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Considerazioni e suggerimenti per la revisione della parte II del D.lgs 152/2006
	TEMI
	CONSIDERAZIONI
	SUGGERIMENTI

	Governo del territorio e rapporti con norme regionali
	· La normativa relativa all’urbanistica è in fase di profonda revisione, a seguito dell’introduzione del concetto di “governo del territorio” con la modifica al titolo V della Costituzione. Tra le principali novità alcune interessano direttamente la VAS :

· Prevalenza di un approccio multidisciplinare esteso a campi un tempo non considerati nella nozione tradizionale di urbanistica.
· Attenzione all’intero ciclo di pianificazione, quindi alle fasi di attuazione e gestione del piano, e non solo a quelle di formazione dello strumento.
· La pianificazione del territorio si compone di più piani territoriali, ognuno con la propria autonomia e competenza, che devono essere comunque ricondotti ad una visione organica che non può essere limitata alla mera somma delle parti.

· I piani ai diversi livelli non si rapportano più secondo una logica gerarchica, a cascata, ma attraverso tavoli negoziali dove ogni ente partecipa con pari diritti e responsabilità.

· In una logica negoziale i centri decisionali si moltiplicano e i percorsi di concertazione e governo del territorio diventano sempre più articolati e complessi.
· In assenza di una norma di principi generale nazionale diverse regioni hanno comunque prodotto le loro leggi sul governo del territorio, attuative della riforma costituzionale del titolo V, e in tali norme sono disegnati processi decisionali molto diversi tra loro.


	· La VAS con i suoi strumenti può essere di grande aiuto nel gestire la complessità dei processi decisionali. Si deve tuttavia operare per inserirla nel percorso di approvazione del piano senza aggiungere ulteriori passaggi che possono al contrario appesantirne la complessità. In via generale le modalità di integrazione devono essere lasciate alle norme regionali, assunto ormai come dato di fatto (non si potrebbe a questo punto fare altrimenti) che esistono norme regionali che declinano il concetto di governo del territorio in modo molto diverso tra loro. Esiste tuttavia ancora lo spazio per definire con la norma nazionale alcuni principi di fondo, da tenere comunque presenti nelle norme regionali. Tra questi un primo elenco, approfondito nelle pagine successive di questa tabella, potrebbe riguardare:
· Il processo di VAS deve svolgersi nelle fasi preliminari di pianificazione, e comunque prima dell’adozione, compresi i processi partecipativi e consultivi.
· La VAS deve occuparsi delle fasi attuative e gestionali del piano, e deve a tale fine contenere nel Rapporto Ambientale non solo il programma di monitoraggio, ma anche strumenti da usare una volta che il piano sia stato approvato per assicurare la coerenza di progetti e azioni attuative con i principi e gli obiettivi di sostenibilità enunciati dal piano stesso.
· La procedura deve essere conclusa con un documento, da allegare alla delibera di adozione, che riassuma in modo chiaro e sintetico il percorso VAS effettuato.
· Si deve garantire la distinzione e l’autonomia tra i ruoli di chi sviluppa il piano e di chi è responsabile per la gestione del percorso di VAS, soprattutto in una situazione dove l’ente responsabile del piano e della VAS coincidono.

· Analoga autonomia deve anche essere garantita a livello tecnico ai professionisti incaricati per la VAS, anche se in una logica di sinergia e stretta integrazione valutatori e pianificatori fanno parte di un unico team progettuale.
· Deve essere garantita la reale possibilità di confrontare tra loro più alternative strategiche nelle fasi di avvio del processo decisionale.

· L’avvio formale del procedimento di pianificazione deve prevedere la raccolta delle proposte dei soggetti interessati e del pubblico in generale, ed essere accompagnato da un rapporto di monitoraggio sullo stato di attuazione e di efficacia del piano vigente.
· Il decreto sulla VAS dovrebbe anticipare alcuni dei principi della futura legge nazionale sul governo del territorio, che presumibilmente non arriverà in tempi brevi, al fine di garantire una piena coerenza tra percorso di VAS e di pianificazione nelle leggi regionali che sono oggi in corso di approvazione o di attuazione. Si fa riferimento ad alcuni dei punti precedenti o anche all’evidenziazione di temi critici quali il consumo di suolo, le risorse strategiche, il trasporto pubblico, il risparmio energetico, la tutela e compensazione naturalistica ed ecologica.

	Integrazione
	· La Valutazione Ambientale di Piani e Programmi (che, quanto meno per esigenze di sintesi, continuiamo a chiamare “VAS”) costituisce uno degli strumenti individuati nell’ambito della politica ambientale europea funzionalmente a quel principio di “integrazione” dell’ambiente nelle politiche di settore che ha informato la medesima politica a partire dal Quinto programma d’azione ambientale (così come la VIA era stata, a suo tempo, la chiave di volta di una politica di prevenzione del danno ambientale enunciata dal Terzo Programma). L’effettivo livello di integrazione fra processo di formazione del piano e considerazione di obiettivi e strategie ambientali costituisce dunque, a tutti gli effetti, il più rilevante risultato atteso dall’introduzione della procedura. Laddove la VIA è l’espressione di un “giudizio” sulla compatibilità di un determinato progetto con le esigenze di tutela dell’ambiente, la VAS costituisce, o dovrebbe costituire, l’integrazione di quelle esigenze fra i valori basilari a partire dai quali costruire gli strumenti di piano o programma.

· In una logica di integrazione “spinta”, avanzata a livello teorico già negli anni novanta, la previsione di una procedura di VAS potrebbe addirittura essere considerata una opzione second best nei confronti di un ideale processo di pianificazione integrata che fosse effettivamente in grado di comporre, ponderare e bilanciare al suo interno, secondo criteri trasparenti e condivisi, i diversi interessi che concorrono a determinare opzioni alternative in materia di destinazione dello spazio e delle risorse (o forse, invece, la VAS è - o deve diventare - lo strumento operativo necessario a portare il processo di piano verso quello scenario fortemente “integrato”).


	· In ogni caso, presupposto per un’efficace integrazione fra processo di piano e valutazione ambientale è la contestualità dei due processi lungo l’intero “ciclo di vita” del piano/programma, dall’avvio del processo fino alla progressiva implementazione dello strumento mediante programmi e progetti attuativi. Occorre in altri termini garantire continuità all’integrazione fra processi di valutazione e pianificazione fin dalle primissime fasi di questi ultimi.
· I meccanismi per garantire un’efficace interazione tra pianificazione e valutazione sono probabilmente più facilmente attivabili a livello di normativa regionale. Alcuni principi di fondo possono tuttavia essere introdotti nella normativa nazionale. Per potere sviluppare un’integrazione che sia realmente efficace è necessario tenere in conto delle modifiche che la pianificazione sta subendo in questi anni. Non si deve fare l’errore di impostare una VAS pensando ad un modello di pianificazione urbanistica tradizionale, che di fatto è in fase di graduale sostituzione.

	VAS durante fase preparatoria del piano
	Secondo la Direttiva europea la VAS deve svolgersi “durante la fase preparatoria del piano”, partendo quindi al più presto, per potere incidere sulle decisioni strategiche prima che queste vengano prese o si siano consolidate.
La tendenza, nella pratica applicativa ma anche in alcune normative, è invece di schiacciarla verso la fase finale del percorso di adozione, o peggio di posporla alla consultazione nella fase tra adozione e approvazione, quando le modifiche ancora possibili sono ridotte alle soluzioni di dettaglio, essendo le strategie già state adottate dall’organo consigliare dell’ente.


	· Lo staff tecnico deve includere gli esperti in valutazione fin dalle fasi iniziali. L’ente responsabile del procedimento deve quindi assegnare contemporaneamente l’incarico per la redazione del piano e l’incarico per la VAS.
· L’avvio del procedimento per la redazione del piano deve contestualmente attivare la partecipazione dei soggetti interessati e del pubblico mediante richiesta di proposte per le strategie e i contenuti del piano. L’avviso di avvio del procedimento potrebbe essere subordinato alla pubblicazione di un rapporto di monitoraggio sullo stato del territorio e dell’ambiente e sullo stato di attuazione ed i risultati del piano vigente, che possa costituire base informativa per lo sviluppo delle proposte.
· Il documento conclusivo del percorso di VAS (“dichiarazione di sintesi” nel testo attuale del decreto) deve essere previsto come allegato all’adozione del piano, fatto salvo un aggiornamento in sede di approvazione se sono intervenute modifiche al piano a seguito delle osservazioni e dei pareri sul piano adottato.

	Partecipazione
	· La partecipazione è elemento fondamentale della Direttiva europea che richiede il coinvolgimento delle autorità ambientali e del pubblico. Tradizionalmente nei processi di pianificazione è ridotta alla raccolta delle osservazioni sul piano adottato, quando le strategie sono già consolidate e avvallate dall’organo consigliare dell’ente. Tuttavia, in alcune delle più recenti norme regionali sul governo del territorio si comincia a intendere la partecipazione come una garanzia di trasparenza del processo, da attivare già nelle prime fasi, contestualmente all’avvio del procedimento.

· In alcuni casi la partecipazione viene limitata a mera costruzione del consenso, senza superare la tendenza centralista a calare comunque dall’alto le soluzioni, mentre partecipazione dovrebbe significare un reale coinvolgimento locale, “dal basso”, nella costruzione delle strategie di piano. 


	· La partecipazione pubblica alla procedura di Valutazione (oltre che, ovviamente, al processo di pianificazione) svolge un ruolo fondamentale nel garantire un adeguato livello di visibilità e trasparenza alla medesima procedura. All’interno di una VAS necessariamente (o quasi) posta in capo alla medesima autorità pubblica titolare delle competenze di pianificazione e programmazione, l’effettiva apertura del processo alla partecipazione del pubblico costituisce un fondamentale strumento di “controllo” e “garanzia” della effettiva distinzione fra valutatore e pianificatore. La consapevolezza circa il ruolo chiave giocato dalla partecipazione del pubblico al processo dovrebbe tradursi non soltanto nella previsione di  generici momenti di informazione e consultazione, quanto piuttosto allo sviluppo di un processo in cui la partecipazione pubblica, adeguatamente stimolata, facilitata e supportata dall’autorità competente, accompagni l’intero processo di sviluppo del piano, interagendo continuativamente e diffusamente con il medesimo progetto.

· I meccanismi di partecipazione possono essere più appropriatamente introdotti nelle leggi regionali, tuttavia la norma nazionale dovrebbe introdurre alcuni principi chiave, quali:

· la partecipazione deve essere attivata contestualmente all’avvio del procedimento;
· momenti di confronto devono essere introdotti nei passaggi chiave fino all’adozione del piano;
· le consultazioni devono potersi basare sui materiali del Rapporto Ambientale, oltre che del piano in formazione.



	Il soggetto valutatore
	· La distinzione fra VIA e VAS può essere spiegata ricorrendo alle nozioni di “giudizio di compatibilità” e “integrazione”: il primo costituisce l’esito di una procedura mirata a dirimere interessi anche divergenti, la seconda rappresenta il momento di sintesi “alta” di posizioni dialettiche ma non necessariamente contrapposte, in quanto ispirate ad un comune quadro di obiettivi strategici. Nondimeno, anche per quanto riguarda la VAS si pone la questione – centrale nella procedura di VIA - della “terzietà” del valutatore, o più propriamente e generalmente del processo di valutazione, quale garanzia dell’efficacia dell’intera procedura. All’interno di un dibattito caratterizzato da posizioni anche radicalmente divergenti (che vanno dall’ipotizzare la VAS come  ulteriore livello di giudizio e approvazione dei Piani e Programmi, sovraordinato rispetto alle attuali procedure di adozione ed approvazione, al ricondurre la procedura ad una sorta di “autocertificazione” interna all’ordinario iter di adozione/approvazione del piano) occorre non solo individuare i requisiti tecnici e procedurali che garantiscano efficacia alla procedura, ma anche a quali authority porre in capo le conseguenti azioni di valutazione e verifica (azioni che, come si è detto, devono avere ad oggetto non già il merito, quanto piuttosto le questioni di metodo inerenti la Valutazione Ambientale). 

· Le norme regionali sul governo del territorio sono molto diverse tra loro, e l’imposizione con norma nazionale di un soggetto terzo che emetta il giudizio di compatibilità rischia di mettere in crisi, o comunque di entrare in aperto contrasto con le normative di alcune regioni che hanno scelto di declinare il concetto di sussidiarietà fino a delegare all’ente che sviluppa il piano la totale responsabilità sull’approvazione, in tutti i suoi aspetti. Un conflitto di questo tipo può rendere il tema molto delicato e controverso, anche perché il governo del territorio è materia di legislazione concorrente. Si deve inoltre tenere presente che la logica del “comando e controllo” funziona con difficoltà in un ambito che utilizza prevalentemente strumenti negoziali e dove valgono i principi di sussidiarietà, essendo ogni ente autonomo e pienamente responsabile delle proprie decisioni.

	· Conseguire un adeguato livello di “terzietà” a garanzia di una procedura funzionale ed efficace non significa ipotizzare nuovi livelli decisionali o nuove approvazioni a valle degli ordinari processi di formazione del piano; significa piuttosto garantire, nell’alveo dei principi dettati dalla direttiva europea, ruoli distinti e autonomi ancorché ricondotti in capo alla medesima autorità (che può contestualmente ricoprire il ruolo di pianificatore e di valutatore), ma anche ruoli distinti e autonomi all’interno dello staff tecnico che elabora il piano e ne valuta i potenziali impatti. La distinzione di ruoli è essenziale per la credibilità alla procedura, nei confronti del pubblico come nei confronti di tutti i soggetti che a diverso titolo ne sono interessati e/o coinvolti.

· Il principio deve essere fissato con chiarezza nella norma nazionale, anche se la soluzione operativa più appropriata può essere individuata solo a livello di norme regionali, in funzione delle caratteristiche del processo di pianificazione che ciascuna regione si è data. Alcune delle situazioni che si possono già oggi trovare a livello regionale possono così essere sintetizzate:
· In alcuni casi, pochi peraltro, il piano è ancora sottoposto all’approvazione del livello territoriale di area vasta, ed in questo caso la terzietà potrebbe più semplicemente coincidere con l’ente responsabile dell’approvazione che emette un giudizio di compatibilità nell’ambito del parere istruttorio finale e nell’atto di approvazione.
· Nella maggiore parte dei casi i piani sono approvati dall’ente responsabile per lo sviluppo previo parere dell’ente di area vasta. In genere le norme prevedono meccanismi di controllo affinché le eventuali prescrizioni contenute nel parere siano rispettate. In questi casi il giudizio finale è sempre di responsabilità dell’ente che sviluppa il piano, tuttavia se i meccanismi introdotti riescono a dare un peso al parere della provincia o regione, si può immaginare di introdurre una “terzietà di fatto” nell’ambito del parere di area vasta, considerando che i temi di sostenibilità sono sicuramente individuabili come temi di interesse sovracomunale, e quindi di competenza della provincia e della regione. Si potrebbe in questo modo ovviare alla mancanza di una soluzione di valore giuridico, come nel caso di approvazione del piano comunale da parte della provincia o della regione.
· In alcuni casi la responsabilità sull’approvazione dei piani è totalmente delegata all’ente che sviluppa il piano, compresa la responsabilità di recepire le prescrizioni che derivano dal parere della provincia o regione. In questi casi è più concreto il rischio di autoreferenzialità della VAS. La “terzietà” in questo caso, ad evitare tale rischio, potrebbe essere individuata nell’organizzare un efficace processo partecipativo durante tutte le fasi del percorso decisionale, anche al periodo tra adozione e approvazione, per valutare le modifiche al piano adottato in conseguenza delle osservazioni e dei pareri pervenuti. Un processo partecipativo che possa quindi coinvolgere associazioni, pubblico ed interessi organizzati sul territorio a garantire la trasparenza del percorso di valutazione e pianificazione.


	Indipendenza del ruolo tecnico
	Una questione controversa riguarda la figura del tecnico esperto in analisi e valutazione ambientale, se debba necessariamente essere un soggetto diverso dal pianificatore o se i due ruoli tecnici possano coincidere. La questione può essere analizzata da diversi punti di vista:

· Da un lato la coincidenza delle due figure potrebbe dare maggiori garanzie sull’integrazione tra i percorsi di VAS e di piano.

· Ci si deve forse anche chiedere se il compito del valutatore sia maggiormente orientato a incidere sul funzionamento dei processi oppure sul contenuto delle decisioni. Nel primo caso la coincidenza di ruolo potrebbe risultare più efficace, nel secondo una certa indipendenza e separazione aiuterebbe a garantire un minimo di atteggiamento dialettico e di posizione super partes. Nella realtà è difficile generalizzare su quale dei due obiettivi debba prevalere.

· Da un altro punto di vista la separazione può essere garanzia di credibilità per il processo di valutazione, soprattutto in quei casi in cui gestione del processo e decisione finale sono in capo allo stesso soggetto. 


	Probabilmente è difficile trovare una soluzione ottimale, che funzioni in tutte le situazioni. Generalizzando si può comunque dare un’indicazione pragmatica e mirata per questi primi anni di applicazione della VAS. All’inizio è essenziale l’ingresso nel gruppo di progettazione di esperti che portino le competenze di valutazione, anche al fine di ampliare e fare maturare la capacità di valutazione dell’intero gruppo di progettazione. Una soluzione iniziale potrebbe quindi consistere nel fare in modo che vi sia una figura di esperto, distinta e riconoscibile, e questo potrebbe essere un principio da inserire nel decreto. Si tratta di una soluzione adatta a dare oggi il maggiore impulso possibile al diffondersi delle tecniche di valutazione, e che potrebbe essere modificata dalle leggi regionali negli anni futuri, a seguito di un monitoraggio sui risultati applicativi della VAS, quando sarà evidente che i processi di pianificazione si saranno modificati interiorizzando il percorso di valutazione di sostenibilità e integrando gli strumenti di valutazione nella prassi pianificatoria.



	Sistemicità della VAS
	Il tema della “sistemicità” del processo di valutazione costituisce un’ulteriore declinazione dei principi esposti in questa tabella. La consapevole e compiuta adozione della Valutazione Ambientale come strumento di gestione e governo del territorio deve necessariamente fare riferimento ad un modello di pianificazione coerente con i principi di integrazione e partecipazione che ispirano la procedura di VAS. In altri termini, la VAS non può essere ricondotta ad una pratica episodica che si esaurisce nell’ambito di ogni singolo processo di elaborazione di piano o programma, ma deve inserirsi in un sistema di governo del territorio coerente e dotato di procedure, strutture e strumenti in grado di garantire da un lato continuità ed organicità alle procedure di VAS, e dall’altro la massima efficienza al sistema stesso, con l’obiettivo di evitare un’incontrollata proliferazione di processi,  conferenze ed audizioni che, a sua volta rischia di determinare il rapido riflusso della nuova procedura nell’alveo di una routine priva di efficacia operativa, prevedibile nei suoi esiti, e di conseguenza inutile.

	Sotto questo profilo appare dunque necessario elevare i principi fondativi della VAS a criteri generali di gestione delle politiche territoriali, attrezzando la Pubblica Amministrazione (in quanto autorità competente per la procedura) con strutture e strumenti adeguati di gestione dei processi, di elaborazione e diffusione delle informazioni, di coinvolgimento non occasionale del pubblico nella elaborazione delle politiche territoriali.

Tra i principi di buona amministrazione, da declinare operativamente nelle leggi regionali, si possono citare i seguenti:

· procedere per gradi e moduli successivi nello sviluppo di strumenti di supporto alle decisioni

· partire all’inizio utilizzando il più possibile risorse e strumenti interni all’ente, sia per graduare l’impegno di risorse economiche sia per favorire lo sviluppo di competenze interne che possano nel tempo assumere il coordinamento del percorso di VAS e di quello di pianificazione

· introdurre nel piano strumenti che consentano di operare una valutazione di sostenibilità sulle azioni attuative, per verificarne in itinere la coerenza con gli obiettivi di piano

· prevedere nel piano e/o nel Rapporto Ambientale un programma di sviluppo degli strumenti di supporto alle decisioni, con l’indicazione anche dei conseguenti impegni economici, da inserire nei  bilanci annuali dell’ente



	Alternative
	Molto si è scritto  e detto circa la necessità della considerazione e della comparazione di alternative nelle tecniche e nelle procedure di valutazione ambientale; con particolare riferimento alla valutazione di piani e programmi, occorre definire e codificare (parallelamente al procedere delle esperienze applicative) cosa debba intendersi per “alternativa” di piano e/o programma, ovvero sulla base di quali criteri e con riferimento a quali elementi costitutivi il piano o programma individuare e definire le alternative nel corso della procedura di valutazione. 


	Il decreto nazionale dovrà definire requisiti minimi sotto il profilo dei contenuti come sotto il profilo delle procedure, al fine di evitare che la considerazione di alternative nell’ambito della VAS si limiti ad un formale adempimento, magari implementato ex post rispetto alla definizione dei contenuti generali e specifici del documento di piano e/o programma. I principi generali saranno poi maggiormente articolati dal punto di vista operativo attraverso le norme regionali.



	Agenzie e monitoraggio
	Le agenzie regionali per la protezione dell’ambiente già oggi gestiscono e certificano gran parte dei dati ambientali. Potrebbero assumere un ruolo di rilievo nel monitoraggio mettendo a disposizione degli enti dati aggiornati.
I comuni piccoli, che coprono complessivamente la maggior parte della superficie territoriale nazionale, hanno grandi difficoltà a reperire i fondi e le competenze per gestire un processo di VAS credibile. Le competenze tecniche sono invece disponibili presso le province e le regioni, e i dati presso le agenzie.
	La VAS non deve tendenzialmente comportare un aggravio di costi per i comuni piccoli. A tale fine si deve favorire la creazione di forme di collaborazione tra ARPA e regioni/province per l’aggiornamento e la messa a disposizione dei dati ambientali per lo sviluppo del quadro conoscitivo della VAS e del programma di monitoraggio.
In tali collaborazioni dovrebbero rientrare anche lo sviluppo di metodi semplici di valutazione che i piccoli comuni potranno utilizzare per lo sviluppo della VAS dei propri strumenti di pianificazione.

	Distinzione tra VAS, VIA e IPPC
	Nell’attuale testo del Decreto, al Titolo I le definizioni, le procedure, e la commissione tecnico consultiva ministeriale sono state accomunate per VAS, VIA, IPPC.
	· Differenziare, seguendo le previsioni delle rispettive Direttive europee, le procedure per le tre diverse procedure: VAS, VIA ed IPPC.

· Prevedere Commissioni tecnico-consultive con differenti competenze per le differenti procedure VIA, VAS, IPPC di competenza statale.

· Prevedere che le tre commissioni siano integrate, per ciascuna di esse, da un membro designato da ciascuna regione.

	Recepimento direttiva europea
	Nell’attuale testo del decreto il recepimento non è completo. Esistono alcuni temi poco chiari, quali per esempio i tempi di sviluppo della VAS (prima/dopo l’adozione), o l’integrazione con il percorso di piano.
	Può essere rendere più chiaro il riferimento alle varie parti della Direttiva, prevedendo richiami sistematici o un quadro delle corrispondenze.

	Silenzio-dissenso
	La formula del silenzio-dissenso si scontra con la cronica carenza di risorse delle amministrazioni e deresponsabilizza le strutture tecniche.
	Evitare la formula del silenzio-negazione, che potrebbe portare ad una paralisi delle attività, e che è contraria ad una logica di efficienza, sulla base della quale era stato introdotto il silenzio-assenso.
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