispondenti agli
snodi decisori del processo, ivi incluse le corahizie le indicazioni per le eventuali
modifiche correttive al piano prima della decisi@moaclusiva.

Sulla scorta dei compiti attribuiti all’autorita mpetente si pone in conseguenza,
sul piano organizzativo, il tema (complesso) dedlaa corretta individuazione e
collocazione istituzionale. Nella previsione di liuormalmente distinti tra autorita
competente e autorita procedente, il legislatoetalt non si € premurato di dare
indicazioni specifiche quanto ai rapporti tra i demggetti e ad eventuali strumenti
funzionali ad assicurare Iimparzialita della paift, anche in ragione dell’elevato
grado di discrezionalita e politicita insito nellscelte di pianificazione (e

particolarmente avvertito in un sistema territ@ialostituzionalmente improntato a

%20y E.BoscoLq La vas nel piano e la vas del piamit, 1112
2Ly, articolo 5, lettera m-ter).
%22 | 'espressione parere motivato, del resto, risaltaia utilizzata con riguardo alla determinazione
conclusiva delle attivita di istruttoria per I'esgsione del giudizio di compatibilita ambientald’da. 6,
comma 2 D.p.c.m. 27 dicembre 1988 recante «Normeidee per la redazione degli studi di impatto
ambientale e la formulazione del giudizio di conighta ai sensi dell'art. 6 Legge n. 349/1986».
2 Sotto questo profilo, la definizione di “autorit@mpetente” di cui all'art. 5 del D.lgs. n. 152/800
appare prevalentemente circolare (o tautologica).
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principi di autonomia e sussidiarieta). Di qui €artezza in merito alla sussistenza di un
principio di separatezza (soggettiva, organica &iozionale) discendente dalla
normativa statale e non valicabile dalle disciplhegionali, che hanno diversamente
affrontato il profilo, raggruppandosi, con buongmssimazione, intorno all’alternativa
tra una configurazione separata — e dunque sovrabad— al soggetto decisore e una
interna alla sua struttura organizzativa, piu dierdge ritenuta percorribile anche dalla
giurisprudenza amministrativa, superando la pretedesi contrarig”.

Prima di ogni raffronto con il dato normativo endbsistema costituzionale delle
competenza normative e amministrative, appare sadesconferire rilevanza alla
tipologia dei compiti di cui & destinataria I'autarcompetente, al fine di comprendere
come il loro piu adeguato svolgimento possa tradstd piano istituzionale e
organizzativo. Il compito di orientamento in meritia selezione dei contenuti del
rapporto ambientale e ai metodi di individuazioneakitazione degli effetti ambientali,
cosi come dell'impostazione del percorso procedwealella suo grado di apertura agli
attori interessati, puo ricondursi ad una funziteredenzialmente “alta”, anche se non
necessariamente apicale, per una pluralita di magio primo luogo, specie con
riguardo ai sistemi di pianificazione territorialgyeste sono rinvenibili nella scalarita
delle dinamiche di trasformazione e di evoluziome cbntesti ambientali naturali e
antropizzati, non del tutto apprensibili entrovelli di pianificazione decentrati o di
dettaglio, i cui effetti sono comunque in grado idcidere — per via sinergica e
cumulativa — su “distretti” ambientali piu ampi; pbsizionamento “alto” dell’autorita
competente, inoltre, & indotto dalla necessita aliofire meccanismi di scambio
informativo, in ordine ai risultati positivi o neti)d di altre esperienze di pianificazione,
e di approvvigionamento a basi informative e corivgc comuni, aggiornate e di
elevata qualita. Corrobora le ragioni anzidettétosib profilo delle risorse economiche e
organizzative, I'esigenza di ricorrere con onersteanibili a competenze tecniche
adeguate, e come tali tendenzialmente scarse,nsmié a quanto gia osservato in
merito alle attivita inerenti la predisposiziond dgporto ambientale.

Sotto un diverso e ulteriore profilo, nel posiziorento dell’'autorita competente
vengono altresi in rilevo la necessita, non propngamente dei processi decisionali in

campo ambientale, di approntare strumenti adegpati prevenire i rischi di

24V, in sequenza T.A.R. Lombardia, Milano, Sez1lf,maggio 2010, n. 1526, con nota di 8880oLQ
La vas nel piano e la vas del pigrot. e il successiveevirementrappresentato da Cons. Stato, Sez. IV,
12 gennaio 2011, n. 133. Su cui v. piu diffusameitre, par. 4.3.
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autoreferenzialita e di inquinamento delle scelteménistrative dall'influenza di
interessi forti, se non da fattispecie collusiveiaraente graduate, sino ad includere
autentici fenomeni corruttivi. Si tratta di profdi rischio “amministrativo” fortemente
connessi ma comunque distinti, anche in rapportespettivi meccanismi correttivi: se
da un canto, infatti, I'esercizio di indebite irdluze nella formazione delle scelte di
piano, e in particolare di quelle condizionantsbatto territoriale e la distribuzione dei
suoi usi produttivi, € tenuta in conto dall’ordinamto nella disciplina degli obblighi di
astensione derivanti da (singoli) conflitti di ireesé®® dall’altro la prevenzione del
rischio di autoreferenzialita del processo valutatsi presenta piu complessa con
riguardo ai “contrappesi” alla discrezionalita dmiggetto decisore, specie laddove
quest'ultimo eserciti la sua funzione in forza diaulegittimazione politica diretta.
Proprio sotto questo specifico aspetto, in funziated contenimento di interessi
“dominanti”, assumono particolare rilevanza glustenti procedurali volti a garantire
la trasparenza e l'inclusivita del processo densi® degli attori coinvolti dalle scelte di
politica territoriale, i cui effetti (non solo andnitali) sono suscettibili di travalicare
temporalmente i limiti di durata del mandato elette di incidere nello stesso tempo
sull’'utilizzo di risorse comuni (il territorio) adltre comunita territoriali.

Entrambi i profili segnalati, dunque, dovrebberacn@mrrere alla assegnazione
appropriata delle funzioni dell'autoritd competerdanegliodelle autorita competenti,
in modo da assicurare la corretta gestione deioiipgocessi di pianificazione, cosi
come dell’insieme dei piani complessivamente inteso

Le indicazioni sul piano pratico, tuttavia, possamen essere necessariamente
corrispondenti: dal punto di vista dell’adeguategmh piano ambientale degli esiti dei
processi di piano, singolarmente e nel loro insiesiggiustifica un’attrazione verso
l'alto delle funzioni, ma non necessariamente uro laccentramento in organi “di
vertice”, tale da indurre rischi di autoreferenitzaldel valutatoree da sminuire
I'effettivita della funzione di supporto in chiawellaborativa dell'autoritd competente,

e quindi la stesso approccio integrazionista dedlatazione strategica, in ragione della

5y, art. 78, comma 2 D.lgs. n. 267/2000, ove pdevehe « Gli amministratori di cui all'articolo 77,
comma 2, devono astenersi dal prendere parte istastione ed alla votazione di delibere riguaidant
interessi propri o di loro parenti o affini sino @larto grado. L'obbligo di astensionen si applicaai
provvedimenti normativi o di carattere generalealgupiani urbanistici, se non nei casi in cui Ssta
una correlazione immediata e diretta fra il contenulella deliberazione e specifici interessi
dell'amministratore o di parenti o affini fino alarto grado».
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“distanza” del valutatore dal proced%b viceversa, rispetto alla prevenzione dei rischi
di autoreferenzialita dei processi decisionalpdiamozione incondizionata del carattere
di terzietd e indipendenza dell'autoritd competetramite I'eventuale costituzione di
soggettiad ho¢ e suscettibile di contraddire la gestione raderdi competenze e
risorse organizzative gia allocate all’interno @Weianizzazione amministrativa del
soggetto decisore e al livello opportuno, rendendosferibili soluzioni organizzative
in grado comunque di assicurare agli organi inadiridella valutazione autonomia
funzionale, organizzativa e di risorse (in luogoutia separazione necessariamente
soggettiva)®”.

Quest’ultima soluzione € stata espressamente té#emwompatibile (e anzi
necessitata) con le finalita della Direttiva datpatel primo pronunciamento della Corte
di Giustizia sul'argomento, nella specifica fapegie in cui il soggetto incaricato
dell’elaborazione del piano risulti allo stesso pentitolare delle competenze ambientali
occorrenti per la valutazione dello ste$80Oltre a non essere presa in considerazione
dalla pronuncia della Corte, le cui statuizioni s@spressamente dichiarate applicabili
al caso esaminat0, la possibilita di ricorrere in via generalizzath un’individuazione
interna, e quini organica, dell'autorita competenteell’ambito dell’'apparato
amministrativo del soggetto responsabile dell'etabmne del piano suscita dubbi e
perplessita sia quanto all'efficacia della funzioveutativa svolta, nei piani e sui
processi di piano, da parte di una pluralita framia@ di soggetti corrispondenti ai
soggetti di volta in volta chiamati all'esercizielgotere di piano, sia quanto al rispetto

dei principi di differenziazione e adeguatezza’esdircizio della funzione ambientale,

%% |n dottrina, l'aspetto & stato messo in luce dAdScoLq La vas del piano e la vas nel pignait.,
1113. L'autore, in particolare, rileva che “l'altativa alla soluzione infracomunale (i.e. interrg)
rappresentata da un’amministrazione competentéuttaia partecipi attivamente alle attivita quaite
di formazione del piano ed abbia possibilita cotecmdi ingerirsi nelle vicende della pianificaziorie.
pero evidente la difficolta per autorita centralgéstire in tale forma un numero elevato di vaigai”.
L™allontanamento” del valutatore, peraltro, potbebessere al contempo non coerente con gli ohidttiv
ottimizzazione delle risorse nell'impiego delle quatenze gia presenti nell'organizzazione del sagget
pubblico responsabile del procedimento di piano.
%" La legittimita dell'individuazione interna dell’gano incaricato dell’esercizio delle funzioni
dell'autorita competente € stata presa in consaiema da Cons. Stato 12 gennaio 2011, n. 133coin,
nota di U.ANTIGROSS| L’autorita competente in materia di VAS senza &éziin Riv. Giur ambiente
2011, 3-4, 0531
8/, Corte di Giustizia, IV Sez. 20 ottobre 2011 T4410 (Northern Ireland Dept. of Environment c.
Seaport),con nota di M.E€RruTl, La fase della consultazione nella valutazione ambie strategica di
piani e programmiin Riv. Giur. Amb 2012, Il, 234.
% La Corte anzi sottolinea come sia fisiologico thelesignazione dei soggetti competenti in materia
ambientale riguardi soggetti distinti, in modo dmferire effettiva valenza dialogica al confrontal&a
consultazione nel procedimento di elaborazioneiio.
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svolta all'interno di apparati amministrativi pridi sufficienti risorse economiche e
organizzative e comunque di dimensioni tali da pater evitare la contiguita dei
funzionari materialmente coinvolti, ancorché corplirudiversf®®, nellattivita di
pianificazione. E comunque da escludere che laydasione delle autorita interessate al
piano per le rispettive specifiche competenze impm ambientale prevista dalla
Direttiva possa legittimamente tradursi in meccamigsiterni di nomina dei componenti
dell'autorita competente da parte del soggettotipoliresponsabile del processo di
piano, finanche in un momento successivo al sudgoa@viramite la sostituzione dei
componenti preventivamente nominati.

Come gia rilevato, la Direttiva non contiene indicai esplicite in merito agli
effetti dei pareri espressi dai soggetti competenthateria ambientale, nel rispetto del
principio di autonomia procedurale degli ordinamemnterni, e rimette I'effettivita di
tali determinazioni agli obblighi informativi debggetto decisore in merito ai contenuti
della proposta di piand’, del rapporto ambientale e delle modalita coni @aintributi
pervenuti nella fase consultiva sono stati receqaticorso dell’elaborazione del piano.
A seguito della trasmissione della proposta di @jatel rapporto ambientale e del
parere motivato all'organo competente all'adozi¢mall’approvazione) del piant, la
normativa statale prevede la pubblicazione dellaistme finale sulla Gazzetta
Ufficiale o nel Bollettino Ufficiale Regionale, cofindicazione della sede ove é
consultabile il piano e la documentazione oggetto igtruttoria, nonché la
pubblicazione, anche in via informatica, del paremetivato espresso dall'autorita
competente, oltre alla dichiarazione di sintesivista dalla Direttiva relativa alle
modalita di integrazione del rapporto ambientabiegli esiti delle consultazioni e alla
scelta finale delle opzioni di piano tra le altéivia individuate, congiuntamente alle
misure relative al monitoraggio.

La pubblicazione del parere motivato quale documérimalmente distinto, e dal
piano e dalla dichiarazione di sintesi, costituist@mento aggiuntivo e distintivo della

%30 5otto questo profilo la distinzione tra piccolinweni e gli enti locali di medie e grandi dimensioni
refluisce sull'applicazione del principio di adetpera nell’esercizio della stessa funzione di
pianificazione territoriale e non solo con riguardifesercizio dei compiti supervisori dell’autarit
competente Anche per i soggetti che redigono il rapporto amtzike, peraltro si pone un tema di
separatezza funzionale, in rapporto alla qualgggettivita dell'indagine sugli effetti del piano.
31 La disciplina delle specifiche modalita di assolento degli obblighi informativi & rimessa alle
normative di recepimento: v. art. 9, ultimo parireftiva 2001/42 CE.
°32 | a Parte Il del D.lgs. 152/2006 impiega ricorsiante i termini «approvazione» e «adozione» senza
una necessaria corrispondenza con il significate @i termini hanno con riguardo al percorso di
elaborazione degli strumenti di pianificazioneiterrale (sul punto, v. oltre, par. 4.3).
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disciplina di recepimento, rispetto al quale vedfe valenza ed effetti. Se, infatti, la
messa a disposizione del pubblico della documeazistruttoria, includente i pareri
ambientali, e della dichiarazione di sintesi e danersi preordinata alla rilevanza
esterna delle considerazioni ambientali, al finegdrantirne la riconoscibilita e la
valutazione sull’effettiva integrazione delle stessel processo decisionale, la
pubblicazione del parere motivato pud assumergwmaone precipua, soprattutto ove
rivolta a rendere conoscibili e ripercorribili leeedte procedimentali e di metodo
condotte durante I'elaborazione del piano, ancke late di indicazioni e opzioni di
segno differente. In questa prospettiva, il deeispud assumere integralmente la
propria responsabilita, anche rispetto a tali scelt

Rimane da comprendere, in ultimo, se all'espressiohbligatoria del parere
motivato possa ricondursi altresi un’efficacia @nfativa. L’attribuzione di effetti
vincolanti al parere, seppur indotta dalla formidag letterale delle ultime modifiche
normative in merito allepportunerevisioni del piano rispetto alle condizioni e alle
osservazioni del paref® non sembra percorribile, nemmeno con riguarde all
condizioni indicate nel parere. Posto che tale alaitvita non sarebbe riconducibile a
rigore alla stessa valutazione di impatto ambieritalessa non apparirebbe compatibile
con la logica processuale della valutazione stregegvvicinandosi piuttosto ad una
forma di controllo sul piano, con le conseguenitiigita relative al coordinamento (e
alla sovrapposizione) con quelli gia previsti neteama della pianificazione territoriale.
Né tale vincolativita potrebbe giustificarsi allacé di una preminenza necessaria
dell'interesse alla tutela ambientale, incongruemi@n la configurazione della
valutazione strategica in termini di processo pig@to alla promozione e al
conseguimento di obiettivi di sviluppo sostenibife La ricostruzione del parere in

termini di provvedimento di assenso (o0 di dinieg@mmeno si concilierebbe con

3y, art. 15, comma 2, nel testo risultante dalledifiche introdotte dal D.lgs. n. 128/2010: «l'aitgor
procedente, in collaborazione con l'autorita commpiet, provvede, prima della presentazione del ptano
programma per l'approvazione e tenendo conto dslidtanze del parere motivato di cui al comma 1 e
dei risultati delle consultazioni transfrontalieraje opportune revisioni del piano o programma)».
L’espunzione dell'inciso ¢ve necessarfocon riguardo all'introduzione di modifiche al pia & stato
interpretato come elemento di minor stringenzaetispal requisito dell’'opportunita delle modifichsul
punto, v. G. RGLIARI, Pianificazione urbanistica e ambienia Riv. giur. urb 2011, 135 SS
34V, art. 14quater comma 5 Legge n. 241/1990, in merito al poss#iiigeramento in sede governativa
del giudizio negativo di compatibilita ambientale.
3y, art. 11, comma 2, ove si precisa che tuttimpii attribuiti all’autoritd competente sono svait
fine di «promuovere l'integrazione degli obietiiisostenibilita ambientale nelle politiche sattbred il
rispetto degli obiettivi, dei piani e dei programambientali, nazionali ed europei» (non necessanae
0 meglio non esclusivamente dei soli strumentiigihp immediatamente sovraordinati, ove presenti).
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I'assunzione di responsabilita, in primo luogo pod, del soggetto decisore, a fronte
della natura (in prevalenza tecnica) dei soggettiaiicati delle funzioni proprie
dell'autoritd competenté®.

3.5 Il monitoraggio: strumenti, responsabilita, mecanismi correttivi al piano

La scelta di piano, di cui il soggetto decisoreuass la responsabilita finale, non
costituisce decisione immodificabile, dal momente ¢efficacia della stessa rispetto
agli obiettivi (anche ambientali) del piano rimaswggetta a verifica sul piano concreto,
in coerenza con il carattere processuale dellatazne strategica, ravvisabile tanto
all'interno del singolo percorso valutativo quantella successione ciclica delle
valutazioni, attraverso I'impiego conoscitivo desultati delle scelte pianificatorie gia
assunte. L'esperimento di strumenti di verificaefficacia e di collegamento tra le
decisioni di piano (e le valutazioni) assicura dhevalutazione strategica possa
effettivamente contribuire alla gestione delle zedai con 'ambiente secondo modalita
adattative e improntate a meccanismi di apprendion&n

Tra gli strumenti di verifica assume centralita paevisione di misure di
monitoraggio degli effetti ambientali derivanti Laftuazione del piano adeguate
rispetto agli obiettivi e allambito estensivo delstesso, e al contempo integrate e
raffrontabili con quelle previste per gli altri stnenti di piano incidenti sul medesimo
territorio, ivi inclusi quelli sovra e sotto orditha La scelta delle modalita di
monitoraggio del piano, dunque, costituisce un’opei metodologica di importanza
centrale per assicurare effettivita al sistema desgivo delle valutazioni e come tale
necessita di essere vagliata e condivisa dal simgdetisore gia nelle fasi preliminari di
elaborazione del piai®. A questo proposito, la normativa statale include le
funzioni assegnate all'autorita competente qudlleotlaborare con il soggetto decisore

alla definizione delle modalita di monitoraggio d@kno, unitamente a quella dei

%3 |'espressione del parere motivato da parte deligitim del’ambiente in sede statale costituisce un
elemento di differenziazione con le discipline cegili, che attribuiscono in via prevalente i coiinpit
relativi alla valutazione strategica alle Commissi@ ai Comitati tecnici gia istituiti nell’ambito
dell'attribuzione di funzioni in materia di valuiane di impatto ambientale.
%37 Lo stesso & a dirsi, con le distinzioni occorreatiche con riferimento alla disciplina della vakibne
di impatto ambientale, a seguito dell'introduziatella fase obbligatoria del monitoraggio da paré d
D.lgs. n 4/2008. L'importanza della “circolarita’elia valutazione di impatto, e dunque della suo
svolgimento processuale, € sempre piu avvertitai peogetti di grandi opere pubbliche, per gli ¢ife
sistemici e diffusi della loro collocazione sulririo.
°% | a possibilita di approntare idonei strumenti dbnitoraggio, peraltro, dovrebbe essere inclusa (e
vagliata) tra gli elementi per la scelta tra lealative di piano.
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contenuti e dell'impostazione del rapporto ambikenta L’adeguatezza degli strumenti
di monitoraggio e ulteriormente vagliata, ancheécsibiprofilo delle risorse economiche,
dall'autoritd competente al momento dell’espressidel parere motivat®.

Il monitoraggio del piano e attivita composita egressiva nel suo svolgimento
parallelo al processo di piano, comprensivo dedl Successive alla decisione. Essa
comprende la selezione e il raggruppamento di &tdrc funzionali alla verifica
dell’attuazione delle azioni previste dal piano d{gatori di processo), del
conseguimento degli obiettivi cui le prime sonootig (indicatori di risultato) e degli
effetti (anche ambientali) discendenti dall’'attwee del piano, in relazione alla
situazione di partenza (indicatori di stato). Riardltresi tra le attivita di monitoraggio
la definizione preventiva delle modalita e la péieita della raccolta dei dati successiva
all'attuazione del piano in funzione dellinterpaeione e della valutazione degli
indicatori preventivamente scelti (la cui adeguadezpertanto, dovra essere scrutinata
anche in rapporto alla disponibilita dei dati exaffettiva possibilita di loro raccolta). E
ricompresa, infine, nell’attivita di monitoraggitnkerpretazione e la valutazione degli
indicatori in vista dell’assunzione delle decisiaeiative all'adozione di interventi
correttivi o di modifica del piano.

Tutte le attivita descritte comportano sensibili (®n univoche) scelte
metodologiche in grado di incidere sulla qualithgtecesso valutativo, rispetto alla sua
funzione di effettivo strumento di adattamento egdida delle decisioni pubbliche.
Anche rispetto a tali attivita, e in misura ugualguanto sopra osservato in merito ai
contenuti delle scelte pianificatorie, si pone getd la necessita di verificarne
'adeguatezza, tanto in rapporto al singolo piangnto al complesso dei piani e delle
valutazioni in cui il primo risulta inserito.

Tale verifica € demandata nel corso delle sue dasnodello cooperativo e di
supporto decisionale gia descritto rispetto allsefdi consultazione preliminare e di
elaborazione del piano: l'autorita competente, tinfad@ tenuta a collaborare con
l'autorita procedente sia al momento della selezidegli indicatori e delle modalita di
raccolta dei dati sia nell’ambito dell'effettivo algimento del monitoraggié. In

dipendenza della fase di intervento dell’autoridénpetente, il rispettivo contributo sara

9V, art. 11, comma 2 lettera b): «l’autoritd congreecollabora con l'autoritd procedente al fine di
definire le forme e i soggetti della codtezione pubblica, nonché limpostazione edritenuti
del Rapporto ambientale e le modalita di monitoiagg
>0y art. 11, comma 2, lettera c).
>l V. art. 11, comma 2, lett. c) e 18, comma 1
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indirizzato alla qualita degli indicatori, sotto profilo della loro coerenza reciproca,
comprensivita e semplicita di utilizzo e interpmtme, al’adeguatezza delle modalita
di svolgimento del monitoraggio, rispetto alla cornthq delle risorse destinate,
all'attribuzione chiara delle responsabilita gestil inerentt*” e al grado di pubblicita

7*3 e infine al rispetto in fase attuativa delle mladaindividuate. La

dei risultat
normativa statale non esplicita, tuttavia, se baitd competente possa sovrapporre in
merito le proprie determinazioni metodologiche aellgu del soggetto decisore:

un’indicazione in tal senso puo trarsi dalla fa&alitonosciuta all’autorita competente
di integrare gli indicatori, per quanto l'opzionenanga problematica sul piano del

riparto di responsabilita tra decisore (politic@rgani tecnici*

Con particolare riferimento alla pianificazione rit@riale, l'autonomia del
soggetto incaricato dell’elaborazione del pianolan@lefinizione delle modalita di
monitoraggio, tuttavia, dovrebbe pur sempre sveigallinterno di un sistema
complessivo predisposto al fine di assicurare thenitoraggio ambientale avvenga su
scala coerente con le dinamiche di trasformazienédriale e ambientale, attraverso la
predisposizione di basi conoscitive condivise estdumenti di scambio informativo,
nonché l'utilizzo di indicatori raffrontabili e adési riferibili al conseguimento di
obiettivi di sostenibilitd previsti in piani e stegie, anche sovranazionali,
sovraordinafi*®. L'incidenza sul medesimo territorio di una plitl di piani,
differenziati per obiettivi e/o per estensione, mende agevole l'identificazione sul
piano ambientale di rapporti di causa-effetto T84 Di qui I'mpraticabilita di
strumenti di monitoraggio unitariamente riferitsismgoli piani e non coordinati tra loro
sul piano informativo e metodologico, e la consegeaecessita che I'esercizio delle
funzioni orientative e supervisorie dell’autoritangpetente, anche sotto questo profilo,
sia attratto al livello coerente con la latitudohele dinamiche ambientali monitorate, e

tale da consentire I'attivazione degli idonei megsmi correttivi, e nella pianificazione

42y art. 18 comma 2: «ll piano o programma vidlia le responsabilita e la sussistenza dielle
risorse necessarie per la realizzazione eagestiel monitoraggio».
3y, art. 18, comma 3: «Delle modalita di svolginedel monitoraggio, dei risultati e delle eventual
misure correttive adottate ai sensi del commadhta adeguata informazione attraverso i wigb
dell'autorita competente e dell'autorita procederndelle Agenzie interessate».
44y, art. 34, comma 8.
>V, art. 11, comma 2.
%48 | a non linearita delle reazioni del sistema amlgiepbne peraltro il problema dell'identificazionei d
processi di piano che possono aver effettivameeteigto, anche in via sinergica, un danno ambintal
territoriale, per il quale si dovrebbero vagliateesi profili di responsabilita (pubblica).
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“d’ambito” e nella pianificazione di livello local@nche attraverso il ricorso a forme di
collegamento “reticolare” tra i soggetti competenti

Lo svolgimento delle attivita di monitoraggio entun quadro unitario e
coordinato nei rapporti tra i soggetti competentiinglicazione desumibile dalla
normativa statafé’, oltre che dalla stessa Direttt3 e soprattutto dagli ordinamenti
regionali che nelle rispettive leggi di governo delrritorio hanno previsto la
costituzione di sistemi conoscitivi, di indicatoomuni e scambio informativ®, entro
i quali i singoli processi di piano possano essetiegati sul piano conoscitivo (prima
ancora che normativo) non solo nella relativa sssiome temporale ma anche con gli
altri strumenti di pianificaziorré®

Assenti, invece, sono le indicazioni normative ierito all'adozione delle misure
correttive e delle eventuali modifiche dei pianilsiase dei risultati dello svolgimento
del monitoraggio. Per quanto la valutazione in medall’opportunita delle misure
correttive sia senz’altro rimessa alla discrezidaalel soggetto decisore, deve ritenersi,
pur in mancanza di un dato normativo espresso, talee attivitd valutativa venga
soggetta ai medesimi obblighi di pubblicita previsr la comunicazione dei dati del
monitoraggio, € comunque sottoposta al medesimbrawo con l'autorita competente
e gli altri soggetti in possesso di competenze anthli. Si tratta di un profilo di
evidente sensibilita, anche sotto il profilo desgibili rimedi esperibili nei confronti
dell'inerzia del decisore, dal momento che I'assedizcorrezioni al piano, o il carattere
inadeguato delle stesse, a fronte di modifiche cdeitesto ambientale di riferimento
rischia di pregiudicare il carattere ricorsivo eflgmzione adattativa della valutazione
strategica. In relazione alle azioni correttivelle anodifiche al piano, ove individuate,

si rende peraltro necessario vagliare se la lotibaesia tale da richiedere I'avvio di un

7 V. art. 18, comma 2, che prevede che «il monimiag effettuato dall'Autoritd procedente in
collaborazione con I'Autorita competente anche kendosidel sistemadelle Agenzie ambientali e
dell'lstituto Superiore per la Protezione e la RiaeAmbientale». V. altresi art. 34, comma 8, qoatia
funzione del «sistema di monitoraggio» di garantittraverso il coordinamento delle Agenzie amlziknt
e dell'lstituto superiore per la protezione e leemta ambientale, la raccolta dei dati concerngliti
indicatori strutturali comunitari o altri appositante scelti dall'autorita competente.
8y, art. 10, comma 3, in merito alla non duplicawialegli oneri di monitoraggio.
*9V. L.R. Veneto n.11/2004 art. 10, L.R. Umbrial®/2010, art. 8; v. anche art. 5 L.R. n. 12/2065 e
L.R. Veneto n. 11/2004, in merito all'istituzione @sservatori sulle dinamiche della pianificazione
territoriale.
0y, art. 18, comma 4. Le informazioni raccolte aterso il monitoraggio sono tenute in conto nel
caso di eventuali modifiche al piano o programem@munque sempre incluse nel quadro conoscitivo
dei successivi atti di pianificazione o programmagi
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nuovo processo di pianificazione (e valutativoea@e nel caso in cui gli obiettivi del

piano non risultino piu coerenti con le variazipnbposte.

4. L'innesto della valutazione ambientale stratega nel sistema della
pianificazione territoriale: ambiti di criticita

La pianificazione territoriale, come gia messo ued con riguardo al percorso
legislativo di adozione della Direttiva 2001/42 Qi6stituisce uno dei campi elettivi di
applicazione della valutazione strategica, potendogi affermare che l'introduzione
dello strumento in sede comunitaria, e poi nazmnsla stata principalmente dovuta
alle carenze della (sola) valutazione di impattmgpttuale quale strumento di
precauzione e prevenzione nella gestione deldeanitDi tale collegamento, d’altronde,
la normativa statale e regionale danno prova ohiamo (nominale) alle fasi “tipiche”
del procedimento di formazione dei piani urbanist&c territoriali (adozione e
approvazione), seppure con imprecisioni tali daegam® dubbi interpretativi non
secondari sulle effettive modalita di “innesto” ldeValutazione strategica nel sistema
dei processi di pianificazione gia disciplinati ldadinamento, non risolti dalla mera
previsione di obblighi di coordinamento e sempéiione delle fasi di partecipazione e
pubblicita previste in entrambi i plessi normativi.

Quanto all’efficacia di questo “innesto”, ancheopmttutto sul piano sostanziale
della conseguibilita degli obiettivi di sostenitali sottostanti allo strumento della
valutazione ambientale strategica, in aggiuntaoai meno rilevanti profili procedurali
con i primi direttamente connessi, € necessariocamnare in ultima analisi la
riflessione, non solo e non tanto sulle modalita\dilgimento dei singoli processi di
valutazione, ma anche sull'integrazione e sull'aaaione dello strumento nel
complesso del sistema della pianificazione teidter e nelle sue dinamiche di
funzionamento, al fine di appurare se dalla predeitegrazione possa discendere un

efficacesistema delle valutazioni

4.1 Definizione del campo di applicabilita e rischdi elusione della valutazione

In pari con l'esigenza di costruire un sistemaigklli decisionali in materia di

pianificazione territoriale adeguato, per contenamnbiti di estensione e collegamenti,
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ai processi governati (v. Cap. Il, par. 4.1), silaza la necessita che gli obblighi di
valutazione ambientale preventiva siano opportuméenecollocati all'interno del
sistema, secondo criteri di razionalizzazione esfl@lita, che evitino di incorrere
nell’'alternativa tra gli estremi dellipertrofia kdativa, con i conseguenti rischi di
sovrapposizione, antinomie, scarsa decifrabilitaghbeoperatori e non sostenibilita dei
costi e dei tempr’, e della mancanza di apprezzamento della tutekieamale nella
scelta tra alternative di piano contraddistinte eféetti che superano la soglia di
significativita ambientale.

Con riferimento alla definizione del campo “oblaligrio” della valutazione,
assume nell'impianto della Direttiva e della noriveatdi recepimento centralita la
nozione diquadro di riferimento per l'autorizzaziords progetti rientranti nel campo di
applicabilitd della Direttiva sulla valutazione uhpatto ambientafé®. La nozione,
quale discrimine rispetto allassoggettabilita irmg@bile al processo di valutazione
ambientale strategica dei piani territoriali, assutonseguenze non di poco momento
rispetto alla sua estensione. In assenza di p@orsgpiu puntuali, in applicazione dei
principi di prevenzione e precauzione, e in adeaerun le indicazioni applicative di
provenienza europea, si ritiene che debba accegliea nozione ampia della nozione,
inclusiva non solo della determinazione dell’'ubioae o delle condizioni realizzative
dei progetti in rapporto alla collocazione spaziaiea anche del riparto delle risorse
(anche e soprattutto economiche) ad essi destioad, suscettibile in concreto di

53 I

incidere sulla trasformazione di un contesto teraie’ concetto, inoltre, &

1 In questo senso, LI&ARO-T.TARDELLI, Valutazione ambientale strategica (Vas) e pianifioae
territoriale: la nuova disciplina ex d.lgs. 152/20@a concertazione e partecipazione per una awgpic
tutela integrata del’ambientein Nuova Rass n. 15-16 2006, 2038. Gli autori pongono in ewitke
come, in mancanza di una definizione preventiva daipo di applicabilita della valutazione,
“potenzialmente ogni piano o programma di naturdtteiale ha effetti sul territorio e la previsierdi
sottoporli [tutti] alla procedura di valutazionedgpsembrare quanto meno paralizzante”.
2y, art. 3, par. lett. a) Direttiva 2001/42CE & & comma 2, lett. a) D.lgs. n. 152/2006. Laiooe di
quadro di riferimentgper I'autorizzazionedi progetti (anche non rientranti nel perimetrcagdplicabilita
della valutazione di impatto) & richiamata ancheigéani rientranti nel campo di applicabilita exeale
della valutazione. Anche per essa valgono le censiioni fatte nel testo.
%33 |a rilevanza della previsione di un riparto geferdelle risorse per tipologie di progetti dovrebbe
escludersi in aderenza con I'esclusione dalla galahe stabilita dalla Direttiva per i piani finaaz e di
bilancio. Nondimeno, l'attribuzione e la distribark di risorse, variamente intese, come la prevesiti
misure incentivanti, costituisce una delle leve pgisive di possibile trasformazione degli assetti
territoriali. V. in merito, punti 3.23, 3.24 e 3.2klle Linee Guida della Commissione sull’applicews
della Direttiva 2001/42CE. Quanto alla nozione dbogetto applicabile, il medesimo documento di
orientamento fa riferimento alla coerenza con laiowe di progetto impiegata nell’lambito della Dined
della valutazione di impatto ambientale: tale nogi@ piu ampia dei soli interventi costruttivi, ma
include in generale gli interventi sullambientesel paesaggio (punto 3.29), come gli interventi di
demolizione. In vista dell’applicazione obbligatordella valutazione strategica, peraltro, i pragett
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senz’altro inclusivo degli strumenti di piano cheeyedono in via diretta
l'autorizzazione di progetti, determinandone passilubicazione e condizioni di
realizzazion&*

Soprattutto con riguardo all’approvazione di strathéi piano, o di atti generali,
anche a carattere normativo, che determinano induiatta l'autorizzazione alla
realizzazione di progetti, si pongono notevoli ctespita in ordine all’effettivo
dispiegamento delle finalita dello strumento delldutazione strategica, in particolare
laddove la realizzazione del progetto conseguangoracesso decisionale, in cui non si
e data evidenza della considerazione delle possligrnative, almeno in forma
esplicita secondo la successione formalizzata gtevdalla Direttiva. L'effettiva
ponderazione nel processo decisionale delle opalbainative, comprensive della c.d.
opzione zero, e risultata in molti casi carentdanptevisione della realizzazione di
grandi opere pubbliche, destinate per carattehistied estensione, ad avere effetti “a
cascata” su una pluralita di strumenti di pianiéicae territoriale. Proprio per tale
tipologia di interventi, le esigenze di acceleraeie@ di semplificazione dei relativi iter
approvativi®>, eventualmente connesse al rispetto di impegnundissin sede
sovranazionaf8® hanno sovente determinato una compressione dgi@nzie
procedimentali in materia ambientale. Inoltre, @pecifico riguardo a tali interventi
progettuali ad impatto “diffuso” e trasversale, egeela necessita di considerare, a
livello anticipato e preliminare, e dunque strategile possibili alternative, posta
l'insufficienza della (sola) valutazione di impattove preordinata esclusivamente
all'introduzione di correttivi alla gestione deginpatti, a svolgere una funzione di
orientamento a obiettivi di sostenibilita. Sotteegto punto di vista, la correlazione tra

interventi progettuali e valutazione di impatto aembale si e rivelata deficitaria nella

rilevanti non sono unicamente quelli per i quablgbligatoriamente prevista la valutazione di impatt
bensi quelli per i quali € (solo) potenzialmenteassaria I'attivazione dello strumento. In giurigtenza,
v. Corte Cost. 11 dicembre 2013, n. 298, quantdledittimita da parte del legislatore regionalelid
limitazione della valutazione ai soli atti di piioazione energetica contenenti scelte localizeatoome
l'individuazione delle aree non idonee all'istaitaze di impianti da fonti rinnovabili.
By, punto 3.27 Linee Guida della Commissione.

® Un esempio rilevante in questo senso puod essppeesentato dalla Legge 21 dicembre 2001, n. 443
(c.d. Legge Obiettivo) recante delega in materinfitastrutture ed insediamenti produttivi stratégd
altri interventi per il rilancio delle attivita pduottive.
¢ Una delle prime esperienza di valutazione strategilivello nazionale, come gia detto (v. precéglen
par. 1) ha riguardato le opere afferenti al graevtnto delle Olimpiadi invernali di Torino 2006, parte
gia individuate dalla stessa normativa primariag@en. 205/2000), sulla base degli impegni assumti
il dossier di candidatura all’evento.
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prospettiva di un autentico orientamento del preceslecisionale a obiettivi di
sostenibilita.

Una restrizione potenziale delle finalita — e denmessi benefici conseguibili —
dall'attivazione di processi di valutazione stratag deriva altresi dalla stessa
limitazione della considerazione delle alternatnedl’ambito degli strumenti di piano
insita nella previsione normativa di effetti autditiadi variante degli stessi in caso di
approvazione di opere pubbliche, ma anche nelléspacie, sempre piu ricorrenti
nell'ordinamentd®’, di opere di pubblico interesse. Per tale tipalodi interventi, la
normativa statale, a seguito delle modifiche di @uD.lgs. n. 128/2010, ha previsto
espressamente, non senza sollevare problemi iatatn, che la localizzazione delle
singole opere sia esclusa dai processi di valutezgirategica aventi ad oggetto la
modifica “automatica” dei piani, fatto salvo lI'espeento del procedimento della
valutazione di impatto ambientai® La pretesa di dar luogo ad applicazioni della
valutazione strategica postume all’'approvazionéapedra pubblica, per inciso, appare
in contraddizione con le finalita dello strumenfiresupponendone una sostanziale
inversione logica rispetto all’applicazione dellalutazione ambientale di impatto; né
una tale applicazione, pure sostenuta dalla giwdgnza, potrebbe sostenersi
unicamente sulla base del richiamo nominalistida abzione di “piano”, qualora la
modifica degli strumenti di pianificazione sia mmente conseguenziale, o comunque
sia condizionata a monte, dall’approvazione de#if@ppubblica™.

| problemi applicativi in ordine alla corretta elibeata distribuzione degli

obblighi di attivazione del processo di valutazioseategica si amplificano con

%57 possono includersi nella categoria gli impiantpabduzione di energia da fonti rinnovabili (a2
D.Igs. n. 387/2012), gli interventi autorizzatiratterso il procedimento dello sportello unico deltévita
produttive (D.P.R. n. 160/2010), gli impianti dattamento dei rifiuti (art. 208 D.lgs. n. 152/200Bgr
quest'ultima fattispecie, I'esclusione della valiiteme strategica € stata attestata espressamemté da
Piemonte, Sez. |, 13 luglio 2012, n. 877.
8 v, art. 6, comma 12 D.lgs. n. 152/2006. La formidae della disposizione contiene, peraltro,
elementi di ambiguita e scarsa chiarezza, nelléeparcui escludendo dalla valutazione strategica |
localizzazione delle opere non chiarifica se ilga@dimento sia comunque escluso nelle fattispecie di
variante automatica dei piani oppure se debba cqoaessere esperito, e con quale oggetto e finalita
Della concreta utilita di una VAS “parziale”, pkra, successiva al provvedimento di VIA, si puces
ragione di dubitare. V. in merito all’'esclusiondldasalutazione strategica di varianti riguardasitigoli
interventi progettuali, Cons. Stato, Sez. IV, 19embre 2010, n. 8113.
9V, T.A.R. Lombardia, Brescia, 15 luglio 2013, 686 con riguardo all’approvazione del piano di
zonizzazione acustica conseguente allampliamemitadroporto di Orio al Serio, preventivamente
assentito con valutazione di impatto ambientaleptanuncia risulta criticabile nella parte in csiinza
tener conto della logica e delle finalita dellaustento, fa applicazione di un sillogismo nominadistra
strumenti di “piano” e applicabilita della valutame strategica (altrettanto erroneo come quelia, g
riferito, tra opere e valutazione di impatto amkeés).
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riguardo alla definizione del perimetro del campioagplicabilita eventuale dalla
valutazione. La definizione, su base casistican @ia generale da parte degli Stati
Memobri, delle fattispecie ulteriori di significatia degli effetti ambientali per le quali &
occorrente l'attivazione del processo strategiconmarta infatti concreti rischi di
elusione del processo valutativo, in assenza dguate strumenti di verifica della
discrezionalitd (del legislatore o delle singole nainmistrazioni interessate). |l
riconoscimento di margini discrezionali nella defione del campo di applicazione
della valutazione strategica, d’altronde, consegjleenecessita di assicurare margini di
flessibilita adeguati al soggetto decisore a frafitgotesi di pre-determinazione degli
strumenti di piano rientranti nella disciplina, cah rischio gia ricordato di
determinazioni non adattabili, insufficienti oppusevrabbondanti, e dunque non
proporzionate. Tale predeterminazione, peraltree discendente dall’applicazione di
indicazioni rigide e puntuali, anche se combinata wzalutazioni amministrative
casistiche, ha dato prova di scarsa efficacia aeomeriguardo all’applicazione della
valutazione di impatto, determinando l'insorgeraudaloghi rischi elusivi.

Le maggiori spinte nella direzione di una “fuga’ll@dtivazione dei processi
valutativi strategici, nel contesto attuale, possaronsiderarsi incrementate dalla
situazione di ristrettezza delle risorse finangatelle amministrazioni territoriali, con
la duplice conseguenza di un’elusione degli obbhgtiutativi, in ragione degli aggravi
di costo che lattivazione dei procedimenti pud pomaré® e di una mancata
inclusione delle considerazioni ambientali nellleeazione di scelte di pianificazione
principalmente guidate dalla prospettiva della psaione dello sviluppo dei poli
territoriali, se non di incremento diretto dell'eate monetarie delle amministrazithi
In questa prospettiva, appare di massima senailtéicorretta definizione dell’ambito
di applicabilita della valutazione strategica cdarrmento al complesso delle decisioni

inerenti la pianificazione di livello locale, pey piu estranea alla localizzazione diretta

%50 sulrentita dei costi delle valutazioni incidono i diretta le modalita procedimentali configurate

dalla normativa. Diretta rilevanza a questo projpogiud essere attribuita alla configurazione del
procedimento di screening come (autentica) verilicdiminare degli effetti, in luogo di una valui@ze
in forma “abbreviata” (v. precedente par. 3.1).
1 Di qui a titolo esemplificativo, I'estrema senéidi nella prospettiva segnalata delle modalita di
calcolo e riparto degli oneri di urbanizzazioneleg corrispettivi monetari in genere a beneficigldenti
territoriali coinvolti (e.g. compensazioni econoh®$, associati agli interventi di trasformazione
territoriale.
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sul territorio di opere soggette a valutazionenapattd®® e in particolare di quella di
carattere attuativo: il conseguimento degli obietinche di protezione ambientale e di
sostenibilita integrati nella pianificazione tewrille, o il mancato raggiungimento degli
stessi, infatti, dipende soprattutto dalla coeremzam questi ultimi dell’insieme
progressivo delle trasformazioni attuative del piada cui primariamente discendono
gl effetti ambientali cumulativi e sinergici al icgoverno la valutazione strategica
dovrebbe essere preposta.

La pre-definizione di collegamenti di coerenzaitcantenuti strategici del piano
e la sua attuazione operativa, introdotta nellagetiiva del superamento del carattere
rigido della pianificazione generale, infatti, cont rischio di essere vanificata dalla
successione di interventi non pienamente coerentigh obiettivi posti, sotto la spinta
di interessi emergenti, non sempre pronosticaibilprevalenza sospinti dall'iniziativa
privata e dal diffuso ricorso allo strumento demgicordi (tanto con i soggetti privati
quanto con gli altri soggetti pubblici e territditd), quale autentico strumento
propulsivo del piano e delle sue evoluzioni e moldé.

La corretta applicazione degli obblighi di preveativalutazione strategica,
dunque, si pone sempre piu in rilevo primario cdarimento al complesso della
pianificazione attuativa, in ragione della sempral papida evoluzione delle
trasformazioni territoriali, indotte anche e sofutib dai gia ricordati meccanismi
competitivi (v. Cap. Il, par. 4) tra i poli terrifali, in grado di entrare in possibile
contraddizione con gli obiettivi strategici dellapificazione, e soprattutto di quella di
area vasta. Da questo angolo visuale, appare quaitsuperato e disatteso I'assunto di
una rilevanza della sola pianificazione sovra-coateirai fini degli obiettivi di tutela
ambientale perseguiti dalla valutazione stratedgio proprio dalla normativa statale

di primo recepimento della Diretti¥¥, e in parte recepito dalla giurisprudetfZaposta

*%2 g tratta di fattispecie, di ordine maggioritariella pianificazione territoriale, di “VAS senzdA/,
rientranti in via prevalente nella categoria deanpiche definiscono il quadro di riferimento per
I'autorizzazione di progetti (anche non soggettvia), prevista dall'art. 3, par. 4 della DirettiaE
2001/42.

°%3 Una possibile criticita si pone anche per gli adedi programma, laddove costituiscano presupposto
alla modifica degli strumenti di piano dei soggeititervenienti all’accordo. Per la necessaria
sottoposizione preliminare a valutazione del comtie i tali modifiche, v. T.A.R. Liguria, sez. |,ldglio
2013, n. 982, che ha messo in luce altresi la @@ppwpria dello strumento della valutazione stgata

di adattarsi con flessibilita alla diversita strutti@i piano e ai loro differenti livelli.

%4V, art. 4, comma 1, lett. a), n. 3 D.lgs. n. 256, nel testo antecedente alle modifiche intrieddai

D.lgs. nn. 4/2008 e 128/2010. Con riguardo allamadiva regionale, I'esclusione integrale dalla

valutazione dei piani di livello comunale € statavista dal Decreto Assessorile Reg. Sicilia 7itugl

2004 (art. 1, comma 6, come introdotto dal suceedSiecreto 24 gennaio 2005), seppur in sede digrim
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I'incidenza ambientale degli effetti cumulativi energici di trasformazioni attinenti
anche a “unita operative” sul conseguimento di tibiedi tutela complessivi (quali ad
esempio quelli attinenti al contenimento del congsudn suolo). La definizione dei
margini di applicabilita della valutazione strateipertanto, attraverso il procedimento
di verifica di assoggettabilita, dovrebbe appurper queste ultime trasformazioni
proprio la coerenza con gli scenari di riferimentgli obiettivi di sostenibilita posti al
livello della pianificazione generale; in caso dignziale devianza da tali obiettivi, sara
dunque necessario valutare la compatibilita dedisformazioni proposte alla luce delle
alternative possibili, ivi inclusa la mancata readizione dell'intervento attuativd,
unitamente all’'opportunita di modifiche correttigei-equilibri del piand®’.

Il nesso di collegamento (stretto) tra pianificadogenerale e operativa e
attualmente assunto dalla legislazione statale eqeaiterio discriminante rispetto
all'attivazione degli obblighi di valutazione ambtale strategica per gli strumenti di
pianificazione attuativa: I'esclusione della vahitme (e delle verifica di
assoggettabilitd) € possibile nei soli casi inloustrumento sovraordinato sia gia stato
sottoposto a valutazione strategica e definiscdayalmente i limiti e le condizioni di

sostenibilita ambientale delle trasformazioni psef®.

applicazione e «sino allemanazione di una appasijalamentazione che armonizzi i contenuti della
valutazione ambientatgle diverse scaldi pianificazione».
%y, T.A.R. Lombardia, Milano, Sez. Il, 26 noveml2@09, n. 5171.
°% |a configurabilita di “opzioni zero” appare padiarmente complessa nel caso di piani attuativi di
iniziativa privata, specie se la loro presentazienda collegarsi a precisi elementi di affidametiéd
privato indotti dalla previsioni contenute negliushenti di pianificazione generale.
%" In questa prospettiva, lo strumento della valotze strategica si pone in potenziale contrapposéi
con meccanismi di approvazione di varianti “autdoi®’ o “semplificate”, diversamente configurate e
diffuse nella normativa regionale di governo deliterio.
8y art. 16, ultimo comma Legge urbanistica, comteodotto dal D.L. 13 maggio 2011, n. 70. Ai fini
dell'esclusione dello svolgimento della valutazipkee circostanza che l'intervento attuativo non isia
variante & condizione aggiuntiva (e non alternatafarispetto dei limiti posti dallo strumento savr
ordinato (individuati dalla disposizione negli dtistocalizzativi, nelle dotazioni territoriali, dici di
edificabilita, usi ammessi, contenuti planovolunoéttipologici e costruttivi degli interventi). Ni@igore
del regime normativo antecedente, v. T.A.R. Lomlzalilano, Sez. Il, 26 novembre 2009, n. 5171, cit.
nel senso dell’esclusione dalla valutazione di iam@ attuativo non in variante allo strumento gateer
contra, T.A.R. Lombardia, Milano, 8 settembre 2011, n.921in merito all'applicazione della
valutazione ai piani attuativi di particolare coegsita e impatto, ancorché non in variante allonsénto
di pianificazione generale, Cons. Stato, Sez. IVhoembre 2012, n. 5674, per l'esclusione dalla
valutazione ambientale di piani attuativi non imi@ate di piani generali gia valutati, T.A.R. Ligay Sez.
I, 2 luglio 2013, n. 982, per I'assoggettamentoafutazione di piani attuativi con notevole increteen
degli indici volumetrici ammessi, Cons. Stato, S&z13 novembre 2012, n. 5715, per la valutaziane i
concreto della significativita ambientale deglietfif anche della pianificazione di carattere atiagt
Nondimeno, il coordinamento tra il concetto di eate (e la sua elaborazione giurisprudenziale) e la
definizione del campo di applicabilita della vakitme, in relazione alle modifiche dei piani, pud
risultare particolarmente sensibile, ove i rifertienormativi e giurisprudenziali esistenti siargdtil in
modo non conforme agli obiettivi e finalita dellar&tiva 2001/42CE.
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Soprattutto con riguardo alla pianificazione diattere attuativo, pongono non
pochi problemi di ordine interpretativo i concettipiegati dalla Direttiva di modifica
minore e di piani che determinano l'uso dhiccole aree a livello localeper
I'individuazione dei piani soggetti a valutazionieagegica in caso di significativita degli
effetti ambientali indotti. Entrambe le nozionifatti, dovrebbero interpretarsi alla luce
degli effetti e non solo e non tanto sulla scortdl’e@lemento quantitativo o spaziale
dell’'oggetto dei pianf®. Con riguardo alle modifiche dei piani soggetitessariamente
a valutazione, infatti, possono essere rilevatteési quelle prive di conseguenze dirette
sulla localizzazione di interventi e sulla trasfaimiita delle aree ma in grado di avere
effetti diffusi e temporalmente prolungati (comeviane per le varianti “normative” dei
piani®’’® e le stesse abrogazioni di parte dei contenutpideii, a contenuto generale o
puntualé’. Per cid che concerne gli strumenti che deterntinarso di piccole aree
locali, I'estensione quantitativa dell’area e/olitello amministrativo afferente allo
strumento di piano non risultano in sé dirimentieatlusione dalla valutazione,
dovendo anche in questo caso attribuirsi rilevapaninente all’entita degli effetti
(indiretti e di medio termine), che ben potrebb&wvalicare il perimetro delle aree
direttamente interessate dall’intervento: a questposito non appare condivisibile il
ricorso al criterio della rilevanza locale dell’armteressata nei casi di piani attuativi o
di varianti a strumenti generali riguardanti arestmpiu estes&? né I'applicazione, in

combinazione con il primo, delle soglie quantitater di estensione territoriale previste

*9 V. In questo senso, gli Orientamenti della Comiuniss sull'attuazione della Direttiva 2001/42 del
2003, punto 3.33 e ss.
"0 Su questo particolare aspetto, v. T.A.R. Abruz2alitembre 2011, n. 693, che ha ritenuto non priva
di significativita I'incidenza della modifica sullaola parte normativa del piano (le norme tecniche
attuative) e non anche sui relativi contenuti lazaltivi e di zonizzazione. All'opposto, deve riggsi che
gli effetti ambientali, di natura diffusa e cumiNat discendano primariamente dalle condizioni gelhe
di assenso ai singoli interventi di trasformazitereitoriale.
®"1 Con riguardo all'applicabilita della valutazionkecaso di abrogazioni di strumenti di piano, oatol
parti, v. Corte di Giustizia, VI Sez., 22 marzo 2012, Causz6/2010.
>’2 '\, Cons. Stato, Sez. IV, 6 maggio 2013, n. 244é.rhotivazioni della sentenza, nell'escludere
I'obbligatorieta della valutazione strategica dami che determinano l'uso di piccole aree local co
riguardo alla variante dello strumento urbanistimmerale relativa al cambio di destinazione d’'uso d
un'area, da produttiva a commerciale, appaiono pmewlivisibili nella misura in cui, tra i presuppios
della decisione, fanno applicazione del concettgidcole aree locali per I'adozione di varianti che
rappresentano in realta modifiche di piani genepedr definizione pit ampi, come nel caso di grarde
urbane. Gli effetti di un cambio di destinazioneisti al piano generale, infatti, possono non essere
limitati all'estensione della area interessa mduidiere ripercussioni ad ampio raggio (ad es. sptdi e
viabilita), come per le grandi superfici di vendita particolare nei contesti urbani complessi. Namne
inoltre che lo stesso concetto di area locale pessare dedotto in via analogica esclusivamente dal
soglie di estensione previste per l'assoggettamemtovalutazione di impatto di interventi di
trasformazione territoriale (v. anche Nota suce@gshnel senso di tale applicazione analogicaawidt v.
Cons. Stato, Sez. IV, 17 settembre 2012, n. 4926.
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— antecedentemente al recepimento della Direttd@l22CE — per I'assoggettabilita
alla valutazione di impatto ambientale di intervedt trasformazione urbana e

territoriale’”

4.2 1l rapporto con la pianificazione ambientale: oncorrenze e distonie

Tra i presupposti di efficacia della valutazioneatsgica si e indicato il carattere
strategico degli stessi piani sotto il profilo daltlusivita di obiettivi e interessi
differenti, e potenzialmente confliggenti, nella ogpettiva del conseguimento
plurilivello di obiettivi di sviluppo sostenibilev( Cap. Ill, par. 4.1). Tale presupposto di
effettivita dello strumento, che si attaglia al m®to istituzionale e amministrativo di
recepimento, costituisce corollario dell'applicamodel principio di integrazione alla
configurazione degli strumenti di pianificazionesinpa ancora che all'interno dei
singoli processi decisionali sottostanti all’eladmone dei piani.

Come gia messo in luce (v. Cap. Il, par. 3.2),dinamento interno ha assistito
sin dalla Legge urbanistica fondamentale all’enuersj piu 0 meno graduale, dagli
obiettivi ricompresi nella pianificazione generaleinteressi “differenziati” oggetto di
provvedimenti di tutela o di promozione, collocati piani distinti (e sovraordinati)
rispetto alla pianificazione urbanistica e da qaesbn interferiti, successivamente
evolutisi in alcuni casi in strumenti di pianificeame “differenziata” a funzione
settoriale, alcuni dei quali provvisti anche dintanuti urbanistico-territoriali veri e
propri’

Rispetto a tali strumenti di pianificazione, vareme configurati nei contenuti, le
cui relazioni reciproche non sempre sono chiatdiagzella successione degli interventi
normativi, il recepimento della disciplina della lMazione strategica e la sua
conseguente applicazione pongono almeno un duptiiee di questioni, in ordine (i)

alla applicabilita stessa della valutazione stiatecalle pianificazioni “ambientali”

°"3 "applicazione delle soglie poste per la veriftiaassoggettabilita in sede di valutazione di irtgat
antecedentemente all’entrata in vigore della Duate001/42CE, costituisce in sede applicativaridte
profilo di incertezza quanto al campo di applicéhitella valutazione strategica, con riguardo alle
finalita tali soglie potrebbero semmai avere unazfone orientativa per la prognosi di significativi
degli effetti: in questo senso, v. T.A.R. Lombardaescia, 16 novembre 2011, n. 1568ntrav. T.A.R.
Veneto, Sez. Il, 28 novembre 2011, n. 1779.

" Tra questi possono essere senz’altro ricompneisini paesaggistici a valenza urbanistico-terrteri
previsti a partire dalla Legge 431/1985 (c.d. lee@gnlasso), i piani per i parchi, introdotti a fata
dalla Legge n. 394/1991 sulle aree protette e nipth bacino idrografico, previsti dalla Legge n.
183/1989 e attualmente disciplinati all'interno &elgs. n. 152/2006.
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nonché (ii) ai rapporti intercorrenti tra questenie di pianificazione territoriale e i
singoli processi di valutazione strategica relatagli strumenti di pianificazione
territoriale.

Con riguardo all’estensione dell’applicabilita @altalutazione alle pianificazioni
settoriali connotate da obiettivi di tutela ambé@det la configurazione della valutazione
strategica quale strumento di integrazione dellensclerazioni ambientali
nell’elaborazione dei piani potrebbe apparire el@meaidondante rispetto alle finalita
gia perseguite dai piani, specie nell'ottica delfesto della valutazione nel sistema dei
piani gia esistente (opzione lasciata espressamaidediscrezionalita degli Stati
Membri dalla Direttivd”). Il carattere ultroneo dell'applicazione alle mificazioni
ambientali é stato affermato dalla giurisprudenmaménistrativa sulla base della
circostanza che l'assunzione di obiettivi di proiooe e tutela dell’ambiente
escluderebbe profili di incisione dell'interessaumque la necessita dell’attivazione del
procedimento valutativé®. Si tratta di un asserto poco condivisibile e sompatibile
con un’interpretazione del principio di integrazeotoerente con la logica dell’obiettivo
dello sviluppo sostenibile: in disparte, infati tircostanza che dall’attribuzione ad
alcuni strumenti di piano di obiettivi di tutela brantale non consegue di per sé
I'elevato livello di protezione dellinteresse riekto dall’ordinamento europeo, lo
stesso conseguimento di scopi di protezione andlertquale finalita integrante e non
“integrata” — rimarrebbe comunque tenuto a confimitcon gli ulteriori interessi,
potenzialmente confliggenti, presenti sul territoriella direzione di una protezione
ambientale sostenibile, da individuarsi all'intermtel perimetro delle alternative
percorribilP’”.

L’applicazione dalla valutazione strategica, quedgifica di sostenibilita delle
scelte di piano, non costituirebbe dunque uno gnimdi (inutile) duplicazione della

tutela rispetto agli obiettivi del piano, ma cobtiirebbe bensi alla sua elaborazione in

5V, art. 4 par. 2, Direttiva 2001/42CE
% V. Sentenze Cons. Giust. Amm. 14 dicembre 20121210 e 27 dicembre 2012, in merito
all'esclusione dalla valutazione strategica denp@aesaggistici, 0 comunque di quelli privi di erata
urbanistico-territoriale, tali da non abilitare via diretta la realizzazione di interventi di t@shazione
territoriale. Si v. anche T.A.R. Sicilia, Catang&ez. Il, 27 febbraio 2013, n. 556, in merito altlesione
dalla valutazione dei provvedimenti di istituziadieriserve naturali.
> In guesto senso depone il diverso e antiteticontaimento giurisprudenziale contenuto in T.A.R.
Sicilia, Catania, Sez. I, 1 settembre 2011, n. 2tiddrmato in sede di appello, con riguardo alieetia
attinenza della valutazione strategia a finalita sdiluppo sostenibile attraverso I'assunzione di
determinazioni integrate e sistematiche di camatimbientale, territoriale, sociale ed economico. |
questo senso, v. anche T.A.R. Campania, Salerna, §e27 novembre 2012, n. 2153, per
I'assoggettamento alla valutazione di un pianacilgesrco adottato ai sensi della Legge n. 394/1991.
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senso comprensivo della pluralita degli interessidenti sul territorio, in altri termini
di quelli afferenti alle differenti dimensioni dellsostenibilita, rispetto alle quali
raffrontare le alternative e valutare i risultagll@ttuazione del piano nella fase
successiva del monitoraggio. Anche per le piardgfmai settoriali, in altri termini,
I'applicazione della valutazione strategica andeelald incidere, primariamente, sul
“metodo per decidere”. Non mancano, tuttavia, gmksistacoli, normativi e operativi,
alla predetta configurazione della valutazioambientale strategica in termini di
verifica di sostenibilita: sul piano normativo, ecessario appurare nelle discipline di
settore l'ampiezza e la tipologia degli interess$iettvamente ricompresi nella
pianificazione ambientale, coniugando il princigiello sviluppo sostenibile, divenuto
immanente al complesso dell’azione amministraffyacon i limiti discendenti dalla
tipicita del potere di piano e dai principi di Idig e attribuzion&’® su quello
applicativo, il coinvolgimento delle specifiche cpetenze in materia ambientale dei
soggetti interessati previsto dalla Direttiva pbbe rivelarsi di fatto autoreferenziale,
laddove non assistito da accorgimenti volti adasare il carattere dialogico e aperto
del processo decisionale e dunque I'autonomiadéstanguibilita degli apportf®.

In merito, invece, al rapporto tra i contenuti deflianificazioni ambientali (e
“differenziate” in genere) e lo svolgimento dei pessi di valutazione strategica,
occorre in primo luogo considerare in quale modmcoli di conformita e di coerenza,
anche puntuali, discendenti dalle prime influenzn@da sui risultati dei secondi. La
(sola) circostanza che gli esiti del processo adikt siano condizionati da vincoli di
coerenza esterna con altri strumenti di pianificagi non risulta di per sé in
contraddizione con l'applicazione della valutaziosteategica, ma costituisce anzi
elemento preso espressamente in considerazioreeRiadittiva nel caso di strumenti di

piano gerarchicamente ordinati, nella prospettivellad coerenza e della non

8 V. art. 3quater comma 2 D.Igs. n. 152/2006ye la considerazione, prioritaria, degli intereslth

tutela delllambiente e del patrimonio culturald|'ambito della scelta comparativa di interessi plidi e
privati connotata da discrezionalita, viene riferial complesso dell’attivita amministrativa, € non
unicamente all’esercizio di funzioni relative dilagela dell’ambiente.
9V, art. 132, comma 2, 135, comma 2 e art. 143,rear8 lett. g) D.lgs. n. 42 /2004, che include tra
gli obiettivi della pianificazione paesaggisti@nche la promozione dell’obiettivo dello sviluppo
sostenibile
%80y, Corte di Giustizia, Sez. IV, 20 ottobre 200husa C-474/10, cit.. La fattispecie esaminata dalla
pronuncia riguardava proprio le modalita di indivedione dell’autorita competente alla valutazioeé n
caso in cui la responsabilita dell’elaborazione plieino rientrasse gia tra le attribuzioni dell’aitto
dotata di competenze specifiche in materia ambientia questi casi, si dovrebbe altresi poter gratie
il coinvolgimento speculare delle autorita inteedes per le specifiche competenze involgenti la
dimensione economica e sociale della sostenibilita.
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duplicazione delle valutaziotit. Sorge nondimeno il rischio di una possibile
interferenza rispetto al potenziale della valutagiguanto all'integrazione di obiettivi
di sostenibilita nel confronto tra le alternativel wasi in cui le limitazioni all'esercizio
del potere di piano siano eccessive per numero, cumrenti con l'esigenza di
differenziazione dei piani secondo il livello téoriale di riferimento, e tra loro
potenzialmente contraddittorie, ove provenienti staumenti di pianificazione a
obiettivo partitico, non necessariamente elabanagieno coordinamento tra i soggetti
interessati, le cui potenziali antinomie e discreggasono suscettibili di insorgere solo
al momento dell’'elaborazione dei piani territorigdo delle loro modifiche) o
dell'approvazione dei singoli interventi di trasfuazione del territori§? Ulteriore
compressione dei vantaggi della valutazione amblentstrategica da parte
dell'applicazione di forme di tutela differenziatal territorio € suscettibile di incorrere
in relazione alla limitazione delle forme di gradisme della tutela degli interessi
ambientali, e alla (conseguente) scarsa effettivila gestione degli equilibri
funzionali e compositivi del territorio — o meglieegli squilibri in grado di generarsi in
caso di preponderanza della sottrazione “non nefdef al processo valutativo di
opzioni di governo del territorio da parte di pmoni prevalenti sul piano.

In secondo luogo, elementi di criticita nei rappoma interessi e piani
“differenziati” e processi di valutazione ambiemtadtrategica potrebbero emergere
anche successivamente all’elaborazione e appravaziei piani. Una prima fattispecie
di coordinamento complesso tra gli strumenti pudvisarsi nei casi in cui le
prescrizioni di carattere sovraordinato e “differi@mho” si impongano in via automatica
sui piani gia approvati e informati agli esiti delvalutazione strategica, in modo
permanente oppure in via temporanea (secondo lensthapplicativo tipico delle
misure di salvaguardia) nelle more delladeguameni® piani territoriafi®®
Un'ulteriore casistica di coordinamento complessm, meglio di assenza di

coordinamento nella direzione dell’applicazionesttita del principio di integrazione,

8ly/ artt. 4, parr. 5 e 3 Direttiva 2001/42 CE
°82 Si pone una problematica in gran parte sovrapjierébquella insorta al momento dell'introduzione
dello strumento della valutazione di impatto amtzénnell’ordinamento e della definizione dei rapp
dello strumento con il sistema della pianificazioaeche in funzione della risoluzione delle antif®m
delle incongruenze da questa discendenti, in ceméve Cap. Il, par. 3.3).
83y, ad esempio, art. 145, comma 3. L'applicazioneia immediata di prescrizioni limitative delle
destinazioni d’'uso del territorio costituisce intten alladeguamento, e dunque alla ri-espansioele d
principio di pianificazione al livello territorialeAnche l'adeguamento da parte dello stesso ente
territoriale competente in ogni caso potrebbe essético nel rapporto con gli esiti della valut@mzée
strategica gia conclusa.
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puo essere individuata nei casi in cui gli interessdlegati alla tutela ambientale,
ancorché ponderati nella selezione delle alteraatimche attraverso il confronto
preventivo con le autorita in possesso delle coemzet rispettive e istituzionalmente
incaricate della cura dell'interesse, ri-emergaecoado modalita “differenziate” in
sede di attuazione delle previsioni del piano dadehlutazione della compatibilita dei
singoli interventi di trasformazione territorialercgli strumenti di pianificazione. Tale
fattispecie e occorrente, ad esempio, nei casiatiaata verifica del’adeguamento dei
piani urbanistico-territoriali o0 accordo da partdlel amministrazioni preposte alla tutela
degli interessi a protezione rafforzata nei process copianificaziong” il cui in-
successo molto dipende dalla difficolta di messatio di meccanismi autenticamente
cooperativi tra amministrazioni portatrici di inéssi differenti, di cui solo alcuni sono
dichiarati prevalenti, con ogni conseguenza in taaila perdita di efficacia strategica
dei piani elaborati, ove ridotti, con qualche esirzazione, a strumenti “passanti” o
meramente ricognitivi delle invarianti ambientali delle correlate prescrizioni di
tutela@®,

Nei termini descritti, puo affermarsi la sussisgnlz un rapporto difficoltoso, e in
parte non del tutto indagato, tra le disciplinetdiela differenziata, e i rispettivi
strumenti di piano, con le finalita della valutazoambientale strategica, connotata da
una logica procedimentale aperta e pluridiscipenaspetto alle richiamate discipline,
cui si e temporalmente sovrapposta nell’ordinamerita logica “spuria” della
valutazione strategica nel perseguimento di unagteirvello di tutela ambientale, e in
ultima istanza di obiettivi di sostenibilita, infiatsi pone a confronto con strumenti di
tutela ambientale sorti in un contesto differentia-mancata o parziale attuazione del
principio di pianificazione nel governo del territo dal livello municipale a quello
sovralocalé®® — e rafforzati dal legislatore anche in ragionkagetivo uso dei poteri di

gestione del territorio, anche in campo ambientzdeferiti al livello regionale e delle

% V. esempio art. 146, comma 5, D.Igs. n. 42/2004 dguardo alla natura vincolante del parere

vincolante delle Soprintendenze nel rilascio dsifgole autorizzazioni paesaggistiche aventi acktigg
beni dichiarati di interesse culturale e sottopaspirovvedimenti di tutela, in caso di mancata figari
preventiva da parte del’lamministrazione statal#atkeguamento degli strumenti urbanistici terriédir
alla previsioni del piano paesaggistico.
%% Significativa in questo senso & I'esperienza, ittmata in prevalenza di scarso risultato, dei iPian
territoriali provinciali di coordinamento previgtalla Legge n. 142/1990 (e successivamente dasnlg
267/2000), anche con funzione di piani di tuteld#mtale, previo accordo sui relativi contenutipdeite
delle amministrazioni competenti alla tutela déggeressi ambientali “differenziati”.
% Anche a seguito dell'approvazione della Legge Wistica del 1942, infatti, la pianificazione del
territorio comunale € stata lenta e disomogenearesspché inattuata, come noto, € rimasta la
pianificazione territoriale di coordinamento.
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autonomie territorial®’. Quanto al principio di pianificazione, esso pudrsid
attualmente diffuso nel governo multilivello detrteorio (manifestandosi al contrario le
disfunzioni di un eccesso di strumenti di piana)merito al rischio di uso inadeguato
dei poteri di pianificazione e gestione territogiadlel sistema delle autonomie, |l
recepimento e I'applicazione nell’ordinamento dediblighi di valutazione ambientale
nell’elaborazione dei piani dovrebbe essere preatdiproprio ad assicurare 'adeguata
considerazione dell'interesse ambientale nelle st@mponenti al momento
dell'esercizio della discrezionalita del poterepino, senza escludere che parte dei
limiti ad essa applicabili provenga comunque dagieni esterne (e/o sovraordinate) al
piano — ma anch’esse da ricondurre all’effettiviariziamento tra gli interessi afferenti
alla dimensione plurale della sostenibilita.

4.3 La relazione tra pianificazione e valutazionetra integrazione e “reflusso” nella
logica dei controlli al piano

Tra i presupposti di efficacia indicati della valmione strategica, si colloca sul
piano procedimentale I'integrazione del processltatvo in quello di elaborazione
del piano, sin dalle fasi preliminari del suo avyvim una logica “continuista” rivolta
all'inclusione delle considerazioni ambientali melrso delle diverse fasi del processo
decisionale in cui gli scenari e le alternative giioié sono via via confrontate,
selezionate e nel caso espunte, nella successegtiesdodi decisionali.

Il ricorso a strumenti di controllo per la verificdi tale inclusione appare
diversamente opzione sub-ottimale per una plurdiitéagioni: I'intervento successivo
dell’'attivita di controllo, ancorché reiterata encomitante al progredire dell'iter
decisionale, risulta potenzialmente tale da vaai@clattivita procedimentale svolta
nell'intervallo, e dunque anche antieconomica dficiente sotto il profilo dei tempi e
dell'impiego di risorse finanziarie e organizzatimel’ambito di processi decisionali
complessi; la posizione del soggetto controllonegltre, in termini variamente
configurati di autonomia e/o terzieta, ne presugpoomungue un grado di separazione
dal processo decisionale, con ogni conseguenzaeiitarall’'effettivita dello scambio

informativo con il soggetto decisore e ai rischi asimmetria informativa e di

87 |n questo contesto, infatti, pud essere inquadi@saerienza dell’estensiormpe legisper legge della
tutela paesaggistica ad intere porzioni del tevdtda parte del D.L. 27 giugno 1985, n. 312 (Bdcreto
Galasso), convertito dalla Legge 8 agosto 19843h.

- 200 -



“segregazione” dell'informazione rilevante; quaatboggetto dell’attivita di controllo,
possono porsi per quest’ultima le medesime critigii messe in luce con riguardo al
coordinamento delle discipline settoriali di tutedal’ambiente in caso di verifica
disgiunta della compatibilita del processo dei pi&a dei suoi risultati intermedi) con
interessi di volta in volta differenti.

La messa in atto di un approccio effettivamentegrdzionista, tuttavia, porta
d’altro canto al rischio di un’assimilazione debpesso valutativo all’elaborazione del
piano, rendendone meno agevole la ripercorribditén ultima istanza, la verificabilita
dell’'effettiva integrazione degli interessi ambg@ntal momento della selezione di
opzioni decisionali, di metodo e di merito, diffusel corso dell’iter decisionale. La
distinguibilita dei due processi richiede pertache I'integrazione degli stessi avvenga
secondo un modello ad “intreccio” piuttosto cheuna logica di sovrapposizione
parallela. In questa visuale, non risulta agevaeangtire la prossimita al processo
decisionale e al suo svolgimento del soggetto osoggetti competenti in materia
ambientale, necessaria al fine di conferire allatazione strategica carattere proattivo
e di supporto nella selezione delle scelte attsavéa circolazione dei saperi e la
condivisione delle informazioni rilevanti, e al ¢cempo I'autonomia degli stessi nella
formulazione degli apporti e delle indicazioni,rdetodo e di merito, rispetto alle quali
il decisore deve dar conto nelfgoprie valutazioni quanto all’individuazione, alla
descrizione e alla stima degli effetti ambient&lilel alternative prese in considerazione,
evitando di incorrere in pericoli di autoreferetitda(anche in vista della legittimita e
condivisibilita non solo formale delle decisionsasate) e di indebita “cattura” da parte
degli interessi forti.

A fronte di tale esigenza organizzatis@mplessarispetto alla quale la Direttiva
2001/42CE non propone indicazioni dirette agli iSt&mbri nel rispetto del principio
di autonomia procedurale e della diversita dei estntistituzionali di recepimento,
I'ordinamento interno ha fornito soluzioni orgaratize in parte differenti, rispetto alla
cui adeguatezza possono insorgere dubbi in mel&oapplicazione indifferenziata
delle stesse. Dalla disciplina statale discendeluadismo tra I'autoritgprocedenteil
soggetto che elabora il piano e/o lo recepisceadotta e/o lo approva) e l'autorita

competente (il soggetto con compiti di tutela, valorizzazione protezione
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ambientale®®), anch’esso criticabile nelle misura in cui rigchdi risolversi in
un’applicazione distante dal modello collaboratigoproattivotra amministrazioni
competenti prefigurato dalla Direttiva e prossima alla fummo di controllo,
successivamente attuato negli ordinamenti regiosedbndo coordinate divergefti

Da un lato, in via maggioritaria, le funzioni ditarita sono state attribuite (e accentrate)
presso organi di carattere tecnico e collegialeregjola coincidenti con quelli gia
preposti all'esercizio delle funzioni di valutazeordi impatto ambientale, posti in
posizione sovraordinata al sistema delle autonderiétoriali®®® dall’altro, I'autorita
competente viene individuata in via generalizzafai@rno dell’ente territoriale che
elabora il piano, configurando sostanzialmentedltazione strategica come processo
auto-valutative®™. Solo in alcuni casi la legislazione regionale paeso in
considerazione, quale elemento di differenziazioedl'individuazione dell’autorita
competente, nell'ottica delle necessarie garanzieauonomia nell’'esercizio della
funzione, il grado di adeguatezza delle competenzielle risorse organizzative e di
mezzi nella disponibilitd del valutatore intePffo Quasi in alcun caso risulta la
ponderazione tra gli elementi incidenti sulla adgguindividuazione dell’autorita
competente dell'ambito territoriale di riferimentspetto agli elementi informativi e
conoscitivi rilevanti per la valutazione degli dffe ambientali, cosi come
dell'attivazione di scambi informativira autorita competenti in corrispondenza dei

sistemi territoriali di riferimentd>.

°® |n sede statale I'autorita competente Mihistro per 'ambiente che si esprime di concerto con il

Ministro per i Beni culturali. V. art. 7, comma 5.
89 V. art. 6, comma 7. Tale disposizione rimette greémente alle disposizioni delle leggi regionali
l'individuazione dell'autorita competente, sottintendo quale requisito minino e inderogabile la sua
designazione preventiva (in senso organico o stiggetNé dalla disposizione statale puo inferizhe
l'individuazione debba riguardare necessariamentsalo soggetto (0 organo) amministrativo. In senso
differente E.®scoLq La vas del piano e la vas nel pigrot. 1111, per il quale dalla normativa statale
discenderebbe necessariamente un modello “sepaistaib
*0v ad esempio, L.R. Veneto n. 11/2004, L.RulFn. 11/2005, L.R. Marche n. 6/2007
1y, principalmente L.R. Lombardia n. 12/2005, LAruzzo n. 27/2006; L.P. Trento n. 10/2004. Del
ricorso generalizzato all'individuazione interndl'd@torita competente pud peraltro dubitarsi dillae
del gia richiamato pronunciamento della Corte digBkia del 20 ottobre 2011, che ha espressamente
riconosciuto la legittimita di tale facolta nel cds cui le competenze tecniche necessarie all#azbne
siano presenti (solo) all'interno del’amministiaze competente in materia ambientale, gia inctica
della predisposizione del piano. In questo sensoRMUMBOLO, Autorita procedente e autorita
competente in materia di VAS: la Corte di Giustizégre il dibattito, in www.federalismi.itn. 25-2011.
%92 A questo proposito, v. in particolare L.R. Pudladicembre 2012, n. 44,art. 4, commi 3 e 3, initmer
alla possibilita di delega ai Comuni delle funzioelative all'autorita competente in sede di vatidae
strategica, al ricorrere di pre-condizioni relatigba adeguata competenza tecnica e alla sepaeazion
funzionale della struttura incaricata della validgae.
%3 Tale criterio potrebbe coincidere con quello dedi@ssimita al processo decisionale ma anche
divergere dallo stesso, nel caso di accentuatanfiemtazione delle competenze.
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L’integrazione effettiva tra il processo decisiaa quello valutativo (e degli
apporti che da quest’ultimo provengono) dipendgran parte dal momento di effettiva
attivazione dell'interazione tra il decisore e glltri soggetti coinvolti nelliter
valutativo. Tale momento e stato inizialmente amko dal legislatore in una fase
eccessivamente avanzata del processo di pianoerjpost alla formulazione della
proposta di piano da approvare; solo a seguite aedidifiche di cui al D.lgs. n. 4/2008,
e stato precisato il carattere necessario, ma uofficiente, dell'avvio del processo di
valutazione strategica anteriormente all’approvaeidel piano, costituendo requisito
non defettibile I'anticipazione dell’avvio del pregso valutativo nel corso della fase di
elaborazione dello stes§6 Nondimeno, la normativa statale continua a mareen
un’impostazione scarsamente progressiva dellaaahrie nella parte in cui, eccettuata
la fase di consultazione preliminare attinenteaaitenuti del rapporto ambientale (c.d.
scoping, rispetto alla quale peraltro non € previstatiVazione di forme di
partecipazione da parte del pubblico, i tempi d#liVita istruttoria e valutativa risultano
decorrenti dalla messa a disposizione dell'autaritlpetente, dei soggetti competenti
in materia ambientale e del pubblico interessattia @ropostadel piano, unitamente al
rapporto ambientale. L’attivazione della consulazi del pubblico e degli enti
interessati solo a seguito della formalizzazioneddcumenti gia strutturati, e la
concentrazione degli apporti unicamente in talensiome temporale, deprime
fortemente il carattere proattivo del processo tativo, riportandolo ad una logica

reattiva e di negoziazione delle modifiche e degkerventi correttivi e mitigativi al

%4y, art. 11, comma 3, nel testo modificato dal B.lg. 128/2010 attraverso lintroduzione di una
formulazione meno ambigua della disposizione cheleerequisito necessario, ma non sufficiente lo
svolgimento della valutazione prima dell’approvaEo V. in dottrina G. RGLIARI, Pianificazione
urbanistica e ambienteit. in merito alla necessita la valutazioneattivata con tempestivita non appena
la bozza del piano abbia un grado di formalizzazicufficiente alla predisposizione del rapporto
ambientale. In giurisprudenza, v. T.A.R. Emilia Rgma, Parma, 23 maggio 2013,n. 186, in merito ai
rischi di svuotamento delle finalita dello strunm®ih caso di sua collocazione in un momento (solo)
antecedente all'approvazione. Non sono mancatntaneenti giurisprudenziali, poco condivisibili, che
hanno ritenuto bastevole la precedenza della vatrta all’approvazione del piano in luogo della sua
adozione e comunque non sanzionabile la mancatdestoalitd nellavvio della procedura di
pianificazione e di valutazione (v. T.A.R. LombadBrescia, 19 marzo 2012, n. 442, 27 dicembre 2012
n. 2017, e T.A.R. Friuli Venezia Giulia, 10 ago&®11, n. 365, che esclude peraltro, con argomento
letterale, che il terminadoptionutilizzato nella Direttiva 2001/42CE possa consiig corrispondente
alla fase di adozione nei procedimenti di pianiioae territoriale). Tale interpretazione riduttiva
peraltro, € attualmente contraddetta (e non coitaea@me ritenuto dall’'ultima pronuncia citata) lGat.
16, ultimo comma della Legge Urbanistica, introdatal D.L. 70/2011nella parte in cui precisa che i
procedimenti di valutazione strategica sono ricaspnel procedimento di adozione e approvazideé
piano urbanistico. Analoga disposizione € contenetbart. 11, comma 5 del D.lgs. n. 152/2006.
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piano, non dissimile a quella invalsa, e del pam rcondivisibile, nella prassi della
valutazione di impatto.

La scarsa attitudine integrativa degli apporti @agativi riguarda anche le
modalita di loro ingresso nel processo valutativdeeisionale: la partecipazione del
pubblico interessato, infatti, & limitata temporahte ad una scansione procedimentale
dell'iter decisionale e nelle forme, attraversostda previsione della presentazione di
osservazioni in forma scritta, secondo modalitdattio equipollenti a quelle tipiche
della partecipazione cartolare tradizionalmentevipte dalla disciplina urbanistica, a
valle del provvedimento di adozione del piano. Beanto il dato normativo statale
appaia molto limitante, vista altresi la mancagvigione della facolta di attivare forme
di partecipazione pubblica alternative, quali Ihresta (prevista diversamente nel
procedimento della valutazione di impatto) oppuoemie di pubblico dibattito, la
valorizzazione delle esigenze di iterazione e irseigne della partecipazione pubblica
& rimessa in concreto alle determinazioni del lagise regional®” e a quelle assunte
all'interno dello stesso processo decisionale amertto della “programmazione della
decisione®® queste ultime decisioni procedimentali sono ditipalare criticita dal
punto di vista del contemperamento degli obiettivefficacia del processo valutativo
raffrontati con quelli del contenimento dei costile tempi, sotto il profilo del rispetto
dei termini di conclusione del procedimento (patacmente valorizzato dalla
normativa statale a seguito delle modifiche inttegldal D.Igs. n. 128/2010).

Il rischio di un allontanamento da un approccio cedurale effettivamente
integrato tra valutazione e processo decisional@gglio di mancato avvicinamento a
quest'ultimo, e dovuto inoltre al carattere autpaitivo attribuito al parere motivato
espresso dall’autorita competente in esito allaitazione strategica e contenente le
osservazioni e le condizioni ai fini dellapprovezée del piano. Anche a voler
prescindere dal riconoscimento di un’efficacia wlanite del parere sul contenuto della
decisione final®’, comunque in contrasto con la logica sottostamteicarso alla

5 V. art. 7, comma 7, lett. e). Gli ordinamenti x@li hanno variamente promosso strumenti di

partecipazione ulteriori alla collaborazione “céate”: v. ad esempio, L.R. Liguria n. art. 1bpmama 1,

con riguardo alla facolta dell’autorita competedteattivare lo svolgimento dell’inchiesta pubblicay

richiesta dei Comuni interessati o da associazomientaliste riconosciute.

% La definizione delle forme e dei termini della saliazione del pubblico & uno degli aspetti “di

metodo decisionale”, espressamente richiamatietpslatore, su cui € chiamata ad esprimere il jpwopr

apporto collaborativo I'autorita competente allémo, o meglio, sin dall’avvio del processo decisie:

v. art. 11, comma 2, lett. b).

97| dubbio interpretativo & stato sollevato sukk@iga delle modifiche di cui al D.lgs. n. 128/204,0in

particolare, dall'eliminazione dell'inciso “ove ressario” rispetto al dovere da parte dell’autorita
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valutazione strategica quale strumento di suppattgprocesso decisionale per il
conseguimento di obiettivi di sostenibilita, ileifmento ad una concezione meramente
attizia del parere motivatd, prossima a quella del giudizio di compatibilitaldentale

e tale da veicolare una percezione della valutazgtrategica come forma — aggiuntiva
— di controllo sul piano, ulteriore alle forme dicidenza dell’autonomia del soggetto
decisore gia previste dall’ordinamento della pi@aiione territoriale, in particolar
modo laddove I'esercizio delle funzioni dell’autarcompetente sia attribuito al livello
territoriale gia competente al procedimento di apprione del piano (su cui, v. poco
oltre). Tale percezione, inoltre, qualora associalla predetta riconduzione della
dimensione processuale della valutazione strategitaatto di assenso puntuale,
comporta il rischio, ancora peggiore, che I'esigedzintegrazione della valutazione sia
formalisticamente tradotta (e banalizzata) attrewem’internalizzazione del rilascio del
parere motivato, quale passaggio burocratico inteaffidato agli uffici dell’ente
territoriale, in grado di assolvere di per sé gllasa in carico delle responsabilita
relative alla considerazione preventiva degli éfeanbientali delle scelte di piano.

La percezione della valutazione strategica coméralbm aggiuntivo all’esercizio
del potere di piano discende altresi dai rappodn del tutto chiarificati dal dato
normativo, tra il processo valutativo e la faseceimentale di approvazione dei piani
territoriali, che puo essere attratta alla compzdeti un ente territoriale differente da
quello responsabile dell’elaborazione del pianacdedo quanto continua ad essere
previsto da alcune discipline regionali per I'ap@pione dei piani di livello comunale
da parte degli enti territoriali di area vasta,\Rmoe e Regioni). Da un lato, infatti, il
processo valutativo & dichiarato parte integranéé mrocedimento di adozione e

procedente di disporre le modifiche del piano imsaguenza del parere. Quanto al carattere non
vincolante del parere, nel regime normativo antengg] v. SAMOROSING, Profili giuridici essenziali in
tema di valutazione ambientale strategisaAmb. e sviluppo2009, 247 ssG.CARUSO, X. SANTIAPICHI,
Parere VAS a effetto conformativo obbligatoiiinGuida al Diritto, 2010, n. 7, 20. Per la configurazione
della natura vincolante del parere a seguito delalifiche, v. A.MLONE, La valutazione ambientale
strategica a seguito del d.lgs. n. 128/2010 Riv. Giur. edilizig 2011, lI-lll, 95 Piu articolata la
posizione di G.RGLIARI, Pianificazione urbanistica e ambienteit. secondo il quale il carattere
vincolante o meno del parere dipende in concretessdai contenuti, ferma in ogni caso la sua natura
provvedimentale (e non meramente endoprocedimé@ntale
% Tale riferimento & ora corroborato dall'introduzéodella definizione di parere motivato (art. 5. let-
ter) da parte del D.lgs. n. 128/2010 come provvediim obbligatorio contenente osservazioni e
condizioni, checoncludela fase di valutazione. La disposizione peraltom @ del tutto coerente con la
disposizione di cui all'art. 15, comma 2 relatia a@ollaborazione tra autorita procedente e coptet
successiva al parere motivato per l'integrazioneprano delle modifiche e delle revisioni indicatel
parere.
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approvazione dei piatir, dall'altro I'avvio della fase approvativa appamstituire una
sequenza procedimentale aggiuntiva (e postuma) calfeclusione della valutazione
strategic&.

Un primo profilo di criticitd si pone con riguardagli apporti partecipativi
tradizionalmente previsti dalla disciplina urbaitiatnella forma delle osservazioni e
delle opposizioni al piano adottato, sulle quaBoggetto competente all’approvazione
si esprime, approvandole o meno, anche sulla belke @ntrodeduzioni presentate dal
soggetto che ha adottato il piano, ove differer#fashte cui compete I'approvazione
del piano. Non pare congruente con le finalita alefalutazione strategica che tali
apporti, ricondotti generalmente ad un funzioneembfva della partecipazione,
esercitata in prevalenza dai titolari delle aregetyp di trasformazione o viceversa di
prescrizioni limitative dei rispettivi diritti di $0, possano condurre a modifiche o a
revisioni del piano dopo la conclusione del prooesalutativé®. Viceversa, ove
ricondotti nell’ambito della valutazione, essi n@oirebbero costituire una duplicazione
dell’apertura partecipativa gia prevista nel preoesgalutativ8®® né tantomeno svolgere
una funzione sostitutiva della stessa, in contiadde con I'esigenza di integrazione
dalla valutazione nel corso dell’elaborazione dahp prima che le scelta dei contenuti
del piano sia gia strutturata con grado avanzaim¢aento dell’adozione del piari8}

La presentazione delle osservazioni potrebbe semooatituire una forma di

completamento della partecipazione, con riguardicaagetti localizzativi e di dettaglio

delle alternative, ma certo non svolgere una fumzisurrogatoria del coinvolgimento
degli attori interessati nella definizione antidgadegli scenari e della alternative
autenticamente strategiché

9V, art. 11, comma 3 D.l.gs n. 152/2006. In questinini v. da ultimo anche art. 16 legge Urbanistic

ultimo comma, nel testo introdotto dal D.L. 13 magg011, n. 70.

90 v, art. 15, comma 2, nel testo risultante dalledifiche di cui al D.lgs. n. 128/2010, L'autorita

procedente, in collaborazione con l'autorita commpiet, provvedeprima della presentazione del piano o

programma per l'approvazione e tenendo conto dsliétanze del parere motivato di cui al comma 1 e

dei risultati delle consultazioni transfrontalieafie opportune revisioni del piano o programma

%1 | a locuzione «prima dell'approvazione» dovrebbleral interpretarsi come momento antecedente

all'atto di approvazione da parte dell’organo ides@olitica.

%92 | a duplicazione del resto sarebbe ancora pill etégee incoerente con il rispetto dei termini di

conclusione del procedimento, a fronte dell'attudikciplina delle osservazioni scritte sulla prapogi

piano: v. art. 14, comma 4

%93 A maggior ragione vista la collocazione della geiiazione in sede di vas gia in una fase avanzata,

almeno nella disciplina statale

804 gj & gia detto che le forme della partecipaziootrgbbero essere anche diffuse nel corso del

procedimento e prevedere forme differenti (intérate di consultazione scritta), ma ciod nell’ottitiauna

continuita fluida del processo di piano e non cendla prospettiva di una separazione delle furizion
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Un’ulteriore funzione attribuita al procedimentoagiprovazione nel sistema della
pianificazione territoriale attiene alla verifica doerenza degli strumenti di piano
adottati con gli obiettivi e gli indirizzi della @anificazione sovraordinata e della
conformita degli stessi agli eventuali vincoli eegerizioni discendenti dai secondi. Il
procedimento di approvazione potrebbe essere prodeo altresi all'introduzione,
anche in via d'ufficio, di modifiche agli strumerdi piano per garantirne la coerenza
con prescrizioni normative e di piano non derogabila soddisfazione di interessi a
prevalenza gerarchica, secondo il (risalente) nodill'atto complesso e ineguale.
Anche sotto questo profilo, il dualismo procedina@tadozione-approvazione potrebbe
rivelarsi affatto critico nella relazione con lalMazione strategica, che gia dovrebbe
ricomprendere nel corso del suo svolgimento il woigimento delle autorita
competenti e dei soggetti interessati a verificeaeche) la coerenza esterna degli
strumenti di piano, sin dall’avvio della loro elabpione: tale verifica, ove riferita al
contenuto di piani gia adottati, si renderebbe mzitatto diseconomica e irrazionale
perché suscettibile di determinare una retrocessiatel procedimento, con
l'allungamento dei tempi di attuazione del piano,cemungque non sufficiente a
garantire il raggiungimento ottimale degli obiettidi coerenza, in assenza di
un’integrazione tempestiva degli stessi nell’aziahepianificazione. L’'introduzione
unilaterale di modifiche al piano in sede di appune, inoltre, non sarebbe coerente
con la valutazione complessiva degli effetti amtaéndel piano, all'interno del
confronto partecipativo previsto nel processo \aiub, ancorché rivolta al
conseguimento di obiettivi di tutela ambienf&te

L’attribuzione al procedimento di approvazione (aic di una funzione di
verifica di coerenza e conformita del piano adottain la tutela (o la soddisfazione) di
interessi differenziati, fermo restando quanto @gaervato in merito alla necessita che
la prevalenza di tali interessi non pregiudichidifferenziazione dei piani e la loro
rispondenza ai contesti territoriali di riferimentoon preclude (ma anzi richiede a

maggior ragione) che tali interessi siano gia piasconsiderazione nel corso del

della partecipazione (collaborativa), prima, e miga (poi) al momento della specificazione delle
alternative e della pianificazione attuativa. Tdilgtinzione, pur presente nella prassi, non appageente
con la logica integrazionista della valutazioneatstgica e nemmeno con la pluralita delle funzioni
dell'apporto partecipativo.
%9 |n alcune leggi regionali alla fase di approvaei@ono attribuite funzioni che dovrebbero gia esser
ricomprese nella fase valutativa: v. ad esempiolart comma 6 L.R. Veneto n. 11/2004, con riguardo
all'inclusione nel procedimento di approvazione pligini comunali di assetto del territorio dellaifiea
di coerenza delle scelte di assetto con il quadroscitivo elaborato.
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processo di valutazione strategica, senza perajesstudere I'applicazione di forme di
tutela forte o “non riducibile” (in rapporto al demuto degli interessi protetti),
eventualmente assistite da meccanismi invalidantomatici o meno, delle previsioni
del piano, in caso di contrasto con le previsioteranome. La riconduzione al
procedimento di approvazione anche di finalitautiela ambientale, con gli stessi limiti
gia indicati proprio dell’esercizio successivo defunzione di controllo, potrebbe
peraltro risultare non coerente con l'applicaziahemeccanismi di semplificazione,
quali il silenzio assenso previsto in caso di sapwmto dei termini di conclusione del
procedimento di approvazione, né con la limitaziohe rispettivo oggetto di
riferimento alla verifica di coerenza con gli stremti di pianificazione sovraordinata
(quasi sempre nella competenza del soggetto contpetall’approvazione), dal
momento che tale verifica dovrebbe riguardare lareaza, a scala generale e
particolare, conl'insieme degli obiettivi di sostenibilitd derivanti dal ssa di
pianificazione, secondo quanto espressamente falafia disciplina della valutazione

strategic&

4.4 1l collegamento tra le valutazioni e con la vatazione di impatto ambientale

Si e osservato (v. Cap. lll, parr. 4.2 e 4.3) dheomplesso delle valutazioni (e
delle pianificazioni) dovrebbe funzionare come ustesna ordinato e collegato, sul
piano degli esiti dei differenti processi decisibbeasul quello dei nessi istruttori tra gli
stessi.

Con riguardo al collegamento decisionale tra iedé@hti strumenti di piano e tra i
differenti livelli di pianificazione, si sono indati tra i presupposti di effettivita della
valutazione il carattere inclusivo degli strumetditpiano rispetto agli interessi afferenti
alle dimensioni plurime della sostenibilita e laagto piu possibile corrispondenza degli
stessi ai contesti ambientali, in ragione delleseae degli effetti spaziali delle
trasformazioni indotte, da cui discende altresbkifjenza di differenziazione degli
strumenti di piano, in senso verticale e orizzantah ragione della eterogeneita dei

contesti governati, e di reciproco e costante galeento tra gli stessi in aderenza alle

%% v, art. 11, comma 2 D.lgs. n. 152/2006, che aitsbte allautorita competente il compito di
promuovere l'integrazione degli obiettivi dsostenibilitd ambientale nelle politiche se#bried il
rispetto degli obiettivi, dei piani (al pluraledei programmi ambientali, nazionali ed europei.
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interdipendenze tra i sistemi e sub-sistemi amhleatterritoriali. In altri termini, il gia
esaminato carattere diffuso e scalare della nozibaenbiente appare conferire (nuova)
centralita al principio di gerarchia tra i pianrritoriali, ma sulla base di presupposti
affatto differenti da quelli sottostanti alla castione razionalista della Legge
urbanistica (e ritenuti quasi unanimemente superatprontanti ad esigenze di
unitarietd, differenziazione e reciproca apertuliadattamento alle trasformazioni
derivanti in primo luogo dal “governo” delle relami con I'ambiente” non meno che
delle dinamiche di trasformazione territoriale ittdodall’evoluzione dei sistemi
economici e sociali, a scala locale e sovranaz&reatalla competizione tra i medesimi
(Cap. Il, par. 4).

Una tale costruzione del sistema dei piani, cheéocercontra non irrilevanti
ostacoli nel carattere tendenzialmente inerzialglidassetti istituzionali e di
distribuzione amministrativa delle competenze (pequali piu lenta appare la
penetrazione del principio di integrazione e il #®guente innesco di meccanismi di
adattamento), non é posta nelle migliori condiziosi il conseguimento di obiettivi di
sostenibilita laddove difetti in primo luogo, a fwa dai livelli territoriali piu ampi,
I'elaborazione di politiche e strategie di sostditdy o ne sia comunque carente
I'aggiornamento e il ciclico adeguameffto posta peraltro I'assenza di obblighi di
valutazione preventiva per tali strumenti, ove fiormalizzati in strumenti di piano.
Impedimento ulteriore al governo efficace dellear@ni con I'ambiente nella
prospettiva della sostenibilita e dato dallampiarevisione e diffusione
nell'ordinamento di strumenti di “depianificazioneintesi in primo luogo quali
meccanismi di accelerazione e di semplificaziolkadeéone amministrativa, necessitati
anche e soprattutto dalla velocita di emersiondi detgressi sottostanti alle spinte
trasformative, e al contempo invocati a fronte aletcessiva rigidita dei piani, nei
contenuti o nelle tempistiche di adattamento, maléinnescare incentivi crescenti alla
dequotazione del piano come strumento efficacedémo del territorid™.

Un rischio di scarsa effettivita del sistema deanpi sul piano del continuo e
reciproco adattamento alle trasformazioni dei cstht@d riferimento, discende inoltre

dalla possibile debolezza dei sistemi informatigi, scambio conoscitivo tra gli

%97 | mancato aggiornamento delle Strategie Naziotiaiostenibilita, I'ultima delle quali risale a0@2,
si pone peraltro in contrasto con I'art. 34 delgB.1152/2006.
%% Sj configura cosi il rischio di un‘alternativa ‘fokente” tra piani strategici vuoti, privi di effath
efficacia direttiva, e piani rigidi, soggetti a gressiva scomposizione a fronte delle crescentiteslla
depianificazione indotte dall’emersione degli ietesi e dalla competizione territoriale.

- 209 -



strumenti di piano e i rispettivi processi di eledmone e raccolta dei dati al momento
della loro attuazione. L’approntamento di idoneicoanismi di adattamento e di
feedbackinformativo richiede in primo luogo I'efficace a#izione degli obblighi di
monitoraggio, attraverso ['effettiva inclusione r@bcesso decisionale delle scelte in
ordine agli strumenti necessari, e alla successigasa in atto degli stessi attraverso
I'allocazione efficiente di risorse organizzativefiranziarie, strutturalmente scarse.
Altrettanti investimenti in risorse sono richiedfialla creazione di strumenti di
condivisione e aggiornamento delle basi conosciévmformative cui i processi di
elaborazione dei piani possa attingere o, viceyeesaituire le informazioni acquisite e
sviluppate nel corso della sequenza decisionalealatativd®, elaborate secondo
indicatori e criteri raffrontabili al fine di garére la corrispondenza delle azioni
correttive all'insorgenza di effetti ambientali radiyi (tra cui, puo ricordarsi in primo
luogo il fenomeno del consumo di suolo).

Le caratteristiche di unitarieta e differenziaziate sistemi territoriali, come gia
osservato, richiedono un collegamento tra i proagispianificazione, con riguardo ai
loro esiti, ma anche e soprattutto sul piano igirigt. Tali collegamenti sono richiesti al
contempo da esigenze di razionalizzazione e di daplicazione delle attivita
istruttorie, non irrilevanti sul piano dei tempidei costi del processo decisionale, e
dunque della corretta allocazione delle risorsehanai fini gia considerati. Tali
esigenze richiedono un contemperamento non sengwmieueato da disposizioni di
collegamento istruttorio tra i piani, improntateetisamente a dare ragione del rispetto
dei termini di conclusione del procedimento e dehgpio del non aggravamento
lasciando in secondo piano l'applicazione dei ppindi precauzione e prevenzione
nella considerazione delle possibili modifiche dehtesto ambientale di riferimento.
Tali disposizioni riguardano il collegamento traléborazione dei piani e delle loro
modifiche o strumenti attuativi, per i quali 'oggedella verifica di assoggettabilita e il
processo di valutazione strategica, eventualmetit@t®, viene limitato ai soli effetti

699 V. art. 34 comma 6: «ll Ministero dell'ambientelala tutela del territorio e del mare, le regierle
province autonome cooperano per assicurare asggdhizzativi, anche mediante la costituzione di
apposite unita operative, senza aggravio per &nfia pubblica, e risorse atti a garantire le coodiper
lo svolgimento di funzioni finalizzate a: (...) assiare lo scambio e la condivisione di esperienze e
contenuti tecnico-scientifici in materia di valut@ze ambientale; d) favorire la promozione e difiug
della cultura della sostenibilita dell'integrazicammbientale; e) agevolare la partecipazione deiterda
interessate e del pubblico ai processi decisiop@liassicurare un'ampia diffusione delle informaizion
ambientali».
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significativi sulllambiente che non siano stati qga@entemente considerati dagli
strumenti normativamente sovraordinati gia assdgtjetla valutazione strategita
Analoghe previsioni di nessi istruttori attengonlorapporto tra gli esiti del
processo valutativo strategico e i procedimentvalutazione di impatto ambientale
riguardanti interventi, in tutto o in parte, gianstderati negli strumenti di piano
sottoposti a valutazione strategica. Queste ultitndavia, prospettano, non senza
incongruenze di fondo, meccanismi di collegameriferenziati tra gli esiti e 'oggetto
delle valutazioni: da un versante, sono previsteéodi collegamento rigido, applicabili
in circostanze peculidfi® oppure in ambiti settoriali circoscrfttf; dall'altro viene
prefigurata in via generale una relazione complesagerta tra gli strumenti, in cui il
possibile contrasto valutativo o istruttorio travkdutazioni € considerato ammissibile (e
anche fisiologico in ragione della diversita di etg e del diverso grado di
approfondimento degli effetti-impatti), se corroér da un sostrato motivazionale
rinforzatd@*®, almeno con riferimento alla fattispecie di intmti previsti in piani gia
sottoposti a valutazione strategica. Pur dovene®dudere un automatismo tra gli esiti
delle valutazioni, il rafforzamento dell'onere matkionale, e dunque del collegamento
sistematico delle valutazioni € da interpretarsin@nalla luce del tutela dell’affidamento
dei soggetti chiamati a dare attuazione alle pre@vigdi piano. L'eccessiva instabilita
degli esiti del sistema delle valutazioni, infaiinche quale conseguenza della non

accuratezza delle stesse, puo rivelarsi altrettdatmosa quanto una compressione dei

610 v art. 12, comma 6 D.lgs. n. 152/2006, nel tessoltante dalle modifiche di cui al D.lgs. n.
128/2010. Negli stessi termini, con riguardo ai stlumenti attuativi, v. art. 16, ultimo comma lgeg
Urbanistica, nel testo risultante dalle modifichecdi al D.L. 70/2011. Quest'ultima disposizione,
peraltro, amplia 'oggetto del limite istruttoriagla aspettiche non sono stati oggetto di valutazione
preventiva e non unicamente agfliettiambientali significativi.
®11v. art. 14ter, comma 4bis Legge n. 241/1990, per le ipotesi in cui l'intem@ oggetto di Conferenza
di Servizi sia stato sottoposto a Valutazione amtaie strategica (0 meglio incluso in uno strumetito
piano assoggettato alla valutazione) e sia sotto@osalutazione di impatto nella medesima seddalst
o regionale. Per tali interventi i risultati e leepcrizioni della valutazione strategica devondizatirsi,
senza modificazioni
612y art. 6, comma 3er in materia di valutazione di impatto ambiental®piére previste nell’'ambito dei
Piani Regolatori portuali, per le quali «costitwiso dati acquisiti tutti gli elementi valutati irde di
VAS o comunque desumibili dal Piano Regolatore urdeb>.
613V, art. 19, comma 2 D.lgs. n. 152/2006, ove sipde che “per i progetti inseriti in piani o progmai
per i quali si & conclusa positivamente la procaddir VAS, il giudizio di VIA negativo ovvero |l
contrasto di valutazione su elementi gia oggetita déAS & adeguatamente motivato”. La lettura della
disposizione pare improntata ad un bilanciament l& possibili esigenze di certezza e tutela
dell'affidamento con I'applicazione dei principi grecauzione e prevenzione. La disposizione, ioltr
puo leggersi in combinato disposto con I'art. 1dnmi 4 e 5 del medesimo decreto laddove prevede che
le informazioni e le analisi contenute nel rapp@mobientale possono essere utilizzate nell’ambsiglid
studi di impatto ambientale dei progetti e cheenghlutazioni di progetto sono tenute in considersz
la documentazione e le conclusioni della valutagistnategica.
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principi di precauzione e prevenzione sottostarike atess&* linattuazione o
I'attuazione solo parziale dei piani e tale deli g pregiudicarne la coerenza agli
obiettivi di sostenibilita posti a loro base.

5. Effettivita della disciplina nell’orizzonte dello sviluppo sostenibile

Alla luce delle osservazioni sopra svolte, e dglkecedenti considerazioni
d’ordine generale sui presupposti di effettivitallalestrumento della valutazione
ambientale strategica, si rende a questo puntossade il tentativo, seppur limitato e
approssimativo, di individuare se gli approdi ragni nell’ordinamento interno possano
ritenersi soddisfacenti rispetto al conseguimergglidobiettivi di sviluppo sostenibile
sottostanti alla valutazione strategica e alla sligciplina europea, e sul piano
procedimentale (e prima ancora a quello istituzmeadell'assetto delle competenze) e
su quello — direttamente connesso — dell’adeguatdegli esiti del processo valutativo
(o meglio del complesso dei processi valutativi).

Il quesito, nello specificopu0 essere declinato con riguardo a due prdfilnenti
all'esercizio dei poteri di pianificazione territale: la specialita della disciplina dei
procedimenti amministrativi generali posta dallgge generale sul procedimento
quanto all’assolvimento dell’'onere motivazionalalkapertura alla partecipazione dei
soggetti interessati e del pubblico (art. 3 e &L&gge n. 241/1990); 'ampiezza della
discrezionalita generalmente riconosciuta nell’eigey del potere di pianificazione
territoriale (con i correlati limiti posti al sindato giurisdizionale sui contenuti delle
scelte di piano assunte). Per diverso tempo, aite@ncora attualmente, la specialita
della disciplina dei procedimenti generali, in fardel rinvio esterno alle rispettive
discipline regolatrici da parte della legge gerell procedimento, e stata assimilata
ad una sostanziale estraneita delle garanzie slpdranza e partecipazione introdotte
dalla legge n. 241/1990 per i procedimenti indiwiifil>. Tale estraneita, per il vero, &

avvertita a maggior ragione per i procedimenti gaine€onnotati da elevato grado di

614y, Considerando 5, Direttiva 2001/42CE
®15 In particolare, il rinvio esterno sottraeva i prdiceenti generali alle norme sulla partecipazione
perché essi avrebbero dovuto essere sottopostgibvspeciale, e piu incisivo dell'inchiesta pubé]
istituto poi espunto nel testo definitivo delladegsul procedimento. Sul punto, si soffermadRRALURI,
op. cit 281, che osserva altresi come il mero rinvio ditziplina urbanistica delle osservazioni al piano
escluderebbe qualsiasi serio ed effettivo modeilloomtraddittorio nei procedimenti di pianificazn
favorendo una «sorta di deprecaliilsider planning, 287.
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politicita, 0 comunque rientranti in ultima istanzella responsabilita di organi titolari
di mandato elettivi®.

Nella prospettiva delineata, il recepimento dellsciglina europea della
valutazione ambientale strategica, quale normativécopo a carattere esclusivamente
procedurale, incidente primariamente sullo svolgitaelei procedimenti di formazione
degli strumenti di pianificazione territoriale, ®si in via prevalente alla decisione
degli organi elettivi degli enti territoriali, puéappresentare un sensibile punto di
avanzamento dell’ordinamento in direzione dell'smento della trasparenza e della
verificabilita della adeguata e razionale condugidei processi decisionali pubblici (e
non esclusivamente di quelli afferenti alla tutalabientale) e dei relativi esiti. La
trasparenza e la verificabilita delle scelte dieyow del territorio, peraltro, rappresenta
uno dei principali profili di contenuto dei proptisli riforma della disciplina nazionale
del governo del territorio da lungo in gestaziguer, quanto di rado i disegni riformatori
tengano opportunamente in conto il diretto legaingueést’obiettivo con I'attuazione
degli obblighi di valutazione strategica, gia opgranell’ordinamento (da quasi un

decennio).

5.1 Qualita e imparzialita della valutazione: versaun controllo di (solo) metodo?

Si € messo in luce come la Direttiva 2001/42 CEpregenti una disciplina
finalistica orientata alla promozione della qualithei processi decisionali per
I'approvazione di piani e programmi aventi incidarsull’ambiente, quale strumento
procedurale rivolto al perseguimento (sostanziale)l'elevato livello di tutela
dell’ambiente nell’'elaborazione di piani e programendi obiettivi di sostenibilita
attraverso la loro attuazione. Costituiscono misleglagrado qualitativo dei processi di
elaborazione dei piani la completezza e I'affidéditielle informazioni su cui poggia la
valutazione e il livello di trasparenza dell’iteedlsionale, inteso non esclusivamente
come funzionale alla verificabilita delladeguatezzonoscitiva e informativa, e
dell'utilizzo dell'informazione rilevante, ma anchguale fattore di apertura e di

inclusivita del processo in funzione della legiitém‘condivisa” dei suoi esiti. In vista

®1% per alcuni importanti settori, tuttavia, tra cuigbverno del territorio e la tutela del’ambiente,

I'obbligo di motivazione dovrebbe ritenersi regala portata generale, anche alla luce del contesto
sovranazionale ed europeo di riferimento. V MACONL L'obbligo di motivazione degli atti
amministrativi generaliin Riv. Trim. dir. pubhl 2009, 3, 707.
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del raggiungimento di livelli qualitativi adeguali procedimenti decisionali il modello
procedurale europeo richiede il coinvolgimento @agativo all'interno degli stessi, in
via tempestiva e adeguata, sia dei soggetti peibbiteressati per le specifiche
responsabilita e competenze in materia ambientaledsl pubblico interessato: |l
confronto argomentativo con tali apporti (conoscig valutativi) e la comunicazione
delle modalita con cui si & tenuto conto dei ctuttiiesterni al momento della decisione
finale e di quelle — intermedie — ad esse prodrbmi@appresenta in sé la (prima) forma
di garanzia di adeguatezza del procedimento doedaiione del piano e dei suoi esiti.

La Direttiva non da indicazioni in merito a strurtiealteriori di garanzia di
effettivitd dei processi decisionali in funziond denseguimento dell’elevato livello di
tutela. Richiede tuttavia che gli ordinamenti infeassicurino, con gli strumenti piu
idonei, la qualita sufficiente dei rapporti ambedint e dunque la completezza e
I'affidabilita dello scrutinio degli effetti ambieali. Diversamente, non viene posto un
obbligo espresso di garanzia in ordine alla qualiéh processo decisionale sotto i
richiamati aspetti della trasparenza e del gradapditura.

In ragione della responsabilita diretta quantonddigrazione delle considerazioni
di tutela ambientale posta in capo al soggettorica della predisposizione del piano,
a prescindere dal suo oggetto e dal livello tetate e dal riparto di competenze in
materia ambienta?®’, il primo elemento di garanzia del processo véima e
rappresentato dall’adeguatezza delle risorse ee detimpetenze cui il soggetto
pianificatore puo fare ricorso, internamente alleoppia organizzazione oppure
attraverso il reperimento delle stesse al suomestér Tale profilo costituisce elemento
preliminare di adeguatezza organizzativa, su cucidono sia le decisioni
amministrative interne dell’ente territoriale seamnonte di queste, le decisioni in ordine
al riparto delle risorse che sono prese ad altllii istituzionali. Da questo punto di
vista I'adeguatezza organizzativa per I'esame deffétti ambientali delle scelte di
piano refluisce sull'adeguatezza stessa dell'eserdella funzione di pianificazione,

®17 A conforto di questa impostazione, sul piano detlinamento interno, puo richiamarsi I'artg8ater
del D.lgs. n. 152/2006 in merito all'obbligo di ciderazione prioritaria dell'interesse ambientaég p
tutti i soggetti pubblici chiamati a svolgere atévdi selezione discrezionale di interessi pubbdic

privati.
®181n ogni caso il pianificatore & tenuto ad avvaldizompetenze specifiche e tecniche e perciogatm
professionalmente) indipendenti: il rapporto amtdén € senz'altro di competenza dell’autorita

procedente ma certo la sua redazione non pud cleeeeattribuita a soggetti distinti dall’'organoipob
responsabile della decisione. Il punto € attualmenmkso in considerazione dalla nuova Direttiva sul
Valutazione di Impatto ambientale 2014/52UE, Comsiddo 33.
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intesa come immanente all’esercizio di competenadientali: I'elaborazione del
rapporto ambientale & gia in sé parte integrantepeeorso valutativid®. Da questo
angolo visuale, soprattutto a livello locale, lanfimentazione degli ambiti municipali
che caratterizza I'ordinamento interno, unitameaténsufficienza dimensionale e
organizzativa degli stessi, potrebbe costituireo dadtativo all’esercizio delle funzioni
ambientali presupposte dalla gestione del procesdotativo, se non per tutte le
amministrazioni poste al medesimo livello terrigdei, almeno per gran parte di esse in
assenza dell’attivazione di meccanismi di eseraprdinato della funzione.

Anche nei casi di adeguata potenzialita di eseralella funzione valutativa, per
organizzazione e risorse, come puo avvenire ne dasgrandi centri urbani, permane
in ogni caso l'esigenza di assicurare l'accuratedeh processo di selezione delle
opzioni decisorie, non solo dal punto di vista @etompletezza e dell’affidabilita
nell'attivita di scrutinio degli effetti ambientafilescrizione e valutazion®f, ma anche
sul piano della loro adeguata individuazione rigpei contesti ambientali, soprattutto
in presenza di rilevanti esternalita derivanti ‘d#tillazione dei piani, estese ad altri
ambiti territoriali. A questo proposito, 'acquigne anticipata nel corso delliter degli
apporti provenienti dai soggetti con competenzmateria ambientale e dagli altri enti
territoriali interessati, come dagli altri livelierritoriali di pianificazione, oltre che del
pubblico toccato dagli effetti della decisione (nmecessariamente coincidente con la
comunita di cui I'ente territoriale € esponenziaf@eclude, o almeno contiene, i rischi
di autoreferenzialita del processo decisionaleraettso lo scambio evidente e
ripercorribile delle informazioni, dei saperi, d denfronto sulle opzioni di metodo e di
merito. Tali rischi possono insorgere, soprattuttoontesti istituzionali caratterizzati da
frammentazione amministrativa, piu frequentement® processi di valutazione
strategica relativi ai livelli locali di governo deerritorio, per i quali piu di frequente
ricorre I'asimmetria tra decisioni di piano e peetno degli effetti ambientali rilevanti, e
delle grandi aree urbane.

%19 Questo aspetto & desumibile dalla stessa defivézitel processo di valutazione strategica impiegata

dalla Direttiva 2001/42CE (art. 2, lett. b) e ripaedalla normativa nazionale (art. 5, comma 1, &tt
D.lgs. n. 152/2006).
20 Tale logica metodologica, anche se I'aspetto manpse &€ messo opportunamente in luce, appartiene
anche al procedimento di valutazione di impatto iamthle, allinterno del quale soggetto proponente
tenuto, in primo luogo, attraverso lo Studio di attp ambientale, a individuare, descrivere e vaduta
possibili effetti ambientali dell'intervento progos confrontandosi in seconda battuta con
'amministrazione competente.
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Per assicurare lo scambio effettivo dei contribatij confronto argomentativo
delle scelte del pianificatore, evitando rischiadioreferenzialita del processo, i “poli
dialoganti” devono essere almeno distinguibili esicdovrebbero esserlo le relative
interazioni nel corso del processo decisionale@attiso la sequenza delle sue fasi. La
designazione preventiva dei soggetti con competanzigientali che necessariamente
devono prendere parte al processo, ricavabile dalziplina europea, € preordinata ad
evitare fattispecie di “addomesticamento” prevemtdegli interlocutori del soggetto
decisore. Nondimeno la possibilita di condizionatoei questi ultimi potrebbe essere
in concreto elevata in caso di contiguita stretiacarsa autonomia di mezzi e risorse, 0
di dipendenza degli uffici dai medesimi organi dmmina politica. La provenienza degli
apporti specialistici esterna al perimetro istituele del soggetto decisore sembra
dunque costituire I'opzione preferibile, e in paptefigurata dalla stessa Direttiva, nella
prospettiva di processi decisionali aperti e impaati al confronto proattivo e sulla
base di un’allocazione plurale delle competenzmateria ambientale che tenga conto
guanto piu possibile della natura composita, ddfe scalare dell’interesse ambientale
(che ne presuppone, almeno in parte, la rilevamcdea e pur sempre esterna agli
obiettivi perseguiti soggetto decisore). L'esclasiadi rischi di autoreferenzialita e di
scarsa visibilitd e trasparenza del confronto, cgmeosservato, rileva anche sotto il
profilo del rischio corruzione, in particolare reelinisura in cui esso possa assumere
dimensioni  sistemicf8" in ragione di indebiti meccanismi incentivanti
all'appropriazione privata di benefici economicsckndenti dalla gestione del territorio
(non solo a favore dei singoli funzionari ma ande#le stesse amministrazioni che di
quelle scelte si fanno promotrici).

La creazione di soggetti esterni, anche attraviasoostituzione di soggetad
hoc tuttavia, potrebbe rivelarsi soluzione altrettamton ottimale sotto il profilo
dellimpiego delle risorse economiche e organizzag delle competenze specialistiche
gia presenti all'interno dell’organizzazione amrstrativa, in particolare laddove esse
siano gia collocate ad livello territoriale piu @ppuno per la valutazione degli effetti
ambientali, specialmente con riguardo all'elabayaeidegli strumenti di pianificazione
territoriale sovraordinati e di area vasta. In f@licostanze, la qualita del processo
decisionale, nel significato gia messo in eviderszaa funzione dell’effettivo grado di
autonomia decisionale e organizzativa degli orgdmamati ad esercitare le proprie

621y/. A.BARONE, Governo del Territorio e sicurezza sostenipdit. 65 ss.
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competenze ambientali nel corso del processo dioffia e comunque del suo grado di
trasparenza e di apertura rispetto alla pluralgglidapporti, specialistici e non, dei
soggetti interessati e degli scambi informativi {ivclusi quelli provenienti dai livelli
territoriali piu decentrati e inferiori). Da quegtanto di vista, la mera contrapposizione
tra posizioni separatiste e integrazioniste rigpedlla collocazione dell’autorita
competente (al singolare), appare di scarso sogndi laddove associata ad una
riduzione del processo valutativo a forme, piu exanmgerenti, di verifica sui contenuti
del piano: nell’'un caso, la valutazione sara patagpome non di rado avvenuto, quale
vincolo ulteriore a quelli gia posti dalla normatiesistente, e spesso in opposizione con
gli intendimenti di sviluppo perseguiti dall'enterritoriale in favore della comunita di
riferimento; nell’altro, I'internalizzazione dellgerifica — ridotta alla formalizzazione
del parere motivato — rischia di tradursi in saog(e inefficace) passaggio burocratico
interno, oltre che in strumento scarsamente aftetsul piano della legittimita
“percepita” della decisione assunta quanto alliéffa ponderazione delle
considerazioni ambientali.

L’apertura del processo decisionale all'ingressglidgpporti esterni, specialistici
e non, e al confronto con gli stessi, sul piano woicativo e della confutazione tecnica
delle opzioni, non esclude di per sé la rilevanehtdma dell’effettivita della verifica
dell'esercizio corretto della discrezionalita dartpa del soggetto responsabile
dell’elaborazione del piano, e delle scelte di pdimento che ad esso pertengono nel
rispetto del quadro normativo in materia di accesmformazione, partecipazione e
pubblicita. La definizione delle forme e delle mi@adi consultazione del pubblico
interessato, cosi come l'individuazione degli a#toiggetti istituzionali interessati, in
aggiunta a quelli per i quali il coinvolgimento encunque non defettibile, infatti,
costituiscono anch’esse scelte i connotate daeadigmmalita procedimentale, suscettibili
di incidere sulla qualita del processo decisionatgto il profilo dell’effettivita degli
scambi informativi e della circolazione dei saperg, conseguentemente,
sull’adeguatezza dei suoi esiti. Anche rispettauaste scelte di metodo (decisionale),

dunque, si pone la necessita di una verificabilélie stesse, e prima ancora di un loro

%22 | rilievo centrale di tale autonomia, sotto I'astp organizzativo, delle risorse e delle competenz
assegnate, rispetto al corretto recepimento dellettiva 2001/42CE €& stato, come gia osservato,
espressamente statuito dalla giurisprudenza delfée @i Giustizia (Sentenza Sez. IV 20 ottobre 2011
Causa C-474/10).
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orientament®>, configurandosi in questo senso un spazio di (Hhettutazionedel
processaodi piano, oltre che un processo valutathnal piang relativo all’adeguatezza
dell'individuazione, descrizione e valutazione deglpatti svolta da parte del soggetto
che elabora il piano.

In relazione a questo non secondario aspettoeatenin definitiva alla qualita e
alla completezza dell’istruttoria, e prima ancolta decisioni concernenti i presupposti
per il suo (accurato) svolgimento, la verifica @Geleguatezza delle scelte del soggetto
decisore appare molto sensibile con riguardo abaificazione territoriale, anche in
ragione del coinvolgimento in esse anche del livekcisionale politico dell’ente. Se,
infatti, la separazione tra livello politico e anmstrativo comporta (0 almeno
dovrebbe) un grado non comprimibile di autonomi#lonsvolgimento dell’attivita
procedimentale istruttofi&, nel caso dei processi di elaborazione degli stntindi
piano é riscontrabile una successione di decigioteérmedie e finali), appartenenti o
comunque influenzate dall'organo politféd soprattutto in relazione alle opzioni
generali e allimpostazione di fondo del processoislonale e dei suoi strumenti (c.d.
programmazione procedurale della decisione), ris@dte quali appurare I'adeguatezza
in raffronto all’oggetto e alle finalita del pianoell’ambito dei margini di scelta lasciati
aperti dalla disciplina normativa del processoalutazione strategica.

Quanto al grado di apertura di tali margini di $iédlita procedurale, la normativa
statale appare attualmente improntata ad una eoafigpne riduttiva dell’apertura agli
apporti partecipativi, e ad una valorizzazione aleklerita del processo e del rispetto
dei termini di conclusione del procedimento (sepeealtro che siano adeguatamente
risolti i profili di non compatibilita e sovrappasone presenti in rapporto agli strumenti
e alle modalita di partecipazione gia previsti adlisciplina urbanistica). In modo
analogo, il legislatore regionale non pare ad ogmn, alcune eccezioni, avere esercitato
compiutamente la delega ad esso conferita sul pidella determinazione (e
specificazione) delleregole procedurali per lo svolgimento della valutazione

623 Sotto il profilo degli obblighi di pubblicita drasparenza dei processi di pianificazione tereterie
dei rispettivi esiti, o meglio della filiera dei qmessi che rientrano nella responsabilita degli ent
territoriali, importanti e rilevanti obblighi soraitualmente posti dal D.Igs. n. 33/2013, art. 39.
%24 per i procedimenti amministrativi individuali,dato & confermato dall’art. 6, lett. e) |. 241/0980n
riguardo alla previsione di un aggravio motivaziendel provvedimento assunto da un organo diveaso d
quello incaricato dello svolgimento dell'attivitstiuttoria.
%25 piy che sullindipendenza della valutazione neicgssi di pianificazione, dunque, I'accento doveebb
essere posto sull'adeguatezza delle gestione faaléa(o meglio delle fasi) istruttorie, dei cuiultsti il
decisore € tenuto a dare conto nell’assolvimentilodere motivazione delle scelte (intermedie eafin
assunte.
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strategic&®. Né tale esercizio appare essere stato svoltativaraente dalle stesse
amministrazioni responsabili della conduzione debcpssi di pianificazior?é’,
dovendosi piuttosto riscontrare la tendenza apnégare in via minimale la scansione
procedimentale prefigurata dal legislatore, sopttattcon riferimento alle forme e alle
modalita della partecipazione pubblica, come I'anit concreto percorribile. Un ruolo
nella verifica delladeguatezza delle determinazidn programmazione procedurale
della decisione, e di progressivo miglioramentdedstesse attraverso l'attivazione di
scambi informativi e di esperienze maturate, pditeekessere utiimente svolto da
soggetti posti in posizione di distanza (se nontatzieta) dai singoli processi
decisionali, e in grado di valutarne, anche contpammente, punti di forza e carenze. Il
conferimento a tali soggetti di compiti prevalengte conoscitivi e di supporto dei
processi decisionali nelle esperienze regionaliawia, non sembra essere assistito da
strumenti di indirizzo “forti” dei processi, sul gno metodologico e dell’adeguato
ricorso alle forme delle partecipaziéfe

In questa impostazione del processo valutativdesiieo, specie ove considerata
preminente sugli altri aspetti valutativi del prese, non mancano tuttavia profili di
rischio di marginalizzazione della verifica delleglatezza sostanziale e dell’efficacia
dei risultati del processo decisionale da puntosisia del conseguimento di elevati
livelli di tutela dellambiente. Una verifica di ¢po) metodo decisionale, infatti, non
appare di per sé satisfattiva dell’effettivo consegento di obiettivi di sostenibilita e da
parte del singolo processo decisionale e da pagtéindieme degli strumenti di
pianificazione incidenti sul territorio, in assendalimiti di coerenza esterni — e non
necessariamente di cogenza — discendenti dal cestlel sistema dei piani e da un
quadro di politiche e strategie di sostenibilitaoridimeno, il superamento (auspicato)

del dualismo tra momenti “liberi” di esercizio dqadtere di piano e spazi compressi da

626y art. 7, comma 7 lett. e) D.Igs. n. 152/2006.
%27 | a facolta di poter modulare i termini e le motaliella consultazione da parte degli stessi stigget
che elaborano il piano & stata riconosciuta daeCdrtGiustizia, Sez. IV 20 ottobre 2011, Causa C-
474/10, che ha escluso che tali termini debbaneressecessariamente predeterminati normativamente.
628 |n aggiunta ai gia segnalati Osservatori sullaifizazione, alcune esperienze regionali hannotopta
per listituzione di soggetti garanti della parfazione all'interno oppure all'esterno dei soggetti
amministrativi responsabili dell’elaborazione d&irp territoriali, € comunque in posizione di automa
dai soggetti responsabili della formazione del pjacon compiti di impulso alla trasparenza e alla
circolazione dei supporti conoscitivi, oltre cherapporto sull’attivita svolta all'interno del predimento
(v. artt. 19 e 20 L.R. Toscana n. 1/2005 e argudtuiesL.R. Emilia Romagna n. 20/2000, nel senso
della facoltativita della nomina del soggetto géean
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scelte eterodeterminate e tale da rendere sempreepirale la qualita decisionale del

processo di piano come fattore necessario (ma swasevo) di garanza di risultato.

5.2 Garanzie di efficacia multilivello dei processtli valutazione strategica

Se la misura dell’effettivitd dei risultati delltazione dei singoli strumenti di
pianificazione territoriale appare complessa, arircerto qual modo sfuggente, quanto
al conseguimento di obiettivi di sviluppo sostel@bitale misure risulta ancora piu
complessa sul piano dell’efficacia complessivagigtema dei piani che insistono su un
determinato sistema territoriale. Il corretto e quaeo assolvimento degli obblighi di
valutazione strategica, ove considerato a livellsimgoli processo di piano, infatti, non
appare sufficiente al raggiungimento dell'integoaa del livello elevato di tutela
ambientale nel complesso delle attivita afferehtjeverno del territorio.

Un primo (e presupposto) elemento di efficacia’iédigrazione e funzione della
diffusione dell’adempimento degli obblighi di vadizione strategica rispetto all'insieme
degli strumenti di piano previsti dal sistema dglianificazione territoriale, ma anche,
piu a monte, delle politiche pubbliche, delle €gi¢ e degli atti generali, anche
normativi, che sui primi possono incidere, anche via mediata, attraverso la
distribuzione di risorse e incentivi e la previgomi forme di accelerazione e
semplificazione degli interventi di trasformazionerritoriale ritenuti consoni al
perseguimento di obiettivi di sviluppo. Da questmio di vista, oltre i limiti applicativi
discendenti dalla stessa normativa europea, nensbtle — almeno in via obbligatoria
— all'elaborazione di politiche e strategie in neteambientale e nemmeno ai piani
finanziari e di bilancio (ancorché aventi incidenearitoriale), la stessa carenza (o
mancato aggiornamento) di questi atti di indirizan, contrasto peraltro con le
previsioni interne che tale obbligo prevedrebB€racostituisce fattore di pregiudizio
all’effettivo conseguimento dei benefici associalall’attuazione ai diversi livelli

%29 Ad oggi non & stata oggetto di aggiornamento fat&gia CIPE di sviluppo sostenibile, predisposta n
2002, in contrasto con quanto previsto dall'art, 8mma 4 del D.Igs. n. 152/2006, che prevederebbe
altresi che «entro dodici mesi dalla delibera djiagnamento della strategia nazionale (...), le neigg
dotano, attraverso adeguati processi informatipagetecipativi (...) di una complessiva strategia di
sviluppo sostenibile che sia coerente e definisczomtributo alla realizzazione degli obiettivi el
strategia nazionale. Le strategie regionali indicamsieme al contributo della regione agli obiéttiv
nazionali, la strumentazione, le priorita, le azidme si intendono intraprendere. In tale ambitcelgioni
assicuranainitarieta all'attivita di pianificazione.
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territoriali della valutazione ambientale strategitd potenziale di supporto informativo
e di integrazione di obiettivi di tutela ambientalmane fortemente compromesso in
assenza di orizzonti di sostenibilita a differerdeala, tali da creare nessi di
collegamento tra gli strumenti di piano non necessgente formalizzati
normativamente in vincoli di coerenza. Rappresahiaento altrettanto interferente
con le potenzialita della valutazione strategicanlancata (o debole) considerazione
degli effetti ambientali derivanti dagli interverdi riforma incidenti sul sistema del
governo del territorio, ad oggi variamente declinagli ordinamenti regionali, afferenti
alla distribuzione e allo scambio dei diritti diichzione del territorio, ai relativi
meccanismi compensativi e perequativi, ove appliatimposizione fiscali e agli
oneri economici relativi alle trasformazioni, e ewersa alla previsione di strumenti di
incentivo e premialita rispetto alla sostenibitiiglle singole trasformazioni.

Ulteriore elemento di criticita nella coerente dgiione e attuazione dello
strumento della valutazione strategica riguard&csgiarmente, la carenza della sua
applicazione ai livelli attuativi della pianificaxie territoriale, per i quali si pongono
con sempre maggiore frequenza, anche sulla scortadidazioni non univoche dei
legislatori regionali e di indebite confusioni ajpptive con I'applicazione dello
strumento della valutazione di impaftd concreti rischi di elusione della ponderazione
preventiva dei fattori ambientali. Il ricorso alogesso valutativo si rende necessario
soprattutto a fronte di interventi di trasformaazoterritoriale (anche di assetti gia
esistenti) per i quali la pianificazione generadmcorché improntata a contenuti e
obiettivi di carattere strategico, lasci apertacancreto la percorribilita di alternative
differenti, i cui effetti ambientali, in combinazie con le altre trasformazioni in corso o
con quelle previste, siano tali da risultare conuengignificativi in rapporto alla
possibile sensibilita dei singoli contesti. Da qogaunto di vista, il governo degli effetti
ambientali di carattere diffuso, sinergico e curtiuta precipua finalita della
valutazione ambientale dei piani, non solo quatansénto anticipatorio rispetto alla
valutazione di impatto, ma anche a prescindere’attalazione in concreto di
quest'ultima per gli interventi previsti nel pidiy si pud dimostrare efficace

unicamente laddove le trasformazioni del territdgonon solo gli interventi di nuova

%% sij veda, ad esempio, I'applicazione di soglie ggédquantitative per la verifica di assoggettabiiéi

Eiani, dichiarata illegittima da Corte Cost. 4 logt013, n. 178
%! Si tratta, come gia evidenziato, delle fattispetiigalutazione strategica non seguita dalla valatez
di impatto, ricorrenti nell’elaborazione della méwggparte dei piani territoriali locali.
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costruzione) siano vagliate con rigore alla lucdladeoerenza con gli obiettivi di
sostenibilita del piano oppure soggette a (ult@rjprocessi di valutazione, adeguati al
carattere operativo dell'interverifa.

Sul piano informativo e conoscitivo, l'efficacia roplessiva dei processi di
valutazione strategica si rapporta all’effettivitagli strumenti di monitoraggio previsti
tanto a livello di singoli strumenti di piano, quardi sistemi territoriali estesi. Come
gia osservato, l'utilita di tali strumenti risulteondizionata a monte dalla corretta
selezione degli indicatori del monitoraggio, sattprofilo della coerenza agli obiettivi
di piano, della esaustivita degli stessi, del grdddifficolta della relativa attuazione
sotto il profilo della disponibilitd degli strumer dei dati occorrenti e della possibilita
di loro raccolta, e in particolare della loro rafitabilita a diversa scala territoriale, al
fine di individuare le azioni di correttive e di nliica dei contenuti degli strumenti di
piano piu efficaci per la valutazione e la gestiomegli effetti ambientali non
governabili a livello circoscritto (come avviener pe dinamiche sottostanti ai fenomeni
di consumo di suolo). Sull'efficacia dei sistemi whonitoraggio, oltre all’effettiva
considerazione degli indicatori piu adeguati netsoodel processo decisionale in
collaborazione e confronto con i soggetti competéaspetto quest’ultimo spesso
relegato nella prassi a rilevanza “ancillare”, encaque in fase pionieristica), incide
naturalmente I'adeguatezza delle risorse investiile attivitd di raccolta dei dati e
delle informazioni attraverso la creazione di basmoscitive, condivise e accessibili,
nonché di portali di raccolta delle informazionilatere ai processi di valutazione
strategica, conclusi o in corso di svolgimento.uesto proposito, listituzione in alcuni
ordinamenti regionali di Osservatori sulle dinaneictella pianificazione territoriale puo
rappresentare un profilo di avanzamento della plisa, per quanto essa non si
accompagni alla previsione congiunta di meccanisiiniisposta” per I'individuazione
delle azioni correttive e dei soggetti chiamati naso a intervenire sul contenuti dei
rispettivi strumenti di piano.

L’efficacia del sistema delle valutazioni stratdgacsi rapporta anche alla qualita e
alla coerenza dei raccordi istruttori, informatevdecisionali tra le stesse, 0 meglio tra i
contenuti dei piani che sono stati predispostii{e sono in corso di elaborazione) alla

luce dei risultati della valutazione strategica.gragressiva attuazione degli obblighi di

%2 n guesto senso, un possibile profilo di debolereHia valutazione di coerenza al piano delle

alternative potrebbe riguardare gli strumenti dinificazione attuativa di iniziativa privata.
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valutazione strategica e di quelli connessi di rravaggio degli effetti ambientali in
fase attuativa, inevitabilmente lontana da un’aggzione graduale e geometrica — dal
generale al particolare — in ragione del fisiologitis-ordine con il quale la necessita di
attivare il processo valutativo puo sorgere subaebdei tempi con i quali i piani, di
diverso livello territoriale e finalita, vengononnovati, aggiornati e modificati, non
importa unicamente I'avvio di processi circolari atygiornamento e adattamento dei
singoli piani ma anche, nel complesso, tra pianidoierso ambito territoriale e
tipologia, in senso pluridirezionale (dall’alto lahsso e dal basso all’alto e per via di
contiguita e reciproca influenza): in altri terminieffettivita e la diffusivita degli
scambi informativi e dei collegamenti istruttordecisionali dovrebbe garantire in senso
dinamico la coerenza (interna) a sistemi che passesserne in parte privi, ove
staticamente considerati. Sull’effettivita degli astbi incidono la gia indicata
attribuzione di risorse adeguate per costruzionsistemi integrati di monitoraggio,
critica nei contesti di crisi finanziaria, noncleéreattivita dei soggetti responsabili nella
risposta di adeguamento agli strumenti di pianficae di competenza, tenuto conto
dell'inerzialita crescente degli strumenti in cepondenza dell’ampiezza territoriale e
del grado di complessita degli interessi (e durdgigempi connessi per la conclusione
dei relativi processi decisionali).

Sulla capacita di raccordo tra piani di differefitello e funzione esercitano
influenza sempre maggiore le forme di accordo (capianificazione), variamente
disciplinate dall’ordinamento regionale, tra sogigatnificatori, 0 comunque titolari di
potesta conformative degli usi del territorio. La@spibilita di accordi potrebbe avere ad
oggetto la modifica di atti di pianificazione diear vasta in corrispondenza con
I'elaborazione di piani di livello sottordinato lecorrelato svolgimento della valutazione
strategica: i presupposti di tali accordi, pertardovrebbero essere parte integrante
della valutazione, attraverso gli apporti dei sdtigeteressati. Il ricorso allo strumento
degli accordi, inoltre, & individuato in alcuni catal legislatore in funzione della
valutazione integrata in sede di pianificazioneritimiale di interessi oggetto di
disciplina “differenziata”, nel significato gia ¥ nel lavoro, e con le criticita gia
segnalate in caso di meccanismi di prevalenza sadasdell'interesse protetto,
disincentivanti I'attitudine collaborativa. La callorazione tra livelli di governo del
territorio si presenta altresi quale via necesspga il superamento dell’esercizio

frammentato, e dunque inadeguato, anche sotto afilgrdell’assolvimento degli
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obblighi di valutazione strategica, della funziatiepianificazione territoriale a livello
localé®®, anche nella direzione del superamento delle éebkaldegli strumenti di piano
di area vasta (rispetto ai quali deve tenersi cdetta trasformazione delle Province in
enti di c.d. secondo livello).

La debolezza degli strumenti di governo del teridtgiu estesi, e comunque di
quelli di livello intermedio, pud riconnettersi @si, oltre che alla scarsa forza
istituzionale dell’'ente territoriale responsabiédia perdita di prescrittivita sempre piu
evidente della funzione di programmazione e indoizZconomico associata a tali
strumenti con riferimento alle linee di sviluppoi derritori governati. Tale perdita di
forza, costituente in realta linea di tendenza amenagli strumenti di pianificazione
territoriale, si associa come gia visto (Cap. #.pt ) a forme di competizione crescente
tra i poli territoriali per la promozione del rigpeo sviluppo, con possibili effetti di
frammentazione centrifuga e di scarsa comunicabilia le azioni di gestione del
territorio. Da questo punto di vista, i rischi cessi a sistemi di governo del territorio
potenzialmente “esplosi’, sotto il profilo della sgene degli effetti ambientali
cumulativi e sinergici delle trasformazioni territdi, costituiscono elemento
aggiuntivo a sostegno della promozione di raccdrdioerenza tra i piani territoriali,
senza che la diffusione dei processi valutativatsyici debba considerarsi per questo
prodromica alla configurazione, o meglio alla riposizione (ir-realistica), di
impalcature gerarchiche tra i piani, per il veroi miel tutto attuate nell'ordinamento,
comunque da tempo contraddette dalla diffusiondatlispecie di prevalenzdegli
interessie di progressiva “depianificazione”.

La diffusione dei processi di valutazione strataginella pluralita dei livelli di
governo del territorio, tuttavia, in uno con la gaed’atto dei collegamenti tra i sistemi
ambientali e territoriali, richiede in prospettivauperamento, dell’alternativa tra piani
per obiettivi multipli a cogenza debole, e dungumssanti” rispetto all’effettivo
bilanciamento degli interessi e alla risoluzione pessibili conflitti, e la diffusione
eccessiva di discipline vincolistiche e di formetdiela differenziata, che rischiano
peraltro di innescare controriproducenti fenomensalvrasfruttamento del territorio
“libero”. L’innesto della valutazione ambientalerategica nel sistema dei piani,

peraltro, ove attuato in effettiva aderenza con ajiettivi di sostenibilita ad esso

633 Sotto questo aspetto, si assiste ad una valoimmazdegli strumenti di piano intercomunali e
comprensoriali in alcune leggi di governo del terio: v. ad esempio, L.R. Veneto n. 11/2004, &2,
comma 4.
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sottostanti, dovrebbe consentire, proprio attravéesgia descritte forme ricorsive di
collegamento istruttorio e decisionale tra gli stamti di piano, di ridurre i tempi di
adeguamento degli stessi all’evoluzione dei contdstriferimento, rendendo piu
circoscritte e residuali le fattispecie per le gqgatende necessario derogare al principio
di (preventiva) pianificazione.
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OSSERVAZIONI CONCLUSIVE

A distanza di quasi un decennio dal primo receptmealella Direttiva europea
sulla valutazione ambientale di piani e programtiai,piena integrazione di tale
strumento nel sistema della pianificazione tendter e nell'ordinamento in generale,
appare ancora lontana da un assestamento defigitildla risoluzione della complessa
molteplicita di questioni che essa pone sul piaetyadiattamento amministrativo a
modelli istituzionali, organizzativi e decisionaion coincidenti, se non distanti, da

quelli interni.

Tali profili di complessita, organizzativa e deoisale, sono posti innanzitutto, e
gia da tempo, non solo dalla normativa ambientalepea ma anche, e prima ancora,
dall'adattamento degli strumenti normativi e ammsirativi al governo delle relazioni
con I'ambiente, intesto come sistema complessatteaizzato da profili di unitarieta e
differenziazione, e in senso piu generale, allatiggs comune dei rischi e delle
incertezze poste da tale attivita di governo epasisibili conflitti discendenti da essa.
Sotto questo versante, I'evoluzione del contestoas@mzionale ed europeo in materia
ha portato all'identificazione di principi e strunie che pongono in posizione
preminente il processo decisionale pubblico qualedatita di coordinamento,
integrazione e confluenza di competenze e di appodnoscitivi e valutativi,
funzionale all'individuazione aperta di soluziomprontate all’obiettivo dello sviluppo
sostenibile in contesti di fisiologica incertezzaa¢ contempo, alla prevenzione del
conflitto che da tale incertezza pu0 insorgere.@aho piu propriamente istituzionale,
alla centralita del procedimento amministrativoalgustrumento di relazione con la
complessita ambientale, si accompagna quella delijaatezza degli assetti
istituzionali, rilevante tanto con riguardo allegrazione delle competenze per la
formazione di decisioni complesse quanto in rifemto alla costruzione distemi
decisionali in grado di “mimare” (non potendolerdgurre integralmente) le proprieta
dell'ambiente come sistema complesso ed evolutionnotato da elementi di unitarieta

e differenziazione.

Delle innanzi dette proprieta dell’ambiente papecio in primo luogo i sistemi

territoriali ed urbani in cui hanno luogo e trovaegpressione le dinamiche produttive e
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insediative umane. Anche prima della presa d’atétladcomplessita dinamica e
“scalare” dellambiente, la funzione amministratidiapianificazione (urbanistica e poi
territoriale) ha rappresentato strumento premineet& risoluzione dei conflitti d’'uso

del territorio e nella composizione degli interesBe su di esso incidono e trovano
espressione. A tale funzione si e associata glmeshe se non in modo uniforme, e in
tempi diversi e piu recenti, quella di “promozibraello sviluppo (sostenibile) del

territorio, all'interno di contesti sempre piu coetitivi e interconnessi. Rispetto a tale
quadro, I'emersione progressiva della tutela delbagéente, quale interesse diffuso e
trasversale alla pluralita dei livelli territorialinterno e al contempo esterno ai
medesimi, ha posto significativi problemi di adetgzaa rispetto ad assetti istituzionali
non allineati alla pluralita delle interconnessitna interessi ambientali, imperniati sul
principio di attribuzione e su meccanismi di prevala (tra piani e tra interessi), cui far
corrispondere momenti vincolati oppure “liberi” €sercizio della discrezionalita della
funzione pianificatoria. All'interno di siffatto astto, la definizione dei contorni della
materia della tutela dell’ambiente e di quella 'defianistica (prima) e del governo del
territorio (successivamente) ha conosciuto, alteramente, fasi di espansione e di
ritrazione (o di relativizzazione), influenti tutia piu sull’assetto delle competenze,

normative e amministrative, che sulle modalitaaltgpne dell'interesse.

In questo quadro “di contesto”, lintroduzione rsestema della pianificazione
territoriale della valutazione ambientale di lieeBtrategico rappresenta, al di la delle
specifiche problematiche applicative che essa pam&lemento “spurio” perché basato
principalmente su una logica amministrativa difféeg di carattere cooperativo e
dialogico tra i soggetti coinvolti nel processo idemale e tra questi e il soggetto
decisore, in funzione di supporto alla formazionelektisioni di carattere aperto. Tale
modello procedimentale, almeno nella configurazialigcendente dall’ordinamento
europeo, sembra porre almeno due elementi di inivitéa il tendenziale superamento
del principio di attribuzione con riguardo alla gese dell'interesse ambiente, posto
che di tale interesse, 0 meglio della sua integrezinel processo decisionale, e
responsabile tanto il soggetto decisore quant@get che nel processo intervengono
in ragione delle specifiche competenze ad esdbaite; I'introduzione di forme interne
e progressive di verifica dell'adeguato eserciztiaddiscrezionalita nel corso dell’iter
decisionale, incentrate sull’adeguatezza del “metpdr decidere” prima ancora che

sugli esiti in sé del processo decisionale, e sudktatazione ricorsiva degli effetti della
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decisione assunta, i quali, ancorché non incidentia sua legittimita, possono
nondimeno richiederne I'adeguamento secondo teroipestnon prestabilite. Ulteriore
elemento discendente, quale presupposto di effattesr al contempo quale corollario
(necessario), dellinnesto dello strumento procalturdella valutazione ambientale
strategica nella pianificazione territoriale cotesisa monte, nella predisposizione di un
sistema di piani caratterizzato da inclusivita differenti interessi incidenti sul
territorio, in coerenza con la dimensione plura#dadsostenibilita, da corrispondenza (e
adeguatezza) ai contesti territoriali “governati” da collegamenti informativi e

conoscitivi.

Rispetto a tali profili di (apparente) innovatiyitdiverse sono le resistenze “di
contesto” che sembrano tuttora opporsi ad un campéxepimento della logica dello
strumento: la considerazione della tutela dellaant® quale interesse estraneo, 0
comunque in tendenziale opposizione alle scely@atiificazione degli enti territoriali,
con la conseguente permanenza di un approccio dirallm dell’'esercizio della
discrezionalita del potere di piano; la tendenzmi{@pposta e speculare) di ridurre la
valutazione strategica esclusivamente a forma difiese interna al processo di
pianificazione, con i rischi di autoreferenzialtide ne conseguono, anche e soprattutto
rispetto ai rilevanti margini di discrezionalita opedimentale lasciati aperti dalla
valorizzazione dei profili metodologici della vahzione; la sovrapposizione del
recepimento della valutazione strategica alla peemaa diffusa di forme di tutela
“differenziate” degli interessi ascrivibili alla tela ambientale e di strumenti di
pianificazione settoriali rispetto ai quali la velmione, intesa quale strumento di

promozione di obiettivi di sostenibilita, puo esplie un potenziale limitato.

Nondimeno, anche il modello procedimentale dellatezione strategica sembra
presentare rischi endogeni: da un lato una possgalutazione comunicativa dello
strumento, funzionale principalmente al coaguloatgisenso intorno a scelte pubbliche
complesse, prima ancora che al raggiungimentotieffedi obiettivi di elevato livello di
tutela dellambiente; dall’altro, all'opposto, l'emtualita che ogni scelta di
pianificazione debba comunque essere preordinatarigicamente alla protezione
dell'interesse ambientale, con la conseguente &iscle di ogni alternativa che non sia
rivolta principalmente a tale protezione, schiacd@ le altre dimensioni della

sostenibilita. In ultimo, sembra doversi includdra i profili di rischio la scarsa
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consapevolezza degli aspetti di complessita dew@seo(inerenti alla strutturazione del
processo valutativo) e organizzativa (relativi ataretta allocazione delle competenze
e delle risorse occorrenti) che I'appropriata atoiae dello strumento richiederebbe:
una mancata comprensione di tali aspetti potrelbhdutsi in una banalizzazione
formale dello strumento valutativo, e dunque insuo rigetto sostanziale. Allo stesso
modo, appare necessaria una consapevolezza cealistiordine ai presupposti di

contesto per un efficace dispiegamento delle piaétizdella valutazione strategica, tra
cui la costruzione di un sistema di piani (e diiggile) in connessione tra loro e in
relazione di reciproco adattamento, senza chectauzione possa tuttavia assimilarsi
ad architetture e geometrie astratte della cuituahilita I'ordinamento ha gia dato

prova e che appaiono semmai ancora piu irrealsstdfinterno di contesti territoriali in

trasformazione nel quadro di una dimensione a-at@tu
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