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SOMMARIO

A 12 anni dalla direttiva comunitaria che ha intrtid la valutazione ambientale strategica di
piani/programmi VAS e a 7 dal suo recepimento oedinamento nazionale, il contributo e
funzionale a porre elementi di riflessione suliedtia dell’endo-procedimento di VAS quale
strumento di ausilio e accompagnamento alla “cagine consapevole” delle scelte
pubbliche, con particolare riferimento alla piacazione urbanistica di scala comunale.

Procedura, contenuti, forme di relazione tra sdggetrtinenza ed esiti sono alcuni dei temi
attraverso i quali si ripercorrono, anche alla lded’evidente crisi sistemica che percorre il
paese in questi anni, alcuni aspetti sostanzidla delutazione ambientale strategica, con
I'obiettivo di ragionare intorno alla possibile detione di principi e indirizzi sostanziali per

un miglioramento dell’efficacia del ruolo dei sotigémplicati del complessivo processo di

VAS e dei suoi contenuti nelle pratiche.
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1. Elementi di contesto

La direttiva comunitaria sulla valutazione ambiémtstrategica (DIRETTIVA 2001/42/CE,
concernente la valutazione degli effetti di detewauii piani e programmi sull'ambierjte
stata deliberata ad esito di un lungo percorsorognessiva costruzione di consapevolezza
circa la necessita di accostare alliter redaziendil un piano/programma un contestuale
procedimento di valutazione dei potenziali effetie tale piano puo avere sul sistema delle
componenti ambientali.

Per quello che piu interessa a questo contribut@rgono dalla direttiva (e si sviluppano nel
suo recepimento nell'ordinamento naziofgpkecuni temi generali sottesi all'obiettivo della
direttiva.

In primo luogo, il procedimento di VAS & uendoprocedimenfp ovvero, di fatto, un
percorso a “razionalita limitata”, in qualche maglabordinata alla razionalita prevalente del
piano/programma cui € accostato.

Da cio ne deriva che I'obiettivo di “integrazionelleé considerazioni ambientali” cui la VAS
e funzionale sottende che tali considerazioni sanalogamente, integrative, complementari,
di second’ordine rispetto agli obiettivi funziorsli del piano/programma; e questo
coerentemente ai principi generali del trattatoistiuisce la Comunita europea, che, all’art.6
stabilisce che “le esigenze connesse con la tdlambiente devono essere integrate nella
definizione delle politiche e delle azioni comuniga in particolare nella prospettiva di
promuovere lo sviluppo sostenibile”. In sostanzatutela dell’ambiente, di cui si dichiara
I'esigenza, e tema “integrativo” (e quindi non sotiale) nelle politiche di sviluppo, che si
qualifica come “sostenibile” in ragione di taleegtazione.

Un secondo aspetto che qualifica la direttiva emisura maggiore, la sua specificazione
nell'ordinamento nazionale e regionale, € una 8mativa accentatura sugli aspetti di
consultazione dei soggetti istituzionali e dellertipgociali; per tramite della VAS si
corroborano i percorsi decisionali di ampie fasintérlocuzione e di riscontri tra i soggetti a
vario titolo co-interessati alla formulazione di ymano/programma. A tali fasi, solo
“consultive”, si attribuisce evidentemente nellaettiva (e nel suo recepimento nazionale)
una capacita positiva in sé, un valore “generativdale attesa €& forse un poco
sovradimensionata, considerando che, essendoitgldele fasi di consultazione ricondotti
unicamente in una dichiarazione di sintesi, glissteimangono sullo sfondo (piu meno
sfuocato) dei passaggi deliberativi del piano. Goalche difficolta quindi ad intendere quali
siano stati i contenuti, la progressione, il muawvicinamento tra istanze divergenti e gli
eventuali condizionamenti scaturiti dall’interlocoize.

E evidente come questo tema rimandi alle pit sipbeif articolazioni interne agli stati
membri (e ai diversi ordinamenti delle regioni degfhati membri) circa approcci, regole,
modalita e consuetudini che connotano i rappodiitvari soggetti in qualche modo co-
interessati alle scelte di un piano/programma; p&, concludere sul punto, ad oggi hon
risultano a chi scrive ordinamenti regionali chéiabho compiuto una riflessione approfondita
sul portato delle consultazioni e sulle modalit@asiunzione dei suoi esiti, mentre & evidente
la rilevanza che tale situazione sfumata implieanglla opacita di alcuni passaggi decisionali
sia nei contenziosi di carattere amministrativo shénnescano anche (per quanto magari
strumentalmente) a fronte di tale indeterminatezza.

3 D.Lgs. 152/2006 e successive modifiche e integrazi
* E parte di un procedimento concertativo che haecenopo la predisposizione di un provvedimentoipkrz
necessario per il completamento dell'intero proceito stesso.




Un ulteriore tema che pare rilevante segnalaraigst@ occasione e relativo alla “diffusivita”
che i procedimenti di valutazione strategica staanendo. Tra gli obiettivi sottesi alla
direttiva comunitaria vi € quello di sopperire atteancanza di una valutazione ambientale
degli strumenti di pianificazione e programmaziate quali, diversamente dai progetti,
sottoposti alle piu consolidate valutazioni di intpaambientale, non si avevano, sino ad
emanazione della direttiva, riferimenti “cogentiérpla loro integrazione ambientale. Se é
evidentemente positiva la copertura di tale vuotme restituisce un avanzamento virtuoso
circa I'apprezzamento della rilevanza ambientalsede di pianificazione accanto a quella
degli impatti ambientali in sede di specifico priigee da rilevare come la traduzione della
direttiva nel contesto nazionale abbia implicate, ragione della ricca articolazione di
piani/programmi a tutte le scale istituzionali dvgrno del territorio (anche solo per rimanere
a questo piu specifico ambito delle politiche pidi#), una pervasivita dei procedimenti di
valutazione ambientale strategica, che investoraldea amministrativa non solo degli enne
“piani” (da quelli regionali a quelli comunali, dpuelli strategico-strutturali a quelli di uso del
suolo, da quelli generali a quelli attuativi ...) raache delle loro innumerevoli varianti,
deroganti, in accordo di programma, semplificanti E. evidente che in questa situazione
dove, a fronte di “troppi piani, manca il piano’efpdirla con una locuzione da tempo cara a
Vittorio Borachia, 1994), il livello “strategico” ella pianificazione, e quindi della sua
valutazione, viene ad assumere una connotaziorangséca o per lo meno ridondante.
Difficile capire, ad esempio, come si possa quaie “strategico” il procedimento di VAS
(anche se nell'accezione di verifica di esclusiome)l’ampliamento di un capannone
industriale in procedura SUAP oppure di un piartoaivo residenziale gia legittimato da
uno strumento urbanistico sottoposto a VAS. Mojftesso, in questi casi, tanto rumore (tempi
procedurali, costi consulenziali, pareri in cicllest...) per nulla (una siepe lungo la
recinzione).

Bene sottolineare che questa prima stagione depwe di VAS si misura con una tradizione
di pianificazione che nel nostro paese ha assumtod di regolamentazione rigida orientata a
rispondere a rispondere a obiettivi quantitativg; pur lodevoli esperienze diversamente
ispirate alla pianificazione strategica , con ghalsuccesso e qualche delusione, poco hanno
influito sull'approccio incrementale adottato nek¢aborazione delle scelte di piano. La
scarsa innovazione contenuta in molti strumentiweah di ultima generazione sconta, bene
ricordare, la lenta maturazione da piani (tradialpnprecedenti di aspettative, intese,
aspirazioni.

Da queste condizioni di contesto emergono alcuegamze che palesano nodi critici nelle
pratiche amministrative e valutative dei procedithénVAS.

1.1la percezione sofferta

Una parte significativa delle Regioni non hannocaadntrodotto specifici allineamenti, e
conseguenti protocolli operativi, tra il propricdoramento in materia urbanistica e i contenuti
dei correlati procedimenti di valutazione ambieatstrategica.

Altre Regioni, prese probabilmente da una sortehairor vacui o da un’intenzionalita
panottica, hanno deliberato specificazioni puntigg e, alla prova dei fatti, macchinose.

A livello locale, il sentimento prevalente che @negli uffici tecnici dei tanti comuni italiani
alle prese con la necessita di un procedimento Ai6 \& quella della sofferenza per un
ulteriore adempimento, che si aggiunge alla giaplmata costruzione delle scelte pubbliche
locali.




Una percezione quindi sofferta della valutaziomatsgica, della cui necessita ancora oggi
Spesso Ci si accorge a scelte fatte, a fronte tpemil costi aggiuntivi (sia da parte pubblica
che privata).

Datisi una ragione sulla ineluttabilita giuridiceaprire un procedimento di VAS, e, nei casi
migliori, consapevoli che tale procedimento posgaificare effettivamente uno strumento di
ausilio alla costruzione delle scelte, la soffeeersz ripresenta in piu occasioni, sia nelle
componenti tecniche che negli organi deliberatwna difficile gestione dei momenti
consultivi e partecipativi con le parti sociali éclper lo piu unicamente la VAS rende
indispensabili), un complicato rapporto tra le ‘@ith” responsabili del procedimento (il
procedente, la competente) e tra queste e i sogigditteranti (sindaco, assessore, Giunta),
una vaghezza circa le modalita dei reciproci riston sono solo alcuni dei passaggi che, per
come spesso caricati di attese, timori e strumiegataioni, rendono difficile dispiegare in
modo costruttivo anche le piu virtuose passionilicgssincero apprezzamento per i “valori”
ambientali.

| nodi critici si acuiscono (0 vengono al pettinggjologicamente, in tempi di crisi; quando,

da un lato, le istanze di semplificazione e raZianazione sono la faccia pulita di spinte de-
regolatorie e derogatorie, dall’altro, i tempi @sti degli endoprocedimenti, posti a maggiore
garanzia di esiti consapevoli e condivisi, sembrdiventare faticosi esercizi distanti dalle

priorita di uno “sviluppo da rilanciare”, tali dandebolire anche le piu nobili proposte

amministrative e le piu affidabili intraprese divastimento imprenditoriale. Come di

consueto, le verita stanno in un qualche puntd'urea e l'altra parte: di sicuro, proprio per

non offrire alibi, € urgente, anche nell'ambito ldeValutazione ambientale strategica, una
qualche forma di chiarificazione e di intelligengédficientamento delle procedure e dei
contenuti.

1.2l'integrazione mancata

Nello spirito della direttiva, I'integrazione epkincipio reggente nelle relazioni tra i diversi
soggetti (e quindi le diverse istanze) co-interessa definizione di un piano/programma.
Cosi importante, I'integrazione, e cosi difficila draticare. | buoni esempi non mancano, ma
ancora non fanno media.

Rispetto alle intenzioni, la VAS sconta una soitg@&tcato originario, che deriva dalla sua
genesi, un portato della progressiva presa di enszai ambientale, in qualche modo
considerata “antagonista” allo sguardo funzionalttcarattere economicista.

Anche da cio, il sospetto, la diffidenza e l'ins#nza che con qualche consuetudine connota
lo sguardo del decisore (il Sindaco, per statuterpmete delle istanze dei propri cittadini)
rivolto al valutatore, al quale tutt’al piu € chiesli imbellettare (mitigare) le scelte fatte, non
di certo portare un contributo alla costruzioneudia visione aperta, alla valutazione di
alternative strategiche, tanto meno alla loro dismne in arene inclusive (dove si scopre che
“la cittadinanza” € un corpo spesso piu articolditquanto il Sindaco e la sua Giunta possano
esprimere).

Il confronto & impegnativo, faticoso e dagli esikcerti; preferibile, in molti casi, rifugiarsi
nell’autocompiacimento dei dati, delle analisi, demeri, dei rapporti ambientali infiniti, che,
nel migliore dei casi non servono, nei peggiorigmagono, guarda caso, l'ineluttabilita
proprio di quella scelta.

Se gia la percezione é sofferta, I'integrazione itrprocedimento di VAS e quello di
formulazione del piano e difficile.




E complicata nel rapporto tra progettista e vatutgt spesso ognuno geloso delle proprie
presunte expertise e piu propenso a restituiractassti certezze che non la creativita del
dubbio.

E faticosa nel rapporto tra autorita procedenteutri#a competente, che hanno diverse
responsabilita, diverso rapporto con l'organo dehinte, spesso diversa (gerarchicamente)
collocazione nell'organigramma dell’Ente.

E complessa nelle forme di comunicazione del pmdella sua valutazione: I'arena & ampia,
istituzionale e non, le attese sono anche sigtifi@amente diverse, la strumentalizzazione e
un’arma diffusa

E ancora pil complessa nei passaggi decisionaliandp lintegrazione implica
consapevolezza e quindi responsabilita della ststltazionale, che, in quanto allocazione di
risorse e opportunita, non puo accontentare tiltisteesso modo.

Spesso risulta “comodo” contrapporsi strumentaleetra presunto pragmatismo con
coscienza pratica di risposta alle istanze teralicireali” da una parte, e difesa intransigente
dei “valori ambientali” incapace di coniugare langinsione ambientale con quelle sociali ed
economiche dall'altra. Va rilevato come soventestgieontrapposizione trovi riscontro anche
dentro gli organi decisionali: ad esempio in unantga comunale sovente interprete delle
istanze territoriali € I'assessore all’'urbanistediilizia-territorio, spalleggiato da colleghi (ad
esempio I'assessore ai lavori pubblici, il Sindaclog presidiano progettualita rese coerenti (0
possibili) da scelte di trasformazione urbanisticagrprete della salvaguardia dei valori
ambientali e I'assessore all’lambiente che risukéerinento di connessione con il mondo
dell'impegno ambientalista (spesso ne € espressipogatore di istanze ambientali e non di
rado soggetto che si erge quale difensore del “lmemeune” (come sopra ricordato con
atteggiamento carente di attenzione rispetto #He due dimensioni sociale ed economica).
Significativa in questo senso la seguente riflessio

“In a sustainability perspective, we looked for tineegration of environmental

issues with economic and social ones. Social aspga&in systematically the

foreground in the SEA discourse (and curtail thepscof environmental policies)

in the guise of the traditional issues urban plagns supposed to tackle: housing
needs, population, distribution of economic adegatand provision of services,
mobility. On the other hand, the full retreat of ASitom economic analyses puts
at risk its credibility towards the majority of eted representatives and civil
servants, as well as entrepreneurs and citizens helieve that efficiency and

competitiveness do matter after all.” (Bonifazife Rega, 2008, p. 7)

1.3la VAS come “spazio di conciliazione”

La costruzione delle politiche pubbliche, e trasjaequelle che riguardano la pianificazione
del territorio, € un percorso dialettico entro dalp sono evidenti elementi di confronto,
scontro e conflitto tra istanze e attese articolgteanto e articolato il quadro dei soggetti
deliberanti e attuatori tali politiche.

L’evidenza palesa una pluralita di soggetti chenjficano e una pluralita di temi e proposte
pianificatorie e regolative, che operano a scalerde e con dettaglio territoriale differente; a
questa situazione, si aggiungono pacchetti di z&asociali che amplificano il campo del

possibile e limitano in misura significativa la poata razionalita degli esiti decisionali.

La fenomenologia di questa articolazione del quatir@ontesto entro cui si muovono i

procedimenti di VAS é di due tipi:




_effetti potenzialmente sinergici e coerenti
_effetti potenzialmente conflittuali e/o incoerenti

Se si guarda all’endoprocedimento di VAS come sémtm di ausilio alla decisione, di
rafforzcamento dellonere e dellonore di un percom@perto e argomentativo, non pare
inopportuno considerare la VAS come un itineraratos alla ricerca di un equilibrio tra
opzioni e alternative piu 0 meno strutturate.

Un equilibrio spesso, ma non necessariamente, @ymsgsorio, che individua i profili di
preferibilita e i relativi costi (ad esempio, méilyi e compensativi) attraverso un
“apprezzamento” (una attribuzione di valore) detrideenti ambientali, rendendo cosi
complessivamente “sostenibili” le azioni che ilnparende praticabili.

Una funzione di questo tipo implica 'utilizzo drsmenti piu o meno raffinati di valutazione
e di estimo, ma soprattutto I'individuazione consiwvdi meccanismi di ponderazione dei pesi
da attribuire ai diversi fattori di valutazione (ad. salute vs occupazione, accessibilita vs
connettivita ambientale ...); & in questi passage@i ©teglio si puo dispiegare il ruolo della
VAS come spazio conciliativo di confronto eminenggte politico-culturale.

In questo senso, a fronte di un avanzamento cldtuaerto a pratiche partecipative (non
esenti in diversi casi da vuote retoriche ed egedtipuro stile), parrebbe fertile ricondurre a
una visione sinottica le diverse componenti di ittgpapprezzabili del piano; un contributo di
metodo che rimane a parere di chi scrive un rifenita € laCommunity Impact Evaluatioah

N. Lichfield (1996).

2. Zonegrigiendlepratiche

Gia si sono evidenziate, nelle sezioni precedaitiyne situazioni che manifestano passaggi
critici nel procedimento di VAS; in questa seziated contributo si focalizza I'attenzione su
alcune ricorrenze che si ravvisano in tali procesitn

2.1ridondanze

Non e inconsueto ravvisare, all'interno della doentazione prodotta in ambito di
procedimento VAS, una particolare ridondanza dafiarato conoscitivo e anche di quello
propriamente valutativo.

Affastellamento di dati delle centrali di rilevamerdegli inquinanti atmosferici, liste infinite
e indifferenziate di obiettivi ambientali preseitialtri piani sovraordinati, griglie, tabelle,
matrici, smile e icone di varia natura che riempidomi da subito ostici .. sono situazioni
abbastanza ricorrenti nei contenuti dei rapporbiamtali.

Spesso, a tale ridondanza informativa corrisponda scarsa rilevanza delle effettive e
rilevanti argomentazioni valutative, che dovrebbeece essere la componente piu rilevante
nel processo di integrazione ambientale. Alla “staranalisi® dell'apparato analitico-
conoscitivo si accosta quindi uno scarso contribalia valutazione, ad esempio, delle
alternative e, in fondo, quindi, alla necessariduzione di complessita del percorso
decisionale.

Alla ridondanza del rapporto ambientale corrisposgesso una analoga sovrabbondanza di
indicazioni da parte dei pareri e dei contributi sleggetti competenti in materia ambientale,

® Piace qui fare riferimento al denso contribut@edinardo Secchi in Urbanistica, 105, dicembre 1995,




in specie delle agenzie funzionali con compitiudeta della salute e dell’ambiente; in questo
caso, la ridondanza si manifesta sotto forma dcamioni e raccomandazioni circa temi che,
in contesti di normalitd e di responsabilita, noovrébbero essere oggetto di tali
procedimenti; i casi emblematici di questa situagisono, ad esempio, la perizia di rimandi a
quadri dispositivi e normative (spesso piu propeate riferibili ad altri momenti decisionali)
che, in quanto tali, sono ineludibili, oppure lahiesta di ulteriori dettagli conoscitivi che,
paradossalmente, dovrebbe essere patrimonio prdgitiagenzia richiedente.

Quasi, si direbbe, confondendo il “rapporto amlaéaitdi cui alla direttiva comunitaria con il
“rapporto sullo stato dell’ambiente” sviluppato enle Agende 21 Locali.

Sul punto, la direttiva comunitaria traccia la fiome e il ruolo del rapporto ambientale e, in
relazione ai suoi contenuti, ne indica di commigaita sviluppo in relazione

_ agli specifici contenuti del piano oggetto di VAS

_ al livello di dettaglio che il piano esprime;

_ alla fase dell'iter decisionale che il piano spiba.

Cioe a dire che, probabilmente, ad esempio

_ per l'integrazione ambientale di un accordo digpamma poco interessa della produzione
pro-capite di rifiuti dell’ambito territoriale diferimento;

_ per lintegrazione ambientale di un piano strategl’area vasta € superfluo mappare le
distanze di salvaguardia degli elettrodotti;

_ per l'integrazione ambientale di un piano comardiluso del suolo non é rilevante sapere
quanti kwh di energia e prodotta da fonti enerdgpeticinnovabili.

2.2mascheramenti

Alla ridondanza analitica corrisponde spesso, necgdimenti di VAS ma analogamente nei
processi di formazione dei piani, il “mascheraméudicscelte rilevanti in ordine alla manovra
di piano e alla sua incidenza ambientale.

Questo aspetto si acuisce nel caso, ad esempi@ialai urbanistici derivanti dalle leggi
regionali di ultima generazione, opportunamentequiantate a fare emergere processualita e
dimensione strategica del piano ma sovente nontied@rapparati retorici incapaci di fare
emergere le scelte strategiche vere (se ci sonoundipiano, che spesso sarebbero
sinteticamente elencabili con le dita di una mano.

E emblematico, in questo senso, il caso lombardee da legge urbanistica del 260Ba
introdotto una relativa autonomia degli atti di rpfecazione urbanistica comunale,
attribuendo al Documento di Piano un valore prognatico e l'individuazione delle aree di
rilevante trasformazione (da specificarsi per ttandi successiva strumentazione attuativa) e
al Piano delle Regole la definizione delle modalitérasformazione lenta e diffusa della citta
consolidata; le disposizioni regionali in ambitoMAS hanno al contempo statuito, a nostro
avviso opportunamente, che l'oggetto della valatagi strategica fosse unicamente il
Documento di Piano, presupponendo che fosserobgdittovi programmatici e le “grandi”
trasformazioni ad avere una rilevanza in ordinénédigrazione ambientale, e non gia la piu
bassa cucina di gestione dell’esistente e del de#tidl consolidato. Il problema che ne é
scaturito (e che recenti provvedimenti regionahif@provveduto a confinare) solleva almeno
due ordini di questioni.

Da un lato, non pochi piani di nuova generazionenbaassunto aspetto e contenuti molto
vicini a quella di vecchia generazione: una scaesé&ca programmatica (che non a caso e

® L.R. Lombardia n. 12/2005 del 11.03.2005, aggitr@n aggiornato con le modifiche introdotte dilggi
regionali n. 20 del 2005, n. 6 del 2006, n. 12206, n. 4 del 2008, n. 5 del 2009, n. 7 del 2613, del 2011,
n. 4 del 2012, n. 7 del 2012, n. 21 del 2012, del12013.




guella che suscita anche il maggiore onere argatientnei dibattiti deliberativi) e anche le
trasformazioni piu rilevanti ricondotte e disci@ie dal Piano delle Regole. Se questo modus
operandi € l'effetto di tante componenti (le ineri@cniche, la conformazione dei diritti d’'uso
del suolo da subito garantita e non delegata adsuneessiva fase attuativa, la contrazione
dello spazio negoziale ...), tra queste € anche glaatare la consapevolezza che, ad esempio,
mentre un ambito di trasformazione individuato @@cumento di Piano € oggetto di
valutazione ambientale, lo stesso ambito collonatd’iano delle Regole non lo e.

Dall’altro, la credenza (spesso strumentale) anddfasa che le previsioni di aree edificabili
del previgente piano (datato, e quindi spesso gspedi aree di espansione, per lo piu non
attuate, e dei relativi caricamenti ambientali) [l essere mantenute tali nel nuovo
strumento, pena l'apertura di contenziosi con leppeta per rivendicati diritti acquisifi
assumendo, come da pratiche ricorrenti, tali prewisiel Piano delle Regole (come, appunto,
se fossero parti consolidate di cittd), lo sviarnerdlutativo & ben servito. E evidente invece
che, dal punto di vista degli effetti ambientadilj huove “consolidate” espansioni insediative,
e tanto piu la loro sommatoria, abbiano un camtmgogrammatico, e quindi strategico, e
quindi da assoggettare a VAS.

2.3 elusioni e nascondimenti

Uno dei principi affermati dalla direttiva comunitaé quello relativo alla individuazione,
all'interno del percorso di costruzione del piamofpamma, delle ragionevoli alternative
alla luce degli obiettivi e dell'ambito territorialdel piano o del programraonché delle
“ragioni per le quali e stato scelto il piano o irggramma adottato, alla luce delle
alternative possibili che erano state individuate

E evidente come il principio ponga una questiorsaswiale di strutturazione del percorso
decisionale, sottendendo la necessita di un cotfrargomentato tra le diverse strade, tutte
inizialmente valide, per il conseguimento degliedtivi posti. Cosi intesa, la questione delle
alternative rimanda direttamente al tema dellagogvazione, dell’arena decisionale, del
rapporto tra diversi portatori di interesse e reéaposto in gioco e, da ultimo, alle forme di
democrazia deliberativa che si intendono persegulle diverse situazioni.

Rispetto alla definizione di scenario piace citgiella di Van der Heijden (1996): “un
insieme di futuri ragionevolmente plausibili maustnralmente divers? Quindi immagini di
futuro proiettate verso le diverse prospettivesrakitive, possibili.

L’esperienza, al netto di alcuni casi virtuosi, tnasuna profonda semplificazione nello
sviluppo e nel trattamento delle alternative, chananifesta in forma di elusione e di
nascondimento.

La fenomenologia dell’elusione & quella pur semmpeovevole ma tutto sommato meno
pericolosa: si manifesta tout court (non ci sosoantri documentali sulla individuazione di
alternative) oppure attraverso l'individuazioneafternative su elementi di dettaglio, che non
incidono sui presupposti strutturali delle scehie si vanno formando nel piano.

La fenomenologia del nascondimento si manifestdu@ modi prevalenti. Il primo, quando
non si fanno entrare nel dibattito pubblico istaalternative espresse da componenti sociali
anche rilevanti ma non attrezzate a seguire conpetenza i labirintici meccanismi

" Sul punta si veda, ultima in ordine di tempo asmidare il principio della ius variandi, la serzandel
Consiglio di Stato 6656/2012 in merito alla norstssiza di “diritti edificatori” di suoli non ancoeddificati, che
evidenzia la non sussistenza di alcun fondameniadigo sulla cui base il proprietario di un teroepossa
rivendicare un “diritto preesistente”.

® Si rimanda a Treves C., 2013, per un utile veitagj definizioni di scenario utiimente ricondottele
procedure valutative.




procedurali. Il secondo, quando dai quadri analitonoscitivi sono omesse 0 sottaciute
risultanze sullo stato delle componenti ambierdalie quali deriverebbe in modo palese la
necessita di limiti e condizionamenti alle scelt@idno in progress e, appunto, la discussione
collettiva di alternative strutturali meno incidestil patrimonio ambientale.

Una maggiore consapevolezza collettiva delle ritaduun piano/programma (e quindi della
sua fertilita attuativa e gestionale) non pu0 clesspre attraverso un percorso di
chiarificazione del ruolo delle arene partecipatezeconsultive e del confinamento della
“mano che nasconde | procedimenti di VAS, per statuto, possono esse strumento
principe di questa chiarificazione, funzionale atemere I'affabulazione analitica, rendere
selettivo e pertinente lo sguardo conoscitivo e famergere dalla penombra le (poche)
questioni rilevanti e gli affari (allocazione dsorse e opportunita) che ne discendono.

3. Qualcheindirizzo, verso un efficientamento

Come riflessione di carattere generale, nel guardaprocedimenti di VAS (e in generale, di
valutazione “ambientale”) entro un orizzonte di moeldngo periodo, I'auspicio € che, come
per altri processi culturali che, da innovativi,vehitano consuetudine e patrimonio
consolidato e innegoziabile, i principi e i conténdella valutazione ambientale strategica
diventino parte costitutiva di una “strategia pribg@le” orientata a misurare efficacia ed
efficienza delle politiche pubbliche e degli obMtta queste preordinate rispetto alla loro
capacita di mettere in valore i patrimoni terri#diri (Quindi anche ambientali) locali,
traguardando l'unico scenario di sviluppo collativente pertinente, che e quello dello
“sviluppo durevole”.

In questo scenario non si trattera di aggrappapsrale d’ordine a volte cariche di enfasi e
ideologia (in anni recenti ad esempio il “consumio sdolo zero”), ma si trattera di
qualificarne il contenuto decisionale entro un’acemplessa e, per sua natura democratica,
rappresentativa di istanze ugualmente legittimengtutelo e, se consumo, come rigenero).

In questo senso, la VAS e da guardare, auspicabieneome una fase transitoria, sino a
qguando sara strutturale del piano/progetto (e ramessoria 0 complementare, figlia di un
endoprocedimento) I'integrazione delle “considesa#i ambientali: non si dara progetto che
non sia progetto “ambientale”, non si dara piane nbn sia “sostenibile”, non si daranno
mitigazioni e compensazione che non siano strditded progetto. Il territorio (sociale e
ambientale) da risorsa a patrimonio: non si daaag@iprogetto che non sia di nutrimento e di
accudimento.

Nel frattempo, sono da segnalare le interessanBpettive, anche per quanto attiene alla
VAS e i nodi problematici messi in evidenza, cheamiono in relazione allampio campo di
razionalizzazione offerto dal processo di riordistituzionale indotto dal tema della gestione
associata delle funzioni (entro i i provvedimeritisgending revieyy nel momento in cui la
pianificazione urbanistica ed edilizia é entratéaie parte dell’elenco delle funzioni che i
piccoli comuni sono tenuti, entro il 2013, a gestit forma associat3 si aprono interessanti
possibilita di riformulazione degli strumenti (piag programmi) di governo del territorio e
dei relativi procedimenti di VAS. Ad esempio, samsboccasse la strada, ancora pochissimo

° Citando la nota definizione di Hirschman, ampiateerilizzata anche nell’analisi delle politichebliche.
19 Con riferimento all’art. 19 c. 1 del dl 95/2012a ‘pianificazione urbanistica ed edilizia di ambitmunale
nonché la partecipazione alla pianificazione teriate di livello sovracomunale”
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praticata (perché, ad oggi, volontaristica) di rteati urbanistici sovracomunali (come

aggregazione di piccoli e medi comuni in gestioggoaiata), sono evidenti i benefici sulla
maggiore efficacia e pertinenza di una valutazianmientale che diventa sicuramente piu
strategica.

Benefici in ordine, ad esempio

_ al rapporto di coerenza con quadri programmatrfaordinati (provinciale e regionale)

_ alla valutazione degli elementi strutturali desario territoriale d’area vasta

__ad arene decisionali piu complesse ma necessartanpiu aperte e probabilmente meno
opache

_ad economie di scala analitico-conoscitive e dnitoraggio degli esiti decisionali

_ al rapporto con le agenzie funzionali competentnateria ambientale

3.1nel percorso decisionale

Se si assume il procedimento di VAS come strumelntausilio a scelte consapevoli, si
possono individuare alcuni passaggi sostanzialhmabdo di valutazione.

Nel caso della valutazione ambientale di un piaf@nistico di scala comunale, ad esempio,
si propongono i seguenti passaggi.

Il primo passaggio e relativo alla valutazione dé@nza esterna e all’analisi di sostenibilita
delle strategie generali di piano; & entro questa the si sviluppano:

_ per la valutazione di coerenza esterna, il nfento € alla pianificazione direttamente
sovraordinata, quale quella rappresentata dai Hiamitoriali di Coordinamento Provinciale,

i quali sussumono gli obiettivi della programmazoterritoriale di livello regionale e i
declinano in riferimento alle specificita del caostteterritoriale

_ per l'analisi di sostenibilita, il riferimento psibile € ai criteri di sostenibilita definiti dai
qguadri di indirizzo comunitari

Il secondo passaggio e relativo alla verifica ditsnibilita della “manovra complessiva” del
piano urbanistico, in questo senso utilizzando seade di indicatori sintetici in grado di
restituire come le scelte di piano, in forma aggtag(carichi insediativi complessivi,
interventi infrastrutturali, qualificazione delleotdzioni pubbliche etc.), vadano nella
direzione di un livello di sostenibilita piu 0 meadeguato.

Questa fase €& quella centrale nel contributo deéle&s al percorso decisionale, poiché
permette di accompagnare in itinere la formazion¢alil scelte e introdurre attenzioni e
condizionamenti affinché le stesse abbiano un’xa@h non solo “sopportabile” sul sistema
dei patrimoni ambientali, ma possibilmente migliora degli stessi.

Questa fase é anche di ausilio a segnalare qaald $& misure strutturali e compensative ge-
nerali da definire nel piano al fine di qualificdeescelte stesse e introdurre, eventualmente,
gli elementi mitigativi e compensativi necessafiage in modo che si raggiunga una piena
integrazione dei valori ambientali nelle determinardi piano.

Il terzo passaggio, relativo alla verifica di caeza interna tra gli enunciati programmatici del

piano e le specifiche azioni, & funzionale a comgeee la compatibilita e la congruenza tra
gli indirizzi e gli obiettivi dichiarati dal piane le determinazioni piu specifiche che lo stesso
definisce, in modo da verificare quanto le sceliegpecifiche di piano (azioni) siano coerenti

con lo scenario programmatico (indirizzi e obiejtdi riferimento.

L'ultimo passaggio riguarda la verifica delle cortipdita ambientali delle azioni e degli
interventi di piano di maggiore rilevanza (tipoidipatti, significativita, mitigabilita, ..). In
guesto passaggio € possibile individuare eventumtidizionamenti per gli ambiti di piu
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significativa trasformazione (e per le regole gateedi governo del territorio consolidato)
affinché gli stessi siano non solo localmente soki ma compartecipino in modo positivo
al raggiungimento di un qualificato profilo di sesibilita generale del piano.

Attraverso questo passaggio si sancisce, attralar$éS, ad esempio, che ogni intervento
che implichi consumo di suolo sia opportuno solarglo, contestualmente:

_ dia riscontro positivo al panel di criteri di smsbilita locale (indicando che la qualita
dell'intervento e gli interventi complementari pigVv sono improntati a criteri di
sostenibilita)

_ produca una incidenza “sopportabile” nel quadeladsostenibilita complessiva delle
previsioni di piano (ovvero nel caso non ci fosskeraondizioni “in situ” per soddisfare i
target di sostenibilita, la previsione di piano eesontenere interventi compensativi “extra
situ”)

Attraverso questa impalcatura metodologica si sancio due riferimenti importanti per la
sostenibilita della manovra prevista dal piano.

Da un lato si individua un profilo di sostenibilt@amplessiva cui il piano deve dare riscontro,
dall’altro si valutano le singole iniziative di pi@a in relazione al loro contributo a tale target
di sostenibilita, attribuendo ad esse quindi urecHiga legittimazione non solo in relazione a
parametri di conformita urbanistico-edilizia, mache (soprattutto, per la VAS) in riferimento
alla necessita della loro compartecipazione agéttbi generali di qualificazione ambientale.

Si propongono a seguire alcuni elementi di riflessi forse utili per un approfondimento piu
specifico nella direzione di una complessiva gie#ione dei procedimenti di valutazione
ambientale strategica.

3.2nel percorso conoscitivo: il Rapporto Ambientaleneopiattaforma di confronto

Si e detto delle frequenti ridondanze dei quadmoszitivi che compongono i rapporti
ambientali e in generale delle modalita di inteulione con le agenzie funzionali.

Si propongono un principio e due assi di lavoro.

Principio di pertinenza

Assi di lavoro: QCO piattaforma conoscitiva intagrpiano/vas + chiara ponderazione tra
temi diversi e diversamente pertinenti a quel piano

Se si assume la funzione del Rapporto Ambiental@ecpiattaforma conoscitiva, i sui
contenuti agiscono

_nella conoscenza della situazione (quadri anadit@noscitivi)

_nella interlocuzione tra i soggetti

_nella condivisione delle informazioni

_nella valutazione degli effetti attesi dal piano

Nelle ricordate trasformazioni della forma piandemenute nei diversi contesti regionali
dalla fine degli anni Novanta, al livello comunalehe rappresenta il livello di primo
riferimento) compete il ruolo di strumento capaderaccogliere, mettere a confronto,
potenzialmente mediare e ricomporre, le progetaali una comunita. Il processo di
confronto alimentato dalla procedura VAS rappresemt contesto privilegiato per orientare
verso obiettivi sistemici e complessivi la discoss sulle scelte di piano (che notoriamente si
misurano con molte istanze “particolari”).la poratgone dello spazio di azione del
piano/programma

Si é detto come, nonostante la direttiva comuitatil punto sia chiara, sovente la “stanca
analisi”, distrazioni o affabulazioni quantitatige varie genere non riescano a fare emerge
cosa sia pertinente aspettarsi dal piano/programaiatato in termini di integrazione
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ambientale. Pare quindi rilevante definire, nelesifdi avvio del percorso decisionale e
valutativo, quale sia l'effettivo spazio di aziowel piano/programma in oggetto: quali
debbano essere, in virtu del quadro dispositivorgheefinisce ambito tematico e confini, gli
obiettivi funzionali sui quali pud e deve agire,atiu contenuti (di indirizzo, di cogenza),
quale la sua vicinanza allimplementazione di éffet azioni trasformative o al loro
condizionamento, quale il suo posizionamento rfdiexa nella struttura pianificatoria in cui
e inserito (geografica e istituzionale), quale

Tali fattori risultano essere di estremo ausilmdentemente, alla ponderazione dei contenuti
del procedimento di valutazione: servono a capisa® l'oggetto della valutazione e quali
sono le modalita di integrazione ambientale clpossono pertinentemente richiedere.

In sintesi, la ponderazione dello spazio di azidetpiano e quindi della sua integrazione
ambientale possono focalizzarsi sul combinato digpdi due principali fattori:

_lo stato e la caratterizzazione dei patrimoni @mitaili (fisico naturali, sociali), in termini di
diverso livello di criticita e di qualita, in essee attesa da dinamiche esogene

_la potenziale incidenza delle scelte del pianotelazione allo spazio di azione che allo
stesso e attribuito dal quadro dispositivo, sudatrimoni

La relazione tra questi due fattori € in grado afitituire la rilevanza delle scelte di piano,
ovvero il livello di attenzione, progettuale e valtva, da porre nelle scelte di piano.

3.3sul concetto di “significativita dei potenziali effi”

Bene assumere il fatto che il governo urbanisticon@ componente, certo importante ma
parziale, per la conduzione di politiche di sodiditda ambientale. Provocatoriamente la vera
sfida in ordine a chiarezza e pertinenza dei cantetel piano, e degli effetti potenziali del

piano sui patrimoni ambientali, risiede nella caj@adi costruire in trenta cartelle di Rapporto
Ambientale (magari corredate da una rappresentazoanariale) obiettivi di piano, quadro
analitico sintetico (con opportuni rimandi alla pmsia dotazione di analisi ambientale ai vari
temi/livelli), opzioni alternative di piano (ver®) sistema di valutazione e di monitoraggio
sulle cose sulle quali il piano agisce davvero.ot mell’accompagnare (davvero) il piano e
nel fare (davvero) la prevista attivita di moniggée e di opportuno feedback sul piano.

3.4lo sguardo tecnico e I'onere deliberativo

Entro una prospettiva di governance importanzavaiiée riveste la composizione delle
responsabilita tra soggetti tecnici e sfera paitiamministrativa, a partire dalle zone grigie
nella relazione tra le autorita della VAS (proce@escompetente) e le assemblee deliberative
che, da ultimo, legittimano contenuti, vigenza esrafivita del piano. Una esplicitazione
chiara degli obiettivi di piano, onere e onore @lelomponente politica, rappresenta il
riferimento per una componente tecnica respongahbiia in ordine alla completezza e alla
pertinenza dei contenuti tecnici di valutaziondeTsorzo dovra probabilmente appoggiarsi a
un impegno anche disciplinare di chiarimento intomdla natura del piano e delle sue
componenti; assumendo le chiare argomentazioni alizsl, (1997, p. 124), I'assunzione di
una logica processuale e negoziale scompone lafipgaione in tre momenti; piano come
descrizione/riconoscimento della realtd, strategi@rogetti. E chiarirci che le strategie,
supportate da conoscenze e valutazioni tecnichey 8ocompito (chiaro e distinto) della
politica nelle sue diverse espressioni istituzioealon. Ancora citando Mazza:
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“(...) Se si assume che la pianificazione sia unens¢nto di governo, quando il
sistema politico e il governo sanno esprimere vabrfinalita chiare, i
pianificatori hanno due alternative: assumere qaéori e quelle finalita come
dati e lavorare all'interno di tale quadro di rifeento, oppure, se si ritiene di non
poter condividere valori e/o finalita, rinunciardaanire il proprio contributo. La
situazione si complica quando politica e governa sanno esprimere valori e
finalita chiare. In questo caso il pianificatorer pperare € costretto a svolgere
un’azione di supplenza, che raramente ha come ésttgliere il governo dalla
situazione di incertezza in cui si trova. (...)” (Maz 2009, p. 3-4).
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THE INSTRUMENT IN SEA (TIME) THE CRISIS: EXPECTATIONS, RELEVANCE,
EFFECTIVENESS
Fulvio Adobatt?, Alessandro Olivet?

ABSTRACT

At 12 years old by the Community directive whichraaluced the strategic environmental
assessment of plans / programs VAS and 7 fromratssposition into national law, the
contribution is to put functional elements for egfion on the process of endo-SEA as a tool
for assistance and support to the "conscious agst&in” public choice, with particular
reference to the planning of the municipal scale.

Procedure, contents, forms of relationship betwedjects, relevance and outcomes are some
of the themes through which trace, even in lighthef systemic crisis that crosses the country
in recent years, some substantial aspects of gitatavironmental assessment, with the 'goal
of reasoning about the possible definition of pptes and guidelines for a substantial
improvement in the effectiveness of the role ofsthnvolved in the overall SEA process and
its contents practices.
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