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Prefazione di raoio Gallerri

Il sociologo francese Edgar Morin scrive su Le Monde del 9 giugno 2009: “I’ecologia ha il
merito di portarci a modificare il nostro pensiero e le nostre azioni rispetto alla natura. Certo,
questa modificazione ¢ lungi dall’essere compiuta: alla visione di un universo di oggetti che
I’uomo ¢ destinato a manipolare e asservire non si ¢ ancora davvero sostituita la visione di una
natura viva di cui bisogna rispettare le regole e le diversita. Alla visione di un uomo sopra-
naturale non si ¢ ancora sostituita la visione della nostra interdipendenza complessa con il
mondo vivente, la morte del quale significherebbe la nostra morte”.

Fortunatamente il messaggio di fine anno 2009 del Papa di Roma “se vuoi la pace custodisci
il Creato” segna un passo avanti teorico anche della Chiesa verso una custodia responsabile
del Creato in sostituzione del classico dominio.

Anche film come Wall-E e, ultimamente, Avatar portano al massimo livello di divulgazione
questa nuova visione della nostra interdipendenza dal mondo vivente.

Una visione antichissima, spazzata via dalla Rivoluzione Industriale che, decennio dopo
decennio ha conquistato i cuori e le menti e ci ha portato allo stato di crisi attuale.

La cultura ecologista ¢ I’antidoto al fallimento dell’industrialismo e nasce dalla scienza pil
profonda e aggiornata, ma si collega anche a visioni antichissime dell’uomo nella natura.
Oggi essere scienziati dell’ecologia e costruire valutazioni ambientali significa cercare di
ricomporre tanti frammenti del sapere, di scienze separate, per ricostruire un mosaico unitario
di tutte le relazioni e interrelazioni del vivente.

Una sfida molto impegnativa che spazza via un modo strumentale, che pure ha i suoi sosteni-
tori nel mondo della vecchia politica, quello della valutazione di impatto ambientale come
giustificazione, a tutti i costi, di ogni intervento deciso, al massimo con una serie di prescri-
zioni che riducano I’impatto.

Invece, proprio sulla base del rigore dei dati tecnici e scientifici, a volte pud essere necessaria
I’opzione zero, oppure scelte radicalmente alternative per raggiungere obiettivi veri di soste-
nibilita.

Purtroppo oggi, e speriamo per poco, nel nostro disastrato Paese la cultura ecologista, pure
feconda di realizzazioni e di dinamismo anche economico, ¢ assente dall’agenda politica.
Un’anomalia tutta italiana alla quale occorrera porre rapidamente rimedio.

Avere tutti gli elementi per saper davvero valutare gli effetti delle nostre scelte sul nostro
ambiente vitale ci aiuta a costruire questa nuova e necessaria cultura.

Scrive ancora Morin: “e se & vero che il corso della nostra civilta, diventata globale, conduce
verso 1’abisso e che dobbiamo cambiare strada, tutte queste strade nuove dovrebbero conver-
gere per costruire una grande strada che conduca, piu che a una rivoluzione, a una metamor-
fosi. Perché quando un sistema non ¢ capace di trattare i suoi problemi vitali o si disintegra o
produce un metasistema pil ricco, capace di trattarli”. Costruiamo questa speranza in una
metamorfosi ecologista.

Paolo Galletti
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Prefazione di paoio Cagnoli

La valutazione ambientale strategica (VAS) ¢ una procedura finalizzata a integrare considera-
zioni di natura ambientale nei piani e nei programmi. In pratica serve a valutare gli effetti
ambientali dei piani-programmi e a favorire la partecipazione della gente nei processi decisio-
nali relativi questi strumenti di sviluppo.

Le procedure di valutazione di impatto ambientale (ViA) sono limitate perché rivolte ai proget-
ti solo quando le decisioni strategiche per I’ambiente sono gia state prese. Quindi la direttiva
sulla vas (2001/42/ec) ha imposto a tutti gli Stati membri dell’Unione Europea I’estensione
delle valutazioni ambientali ai piani. La vAS deve sopperire alle mancanze della viA, introdu-
cendo tempestivamente 1’esame degli aspetti ambientali nel processo di pianificazione.

Il processo di VAS si basa su alcune fasi:

— screening, per verificare se un piano-programma ricade nell’ambito giuridico per cui ¢ pre-
vista la VAS;

— scoping, per definire i contenuti delle analisi ambientali utili;

— la valutazione preliminare degli effetti ambientali del piano-programma;

— l’informazione e la consultazione del pubblico;

— la decisione in merito all’approvazione del piano-programma sulla base della valutazione
ambientale preliminare;

— il monitoraggio degli effetti ambientali effettivi del piano-programma durante il periodo di
validita ed esecutivita.

La vAs dei piani-programmi quindi precede le VIA dei progetti. Le informazioni sugli effetti
ambientali di un piano-programma confluiscono nelle successive fasi progettuali, e devono poter
essere utili alle viA. II principio guida della vas ¢ quello di precauzione; il principio guida della
VIA ¢ invece quello della prevenzione del danno ambientale. Queste due tipologie di valutazione
agiscono con finalita, in fasi e su oggetti diversi, ma esse si devono integrare il pill possibile.

Il processo di ratifica della Direttiva VAS nei Paesi europei ¢ avvenuto in tempi differenti:
hanno ratificato la direttiva in modo efficace e tempi brevi le nazioni con pil lunghe tradizio-
ni nell’ambito delle procedure di valutazione ambientale, come la Germania, la Francia, la
Danimarca, I’Olanda, la Finlandia e la Svezia. Altri Paesi, come 1’Italia, hanno avuto alcune
difficolta di recepimento e di applicazione. Teoricamente anche in Italia le valutazioni am-
bientali fanno parte di una moderna cultura del governo ambientale basata sulla previsione e
sulla partecipazione. Ma da quando la normativa sulla VAs ¢ diventata operativa in Italia, essa
ha consumato molte risorse senza produrre i risultati sperati. Il presente libro ha lo scopo di
mostrare alcune tecniche per rendere piu efficaci le vAs, prendendo spunto da alcune esperien-
ze fatte dall’autore soprattutto in Emilia-Romagna.

I1 primo capitolo del volume tratta del rapporto uomo ambiente, della sua evoluzione nel tempo,
fino ai giorni nostri, con alcuni elementi di normativa in materia ambientale e di vas. Gli altri
capitoli seguono la sequenza logica propria delle valutazioni: il secondo tratta delle modalita di
osservazione delle condizioni ambientali, il terzo delle tecniche d’analisi e di comprensione
degli effetti ambientali dei piani-programmi, il quarto delle tecniche di scelta tra piu alternative
di sviluppo e delle possibilita di monitoraggio ambientale. Gli allegati raccolgono informazioni
sulla normativa, sugli indicatori e sulle liste di controllo utili alle valutazioni ambientali.

Paolo Cagnoli
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1 ELEMENTI INTRODUTTIVI
SULLA VALUTAZIONE AMBIENTALE

“Non dobbiamo smettere di esplorare perché alla fine delle nostre esplorazioni
arriveremo laddove siamo partiti e vedremo il luogo in cui viviamo come se fosse la prima volta”

(T.S. Eliot)

1.1. EVOLUZIONE DEL RAPPORTO UOMO-AMBIENTE

L’ambiente come
res nullius

La progressione
degli impatti
ambientali
dell’uomo

L’ambiente nel
pensiero
scientifico

Da sempre 'uomo valuta il suo ambiente e ne ¢ influenzato. Il concetto di
ambiente & mutato nel tempo in relazione alle necessita di ambientazione del-
I’'uomo. Nella nostra tradizione filosofica occidentale 1’'uomo domina la natura:
le civilta sono tanto pill evolute quanto piu sono in grado di dominare la natura.
Il personaggio di Robinson Crusoe ¢ emblematico di quell’idea. Fino a pochi
decenni fa il progresso delle nostre civilta poteva permettersi di danneggiare la
natura senza nessuna remora morale: si considerava la natura come fonte di
risorse inesauribili di tutti e di nessuno (res nullius). Il pensiero orientale presen-
ta posizioni piu diversificate; ad esempio in Giappone da millenni la natura &
sacralizzata: emblematici sono i tempi scintoisti dedicati a foreste, serpenti e alla
natura.

Per centinaia di migliaia di anni gli uomini primitivi hanno esercitato un’in-
fluenza ridotta sull’ambiente. I segni lasciati dagli uomini primitivi erano poco
significativi per il nostro pianeta: tracce di fuoco, pietre lavorate e poco altro.
Gli impatti ambientali sono diventati piu evidenti meno di diecimila di anni fa,
con la nascita dell’agricoltura e della pastorizia: le pratiche colturali e di alleva-
mento hanno prodotto alterazioni in molti paesaggi. L’aumento della popolazio-
ne umana, delle necessita e dei consumi hanno fatto proliferare i casi di squili-
brio, dall’incendio delle foreste per ottenere nuove terre da coltivare nel
Neolitico, agli scarichi tossici delle concerie babilonesi nel XVII secolo a.C., al
traffico caotico e al rumore dei carri a Roma nel I secolo a.C., alla proliferazio-
ne dei rifiuti a Firenze nel XVII secolo d.C. Tutto sommato questi eventi stori-
ci hanno avuto impatti ambientali insignificanti se paragonati a quelli causati
dall’uomo dopo la rivoluzione industriale.

L’atteggiamento scientifico verso 1’ambiente ¢ stato influenzato molto dall’ato-
mismo classico di Leucippo, Democrito e Anassagora. Questa filosofia ricondu-
ceva il mondo reale macroscopico a infiniti microcosmi. Da questo pensiero si
sono sviluppati il determinismo e il riduzionismo. Il riduzionismo ¢ la dottrina
filosofica secondo la quale gli enti, i metodi e i concetti di ogni disciplina devo-
no essere ridotti a dei minimi comuni principi o ad entita pill elementari possi-
bili. Il determinismo & un’altra dottrina filosofica per cui gli eventi reali sono
determinati in modo causale da una catena ininterrotta di eventi precedenti; in
pratica tutto cio che accadra in futuro ¢ predeterminato dalle condizioni iniziali.
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Figura 1.1. Crescita della popolazione umana nell’ultimo millennio

Questi pensieri hanno influenzato molto il progresso scientifico. Rousseau nel
700 sostenne che “la natura non ¢ soltanto lo stato primitivo dell’'uomo, ma il
suo stato provvidenziale poiché comporta quel perfetto equilibrio tra i bisogni e
i mezzi di soddisfarli”. Gia allora c’era I’esigenza di un equilibrio naturale nel
rapporto uomo-ambiente. E soprattutto da allora che, con visioni riduzioniste e
deterministe, si tenta di capire i fenomeni naturali con un insieme finito di teo-
rie fondamentali. Questa modalita di valutazione del mondo ancora oggi in-
fluenza molto la nostra societa e anche le valutazioni ambientali di piani, pro-
grammi e progetti.

Negli anni 50 si affermarono le teorie dello sviluppo, grazie soprattutto al con-
tributo delle discipline socio-economiche. La politica dello sviluppo poggia su
alcuni obiettivi principali: la piena occupazione, la rimozione delle aree sotto-
sviluppate, I’espansione del prodotto lordo e dei redditi individuali. Questa
visione deriva dal pensiero keynesiano per cui gli investimenti pubblici, in
determinate condizioni di mercato, sono in grado di attivare effetti moltiplicato-
ri di reddito e di occupazione. La societa dell’informazione che velocemente si
sta sviluppando consente una visione pill complessa del rapporto uomo-ambien-
te. Marshall Mc Luhan parlava di villaggio globale (Mc Luhan, 1964) per cui
I’uomo ¢ attore e spettatore del mondo intero: davanti a lui si presenta una realta
ricca di scambi e influenze tra tutte le sue parti improvvisamente collegate 1’'una
con I’altra da un afflusso continuo di dati. Questa ¢ un’interconnessione non
solo informativa, ma anche fisica, che lo costringe a essere piu vigile per preve-
nire la distruzione di una qualsiasi parte dell’organismo che puo risultare fatale
per il tutto. L’espressione villaggio globale ¢ un ossimoro per descrivere la situa-
zione contraddittoria d’oggi: villaggio esprime qualcosa di locale, mentre glo-
bale sta a significare I'intero pianeta. Cid che prima era lontano grazie alle
nostre nuove tecnologie ¢ ora vicino, cid che accade in un punto qualsiasi del
pianeta puo influenzarci come se vivessimo in un immenso villaggio. L’agire e
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il percepire dell’'uomo moderno evidentemente risultano molto pitt complessi di
cio che accade in un villaggio locale; la complessita & un fattore critico, anche
perché I’'uomo entra nella nuova dimensione globale ancora carico di passate
abitudini e al tempo stesso bisognoso di ridefinirsi come abitante di un unico
grande ambiente connesso. Oggi la questione ambientale s’impone come globa-
le e strategica. La sorte delle forze di sviluppo umano ¢ sempre pit condiziona-
ta dalle impostazioni ambientali. A un mondo diviso se ne sta lentamente sosti-
tuendo un altro in cui le priorita sono concentrate in un valore semplice: compa-
tibilita uomo-ambiente. Dall’introiezione di questo valore passano il successo o
il fallimento delle civilta future. Da esso dipendono I’organizzazione della
societa, della produzione, del tempo libero, della vita delle persone. I due gran-
di campi che si contendono la sua gestione sono il primato dell’ambiente (che
comprende anche 1’'uomo) e il primato dell’'uomo (che vuole ambientarsi). Una
storia antica che oggi emerge in tutta la sua radicalita. Alla fine degli anni 60
alcuni esperti hanno iniziato a considerare variabili nuove, come gli impatti
ambientali o le esternalita del mercato (i costi non considerati dal mercato). La
valutazione di impatto ambientale nasce proprio in quel periodo negli USA per
preservare gli equilibri ambientali dello sviluppo. Si inizio in quel periodo a
confutare 1’industrializzazione forzata con due nuovi atteggiamenti: la conside-
razione dell’ambiente come variabile dello sviluppo e il concetto di limite nelle
possibilita d’uso delle risorse naturali.

I’ambiente come Negli anni "60 fu anche avanzata la teoria generale dei sistemi (Von Bertalanffy,

sistema
complesso

1968) in grado di fornire un robusto paradigma scientifico per valutare realta
complesse. Questa teoria si formo sulla base della cultura biologica dell’autore
ed ¢ stata poi applicata a molte altre discipline, come le scienze sociali, I’econo-
mia, 1’informatica, I'urbanistica, la psicologia, ecc. Gli apporti del pensiero
sistemico possono essere considerati anche per valutare il rapporto uomo-
ambiente, inteso come sistema aperto, composto da sotto-sistemi antropici ed
ecologici, interagenti, dinamici, che si trasformano reciprocamente. Oggi pos-
siamo affermare che il sistema uomo-ambiente ¢ complesso, dinamico, inter-
dipendente: le comunita umane s’insediano sul territorio, vengono condizionate
dalle condizioni ambientali, usano le risorse, cercano di adattarsi, di ambientar-
si. L’ambiente fornisce all’uomo tutto cio che gli serve per la vita: acqua, ossi-
geno, nutrimento, energia e materie prime. Come ogni altro essere vivente gli
uomini si adattano alla disponibilita di risorse e in generale al contesto territo-
riale, ma piu di ogni altra specie essi hanno grandi capacita di alterare il conte-
sto e di modellare il paesaggio circostante. L'uomo in molte zone della Terra ¢
stato capace di adattarsi alle condizioni di vita in modi molto significativi. In
molti casi gli impatti dell’uomo sono positivi, finalizzati a facilitare i presuppo-
sti della sua ambientazione. In altri casi gli impatti sono negativi, ad esempio
quando gli ecosistemi sono sovraccaricati dagli scarti del metabolismo umano,
dai rifiuti e dall’inquinamento. Se le risorse prelevate e i residui rilasciati dal-
I’uomo sono relativamente limitati, nello spazio e nel tempo, si stabiliscono con-
dizioni di normale equilibrio ecologico; altrimenti 1’ecosistema evolve verso
situazioni patologiche, con danni per la qualita della vita delle stesse persone.
L’ambiente ¢ inteso come sistema complesso, cio¢ composto da una gran quan-
tita di sottosistemi interattivi da cui risulta un’organizzazione unitaria con pro-
prieta diverse rispetto a quelli delle singole sottocomponenti. L’interazione dei
sottosistemi determina un comportamento unitario inedito, difficile da prevede-
re in base solo al comportamento dei componenti considerati singolarmente: il
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tutto & pill della somma delle sue parti. Questa proprieta dei sistemi complessi ¢
un superamento del riduzionismo ed & chiamata comportamento emergente. Un
esempio di cio ¢ il comportamento degli sciami: un termitaio ¢ in grado di crea-
re strutture molto complesse, inspiegabili se ci si riferisce solo al comportamen-
to delle termiti singolarmente prese. Fu Bertalanffy a evidenziare per primo che
¢ necessario valutare gli ambienti complessi sia attraverso considerazioni locali
e parziali, riferite ai sottosistemi componenti, sia con visioni globali e comples-
sive. La considerazione di ambiente come sistema complesso si contrappone in
parte alla concezione riduzionista dei fenomeni osservati. Dal comportamento
emergente dei sistemi ambientali complessi discende la difficolta di valutarli in
modo deterministico, nel senso che ’avvenire puo essere determinato solo in
parte dal passato. Il fatto, in sé banale, che il complesso sistema uomo-ambien-
te non abbia comportamenti pienamente prevedibili impone il ricorso a sistemi
di controllo in grado di guidare processi di adattamento progressivo.
Da un punto di vista sistemico I’ambiente puo essere definito anche come un
sistema dinamico, composto da sottosistemi definiti dall’osservatore. In genera-
le ’ambiente di una cosa ¢ un sistema che la circonda e che interagisce con essa.
Quindi ogni ambiente ha componenti intellegibili e definibili in funzione del-
I’osservatore. Per un biologo, ad esempio, I’ambiente puo essere inteso come
I’insieme delle risorse indispensabili a garantire la vita delle specie viventi, ani-
mali o vegetali. Per un pianificatore I’accezione di ambiente puo riguardare sia
il contesto territoriale del suo piano, con le sue componenti naturali e paesaggi-
stiche, sia le risorse naturali (I’acqua, la vegetazione, ecc.) connesse ai sistemi
antropizzati (le citta, le industrie, ecc.). Secondo la visione sistemica 1’ambien-
te puo essere suddiviso in sottosistemi classificati in diversi modi a seconda del
criterio d’osservazione. Ad esempio se I’ambiente & osservato con un criterio
ecologico allora viene definito attraverso le sue componenti ecosistemiche
(habitat, biocenosi); se il criterio ¢ idrologico le componenti ambientali sono
bacini, corpi idrici, afflussi, deflussi, ecc.; se il criterio ¢ paesaggistico allora la
definizione d’ambiente puo essere ricondotta a componenti paesaggistiche quali
riferimenti, margini, bacini percettivi, ecc. Questo approccio di valutazione
ambientale per parti venne postulato anche molto tempo fa dal pensiero di
Cartesio; egli tra le regole del suo Discorso sul metodo parla del principio secon-
do cui per affrontare un problema ¢ necessario scomporlo in piu parti semplici
tali da poter essere comprese e risolte.

Negli anni ’70 si comprese I’'importanza di considerare i limiti dello sviluppo
del sistema umano complessivamente inteso. Questo concetto venne affrontato
in un famoso rapporto del Club di Roma all’inizio degli anni *70 (Medows, 1972)
secondo cui, perdurando 1’aumento dei consumi di risorse e degli inquinamenti,
nel XXI secolo si sarebbero verificate condizioni ambientali, sociali ed economi-
che particolarmente critiche. James Lovelock nel 1979 fece rilevare come il com-
portamento emergente era presente anche a livello planetario. Egli osservo che
nell’atmosfera terrestre la miscela di gas rimane stabile, in concentrazione e qua-
lita, per lunghi periodi di tempo grazie al meccanismo dell’autoregolazione della
biosfera terrestre; da cido Lovelock ipotizzo la teoria di Gaia, cio¢ una capacita di
autoregolazione del sistema terrestre complessivo. E in base a queste nuove teo-
rie che diversi studiosi hanno ipotizzato il raggiungimento dei limiti delle capa-
cita di auto-regolazione della Terra a causa delle pressioni ambientali generate
dallo sviluppo umano. L’energia disponibile per modificare I’ambiente ¢ aumen-
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tata molto negli ultimi due secoli. L’azione umana, orientando le energie dispo-
nibili in direzioni precise ¢ in grado di causare impatti ambientali molto signifi-
cativi. Dagli anni *70 iniziarono a contrapporsi due concezioni opposte del rap-
porto uomo-ambiente: la prima ¢ quella del cowboy, che richiama lo sfruttamen-
to continuo delle praterie vergini sconfinate del Nord America, per cui il succes-
so ¢ dato dalle massime quantita prodotte con il minimo sforzo una nuova eco-
nomia; la seconda concezione ¢ quella della nave spaziale, cio¢ di una Terra sem-
pre pit affollata e con risorse limitate, per cui il fine & conservare lo stato vitale
e riprodurre il cibo attraverso 1’uso equilibrato di energia e risorse. La concezio-
ne dell’astronave-Terra ha trovato un’interessante applicazione nell’impronta
ecologica introdotta nel 1996 da Mathis Wackernagel e William Rees
(Wackernagel, 1996). L’impronta ecologica misura il consumo umano di habitat
naturali; si ¢ stimato ad esempio che se tutte le persone al mondo vivessero come
un italiano avremmo bisogno di oltre quattro pianeti: nel prossimo futuro o si
cambia astronave oppure si riconsiderano i consumi.

Dalle analisi del Club di Roma si sviluppo il concetto dello sviluppo sostenibi-
le, descritto inizialmente nel Rapporto Brundtland, pubblicato nel 1987 dalla
Commissione mondiale delle Nazioni Unite sull’ambiente e lo sviluppo (ONU,
1987). Elemento importante di questo rapporto ¢ I’aver evidenziato la stretta
corrispondenza tra degradi ambientali, problemi economici, poverta, problemi
sociali, iniquita nell’accesso alle risorse e sicurezza. Le conclusioni del rappor-
to, ancora oggi valide, stabiliscono che per lo sviluppo sostenibile sono neces-
sari sei tipi di sistemi:

— sistema politico capace di assicurare la partecipazione delle persone ai proces-
si decisionali in materia di sviluppo;

— sistema economico capace di generare guadagni e conoscenze, su basi affida-
bili e robuste;

— sistema produttivo capace di preservare la base ecologica;

— sistema internazionale capace di favorire schemi sostenibili di commercio e di
finanza;

— sistema amministrativo flessibile e con la capacita di autocorreggersi;

— sistema tecnico capace di trovare nuove soluzioni.

Il presente manuale interviene sull’ultimo punto. Questo punto corrisponde a

problem solving uno schema tipico di presa delle decisioni e di soluzione preventiva dei proble-
della valutazione mi (problem solving). Le tecniche di valutazione ambientale hanno il fine di

ambientale

amministrare meglio lo sviluppo umano con atteggiamenti di precauzione, di
prevenzione e di integrazione delle dinamiche ambientali con gli interessi umani.
Il contesto ambientale, da semplice supporto territoriale per gli interventi umani,
diventa un sistema in cui consistono elementi antropici e componenti fisico-natu-
rali da armonizzare. Le tecniche della valutazione ambientale cercano di com-
prendere gli effetti ambientali causati dall’'uomo e per indicare soluzioni d’adat-
tamento. Le principali tipologie di azioni umane da valutare preventivamente
sono sopratutto tre: i piani, cio¢ gli strumenti di governo territoriale, urbanistico
o di settore che stabiliscono strategie e azioni operative, in base a un quadro
conoscitivo di partenza e a finalita di varia natura, portata o durata; i programmi,
cio¢ strumenti piu operativi che nel quadro dei piani sovraordinati dislocano
risorse, ripartendo temporalmente responsabilita e tipi di progetto; i progetti, cioe
la specificazione dettagliata di azioni che talvolta possono avere effetti ambien-
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tali molto significativi. Le valutazioni ambientali strategiche (VAS) si applicano
ai piani e programmi, mentre le valutazioni di impatto ambientale (VIA) si appli-
cano ai progetti. La valutazione ambientale di questi strumenti procede per
approssimazioni successive: dopo avere effettuato la scomposizione del sistema
ambientale in componenti da analizzare separatamente, per facilitare la compren-
sione, si procede poi alla ricomposizione in un sistema complessivo:

— percepire un problema nel sistema uomo-ambiente e focalizzare le necessita
d’adattamento, con I’eventuale suddivisione in sottoproblemi e selezione dei
settori disciplinari utili alla loro interpretazione;

— analizzare e comprendere ciascuna questione ambientale, raccogliere infor-
mazioni ambientali e usare modelli interpretativi differenziati per i vari setto-
ri disciplinari;

— decidere come affrontare la questione ambientale, attraverso la selezione di
varie soluzioni disciplinari e la loro ricomposizione in una visione unitaria di
adattamento del sistema uomo-ambiente;

— controllare il sistema uomo-ambiente, cercando di percepire e focalizzare
meglio eventuali questioni non risolte.

Le norme di riferimento per la valutazione ambientale sono tante; esse fornisco
no di fatto una definizione pragmatica di ambiente, con la descrizione del campo
di applicazione delle procedure e 1’elencazione delle componenti ambientali.
L’inviluppo dei campi di applicazione normativa fornisce la seguente articola-
zione di componenti ambientali:

— gli ecosistemi, la fauna, la flora, i fattori naturalistici, la biodiversita, ovvero
tutto cio che attiene al benessere della vegetazione terrestre, della fauna terre-
stre, delle biocenosi acquatiche e palustri;

— il suolo, il sottosuolo, ovvero tutto cio che attiene alla limitazione della subsi-
denza alla stabilita delle falde, dei versanti, delle scarpate, dei litorali, dei fon-
dali marini, delle rive, degli alvei fluviali e alla qualita pedologica dei suoli;

— I’acqua, ovvero tutto cio che attiene alla qualita delle acque marine, interne,
superficiali e sotterranee;

— D’aria, I’atmosfera, ossia tutto cio che attiene alla qualita dell’atmosfera e del
microclima locale;

— il clima, i fattori climatici, ovvero tutto cio che attiene alla qualita del clima
di grande scala;

— il paesaggio, il patrimonio culturale, i fattori architettonici, ovvero tutto cio che
attiene alla qualita di paesaggi sensibili e al valore dei beni culturali o storici;

— I’essere umano, la popolazione, ovvero tutto cio che attiene al benessere e alla
salute dell’uomo;

— i fattori antropici, i beni materiali, i fattori economici, ovvero tutto cio che
attiene all’accessibilita di risorse per lo svago, la disponibilita di energia, di
risorse idriche, agronomiche, litoidi, produttive e al valore delle opere o dei
beni materiali.

1.2. ADATTAMENTO E AMBIENTAZIONE

I rapporti uomo-ambiente sono bidirezionali, dinamici e adattivi, cio¢ capaci di
acquisire e poi utilizzare in modo vantaggioso i flussi d’informazioni, di energia
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e di materia circostanti. I sistemi adatti sono quelli capaci di reagire al variare
delle sollecitazioni esterne. Se le condizioni esterne sono stabili I'uomo puo
adattarsi, sostanzialmente in base all’intuizione e all’esperienza, cio¢ in base a
schemi predefiniti e a modelli gia sperimentati. Se le condizioni esterne mutano
in modo significativo non & dalla ripetizione di comportamenti sperimentati che
si puo giungere all’adattamento; in questo caso servono nuove risposte desunte
da sperimentazione e rinnovata comprensione. Gli individui, singoli oppure
organizzati, nel loro processo continuo di adattamento ambientale spesso devo-
no affrontare contesti turbolenti, trovare percorsi innovativi, generare scenari
esplorativi sul futuro e riflettere non solo in base all’esperienza. In breve gli
individui devono valutare le dinamiche del loro ambiente per adattarcisi. Per
I’'uomo, come per gli altri esseri viventi, I’adattamento ambientale & una pratica
che porta a interpretare e modificare sia i propri comportamenti sia il proprio
contesto di vita. Rispetto agli altri esseri viventi I’'uomo ricorre a sue peculiari
capacita di comprendere 1’ambiente ogni qualvolta si trova di fronte a situazio-
ni che gli rendono difficili semplici reazioni istintive di adattamento. Tra le
capacita che hanno permesso lo sviluppo delle capacita di adattamento ambien-
tale della specie umana c’¢ la sua competenza comunicativa. In particolare negli
ultimi tre millenni il linguaggio e la scrittura hanno permesso di diffondere
conoscenze e di migliorare le potenzialita umane. Grandi progressi dello svilup-
po umano sono stati attuati durante 1’ultimo secolo. Oggi le moderne tecnologie
estendono ancor pil la possibilita di modificare e di percepire il nostro ambien-
te di vita; per contro I’aumento della potenzialita d’impatto ambientale dell’agi-
re umano richiede corrispondenti incrementi della capacita di comprensione,
rapporti pit consapevoli con I’ambiente e adattamenti culturali collettivi. Con il
progresso alcuni rapporti del sistema uomo-ambiente sono diventati pit com-
plessi e problematici, in alcuni casi ci0 ha favorito I’aumento degli impatti
ambientali. Problemi odierni significativi riguardano la gestione dei processi
produttivi e il consumo di alcune risorse ambientali, come gli idrocarburi. Negli
ultimi decenni alcuni problemi ambientali hanno assunto addirittura una scala
planetaria.

Per gli animali I’adattamento ¢ sostanzialmente istintivo: la presenza di perico-
li, di cibo, di partner sessuali, di predatori sono manifestazioni esterne che li por-
tano a reagire senza alcuna razionalita complessa. Per I’'uomo i processi di adat-
tamento si basano anche su processi pitt complessi: intuitivi e logici. Molto spes-
so il pensiero dell’'uomo non ¢ logico, ma piuttosto ¢ in stretta relazione con 1’in-
tuizione e la creativita. Il pensiero intuitivo ¢ utile, necessario, veloce, produtti-
vo, non seleziona (de Bono, 1998). L’intuizione ¢ un modo efficace che gli indi-
vidui usano per interpretare il contesto quando ¢ impossibile disporre di molte
informazioni oggettive. L’intuizione cerca soprattutto di aprire interpretazioni
alternative dei dati e procede per salti: se il pensiero logico razionale procede in
ordine logico per i punti A, B, C, D il pensiero intuitivo puo passare da A diret-
tamente a D e poi eventualmente tornare indietro. Il pensiero intuitivo pud non
essere logico, ¢ sufficiente che 1’interpretazione finale sia esatta. Ad esempio,
per comprendere le condizioni ambientali possiamo partire dall’osservazione di
pochi indicatori, rimandando eventualmente a fasi successive gli approfondi-
menti scientifici pill rigorosi e onerosi. Per percepire il contesto ci bastano solo
pochi indicatori. Le differenze tra il pensiero logico e quello intuitivo sono fon-
damentali, sono modalita distinte e complementari, entrambe adatte al contesto,
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cio¢ utili per I’adattamento. In particolare il pensiero intuitivo ¢ adatto a gene-
rare alternative d’interpretazione, a evidenziare analogie di comportamento, a
valutare in modo veloce il comportamento di un sistema complesso, a ideare
qualche cosa prima di realizzarla. Con il pensiero intuitivo possiamo descrivere
in breve tempo un sistema ambientale, da vari punti di vista, utilizzando poche
informazioni e schematismi, senza 1’obbligo di essere esatti e rigorosi fin da
subito.

11 pensiero logico ¢ pitt complesso e articolato di quello intuitivo, segue percor-
si detti di ricerca-azione e composti da tipiche fasi iterative: osservazione di un
problema, ricerca e pianificazione delle azioni ritenute risolutive e loro applica-
zione effettiva. Lo psicologo tedesco Kurt Lewin, uno dei fondatori della Scuola
Gestalt, inizi0 a parlare del processo di ricerca-azione come “una spirale di fasi,
ciascuna composta da un circuito di pianificazione, azione e rilevazione dei
risultati dell’azione” (Lewin, 1946). Queste sue schematizzazioni del pensiero
logico risultarono utili soprattutto per risolvere problemi sociali e conflitti di
gruppi o di organizzazioni. Ad esempio Lewin applico le sue teorie con diversi
gruppi, provocando processi di autoriflessione sociale, per migliorare sia la
razionalita dei processi decisionali partecipati sia la comprensione collettiva
degli effetti delle azioni intraprese dai partecipanti.

Figura 1.2. Processo a spirale di ricerca-azione. Questo processo & spesso utilizzato per appro-
fondire problemi sociali e risolvere conflitti di gruppi di persone

I processi di ricerca-azione producono progressi continui delle capacita di adat-
tamento dei gruppi. Se sono attuati in modo corretto conducono verso migliora-
menti continui in termini di partecipazione, razionalita e consapevolezza dei
risultati delle decisioni. L’approccio di ricerca azione si sviluppa secondo uno
schema intuitivo. D’altronde fin dai tempi pit remoti nelle societa primitive si
sono sviluppati processi virtuosi di ricerca che hanno consentito 1’adattamento
delle persone con i luoghi da esse occupati e che hanno prodotto situazioni con
caratteri molto differenziati in funzione dello specifico percorso evolutivo. Oggi
come allora I’appartenenza di un popolo a un luogo specifico ¢ funzione di tanti
legami formatisi attraverso una particolare evoluzione uomo-ambiente. I carat-
teri peculiari di molte popolazioni e dei loro paesaggi talvolta hanno raggiunto
livelli di notevole armonia, grazie a percorsi virtuosi di ricerca e di azione.

Le sequenze ricerca-azione si prestano a supportare 1’adattamento delle organiz-
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La valutazione

Figura 1.3. Spirale iterativa del problem solving

zazioni sociali, grazie all’applicazione di approcci partecipati di soluzione dei
problemi (problem solving) e di apprendimento in base all’esperienza: percezio-
ne dell’esistenza di un problema, sua definizione e analisi attraverso la divisio-
ne in sottoproblemi, formulazione di ipotesi di soluzione, applicazione della
soluzione migliore e controllo della sua validita.

Le sequenze di ricerca-azione presentano alcune analogie con il metodo scienti-
fico, che si sviluppo a partire dalla rivoluzione scientifica del XVII secolo: dal-
I’osservazione dei fenomeni naturali i ricercatori generano e verificano ipotesi
con ragionamenti ipotetico-deduttivi sempre pit approfonditi. L’approfondi-
mento disciplinare delle conoscenze ha progressivamente favorito la specializ-
zazione, aspetto fondamentale del progresso scientifico, ma ha prodotto anche
un’elevata frammentazione disciplinare, di ostacolo per la valutazione ambien-
tale perché d’intralcio alla comunicazione tra i saperi. L’eccessiva separazione
delle discipline rischia di offuscare la comprensione unitaria, olistica, dei siste-
mi ambientali nel loro complesso. Da un’analisi ambientale condotta con trop-
pa frammentazione disciplinare puo risultare una grande collezione di dati, col
rischio di perdere la capacita di valutazione complessiva e di visione delle que-
stioni piul importanti.

Le procedure di valutazione ambientale presentano diverse analogie con le

ambientale come sequenze ricerca-azione e possono essere di supporto reciproco in modo da
spirale di saperi valutare, in forme partecipate e alla scala piu appropriata, gli effetti ambientali

collettivi

significativi dello sviluppo umano. Le macro-alternative strategiche degli inter-
venti possono essere valutate meglio nelle vAs, mentre con le VIA si possono
confrontare alternative operative di progetto. In realtd troppe valutazioni
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ambientali vengono realizzate solo con ricerche a tavolino fatte solo da esperti
e con varie analisi teoriche specialistiche scollegate tra loro. L’alleanza dei sape-
ri, non solo degli esperti, ¢ un obiettivo da perseguire per migliorare le valuta-
zioni ambientali. Le procedure di VAS e di VIA (e anche le procedure di autoriz-
zazione integrata ambientale, AIA), come tutti i processi di ricerca-azione, si
caratterizzano per la tipica progressione a spirale che coinvolgono vari gruppi di
persone, a volte molto ampi, su problemi complessi. Tali lavori richiedono ricer-
che, decisioni e azioni da parte di soggetti, ciascuno dotato di proprie conoscen-
ze e di particolari incertezze: enti, comunita, stakeholder, parti terze, decisori,
esperti analisti, singole persone. Gli interventi di sviluppo, se vengono bene
interpretati in termini ambientali, risultano compatibili € possono apportare dei
grandi benefici ambientali, economici e sociali. Perfino un intervento umano di
grande disturbo, quand’anche fosse rigettato perché incompatibile con I’am-
biente, se ben compreso puo produrre un arricchimento in termini di conoscen-
za e di competenza ambientale di tutta la comunita. Gli esperti ogni volta che
affrontano una valutazione ambientale devono riuscire a calarsi nel proprio par-
ticolare sistema di riferimento cognitivo, senza pero inciampare in deformazio-
ni professionali e in pregiudizi. Quando essi partecipano a una valutazione
ambientale devono impegnarsi a dialogare con molti altri settori disciplinari.
Essi non possono comportarsi in modo completamente razionale, se non altro
perché la razionalita spesso non ¢ in grado di conoscere tutti i valori degli inter-
locutori. Persino le tecniche decisionali multicriteriali pilt sofisticate non posso-
no basarsi solo su fattori oggettivi e completamente razionali. Il sistema uomo-
ambiente ¢ troppo complesso e i pensieri delle persone sono troppo difficili per
essere interamente dominati da metodi strettamente razionali (Feyerabend,
1981). Nelle procedure di valutazione ambientale il confine tra razionalita, intui-

Figura 1.4. Processi di valutazione per approssimazioni successive delle procedure di vas, di via
e di AA
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Figura 1.5. Livelli di valutazione ambientale

zione e dialogo quindi ¢ sfumato. Gli esperti di valutazione in particolare devo-
no disporre di una comune base di razionalita trans-disciplinare e ogni volta
devono adottare strategie di lavoro duttili, che procedono per approssimazioni
successive. Le procedure di VAS e di VIA devono essere condotte con la compe-
tenza di gestire contrasti disciplinari e sociali in materia di ambiente, risolti con
I’umilta di chi sa apprendere continuamente in base a esperienze collettive.

1.3. VALUTAZIONE AMBIENTALE NELLE POLITICHE PUBBLICHE

La viA come
strumento di
comando-
controllo

Le politiche pubbliche in materia ambientale sono un fattore fondamentale per
lo sviluppo sostenibile, per il progresso della societa, contro lo spreco indiscri-
minato e accelerato di risorse naturali. Queste politiche si sono evolute soprat-
tutto negli anni *70 e nel seguito vengono descritte secondo una schematizzazio-
ne in alcuni tipi principali: gli strumenti comando-controllo, gli strumenti di pia-
nificazione, gli strumenti negoziali a responsabilitd condivisa e gli strumenti
economico-fiscali.

1.3.1. Politiche comando-controllo

Il comando-
controllo come
modalita
tradizionale di
governo del
territorio

Le politiche di tipo comando-controllo sono quelle tradizionalmente utilizzate
per il governo del territorio: derivano dalle forme dirette di esercizio del potere
pubblico, che discendono in Italia dalla disciplina borbonica, e si applicano a
moltissimi settori, tra cui 1’ambiente. Si esprime un comando per ottenere un
fine, si predispone un controllo per ricavarne informazioni ed eventualmente
azioni correttive. L’azione di comando puo rimodellarsi e reagire in modo dina-
mico in funzione dell’informazione ricevuta attraverso il controllo. Le ammini-
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Numero di
nazioni con la
VIA

I limiti del
comando-
controllo

strazioni pubbliche, centrali e locali, da lungo tempo usano questi strumenti per
governare il territorio. Nel campo ambientale il comando puo essere ad esempio
un divieto o una limitazione o un’autorizzazione e il controllo si puo realizzare
con sopralluoghi o ispezioni. In molte nazioni, non in tutte, le procedure di via
sono strumenti di questo tipo, e vengono utilizzate per gestire i progetti con
impatti ambientali rilevanti. Le viA furono applicate dapprima negli USA a par-
tire dagli anni *70, e poi si diffusero poi ovunque nel mondo. In Europa venne
ro applicate prima in Francia e Germania e poi anche negli altri Paesi, soprattut-
to dalla fine degli anni "80 in poi. Quando nacque, la procedura di VIA parve
essere lo strumento di supporto decisionale fondamentale, utile a molti scopi:
per migliorare la consapevolezza ambientale dei decisori pubblici, per consenti-
re alla gente di partecipare ai processi decisionali e per monitorare gli effetti
delle decisioni. In Italia si fanno procedure di via dal 1988; da allora 1’autoriz-
zazione ai nuovi progetti rilevanti dal punto di vista ambientale viene rilasciata
solo se emerge corrispondenza con criteri espliciti di compatibilita ambientale.
Poi si controlla e in caso di inadempimenti sono previsti sistemi sanzionatori. Le
procedure di VIA dunque da noi sono a tutti gli effetti strumenti di tipo coman-
do-controllo; con approccio del tutto analogo in Italia si sono istituite le proce-
dure di autorizzazione integrata ambientale, AIA, e di valutazione di incidenza
ambientale.

Le procedure di governo territoriale basate sull’approccio del comando-control-
lo sono insostituibili, ma nei casi decisionali pit complessi hanno limitazioni
molto evidenti. E impossibile regolamentare la complessita ambientale solo
attraverso approcci comando-controllo, soprattutto perché al crescere del nume-
ro e della complessita delle richieste di autorizzazione aumentano a dismisura i
carichi di lavoro degli enti pubblici, la discrezionalita decisionale e i rischi di
errori gravi di valutazione. Ad esempio in Emilia-Romagna ogni anno si devo-
no effettuare moltissime procedure di via di piccoli invasi idrici per uso irriguo;
tali procedure, prese singolarmente, di solito non creano difficolta, ma quando
si presentano molte istanze di questo tipo allora vengono sconvolti sia 1’ambien-
te sia il lavoro degli uffici pubblici preposti alla loro valutazione. Cio¢, se
aumentano molto le richieste di sviluppo, le procedure comando-controllo da
sole non bastano, non riescono piu a essere efficienti come sarebbe necessario.
A volte per rimediare alle carenze di personale i controlli sono delegati a enti
diversi dalle amministrazioni di comando (per esempio le regioni autorizzano i
progetti e delegano i controlli alle agenzie ambientali), ma anche in questo caso
si hanno problemi, perché le ispezioni non sono coordinate con le autorizzazio-
ni. In certi casi capita addirittura che le prescrizioni date durante una procedura
di VIA non siano neppure note alle autorita di controllo; oppure capita che gli
esiti dei controlli non vengano trasmessi all’autorita che rilascia 1’autorizzazio-
ne. L’insuccesso del sistema di comando-controllo consiste quindi nei ritardi
decisionali e nell’inefficienza del sistema ispettivo, non commisurati alla com-
plessita della domanda di governo. In altri casi il sistema comando-controllo fal-
lisce perché c’¢ troppa identita tra il soggetto che comanda e quello che control-
la. Emblematico in Italia ¢ il caso delle amministrazioni comunali che dovreb-
bero controllare e limitare il consumo di territorio, ma che per incassare impo-
ste o oneri di urbanizzazione sono loro stesse promotrici di crescenti espansioni
insediative. Esistono molti altri casi esempi in cui le amministrazioni pubbliche
esercitano diversi poteri di controllo ambientale e che allo stesso tempo sono
loro stesse promotrici di opere e di infrastrutture impattanti. L’eccessiva buro-
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crazia e le inadeguatezze dei controlli comportano conflitti sociali e dissipazio-
ne di risorse che, a fronte della crescente complessita dei temi ambientali,
rischiano di peggiorare notevolmente le condizioni di sviluppo.

I problemi del comando-controllo sono aggravati dal quadro legislativo ambien-
tale italiano, troppo farraginoso, complicato e difficile da applicare. Spesso le
norme si sono sovrapposte 1’'una all’altra, senza una cornice di coordinamento,
sostanzialmente in base a una visione riduzionista dell’ambiente, interpretato
come sistema scomposto in molteplici componenti scollegate. Sono confutabili
anche concetti basilari come rifiuto o controllo ambientale o impatti, perché la
visione riduzionista ha determinato interpretazioni diverse, settoriali, sconnesse.
E emblematico il caso della disciplina urbanistica. In altri casi, per rimediare ai
limiti dei sistemi comando-controllo, in nome di un malinteso spirito di sempli-
ficazione procedurale, si sono maldestramente applicati la deregolamentazione
normativa oppure il silenzio-assenso, cio¢ si ¢ operata una diminuzione dalla
funzione pubblica di regolazione d’uso dei beni ambientali, quando invece
sarebbe stato opportuno governare meglio lo sviluppo e il territorio. Le norme
regionali sulle procedure di valutazione ambientale (il loro campo di applicazio-
ne, le procedure, gli strumenti materiali, ecc.), inizialmente pensate con visioni
interdisciplinari, sono state scritte e applicate in modo alquanto differenziato
nelle varie parti d’Italia. La procedura di VAS poi ¢ stata deformata rispetto alle
sue finalita di strumento di supporto decisionale strategico: la vas in Italia & con-
siderata come fosse uno strumento comando-controllo, una sorta di grande VIA,
che aggiunge nuovi poteri ad autorita ambientali, teoricamente terze e super
partes. Un tale recepimento ha aggiunto alla burocrazia italiana nuove compli-
cazioni. Fino a ora solo in pochi casi la vAs ha favorito la consapevolezza
ambientale dei pianificatori. Questa procedura quasi mai & stata usata per
migliorare le condizioni di partecipazione della popolazione in materia di svi-
luppo sostenibile. Raramente la vAs ha favorito il monitoraggio ambientale.
L’impatto piu significativo della VAs italiana ¢ stato ’aumento di leggi regiona-
li, di regolamenti, di circolari, di consumo di carta.

1.3.2. Norme di riferimento per le valutazioni ambientali

Le norme di riferimento per le valutazioni ambientali sono molte; quelle piu
importanti sono tutte derivate da direttive o da regolamenti europei:

— 1982: direttiva specifica sui rischi d’incidente rilevante degli impianti indu-
striali a causa di fenomeni incontrollati (Dir. n. 82/501/CEE, chiamata Direttiva
Seveso), poi modificata nel 1996 (Dir. n. 96/82/CE), nel 2003 (Dir. n.
2003/105/cE) e integrata con un regolamento (Reg. n. 1882/2003/CE);

— 1985: direttiva specifica sulla via (Dir. n. 85/337/CEE), poi modificata nel
1997 (Dir. n. 11/97/cE). Queste norme, che riguardano le implicazioni
ambientali dei progetti di maggiore rilevanza ambientale, hanno avuto in Italia
dei processi di recepimento particolarmente lunghi e articolati, anche a scala
regionale;

— 1992: direttiva detta Habitat che istituisce la VINCA (Dir. n. 92/43/CEE). La
valutazione di incidenza ambientale riguarda i piani o i progetti che interessa-
no i siti naturali d’importanza europea (SIC e zpS, componenti della cosiddet-
ta Rete Natura 2000);
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generali

delle valutazioni
ambientali

— 1993: il regolamento EMAS, che istituisce le valutazioni per le certificazioni
ambientali (Reg. n. 1836/93/CEE), poi sostituito nel 2001 (Reg. n.
761/2001/cE), nel 2009 (Reg. n. 1221/2009/CE) e integrato nel 2000 con la nor-
mativa Ecolabel (Reg. n. 1980/2000/CE). Questi regolamenti prevedono valu-
tazioni a supporto dei sistemi di certificazione ambientale, cio¢ i meccanismi
volontari che consentono alle strutture rispettose dell’ambiente di ottenere un
marchio che certifica 1’eco-qualita dei loro processi produttivi (marchio
ambientale d’impresa) e dei loro prodotti (marchio ambientale di prodotto);

— 1996: direttiva 1pPC sull’A1A (Dir. n. 96/61/CE). L’ AlA ¢ la procedura di autoriz-
zazione ambientale di determinanti impianti produttivi, o parti di essi, signifi-
cativi per le loro possibilita d’inquinamento;

— 2001: direttiva europea sulla vAS (Dir. n. 42/01/CE), che riguarda le implica-
zioni ambientali dei piani e dei programmi di sviluppo.

Alivello nazionale il D.Lgs. n. 152/2006, detto Codice ambientale, tentava d’in-

tervenire per normare in modo organico almeno le procedure di VIA, VAS e AIA.

In realta, come spesso succede nel sistema legislativo italiano, anche questa

norma ¢ stata continuamente revisionata e aggiustata con numerosi altri decreti

successivi.

In sostanza tutte queste normative sulla valutazione ambientale hanno in comu-

ne due finalita pratiche generali, che ogni valutatore deve sempre ricordare

durante il proprio lavoro:

— bisogna valutare gli effetti ambientali degli interventi di sviluppo (ciascuna
nel suo campo di applicazione);

— bisogna favorire la partecipazione delle persone nelle decisioni in materia
ambientale.

1.3.3. Norme di riferimento per le vAS

La vAs deve sopperire alle mancanze delle altre procedure di valutazione
ambientale, introducendo tempestivamente nella fase strategica 1’esame degli
aspetti ambientali. Cio significa che la vAS, ponendosi a monte del processo
decisionale e delle altre procedure valutative, dovrebbe servire a migliorare la
qualita decisionale complessiva.

Le norme di riferimento per le vas, che discendono dalla Direttiva europea n.
42/01/ce, sono molte. In allegato ¢ riportato un elenco della normativa vigente
allo stato attuale in Italia; I’elenco € molto vasto e cerca di essere completo, per
quanto cio ¢ possibile nel dinamico sistema normativo nazionale.

I soggetti principali interessati dalla vAS sono i seguenti:

— il proponente il piano-programma, 1’autorita procedente; & 1’autorita che fa le
proposte di sviluppo e predispone i documenti di valutazione;

— l’autorita competente per la VAS, di solito individuata tra coloro che hanno
compiti di tutela e valorizzazione ambientale; per le procedure di livello sta-
tale ¢ il Ministero dell’ambiente, a livello regionale, di solito, ¢ 1’amministra-
zione detentrice dei compiti di tutela ambientale (per esempio 1’ Assessorato
all’ambiente regionale);

— 1 soggetti competenti in materia ambientale, tra cui, oltre ai servizi degli enti
locali territoriali interessati, ci sono le agenzie ambientali, con particolari
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d’applicazione
della vas

compiti in materia di monitoraggio ambientale, gli enti gestori delle aree natu-
rali protette, le soprintendenze per i beni culturali e paesaggistici, ecc.; in un
contesto transfrontaliero ci sono anche i servizi degli enti confinanti;

— il pubblico, la gente, le organizzazioni, i gruppi e le associazioni, cioe tutti
coloro che soddisfano le condizioni incluse nella Convenzione di Aarhus sulla
comunicazione in materia ambientale.

L’informazione, la consultazione del pubblico, la partecipazione dei soggetti
competenti in materia ambientale sono elementi della VAs prescritti per legge. Le
regioni hanno definito modalita differenti per rispettare questo principio. Alcune
hanno definito conferenze pill 0 meno aperte al pubblico nelle varie fasi della
procedura di VAS, oppure hanno creato varie modalita di diffusione degli elabo-
rati e degli atti decisionali.

I processi di vas, come anche quelli di VIA, si svolgono seguendo quattro fasi

comuni: screening, scoping, valutazione e monitoring.

La verifica preliminare di esclusione (screening) ¢ una prima fase per decidere

se un determinato piano-programma deve essere oggetto di valutazione com-

plessiva. Poi segue una fase di definizione dei contenuti della valutazione (sco-
ping) per definire quali criteri, temi e indicatori ambientali devono essere consi-
derati. Segue poi la fase piu operativa di valutazione ambientale approfondita,
in cui si predispongono rapporti d’analisi e si decide sulle modalita di realizza-
zione del piano-programma. Infine, nella fase attuativa, seguono i monitoraggi

e i controlli ambientali (monitoring) da effettuarsi durante I’implementazione e

la gestione delle azioni approvate o autorizzate nella fase precedente.

Nella tabella 1.1 sono specificati gli elementi procedurali della VAs attualmente

vigenti in Italia (ai sensi del D.Lgs. 3 aprile 2006, n. 152 e successive modifica-

zioni). Si rileva innanzitutto che a livello regionale sono state emanate diverse
normative che modificano, specificano e in buona sostanza complicano questo

quadro procedurale. Ad esempio in alcune regioni sono istituiti dei momenti di

concertazione decisionale (conferenze di servizi, conferenze di pianificazione,

ecc.) che rendono un po’ piu partecipata la procedura, in conformita alle sue
finalita originarie.

Nello schema procedurale riportato, sulle colonne sono indicati gli attori della

procedura, mentre sulle righe sono riportate le fasi temporali.

La vAs si applica a molti tipi di piani-programmi. Viene effettuata una VAs per

tutti i piani e i programmi (ex artt. 6 e 7 del D.Lgs. n. 152/2006):

a) che sono elaborati per la valutazione e gestione della qualita dell’aria
ambiente, per i settori agricolo, forestale, della pesca, energetico, industriale,
dei trasporti, della gestione dei rifiuti e delle acque, delle telecomunicazioni,
turistico, della pianificazione territoriale o della destinazione dei suoli, e che
definiscono il quadro di riferimento per 1’approvazione, I’autorizzazione, 1’a-
rea di localizzazione o comunque la realizzazione dei progetti sottoposti a VIA
(elencati pill avanti);

b) per i quali, in considerazione dei possibili impatti sulle finalita di conserva-
zione dei siti designati come zone di protezione speciale per la conservazio-
ne degli uccelli selvatici e quelli classificati come siti di importanza comuni-
taria per la protezione degli habitat naturali e della flora e della fauna selva-
tica, si ritiene necessaria una valutazione d’incidenza ai sensi dell’articolo 5
del Decreto del Presidente della Repubblica dell’8 settembre 1997, n. 357, ¢
successive modificazioni.
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Tabella 1.1. Procedura di vas in Italia (ai sensi del D.Lgs. 3 aprile 2006, n. 152 e successive modificazioni)
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Per i piani-programmi precedenti che determinano 1’uso di piccole aree a livel-
lo locale e per le loro modifiche minori, la valutazione ambientale ¢ necessaria
qualora ’autorita competente valuti che vi possano essere impatti significativi
sull’ambiente, secondo le disposizioni della verifica di assogettabilita (scree-
ning) e i criteri riportati nel prospetto 1.1.

Prospetto 1.1. Criteri per la stima degli effetti ambientali di piani-programmi sottoposti a screening

1. Caratteristiche del piano-programma, tenendo conto:

—in quale misura il piano o il programma stabilisce un quadro di riferimento per progetti e altre
attivita, o per quanto riguarda I'ubicazione, la natura, le dimensioni e le condizioni operative
o attraverso la ripartizione delle risorse;

—in quale misura il piano o il programma influenza altri piani o programmi, inclusi quelli gerar-
chicamente ordinati;

—la pertinenza del piano o del programma per l'integrazione delle considerazioni ambientali,
in particolare al fine di promuovere lo sviluppo sostenibile;

— problemi ambientali pertinenti al piano o al programma;

— la rilevanza del piano o del programma per I'attuazione della normativa comunitaria nel set-
tore del’ambiente (ad esempio piani e programmi connessi alla gestione dei rifiuti o alla pro-
tezione delle acque).

2. Caratteristiche degli effetti e delle aree che possono essere impattate, tenendo conto di:

— probabilita, durata, frequenza e reversibilita degli impatti;

— carattere cumulativo degli impatti;

— natura transfrontaliera degli impatti;

—rischi per la salute umana o per 'ambiente (ad esempio in caso di incidenti);

— entita ed estensione nello spazio degli impatti (area geografica e popolazioni potenzialmen-
te interessate);

— valore e vulnerabilita dell'area che potrebbe essere interessata a causa:

- delle speciali caratteristiche naturali o del patrimonio culturale;

- del superamento dei livelli di qualita ambientale o dei valori limite dell’utilizzo intensivo del
suolo;

- impatti su aree o paesaggi riconosciuti come protetti a livello nazionale, comunitario o
internazionale.

L’autorita competente valuta nella procedura di screening se i piani e i program-
mi, diversi da quelli precedenti, che definiscono il quadro di riferimento per
I’autorizzazione dei progetti, possono avere effetti significativi sull’ambiente.
Sono comunque esclusi dal campo di applicazione della vas:

a) 1 piani e 1 programmi destinati esclusivamente a scopi di difesa nazionale
caratterizzati da somma urgenza o coperti dal segreto di Stato;

b) i piani e i programmi finanziari o di bilancio;

¢) i piani di protezione civile in caso di pericolo per I’incolumita pubblica;

d) i piani di gestione forestale o strumenti equivalenti, riferiti a un ambito azien-
dale o sovraziendale di livello locale, redatti secondo i criteri della gestione
forestale sostenibile e approvati dalle regioni o dagli organismi dalle stesse
individuati.

Sono sottoposti a VAS in sede statale i piani e programmi la cui approvazione

compete a organi dello Stato. Sono sottoposti a VAS secondo le disposizioni delle

leggi regionali, i piani e programmi la cui approvazione compete alle regioni e

alle province autonome o agli enti locali.

Nelle matrici delle figure 1.7-1.11 sono individuati i tipi di opere e di impianti

potenzialmente associati a ciascuno di questi tipi di piano-programma. Se que-

sti piani-programmi dovessero determinare solo I’uso di piccole aree, anche per
le loro modifiche minori, essi potrebbero non avere effetti ambientali significa-
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Figura 1.6. Quadro logico per lo screening dei piani-programmi (PP)

Figura 1.7. Correlazione dei piani-programmi sottoposti a vas con varie infrastrutture e impianti
che possono avere effetti ambientali significativi. Negli elementi della matrice sono indicati livelli
di correlazione alta (A), media (M), bassa (B)
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Figura 1.8. Correlazione dei piani-programmi sottoposti a vas con varie costruzioni edili e trasfor-
mazioni dei terreni che possono avere effetti ambientali significativi. Negli elementi della matrice
sono indicati livelli di correlazione alta (A), media (M), bassa (B)

Figura 1.9. Correlazione dei piani-programmi sottoposti a vAs con varie opere di estrazione di
risorse e di modifica di regime idraulico che possono avere effetti ambientali significativi. Nella
matrice sono indicati livelli di correlazione alta (A), media (M), bassa (B)
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Figura 1.10. Correlazione dei piani-programmi sottoposti a VAs con varie attivita produttive che
possono avere effetti ambientali significativi. Negli elementi della matrice sono indicati livelli di
correlazione alta (A), media (M), bassa (B)

Figura 1.11. Correlazione dei piani-programmi sottoposti a vas con varie attivita di gestione
ambientale che possono avere effetti ambientali significativi. Negli elementi della matrice sono
indicati livelli di correlazione alta (A), media (M), bassa (B)

tivi; in questi casi la normativa prevede che la procedura completa di VAS debba
essere effettuata solo dopo una verifica positiva di assoggettabilita (screening).
L’autorita competente sottopone a screening anche i piani e i programmi, diver-
si da quelli di cui sopra, che definiscono il quadro di riferimento per 1’autoriz-
zazione dei progetti e che possono avere effetti significativi sull’ambiente. Sono
inoltre sottoposti a VAS i vari programmi di finanziamento europei. Mentre sono
comunque esclusi dalla VAS i seguenti strumenti:
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— piani-programmi destinati esclusivamente a scopi di difesa nazionale caratte-
rizzati da somma urgenza o coperti dal segreto di Stato;

— piani e programmi finanziari o di bilancio;

— piani di protezione civile in caso di pericolo per I’incolumita pubblica;

— piani di gestione forestale o strumenti equivalenti, riferiti a un ambito azien-
dale o sovraziendale di livello locale, redatti secondo i criteri della gestione
forestale sostenibile e approvati dalle amministrazioni regionali.

1.3.4. Strumenti di pianificazione

I piani normativiFino a mezzo secolo fa la pianificazione nelle politiche pubbliche era di tipo
come strumenti sostanzialmente normativo. Ancora negli anni 60 i piani erano prodotti da

di politica
pubblica

I processi di
pianificazione-

poche organizzazioni istituzionali, ad esempio in Italia quelli urbanistici erano
caratterizzati da disegni con tavole e norme, senza precisazioni sulla gestione e
sulla verifica-revisione periodica. Il compito dei pianificatori era volto a diretti-
ve rigide di sviluppo, senza nessuna attenzione a processi di valutazione dei
risultati. Alcuni cambiamenti s’imposero dopo gli anni 60, soprattutto per le
necessita di uno sviluppo diventato progressivamente pili complesso e articola-
to. Il lavoro dei pianificatori divenne piu sofisticato, con pill analisi e varieta di
strumentazione. Si adottarono strumenti processuali, con programmazioni di
breve termine inserite in quadri di riferimento a lungo termine. Queste formule
di pianificazione-programmazione furono adottate nel corso degli anni 60 in

parecchi paesi europei, e anche in alcuni paesi in via di sviluppo, allora detti sot-
tosviluppati, come I’India. Negli anni *70 anche in Italia, con il decentramento

programmazione a livello regionale, si svilupparono i primi processi di pianificazione-program-

a cascata

mazione volti a regolare i comportamenti di un insieme sempre pil articolato di
gruppi sociali. Questo sistema si ¢ articolato inizialmente come un sistema rigi-
do a cascata (nazionale, regionale, provinciale, comunale, locale); ma la casca-
ta dei piani-programmi non si ¢ mai compiuta completamente, se non in qualche
regione soltanto: le regioni italiane hanno seguito strade molto diverse, anche
per la debolezza del coordinamento a scala nazionale. Si sono moltiplicati i
piani-programmi settoriali, cio¢ utilizzati per intervenire su varie tematiche
dello sviluppo: agricoltura, energia, trasporti, ecc.; questa proliferazione ¢, di

Figura 1.12. Sistema di pianificazione a rete
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Gli strumenti
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nuovo, frutto di una visione riduzionista della realta, che consente di semplifi-
care gli interventi, ma che, dividendo in parti la complessita, fa nascere un pro-
blema di coordinamento generale. Il risultato ha portato a un complesso dei
piani-programmi molto frammentato per denominazione, contenuti ed efficacia.
Dalla meta degli anni 90, anche grazie all’esempio delle Agenda 21 locali e
all’influenza delle strategie di sviluppo europee, non si tende pit a un rigido
sistema di pianificazione organizzato in cascata, ma a reti di strumenti contenen-
ti obiettivi di sviluppo misurabili attraverso indicatori prestazionali, gestiti con
tavoli negoziali dove ogni ente partecipa con diritti e responsabilita propri.

Si ¢ in un contesto in cui si moltiplicano i centri decisionali e i percorsi di gover-
no dello sviluppo diventano pil articolati e complessi. Anche negli enti pubbli-
ci si vanno affermando sempre pitt modelli di pianificazione strategico-operati-

ammodernamento va, mediati dal marketing: il livello strategico per le visioni d’insieme di lungo
degli enti pubblici periodo, e il conseguente livello strutturale-operativo di piu breve periodo.

Una definizione di pianificazione e valutazione strategica nelle politiche pubbli-
che ¢ quella di “una disciplina che impiega metodi per migliorare la razionalita
delle decisioni e delle azioni nella gestione degli affari pubblici”. In pratica si
tratta di usare la pianificazione per superare le burocrazie inutili focalizzando
I’attenzione sui risultati; questo ¢ un obiettivo assolutamente attuale in una
situazione di forte richiesta di ammodernamento dell’amministrazione. La pia-
nificazione e la valutazione strategica servono a tutte le scale: dal livello inter-
nazionale e nazionale fino al piccolo sistema locale. Dal punto di vista tempora-
le un piano strategico si riferisce al medio o lungo periodo, mentre per il breve
periodo si rimanda agli strumenti operativi, a piani, programmi e progetti non
tanto strategici, ma piuttosto tattici. Un piano strategico puo essere considerato
un patto a medio-lungo termine tra un insieme di stakeholder per il consegui-
mento di una serie di obiettivi comuni.

Le fasi principali della pianificazione strategica sono i seguenti:

1. definizione del mandato e dei fini dell’organizzazione (mission);

2. analisi del contesto e dei potenziali beneficiari della strategia al fine d’indi-
viduare i problemi, in negativo, o le occasioni, in positivo, che 1’organizza-
zione deve affrontare (inquadramento e analisi SWOT);

3. individuazione delle soluzioni alternative ai problemi e alle occasioni che
I’organizzazione deve affrontare;

4. posizionamento e scelte strategiche che devono ispirare le politiche dell’or-
ganizzazione; gli obiettivi di medio-lungo termine sono di solito piuttosto
contenuti in numero;

5. individuazione delle risorse, degli obiettivi e dei benefici da conseguire
applicando la strategia;

6. costruzione di un sistema di valutazione che procede di pari passo con la
gestione del piano strategico (ex-ante, in itinere, ex-post);

7. implementazione delle scelte, attraverso la specifica di strumenti operativi, di
valutazione e controllo ciclico dei risultati.

Le rendicontazioni Realizzare tutte queste fasi in molte amministrazioni pubbliche richiede un rigo-
periodiche nella roso rinnovamento. La novita maggiore riguarda 1’orientamento degli enti alla
politica pubblica valutazione strategica dei risultati delle politiche. Percio gli obiettivi strategici

sono caratterizzati dalla misurabilita e quindi devono poter essere espressi attra-
verso indicatori prestazionali, cio¢ capaci di quantificare la distanza dagli obiet-
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tivi pianificati. Gli indicatori prestazionali sono gli strumenti base della misura-
zione delle performance del processo strategico, da utilizzarsi sia nelle fasi pre-
liminari sia nelle fasi di verifica. La pianificazione e la valutazione strategica
hanno carattere iterativo, non a unica mandata. Per renderla efficace, flessibile,
in grado di adeguarsi a situazioni imprevedibili la strategia deve essere sottopo-
sta a continui controlli e adattamenti ciclici.

1.3.5. Strumenti negoziali a responsabilita condivisa

La governance
complementare
al government

La crisi dei sistemi comando-controllo nella politica pubblica ha favorito in
molti paesi sviluppati lo sviluppo delle pratiche negoziali. Il fattore di forza
principale degli strumenti negoziali consiste nella loro possibilita di fare leva sui
bisogni reali degli stakeholder, ciog i soggetti portatori d’interesse e rilevanti per
lo sviluppo, per favorire atteggiamenti collaborativi. Il superamento dei sistemi
di comando-controllo ¢ spesso chiamato governance per significare il passaggio
da sistemi di potere rigidamente centralizzati e gerarchizzati di government,
dominati da soggetti pubblici, a strutture di poteri reticolari con una pluralita di
stakeholder, pubblici e privati, che si relazionano in modo negoziale. La gover-
nance ¢ un fenomeno trasversale che interessa soprattutto i livelli regionali, pro-
vinciali e municipali, con una serie notevole di piani-programmi-progetti basati
su accordi a responsabilita condivisa, generati con arene aperte alle comunita
locali.

In Europa alcuni segnali di questo processo si ebbero a partire dal 1985, quan-
do la direttiva sulla viA stabili il principio della necessita della partecipazione
pubblica nei processi decisionali rilevanti per I’ambiente. Da allora i processi di
valutazione ambientale prevedono varie forme decisionali con il coinvolgimen-
to del pubblico (le persone, le organizzazioni pubblico-private, le associazioni e
1 gruppi di pressione costituiti in base a obiettivi comuni). Oggi in Europa le
politiche pubbliche per lo sviluppo si attuano spesso attraverso nuove forme
decisionali di responsabilitd condivisa, basate sulla mobilizzazione degli
stakeholder. Le leadership politiche locali hanno un ruolo importantissimo in
questo orientamento; un po’ ovunque in Europa esse sono interessate da proces-
si di decentramento decisionale (multilevel governance). Cid ¢ avvenuto anche
in Italia, grazie anche alle varie riforme del sistema di rappresentanza locale e i
processi di ristrutturazione dello Stato, che sono andate nella direzione dell’af-
fermazione delle comunita territoriali come spazio di regolazione politico-socia-
le. I processi di governance in Italia si avviarono soprattutto con la nascita dei
patti territoriali; da allora sempre pil politiche di sviluppo locale e di interven-
to sociale si attuano attraverso pratiche negoziali, intese istituzionali, patti terri-
toriali, ecc. Anche le pratiche di governo ambientale attribuiscono sempre pit
importanza agli strumenti negoziali. Esistono diversi casi esemplari di accordi
per la gestione dei servizi ambientali di base (acque, rifiuti, energia, ecc.), di
piani partecipati, di forum per le Agende 21 locali.

Il tema della partecipazione decisionale in materia ambientale si ¢ affermato in
parallelo a quello della governance. Pero nella pratica delle arene negoziali ita-
liane si pone la questione dell’inclusivita e dell’incisivita della partecipazione
dei singoli individui. Non sono molti i tavoli negoziali veramente strategici dal
punto di vista ambientale che sono anche aperti e accessibili al pubblico. E



Abstract tratto da www.darioflaccovio.it - Tutti i diritti riservati

1. Elementi introduttivi sulla valutazione ambientale 25

Le applicazioni
negoziali come
cura della
sindrome nimby

11 rischio di vaAs
come arene
selettive
falsamente
negoziali

quand’anche ci0 sia avvenuto, quasi mai i singoli cittadini hanno avuto il pote-
re di influire sulle decisioni assunte. Le fondamenta sociali della partecipazione
ambientale sono state poste, ma il suo esercizio effettivo deve ancora essere
costruito. Le politiche ambientali oggi non si possono esprimere pilt solo come
vincoli da rispettare, ma anche attraverso 1’impegno responsabile di vari sogget-
ti portatori d’interessi rilevanti per lo sviluppo. Gli strumenti negoziali e le VAS
potrebbero migliorare i processi decisionali, integrando i piani, strumenti tradi
zionali di comando-controllo, strumenti di mercato, forum civici, ecc. I negozia-
ti in campo ambientale hanno una particolare ragione anche come risposte alla
Sindrome NIMBY (Nothing in My Back Yard), che si manifesta quando gli indivi-
dui organizzano proteste e gruppi di pressione contro gli interventi che danneg-
giano le condizioni del loro contesto ambientale. I conflitti sociali in materia
ambientale prodotti dai piani urbanistici, sui rifiuti, sulla mobilita sono esempi
noti di fallimento negoziale causati da limitata partecipazione degli stakeholder.
Questa sindrome si cura con applicazioni negoziali e valutazioni strategiche pre-
ventive in grado di comporre gli interessi di molti stakeholder.

Finora esistono soprattutto casi in cui le pratiche di valutazione ambientale
hanno confermato, non ridistribuito, le disuguaglianze di potere decisionale; in
alcuni casi si sono addirittura costruite delle arene selettive, falsamente negozia-
li, con I'intento di rafforzare le configurazioni elitarie dei processi decisionali.
In futuro non si potra pill spacciare come pratica negoziale una semplice serie di
assemblee, come in passato capitava nell’urbanistica. Nei processi di VAS si
avverte la necessita di pratiche partecipative vere, in grado di valorizzare la voce
delle persone e di garantire al pubblico interessato la possibilita di incidere effet-
tivamente nei processi decisionali rilevanti per il loro contesto ambientale. Nelle
politiche ambientali non potranno piu essere decisive solo le leadership politi-
che, ma anche gli stakeholder e la competenza tecnica. Il ruolo dei soggetti pub-
blici dovra essere, come sempre, quello di garantire regole certe e praticabili,
facilitarne ’applicazione, controllarne il rispetto. Il ruolo dei soggetti privati
dovra essere quello di collaborare, di promuovere sistemi di gestione ambienta-
le e di migliorare le proprie prestazioni. Il ruolo dei soggetti tecnici dovra esse-
re quello di supportare I’azione pubblico-privata con un repertorio di tecniche e
strumenti pit ampio e vario che in passato. Le procedure di vAs, in particolare,
potrebbero essere strumenti primari per affrontare le problematiche dello svilup-
po facendo leva sulle tecniche negoziali, integrando il classico binomio del
comando-controllo nelle politiche ambientali con gli approcci pit ampi della
responsabilita condivisa.

1.3.6. Strumenti economici

Com’¢ noto nei mercati domanda e offerta dei beni si incontrano. Le quantita
domandate e offerte non sempre coincidono (per taluni prodotti pud prevalere
I’offerta o viceversa). Attraverso i negoziati si giunge a equilibri di mercato
dinamici: 1’adattamento dei prezzi porta al prezzo d’equilibrio, il prezzo ¢ pil
alto se le domande tendono a esaurire presto le offerte (scarsita relativa), vice-
versa ¢ pill basso se le offerte sono sovrabbondanti. Un mercato perfetto consen-
tirebbe di avere un’allocazione ottimale delle risorse. In realta cid non avviene
per diverse ragioni: presenza di monopoli (o in generale di mercati non concor-
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renziali), asimmetria d’informazione, presenza di beni pubblici e di effetti ester-
ni al mercato (esternalita). Per queste ragioni, senza un esercizio pubblico avve-
duto, il libero consumo delle risorse ambientali rischia di portare il sistema di
mercato al fallimento. Si parla di sindrome della tragedia dei comuni per indi-
care appunto che ciascun operatore nel libero mercato ¢ portato a fare bilanci per
minimizzare gli sforzi e ottenere il massimo d’utilita; quindi senza regolazione
di mercato si produce una tendenza inevitabile al sovra-sfruttamento ambienta-
le. In effetti il prezzo di molte risorse naturali € spesso basso o addirittura nullo;
ad esempio, I’aria usata nei processi di combustione non costa, perché ¢ ecceden-
te e perché non vengono considerate le condizioni d’inquinamento atmosferico.
Ma non avere un costo diretto di mercato non significa non avere un valore.

Le esternalita sono gli effetti provocati da attivita di mercato (produzioni o con-
sumi) di alcuni che influenzano le attivita di altri e che creano delle interdipen-
denze non regolate dai sistemi di mercato o che non si riflettano sui prezzi di
mercato. Molti problemi ambientali sono analizzabili in termini di esternalita
negative (per esempio scarichi inquinanti, sindrome NIMBY, ecc.), cio¢ quando
le attivita di consumo o produzione causano dei danni a soggetti diversi da quel
li che li hanno originati e senza compensazioni monetarie. Per ovviare a tali
squilibri e imperfezioni sono stati pensati tre tipi di strategie:

— norme extra-economiche, cio¢ utilizzare approcci di comando-controllo per
stabilire degli obblighi a non inquinare o le limitare ’uso di risorse ambienta-
li; in altri casi gli enti pubblici si adoperano per la fornitura diretta di servizi
ambientali fondamentali, che il mercato non produce, come ad esempio la
depurazione dei reflui urbani;

— eco-tasse e creazione di diritti di pressione ambientale scambiabili con moda-
lita negoziali (commercio dei diritti d’inquinamento); ¢ il caso ad esempio
della carbon tax e della vendita di permessi di inquinamento; le eco-tasse
hanno effetti analoghi agli eco-sussidi o eco-incentivi utilizzati per premiare
gli approcci virtuosi dal punto di vista ambientale;

— contabilita ambientale, una forma di reporting fatta con bilanci ambientali,
analisi integrate, indicatori in grado di fornire un quadro delle interrelazioni
tra una comunita e il suo ambiente naturale; si rivolge ai decisori, ai tecnici e
alla popolazione con un utilizzo di rendicontazione del tutto analogo a quello
della contabilita economica nei confronti di autorita di controllo, azionisti,
investitori, creditori, organismi tributari, management dell’impresa, ecc.

A partire dagli anni ’80 nel governo ambientale si sono utilizzati alcuni di que-
sti strumenti economici, soprattutto attraverso 1’incentivazione dei comporta-
menti virtuosi. Gli strumenti di mercato in certi casi hanno spinto alla riduzione
degli impatti ambientali ben oltre gli standard. I paesi pit avanzati hanno gia
sperimentato con successo questo tipo di normativa. In Olanda, ad esempio, il
governo ha istituito nel 1986 un sussidio per I’acquisto di automobili pulite,
integrandolo con una tassa contro le emissioni inquinanti. Il risultato ¢ stato che
nel 1990 il 90% delle automobili erano acquistate grazie agli eco-incentivi. Da
allora questo esempio di economia-verde ¢ stato seguito in molti altri paesi euro-
pei tra cui I’Italia. Gli eco-incentivi, come le eco-tasse, teoricamente potrebbe-
ro consentire un’allocazione efficiente delle risorse ambientali. In pratica pero
questi strumenti sono spesso mal bilanciati e distorcono il mercato. Quando le
esternalita ambientali sono interpretate male allora gli eco-incentivi e le eco-
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tasse rischiano di diventare poco efficienti e di ridurre il benessere complessivo
del sistema uomo-ambiente. Ad esempio ’errata valutazione dei fenomeni d’in-
quinamento urbano porta in certi giorni a limitare la circolazione di automobili
in alcune citta, con benefici ambientali insignificanti, ma grandi disagi per i cit-
tadini.

La contabilita ambientale ¢ uno strumento nato per rendicontare gli effetti
ambientali delle politiche e per internalizzare la variabile ambientale nelle deci-
sioni di sviluppo. Gli eco-conti consentono di valutare le prestazioni ambienta-
li degli enti (spese ambientali, risorse, ecc.) e di informare periodicamente le
comunita locali sulla distanza rispetto agli obiettivi predefiniti. Esistono veri tipi
di eco-contabilita; le differenze principali riguardano:

— gli enti che I’adottano (governi nazionali, enti pubblici o imprese);

— gli obiettivi (finalita di programmazione, di controllo e comunicazione o di
guadagno);

— gli utilizzatori diretti (decision makers o la popolazione);

— I'oggetto di valutazione (fenomeni o politiche misurate attraverso vari indica-
tori ambientali, fisici o monetari).

Di particolare rilievo ¢ la contabilita ambientale fatta dagli enti pubblici. I siste-
mi contabili tradizionali sono incentrati sulla rilevazione della crescita economi-
ca e non rilevano correttamente il benessere di una determinata comunita. Ad
esempio la crescita economica misurata dal piL, insensibile alle esternalita,
potrebbe essere causata da attivita fortemente inquinanti. Per questo ¢ utile
affiancare alla contabilita tradizionale degli enti pubblici forme di contabilita
ambientale, in modo da rendere piu consapevoli i giudizi sugli obiettivi di
governo. Ad esempio ecOBUDGET ¢ un sistema di gestione ambientale sviluppa-
to da ICLEI nel 1987 appositamente per le autoritd locali (ICLEI, 2004), per
costruire il cosiddetto bilancio ambientale concepito a imitazione del bilancio
finanziario, che pianifica azioni e stabilisce target da raggiungere nel breve ter-
mine (annuali) e medio termine; eCOBUDGET si basa su indicatori ambientali che
descrivono 'uso e il consumo di risorse ambientali (Comune di Bologna, 2004).

Figura 1.13. Esempio di budget ambientale realizzato da un ente comunale. Stato del patrimonio
ambientale presente (Comune di Bologna, 2004)
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Figura 1.14. Esempio di budget ambientale realizzato da un ente comunale. Preventivo per I'an-
no 2004 (Comune di Bologna, 2004)

Figura 1.15. Esempio di budget ambientale realizzato da un ente comunale. Consuntivo per I'an-
no 2003 (Comune di Bologna, 2004). Rendicontazioni periodiche fatte in questa forma sono par-
ticolarmente funzionali a mostrare i risultati del monitoraggio ambientale delle procedure di vas

La contabilita ambientale fatta dagli enti pubblici serve a valutare i servizi pub-
blici erogati, la gestione delle risorse naturali, a calibrare le misure fiscali, a pun-
tare gli incentivi, ecc. Esistono diverse analogie tra le procedure di contabilita
economica, di contabilita ambientale e di valutazione ambientale. La contabilita
ambientale potrebbe essere considerata una modalita sistematica di monitorag-
gio ambientale in itinere degli effetti dei piani-programmi (Cagnoli, 2004).





