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CAPITOLO 1III

sfugge ad una classificazione, nel senso tradizionale, all’i
un settore disciplinare, vecchio o nuovo che sia,
Vano appare, a nostro avviso, lo sforzo di ridurla alle categori

del diritto ambientale, atteso che gli aspetti legati-alla salvaguar:

dia dei beni ambientali sono, anche quando si abbia a che fare ¢
- procedure parziali e non unificate
nuti di tali procedure.

nozioni analoghe a quella di ambiente, quali quelle di tutela dé

Paesaggio o dei beni culturali e ambientali, A parte, infatti, le dif:

ficolta di ordine teorico che si incontran

con le vestigia del passato, elementi a stretto rigore comungue in-.’
conciliabili con trasformazioni tecnologiche e pertanto inidonei a

fungere da esclusivi valori parametrici della VIA.

N¢, infine, sembra possibile circoscriverne Pambito ai confini
trumenti di piani--
ralel” — & solo uno

dell’urbanistica, visto che il rapporto fra ViAe s
ficazione urbanistica — e del territorio in gene

degli interessanti problemi posti dalle normative in materia 18,

17 Basti rinviare alla nota 117 del
delle relazioni fra valutazione dell'impatto ambi
grammazione del territorio (nella specie, a livello di bacino idrografico).

18 La particolarita della posizione della VIA nel sistema & giustamente colta
da Assivi, «La vicenda legislativa del diritto urbanistico. Profili introduttivis,in
Ip. (a cura di), Manuale..., cit., p. 11, ove si afferma che «non sembra corretto
estendere la portata del diritto dell'urbanistica e dell'edilizia, per tale inten-
dendo... quelio che raccoglie e studia, con il fine di ordinarle sistemraticamente, le

norme che interessano da ogni punto di vista funzionale lo svolgimento ¢ le ca-
ratteristiche dell”

attivita che ha ad oggetto gli insediamenti umani e Putilizza-
zione del territorio. In questo senso sembra effettivamente corretto affermare che

norme urbanistico-edilizie sono contenute anche nella legislazione che disciptina

altri settori normativi, come quelli generalmente inquadrati nel settore ambien-

tale, e che, pertanto, devono essere Prese in esame nell’ambito dello studio della
normativa urbanistico-edilizia, a parte...la disciplina della valutazione di impatto
ambientale, che rappresenta forse I'unico caso di normativa per la quale si pone
un problema di inquadramento in un preciso settore disciplinare e per la quale

si potrebbe realmente parlare, se definita urbanistica, di diritto urbanistico-am-
bientale».

entale delle infrastrutture e pro-

nterno di:

» soltanto una parte dei contéfz

cap. I per significare la problematicita

alutazione di impatto ambientale si & progresswamente arric-
ad un ritmo notevole.

19 Cosi stando Ie cose, & impresa ardua citare tale letteratura con un rmnm:io
completezza. Né deve ignorarsi che, coinvolgendo la VIA una moItephcﬂ:e;) bl
roblematiche anche disomogenee, una bibliografia appena cqerente non potre. : e
preséindere da uno sforzo teso a classificare la letteratura esistente in hase ai di-

versi profilt di inerenza.

- Per quanto concerne la manualistica, va osservato che in}:eres’s.e per la pr(;—
cedura & dimostrato non solo da quella piit strettamente ambientalistica, ma al-

Aresi da quella urbanistica.

Circostanza, questa, che non meraviglia pit di tax'lto, fattesa la segnalatfa
pfossimité delle materie e vista, soprattutto, I'esigenza di un inquadramento uni-
m%ﬁ:‘fes:téﬁwm, Diritto pubblico..., cit., dedica alla _valutaz_ione di mpa@
ambientale il cap. XVI, il Manuale..., curato da ASSIN}, cit., dedica ad «U_rbam—
stica e tutela dell’ambientes il cap. XX (opera di pELLANNO.) ed alla VIA il ﬁp.
XX1 (opera di MANTIND. Piu tradizionale 'impostazione segn'nta da MENGOLI," gt
nuale..., cit., il quale dedica alla VIA il solo_par. 170 (equivalente a no(ril ;;mt i
mezza pagina) ed inserisce la tutela dell’arpbxente nfel contesto g.enerale e l? u-
tela del territorio, specificando i contenuti della prima nella «rilevanza urbani-
‘stica della tutela ambientale» (parr. 166 szs.) e x;e;léa «d)lfesa del suole e delle ac-

il vincolo idro-geologico-forestale» (parr. $8.). ) o
e lsﬁnlxllg;'lélsigsimi, -mga nor? tutti significativi, i contributi apparsi s?ulle £1v1.ste.

Prima del 1985, laidottrina si & interessata dei proﬁl.l gene{;'?Il t?.ell.lstltl.:ltoz
traendo ispirazione e;materiali dalle esperien'ze stramere. pitl 51.gmﬁcalt1ve.
AANV., Controllo dello sviluppo tra amministrazwfze e partecfzpazwne. _la va uéal
zione d’impatto- ambientale nell'esperienza statunitense. Af.t: del seminario de
Centro studi americani,di Roma, Roma, 1980; CAIANIELLO-IV AMELIO, «Aspetti isti-_
tuzionali della valutazione di impatto ambientale», Foro amm., 1981, T 4?‘(anche
in AA VV,, Bilancio di impatio ambientale: un nuovo strumefzto per Z{I g?olztchz eco-
logica, «Quaderni delle Rivista Impresa, ambiente e pubblica amministrazione»,



La VIA, infatti, non & un piano urbanistico: non ne ha le ca-
ratteristiche né potrebbe averle. Essa @ soltanto il giudizio conclu-
sivo di una procedura istruttoria di valutazione del rapporto (ipo-

Le pagine che seguono non vogliono assol i '
con le inevitabili differenze nellagforma de?l’gz;ﬁ:i?n??zgsm’
ture concettuali, illustrazioni e tesi gia ampiament 1 ma-‘
letteratura in materia. ° ol daua

Non seml:?ra in particolare il caso di ribadire, se non fu evoi
plente, f:he Pintroduzione della valutazione di in;patto amb?egnﬁal
in un sistema giuridico rappresenta una notevole opportunita d
ammo?grnamento del contesto procedimentale amministrativ
nonc}'le il (possibile) fattore di una considerazione unitaria dei .
blemi dell’ambiente e del territorio. e

. La vocazione interdisciplinare delle procedure di VIA — che no
viene meno neppure in quei sistemi che incentrino la valutazio i
sug1_1'aspett1 fisici dell’'ambiente — favorisce in ipotesi un appro ;
equilibrato alla gestione delle risorse territoriali e deterlrjiil)il;fgc;
premesse per un’organizzazione ordinata del territorio, nella E}-1
g-h s’f,rumenti urbanistici sono in grado di intervenire ’in chia(iruadi
rifinitura e non, come & invece accaduto in Italia, dovendo a . 1;
verg ’a c0fnp1ti e funzioni loro non congeniali. ’ .
. HL elgg‘u.) dellg VIA non ne f&‘:i tuttavia il rimedio a tutti 1 mali

ella pianificazione del territorio né sottintende in alcun modo Ti

doneita della stessa a soppi .
. X ppiantare gl strumenti tradizi i
pianificazione urbanistico-territoriale. izionali della

parere di compatibilita ambientale espresso dal ministro dell’ambiente», Rass.
. giur. en. el., 1987, p. 337; BORGONOVO RE, «Gli études d’impact..., cit.; CUTRERA,
“La direttiva 85/337/CEE...», cit.; DELUANNO (a cura a), Le valutazione di im-
patto ambientale: problemi di inserimento nell’ordinamento italiano, Rimini,
1987; Picozza, «Primi passi per la valutazione dell'impatto ambientale {commento
al d.p.c.m. 10 agosto 1988, n. 377: regolamentazione delle pronunce di compati-
bilita ambientale di cui alart. 6, 1. 8 luglio 1986, n. 349, recante istituzione del
ministero dell'ambiente e norme in materia di danno ambientale)», Corr. giur.,
- 1988, p. 1007; Ip,, «Approvate le disposizioni di attuazione della Via. (commento
.al d.p.cm. 27 dicembre 1988: norme tecniche per la redazione degli studi di im-
patto ambientale e 1a formulazione del giudizio di compatibilita di cui alY'art. 6,
1. 8 luglio 1986, n. 349, adottate ai sensi dell’art. 3, d.p.c.m. 10 agosto 1988, n.
377, ivi, 1989, p. 237; BREGANZE, «Valutazione di impatto ambientale: prime
note», Riv. giur. urb., 1987, p. 517; GIAMPIETRO, F, «Studio d'impatto e relazione
di compatibilita ambientale nel d1. n. 361/1987 e nel d.m. n. 559/1987», Nuoveo
- dir., 1988, p. 1135; Ip., <La valutazione d'impatto ambientale: primi nodi appli-
cativi», Corr. giur., 1990, p. 1052; Ip., «Criteri tecnici o discrezionali nel c.d. giu-
dizio di compatibilith ambientale. Proposte di coordinamento della V.IA. con gli
altri procedimenti autorizzatori», Riv. giur. amb., 1995, p. 395; Bruscsl, Valufa-
sione dell'impatto ambientole, Roma, 1988; CORPACI, QOsservazioni in tema di va-
lutazione dimpatto ambientale, anche aila luce della sentenza della corte costi-
tuzionale n. 210 del 1987», Le regioni, 1987, p. 1621, Bagrousco, «Ordinamento
- regionale e valutazione &impatto ambientale», San. pubbl., 1988, p. 177; ARCHI-
BUGL «La valutazione integrata...», cit.; MENGOZZI, «I’élaboration et I'application
des directives européennes €I re denviropnement: la situation en Italie», Dir.
. com. sc. intern., 1988, p. 631; PaRisio, «Governo del territorio e impatto ambien-
tale: alla ricerca di sincronia», Corr. giur., 1989, p. 1139; Ip., «Valutazione di im-
patto ambientale e pianificazione urbanistica: un connubio impossibile?», Riv.
giur. edil., 1989, 11, p. 125; CoNTl, La valutazione..., cit.; BERTIL, «Impatto am-

;L:(,;’o rl\;i;lei?(;;ﬂl;fcll:) E(';:Lll,nol;'rl:tg, «le)l. mic:lfo strumento di controllo nell’uso del ters
itorio: ' atto ambientale», Riv. giur. edil., 1982, II, p. 86; DEL-
;EﬁTO;LEnegza e'assett!:a‘del terriforio: profili istituzionali, Paéov.; Pi98.?:- FF:;
bient(’zl ?,1 v1 utazione di impatto...», cit.; GRECO, La valutazione di i,mpattt’;» am-

e, Milano, 1984; BETTINI-FALQUI-ALBERTI, Il bilancio di impatto ambientale:

teoria e metodi, Milano, 1984; BRESSO- - ] s
Ualu;)azione di impatto ambier;tale, Miiaffxtissfgggl)mmm’ Analisi dei progetti e - : bientale, territorio, difesa del suolo», Jus, 1988, 3, p. 95; BoONACCORSI-D’ANGELD,
opo il 1985, anno del «varor» della di,retti , s ) . _ «Regime transitorio della valutazione di impatto ambientale e prospettive legi-
all'indomani dell’approvazione della disciplina vt?‘air l};ug:tana,’ ed in Partlco}are slative», Riv. giur. edil., 1989, 11, p. 143; GIACCHETTI, «La valutazione di impatto
scientifica in materia subisce un notevole accres;cimSl c;:na dell gg?, la pfoduzmne ambientale (Via): un nuovo gtrumento di governo dellambiente o un nuovo stru-
particolarith delle problematiche, suscettibili di o a.nche_ 1o ragions della “mento di mistificazione?», Rass. giur. en. el., 1989, p. 601; GUSTAPANE, «La proce-
spettive e quindi Particolarmenté indicate pe essere Stufha}te n ‘,no_lte}’hd prod dura di valutazione dellimpatto ambientale nell'ordinamento italiano», San.
Si segnalano, fra gli altri, i contributi dI; (;;Eno gpfli‘:sg::l mtegcjhsclphnz}re. : pubbl., 1990, p. 149; Ip., La tutela globale dell’ambiente, Milano, 1991; SANDULLI
’ ure di valutazione di “M.A., «Brevi riflessioni sulla vianr, Riv. giur. edil, 1989, II, p. 133; NESPOR-DE

impatto ambientale in Italia 1i i Uniti e 3 . .
pubbl., 1985, p. 167; In,, «Pmb’lel::f ; pﬁ;g;:,l:ld;l};tizﬁoﬁa‘%m I?ele'»’ Econ. . CEsamIS (a cura di), La valutazione..., cit.; CHITI, «Environmental Impact Asses-
procedura di ‘valutazione di impatto ambientale’», Rass. giur e:.I:all iégﬁdls n3a i sment and Development ;Control in Ttaly», Riv. giur. edil., 1990, 11, p. 177; 1D,

Ip., «Valutazione di impatt i - ri : L “«La disciplina di im; atto;ambientaie: il recepimento nazionate della direttiva co-
tiva?s, Econ. pubbl., 1586,0:?3;???%&3&;222 gic?;‘fp;ﬁiz:n;amministra, mumtaﬁ‘;,,,j Pol. tus, 1990, p.:48; MELICA, I:La valutazione...», cit.; GUSTAPANE-
il traguardo», Impresa amb., n. 3/1994, p. 66; Ip., «L’incerlf);o camzi;‘;ns:}iea"ers SARTOR-VERARDI, Valutazione di impatio ambientale. Profili normativi e metodo-

lo stato dell’arte in Europa e in Itali logie 1 tiche, Mil 1992: AAVV., Velutazi dii it biental
a», Bcon. pubbl., 1 3 ogie informatiche, Milano, . AA.VV,, Velutozione di impatto amoien ale ¢
p 994, p. 187; GUSTAPANE, « pianificazione urbanistica. Atti del seminario di studi di Napoli, 26.6.89, Milano, ~




LAFLLOLA 18

tetico) infrastruttura-ambiente. Giudizio dal quale sarebbe as.
surdo pretendere risposte che non gli competono. o
Non pud configurarsi, tra VIA e strumenti di programmazion
territoriale, alcun rapporto di specialita ovvero di gerarchia, da
leterogeneita funzionale degli istituti. oo
Tuttavia, I'individuazione del quadro di riferimento ‘progre
matico della valutazione di impatto non pud prescindere dalla.con
siderazione degli obiettivi perseguiti dagli strumenti -della piai J
cazione del territorio. In altre-parole, la VIA interviene — almen
di regola — in contesti gia pianificati, se non in modo dettagﬁa
quanto meno a livello di atea vasta. -
Gli obiettivi della-pianificazione del territorio costituiscon:
cosi per chi rediga lo'studio di impatto come per chi sia_compeﬁént
alla determinazione del giudizio finale di compatibilita, un «da
per quanto ¢d non significhi che il giudizio debba avere ad oggett
anche questo «dato» ovvero esprimersi circa la conformita -
Popera da realizzare e le previsioni pianificatorie (conformita ¢
ovviamente, andta accertata nelle sedi e tramite le procedure a
propriate) 20

1992; PogCGONE, «Valutazione impatto ambientale. Approvato dal Governo il
relativoas¢gno di legge», Diritto e giur. agraria amb., 1998, p. 210; GARZIA. «Si-
tuazige prospgttive della valutazione di impatto ambientale nellzordinan;ento'
itali;ﬂo_”a Riv. giur. urb., 1994, p. 501; FRANCESCON, «Llevoluzione legislativa’ il):
tepa di valutazione di impatto ambientale», Riv. giur. amb., 1995, p. 769; M-
SECC, «Quale futuro per la VIA? Spigolando tra disegni di legge e giurispruélenza-
in materia di impatto ambientale», Riv. giur. amb., 1995; p. 789; SPANTIGATI, «In
'é}fe':sa del%a valutazione di impatto ambientale: atto amministrativo e azione,giu-.
nd{ca»., Riv. giur. amb., 1995, p. 423; JAZZETTI, «Valutazione d’impaito ambientale
e pianificazione del territorio», Riv. giur. amb., 1997, p. 225; PERNICE, Maurizi :
«Fa disciplina della valutazione di impatto ambientale: esigenze di sempliﬁéa.
zione e prospettive future», Dir. e giur. agraria amb., 1998, p. 10.

Per i contributi attinenti, in modo specifico, agli aspetti economici della pro-
cedura, si rinvia alle note iniziali di queste capitolo ed alla bibliografia di cui all
opere ivi citate.

20 Lart. 8, c. 1, del DPCM 27.12.88 che ha attuato, sebbene in via provvis
rig, la DIR n. 85/337/CEE sulla VIA affida espressamente al «quadro di riferi
mento programuaticor la funzione di «fornire gli elementi conoscitivi sulle rela
=ioni tra Fopera progettata e gli atti di pianificazione e programmazione territo-'
riale e settoriale», stabilendo altresi che «tali elementi GustitUISCOND parametri di-
~Herlmgney TRT 12 oftrumone del giudizio di compatibilith ambientales.

La stessa disposizione, poi, ad evitare equivoei interpretativi, afferma che <
comunque escluso che il giudizio di compatibilitd ambientale abbia ad oggetto i
contenuti dei suddetti atti di pianificazione e programmazione, nonché la confor-
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LA VALUTAZIONE DELLIMPATTO AMBIENTALE...

Sia che la procedura di valutazione si configuri quale procedi-
mento amministrativo a sé stante, sia che si configuri come sub-
procedimento inserito nel procedimento principale autorizzato-
rio/concessorio 2!, essa incarna un ordine di valutazioni autonomo

. ed indipendente rispetto a quelli che ineriscono ai profili urbani-

stici, sanitari e di altro genere delle infrastrutture da realizzare.
Peraltro, se, da un lato, autonomia della valutazione e del giu-

‘dizio di impatto non pud revocarsi in dubbio — anche perché una
‘soluzione diversa comporterebbe reciproche indebite interferenze

fra le autorita investite del giudizio di VIA e quelle competenti al-
Padozione degli atfi ammnistrativi di autorizzazione dell’opera -
dall’altro & evidente che questa autonomia deve interpretarsi con
equilibrio e non, in particolare, tradursi in giudizi sommari o, peg-
gio ancora, incompleti perché pronunciati prescindendo dalla con-
siderazione di tutti gli elementi dei diversi quadri di riferimento
tecnico-giuridici contemplati dalle norme sulla formazione dello
studio di impatto.

Riguardata in questa ottica, la procedura di valutazione del-
Pimpatto ambientale non & soltanto uno strumento di attuazione-
esecuzione delle previsioni di piano, ma appare altresi in grado di
assolvere ad una funzione di adeguamento di queste ultime agli
sviluppi innescati dai fattori di trasformazione, siano essi antro-
pici o naturali?2,

E compito delle discipline positive tradurre sl piano operativo
Tefficacia del carattere polifunzionale delle procedure di VIA, an-
che al fine di evitare il ripetersi di «paradossi» idrogeologici ed
urbanistici 2? fin troppo ricorrenti in realtad che, al pari di quella

mita dellopera ai medesimi», dovendo invece il quadro di riferimento farsi carico
della «descrizione dei rapporti di coerenza del progetto con gli obiettivi perseguiti
dagli strumenti pianificatori» nonché della indicazione delle «eventuali disarmo-
nie di previsioni contenute in distinti strumenti programmatori». )

21 Potendo cosi anche assumere forma, funzione e contenuti di un «parere»
sulla compatibilita: cfr. DE CESARIS, «La valutazione di impatto ambientale nella
CEE e in Italia», in NESPOR-DE CESARIS, op. cit., p. 15.

22 Compete ancora al quadro di riferimento programmatico (art. 3, ¢. 2, lett.
b1), DPCM cit.) Ia deserizione delle «eventuali modificazioni intervenute con ri-
guardo alle ipotesi di sviluppo assunte a base delle planificazioni». »

22 Tya i «frutti» pit recentl di quella che potremmo definire una politica pa-
radossale del territorio merita ricordare i gravissimi fatti di .Sarno (maggxo 1998?,

ia i i i to aleuni comuni del Salernitano edi-
una tragedia idrogeologica che ha interessat i > o
ficati a ridogso della montagna e, cosa che in pochi hanno sottolineato, a poc

centinaia di metri dall'autostrada Salerno-Reggio Calabria.
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italiana, hanno lasciato che la pianificazione del territorio si svol-
gesse secondo direttrici anche casuali ed in un quadro delle com-
petenze cosi caotico da consentire le peggiori forme di estrinsec
zione dell’attivita dei poteri locali. S
Ma ¢ altresi compito delle discipline positive quello di contem
perare le esigenze di preservazione dell’ambiente, nelle sue diver:
dimensioni, con esigenze di altra natura, magari meno rilevanti i
termini propagandistici, ma tuttavia comunque meritevoli di
siderazione. _
Expressis verbis, riteniamo che il rispetto per le istanze deg
ambientalisti non possa mai confondersi con il congelamento dell
attivita produttive né con 'approvazione di tattiche ostruzionist
che nei confronti di progetti destinati ad offrire pit elevati sta
dard di sicurezza ovvero a migliorare significativamente la qualit
di servizi pubblici di importanza primaria 2¢. -

cQl

Ma gli esempi dei risultati della politica de} territorio «allitaliana» si spre-
cano,

Dallo straripamento delFArno nel 1966 (che impressiond Topinione pubblica
mondiale perché flagelld implacabilmente una delle pia importanti cittd d’arte:
ma quante volte, da allora, alle «partiture incompiute» di riforma della politica’
delle acque e del territorio, si & troppo spesso accompagnata soltanto la coster-
nazione per le tragedie che con sinistra puntualita si verificanc non appena le
condizioni climatiche evolvano in modo negative?) al fenomeno dellinurbazione.
del Vesuvio, a proposito della quale si & detto che mentre «le pendict di un vul-
cano esplosivo in nessuna parte del mondo sono abitate, in Italia vi sono 700.000:
abitanti che vi hanno costruito case, generalmente abusive; che sono state sanate.
per il eondono edilizio; un intervento legislativo pericoloso...Il fatto ancor grave &
che Ia gente vi abita in affitto, per cui corre il rischio senza che nessuno I'abbia
messa in guardia ed & andata ad abitare sotto il pericolo incombente di una eru-
zione vulcanica tipe quella del 79 d.C.; ecco. perché I'Ttalia & il Paese a pitt alto
rischio, € ha una percentuale di morti per catastrofi naturali 5 volte superiore
alla media normale»: VILL, «Gli indicatori idrogeologici nella valutazione di im-
patto ambientale per la definizione del landuse», in FALQUI-FRANCHINI (a cura di);
Verso la pianificazione ambientale - Principi e metodi, Milano, 1990, p. 58.

Dal Belice al Vajont, dall'Irpinia alla Valtellina.;

2411 dibattito sui rapporti fra tutela del territorio e sicurezza si accende pun- -

tuale soprattutto quando si discuta dei pro e dei contro della realizzazione di
nuove infrastrutture di trasporto — ed in particolare di quelle autostradali (si
pensi, in proposite, al parere negative di compatibilita del 16.10.90 sul progetto
di autostrada Civitavecchia-Grosseto). Sullimportanza della considerazione del
nmiglioramento dei servizi, cfr, la nota 5 del capifolo I. Particolarmente adatta ad
un equilibrato contemperamento degli interessi coinvolti nella valutazione di im-
patto appare la soluzione di prescrivere, in esito allistruttoria tecnica, modifica-

LA VALUTAZIONE DELLIMPALIU ANDININ LALD...

3. Lg prima direttiva comunitaria sulla valutazione di impatto
ambientale ed i suot rapporti con le esperienze degli études
d'impact e degli environmental impacts statement

3.1. La proposta di direttiva suila VIA del 1980 e le osservazioni
della Commissione CEE

Si & gia visto come la normativa italiana del 1988 in tema di
VIA attui, seppure imperfettamente e dichiaratamente in via prov-
visoria, gli obblighi comunitari posti a carico degli Stati membri
dalla direttiva n. 85/337/CEE del 27.6.85%.

Una direttiva, questa, risultata poco appetibile non solo per
IItalia, ma in generale per tutti gli Stati dell’Europa comunitaria.
Gia la IX Relazione annuale sul controllo dell’applicazione del
diritto comunitario (1991)% evidenziava come, ad eccezione del
Lussemburgo, gli altri Stati membri avessero varato norme di at-
tuazione della direttiva sulla VIA nel proprio diritto interno.

Cio, peraltro, non impediva alla stessa direttiva di detenere
contestualmente il primato di provvedimento comunitario pit vio-
lato sotto il profilo dell’inadeguatezza della recezione.

Con l’esclusione della sola Danimarca, venivano avviate proce-
dure di infrazione a carico degli altri Stati membri, ai quali si con-
testava soprattutto il mancato recepimento dei principi in materia
di VIA c.d. «<non obbligatoria» ex All. II DIR 1985.

I problemi che la prima direttiva affronta, d’altro canto, sono
della massima delicatezza proprio perché attengono a processi de-
cisionali normalmente gia radicati ed autonomamente sviluppati
nei diritti interni.

Nellottica del -principio preventivo-precauzionale abbondante-
mente enunciato nei vari programmi di azione ambientale e, dopo
PAtto unico, anche in sede di Trattato?7, la Comunitd concepisce
la VIA come lo strumento per fornire un’adeguata informazione sui
principali aspetti ambientali del progetto non solo alie autorita de-
gli Stati membri investite della competenza a valutarne 'impatto,

zioni al progetto originario, che 1o rendano compatibile con 'ambiente: & quanto
& accaduto per la centrale termoelettrica di Gicia Tauro, relativamente alla quale
si sono indicate ventitre prescrizioni tecniche recepite con un DPCM dell’11.11.91. -
%5 Cfr. cap. II, par. 6.
26 Commissione CE, IX Relazione annuale sul controllo dell’applicazione de
diritto comunitario (1991), COM (92) 136 def,, Bruxelles, 27.5.92, :
27 Cfr. il par. 1.1 di questo capitolo.



i . .
ma altresi a quelle cui spettera adottare i provvedimenti autoriz-
zativi o di approvazione dell’opera.

La Relazione alla proposta di direttiva comunitaria sulla VIA
presentata dalla Commissione al Consiglio P11 giugno 1980
(GUCE n. C 169/14 del 9.7.80), prende atto di come, fino a- tale
data, la strada seguita sia stata quella «delle norme e dei’ controll'
amministrativi?, soprattutto nellintento di porre rimedio. a1
danni piit rﬂevant1 Questi controlli, molto spesso, sono restat' ci
coscritti, divisi per settore... e in molti casi si sono limitati X!
zialmente ai problemi dell'inquinamento». S

La VIA introduce 1’«obbligo di raccogliere, graz1e ad una coop
razione tra committenti, amministrazioni e pubblico, Pinform
zione pill completa possibile sull'insieme dell’impatto’ amblental
importante di un’opera»; costituisce soprattutto «uno strumento d
conoscenza e di informazione al servizio sia degli imprenditori che
dei centri pubblici di decisione»; aggiunge al sistema dei meccém—
smi di controllo tradizionali un «elemento di flessibilita... non mira
infatti a stabilire nuove norme in materia ambientale, quanto
piuttosto ad adeguare le norme esistenti e le misure di protezionge
necessarie alle condizioni specifiche dei siti in questione, avvalen-
dosi di un’informazione preventiva completa». .

Chiara & la percezione di come la procedura, richiedendo fra
laltro V'elaborazione di alternative progettuali, debba contribuire
allimmediata integrazione dei criteri ambientali nell’attivita
pianificazione urbanistica, cosi favorendo una pii razionale utiliz-
zazione delle risorse e del territorio (sempre nella Relazione, 1a va-
lutazione di impatto & espressamente qualificata come «strumento
di pianificazione e di gestione integrata delle risorse ambientali»)

Oltre ai benefici economici ch’essa & in grado di apportare, -
della VIA la Relazione mette in risalto il «vantaggio tutt’altro che
teorico che pud derivare da un impiego adeguato delle valutazioni’
dellimpatto come sistema per far fronte alle resistenze che sem-
pre pill spesso vengono opposte dalle popolazioni, sia in forma vio-
lenta, sia attraverso ricorsi amministrativi o giudiziari; resistenze:
che comportano ritardi molto onerosi, oppure addirittura il blocco
di progetti in corso di esecuzione».

:Né la Commissione sottovaluta il rischio che la diversita dei
yrincipi e criteri adottati in materia di valutazione di impatto nei
versi Stati membri si traduca in una maggiore o minore conve-
za degli investimenti, foriera di distorsioni al funzionamento
della’ concorrenza sui mercati interni e su guello comune.

2.'T7incidenza della normativa comunitaria sulle procedure di bi-
lancio d’'impatio preesistenti. La VIA per le centrali termoelet-
triche e turbogas

La gestazione della direttiva comunitaria del 1985 si riveld di
rticolare difficolta

Concepita per finalita di ravvicinamento delle legislazioni ai
sensi dell’art. 100 Tr. CEE, la direttiva ha suscitato resistenze so-
rattutto da parte di quegli Stati membri i cui ordinamenti giuri-
4 fc1 gia vedevano procedure di valutazione di impatto strutturate
scondo principi analoghi a quelli patrocinati in sede comunitaria.
‘Questi Stati — ed in primo luogo il Regno Unito ~ hanno av-
ertito Pobbligo di introdurre una disciplina generale sulla VIA
ome un fattore di rischio di inefficienze indotte da eccesso di for-
talita e burocratizzazione dell’azione amministrativa 2°.

7 'Minore resistenza & stata viceversa opposta da quegli Stati
membri nei quali le procedure di valutazione d’'impatto, pur gia di-
sciplinate dalla normativa interna, lo erano tuttavia in relazione
alla realizzazione di opere determinate in base alla partmolare po-
tenz1a1e lesivita dei beni ambientali.

In questi casi, Padozione della normativa comunitaria & stata
sostanzialmente indolore per quelle fattispecie di per sé idonee a
soddisfare i requisiti di tale normativa, laddove ha condotto, per le
fattispecie autorizzative ad istruttoria complessa comunque non
‘assimilabili ad una vera valutazione di impatto, ad un adegua-
mento alle regole comunitarie. _

Una situazione del genere si & verificata, in Italia, per la pro-
cedura «speciale» di valutazione di impatto, preesistente alla nor-

29 A testimonianza, peraltro, del fatto che V'erba del vicino non & sempre pilt
verde, cfi. i rilievi critici di MACRORY, «La valutazione di impatto-ambientale nel
Regno Unitos, in NESPOR-DE CESARIS, op. ult. cit, p. 116: «<non va taciuto, co-
munque, che la tanto vantata efficienza fu sfruttata ai fini del negoziato e non
rappresentava fedelmente la situazione esistente»,

2811 modello pubblicistico di «comando/controllo» & quello classicamente adot-
tato per le azioni suscettibili di produrre danno a valori e beni meritevoli di pro-
tezione: cfr. GAMBARG-P0ZZ0, op. cit.
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mativa comunitaria e disciplinata dalla L 18.12.73, n. 880, recant:
norme sulla localizzazione, costruzione, ampliamento e gestion
degli impianti termici per la produzione di energia elettrica.

La legge prevede lapprovazione «da parte del CIPE di
grammi pluriennali per la realizzazione di impianti termoelet T
Compete alle regioni, in base ai programmi predetti, l'indivic
zione delle aree destinate alla costruzione od all'ampliamento: de
gli impianti «tenendo conto delle esigenze tecnico- economich
condizionano la localizzazione degli impianti stessi-nonché d
norme a tutela della salute e dell’ambiente» (art. 3, ¢. 1).

I progetti delle centrali termoelettriche e delle relative reti
alta tensione devono essere presentati dal soggetto che i
realizzarli al ministero dell’industria «con la particolareggiata
dicazione delle misure di salvaguardia della salute e del
biente, anche in riferimento ai rumori, alle vibrazioni e alle acq
(art. 4, c. 1).

Allo stesso ministero delVindustria & affidata, per la parte
sua competenza, Pistruttoria relativa ai progetti, la richiesta d
nulla osta alle soprintendenze ai monumenti ed alle antichita
parere della commissione centrale per inquinamento atmosferico
(art. 4, c. 4) nonché Vautorizzazione alla costruzione ed all’ eser
zio degli impianti termici (art. 5).

Non si tratta, com’® evidente, di una vera procedura d’impatto;
bensi di un articolato procedimento di istruttoria finalizzato
I’adozione di provvedimenti autorizzatori.

Va peraltro precisato che, per gli impianti termoelettrici e tur
bogas che debbano essere realizzati dall’Enel, il quadro normativ,
& appunto mutato con IAll. IV al DPCM 27.12.88 (emanato fra
Taltro, come si ricorderd, ex art. 6 L n. 349/1986 in attuazione, p
quanto provvisoria, della DIR n. 85/3837/CEE sulla VIA). Detto
All. IV, in applicazione dell’art. 17, ¢. 2, DPR 24.5.88, n. 203 (at
tuativo delle DIR CEE nn. 80/779, 82/884, 84/360 e 85/203 sulld
qualitd dell’aria), fa carico all’Enel della presentazmne ai mi
steri dellindustria e dell’ambiente, nonché alla regione interes
sata, del progetto di massima della centrale e delle opere connes
se e necessarie nonché dello studio di impatto, da effettuarsi se-
condo uno schema predisposto dal ministero dell’ambiente (art. 4,
¢. 4, DPCM cit.). ’

La procedura secondo la quale il dicastero dell'ambiente decide

in‘ordine alla compatibilitd ambientale del progetto si articola in
na fase di istruttoria tecnica ed in una di inchiesta pubblica (art.
“¢.' 1), potendo sollecitarsi al presidente del consiglio, per le ipo-
si di pareri sfavorevoli, discordanti o tardivi (e ciod non acquisiti
90 giorni dall’apertura dellistruttoria) dei diversi soggetti isti-
onali coinvolti nella procedura, la convocazione di una confe-
a- dei servizi (art. 6, c. 4). :
/inchiesta pubblica (prevista in Italia soltanto per questa pro-
ura speciale e tenutasi per la prima volta a Larino, Molise, nel
'90) si svolge contestualmente all'istruttoria tecnica ed attribui-
sce «a chiunque ne abbia interesse» il potere di fornire contributi
valutazione sul piano scientifico e tecnico attraverso memorie
ritte concernenti il sito proposto e le conseguenze sul piano am-
entale dell’installazione (art. 7, c. 3).
~ Si richiede il parere della regione interessata, la quale dovra
sentire il comune competente per territorio «anche relativamente
agli aspetti di natura urbanistica» (art. 8, ¢. 2).
" Se entro i 60 giorni dalla chiusura dell’istruttoria tecnica non
pervenga il giudizio finale di compatibilita del ministero dell’am-
-biente, il ministero dell'industria & facoltizzato a proseguire la pro-
-cedura autorizzativa (art. 8, ¢. 5; il che comporta, evidentemente,
1a possibilita che venga autorizzata la realizzazione di un impianto
la cui compatibilith ambientale non sia stata espressamente ri-
conosciuta dall’amministrazione competente: unica cautela pre-
disposta dal DPCM ~ per questa ipotesi come per l'alira in cui il
parere della regione sia negativo ovvero non sia stato espresso nei
termini — & quella che consiste nel richiedere che alla localizza-
zione dellimpianto, «sotto il profilo urbanistico ed ambientale»
(sic), possa provvedersi soltanto con DPCM, previa delibera del
consiglio dei ministri, in esito ai quali atti il ministero dell'indu-
stria potra autorizzare la costruzione e Uesercizio della cenfrale —
art. 11, cc. 3 e 4).

Al provvedimento autorizzatorio del ministero dellindustria si
riconosce, ai fini espropriativi, valore di dichiarazione di pubblica
utilita, urgenza ed indifferibilitad delle opere nonché effetto di va-
rlante del piano regolatore anche in presenza di vincoli di qual-
siasi natura sul territorio di insediamento (art. 12).

Una’ procedura complessa, dunque39, la cui adozione con atto

30 Anche perché ulteriormente articolata nelfaffidamento alVEnel di un’i-



amministrativo — non potendosi a nostro avviso riconoscere al de:
creto del presidente -del consiglio 1l valore di atto normativo —
pud che suscitare perplessita.
Ma le perplessita non sono soltanto quelle relative alla scelta
dello strumento attuativo degli obblighi comunitari, bensi an pill 0 meno intensa procedimentalizzazione, sicché la valu-
quelle che attengono: o deéllimpatto ambientale pud facilmente inserirsi gia nella
a) alla limitazione deﬂ’apphcabihté della procedura Spéciale ' struttoria delle fattispecie autorizzative o concessorie urba-
alle centrali termoelettriche e turbogas, quasi si trattasse dei; di altra natura.
impianti del genere in grado di danneggiare I'ambientest; = . ‘almente, perd, una simile maggiore facilita di adegua-
b) alla limitazione di tale applicabilita alle sole centrali Enel non esclude il pluralismo delle soluzioni adottabili, con la
¢) ai rapporti fra la procedura speciale ex All. IV e la reali:
zione, da parte di soggetti diversi dall’Enel, di impianti termi
di combustione con potenza termica di almeno 300 MW, peri q
I'AlL T della DIR CEE (nonché it DPCM n. 377/1988) richiede I'a
soggettamento a VIA ordinaria; o
d) alla circostanza dell’affidamento al consiglio dei ministri da
compito di risolvere I'eventuale impasse di cui alPart. 8, c 5
DPCM cit.: ove non si comprende (o forse si comprende tropp
bene!) in base a quali competenze un organo politico sia chiama
a.ﬂsggvere problemi che, almeno di regola, hanno una natura tecs
nica 32,
La digressione sulla disciplina della procedura di VIA per gli
impianti elettrici evidenzia come il problema dell’adeguamen
alle regole comunitarie delle procedure analoghe gia discipliﬁa

es0 necessario® — gia apparso tutto sommato di secondaria
rtanza, e ¢id anche in considerazione del fatto che, almeno di
la realizzazione delle maggiori infrastrutture & sottoposta

del parere del Parlamento europeo e del Comitato eco-
ico’e ‘sociale, che una direttiva comunitaria di armonizzazione
puo éo’h&portare «in uno o piu Stati membri, una modificazione
disposizioni legislative». ,

si, nella fase preparatoria della direttiva, non mancod Yoppo-
e'di Stati membri le cui legislaziont in tema di VIA erano si-
te piuttosto avanzate.

d infatti, per quanto, nella Relazione citata supra, la Com-
one si affrettasse ad includere la legislazione inglese fra
 le cui procedure di autorizzazione e di pianificazione terri-
gie’ presentavano «alcuni elementi embrionali di una procedura
alutazione dellimpatto» — senza peraltro che la protezione cosi
ita potesse considerarsi «adeguata alle esigenze attuali» — i
ri‘preparatori della direttiva rivelano come ben diversa fosse
ione dei commissari del Regno Unito, i pitt strenui oppositori,

struttoria sugli interventi socio-economici i all’i i delld i i iniziati itari
g 10-economici connesst allinstallazione nonché della ente ai danesi, dell’iniziativa comunitaria 34.

conclusione di accordi con 1a regione, la provincia ed il comune per la ripartizio
degli oneri relativi (la mancata stipulazione dei quali & comungue priva di e
cacia impeditiva del procedimento autorizzativo) (art. 9 DPCM cit.) e nella pre:
visione di regole per le modifiche dei progetti di massima nonché per la modified
delle centrali esistenti (artt. 13 ss.). .

31 Va ricordato che per gl impianti nucleari, la cui realizzazione & attu
mente congelata dagli esiti della nota consultazione referendaria, il DPR 13.2.64°
n. 185 prevede, agli artt. 37 ss., un'istruttoria tecnica che consenta, fra laitr i
una valutazione preliminare complessiva delle caratteristiche di sicurezza n
cleare e di protezione sanitaria degli impianti e del loro esercizio. :

32 Sui problemi pubblicistici della localizzazione delle centralj termoelettriche
e turbogas, cfr. LUCIANI, Massimo, «La localizzazione delle centrali elettriche. Pro!
blemi giuspubblicistici», Riv. giur. amb., 1990, p. 178; sulla procedura di VIA, cfr}
De CEsaRIS, op. cit., pp. 30 ss.; GUSTAPANE, «La V.LA. nell’ordinamento comuni-

tario e statale», in GUSTAPANE-SARTOR-VERARDI, Valutazione..., ¢it., pp. 69 ss.; Ca-
RAVITA, op. ulf. cif., pp. 343 ss.

33 In alcuni casi, infatti, Particolazione dei bilanci d'impatto in base alle di-
line interne & per lo pilt apparsa di per sé idonea a soddisfare i requisiti po-
fondamento della regolamentazione uniforme di matrice comunitaria: cfr. le
erazioni sull’egperienza transalpina.

4 Un'illustrazione dei ritardi e delle resistenze nellelaborazione del testo
finitivo della direttiva n. 85/337/CEE & in CUTRERA, «La direttiva 85/337/
K..», cit., p. 505. _

ambito di estensione dell’obbligatorieta della procedura di valutazione di
impatto, in:effetti, ha registrato un progressivo ridimensionamento, realizzatosi
traverso il «declassamento» di taluni progetti, inizialmente inclusi fra quelli
dell’Allegato I — da assoggettare obbligatoriamente a VIA - a progetti ricompresi

Allegato II ~ relativamente ai quali, come si & avuto medo di dire, la sotto-

ﬁgg?zione a VIA & rimessa ad una scelta dello Stato contraente. :

* La riduzione dei casi di obbligatorietd fu il prezzo che le Comuniti dovettero




8.8. I contenuti della proposta 11.6.80 e la loro trasfusione nella: oggettamentp a VIA é‘rimessa ‘agli S!:ati mermbri, al pari dellfel
n. 85/337/CER _ = dg esercﬂ:.arm ovviamente in ragione della maggiore o mi-
avita dell'impatto prevedibile — fra la procedura completa

11 documento sul quale si appunta inizialmente Vattenzion
gli organi comunitari poggia non tanto sulla distinzione fi
obbligatoria- e VIA rimessa all’apprezzamento discrezional
Stati membri, quanto piuttosto — in cid cogliendosi in partié
l'insegnamento dell’esperienza francese — sulla considera
quanto pilt rilevante & il prevedibile impatto ambientale dell’
tanto pit accurata e completa ba da essere la valutaz
impatto. o o

Cosi, desunta P'<mportzAza»> dell'impatto dalla natura, din
sione e localizzazione dele opere, la proposta afferma un
di adeguatezza della valutazione alle potenzialita lesive de]
getto (art. 2). " - L

E distingue #< opere il cui impatto ambinetale pud rit
levante a ‘R,,,acmdere c'i_alle dimensioni e dalla localizzazjoné'
i cui i f;o appare lmportante soltanto ove ricorrano 3
nar .,O}'ldIZI:DIll ed infine opere ad impatto normalmente
_~ite, il cui assoggettamento a VIA pud apparire giustific

‘esclusivamente in base ad una scelta del diritto interno. |
La completezza della valutazione di impatto & assicurata. pe
opere del primo tipo (artt. 6-11), indicate dall’Allegato 1. Pe;
opere del secondo tipo (come pure per le modifiche alle opere ind
cate in A%I. 1), classificate in Allegato 2, la determinazi_oﬁé
condizioni (e dunque delle soglie-limite di rischio ambienf;ale

rilevanza soprattutto in ragione della particolare vul-
ambientale dei siti di ubicazione, & integralmente affi-
Stati membri ogni decisione in merito e alla opportunita
on sono individuate neppure per classi dalla proposta)

rt. 4, ¢ 3). :
tguanto atliene all'oggetto della valutazione d'impatto, la

ta contempla (art. 3) alcuni elementi naturali (acqua, aria,
), flora e fauna, anche nelle loro interrelazioni), cui affianca
nte edificato, comprensivo del patrimonio architettonico
ulla quale non vi & nulla da eccepire) e del paesaggio (sulla
mpatibilita con il concetto di ambiente edificato si pud vice-
sa:nutrire qualche legittimo dubbio). Del fattore «uomo» non &
ia; per quanto la proposta si affretti a sottolineare che la va-
ione dellimpatto debba tener conto delle esigenze di prote-
e, ¢ miglioramento della salute umana e delle condizioni di

1 -scelta di graduare la completezza (e la complessita) della
azione di impatto in base alla natura ed alle dimensioni del-
era, alla sensibilita del contesto ambientale di inserimento ed
, sconcreto atteggiarsi, nei casi specifici, di tutti questi fattori, ap-
membri i quali, seppure non tutti in misura soddisfacente, avevano gia p ' ere 'c?mprensibile 6.3 “p ?r d.i pi1:1 rispondente a que‘lle. esigfanzci di
duto ad istituire discipline di VIA e dunque maggiormente si preoccupavano d asticita ed adattabilita cui un’efficace procedura di bilancio d'im-
frizioni possibili fra procedure di diritto interno e schemi comunitari.- : , patto non pud non essere mirata. _
futto il 1983 (anno seguento fa infatti egn ito, assai ?vgg‘uel_‘rii_:i_ _ﬁn na siffatta impostazione cgmpor‘{;a tuttavia il rischio che .l’ec~

eusnbe At costituito un gruppo di analisti i q : ssiva elasticitd dei parametri costringa alla fin troppo specifica
elimitazione dei presupposti e dei contenuti delle diverse valuta-
oni,' cosi passandosi da ‘una teorica ottimalita delle soluzioni alla
ratica incertezza applicativa delle stesse 3.

pervennero alla conclusione che il numerc dei progetti ex All, I sarebbe stats
quanto modesto, sicché dall’approvazione delle norme comunitarie non sar

derivate grande impedimento all’azione della macchina amministrativa interia
pagsarono in un certo senso il testimone all’opposizione dei danesi, a sua vol
motivata dalla preoccupazione che la direttiva introducesse Pob, :

P L bligo di sottopo:
a VIA i piani territoriali Gl che avrebbe potuto significare, per la Danimar

un’ulteriore limitazione di sovranith imputabile alla sottoposizione a VIA deg

| 35 La scarsa chiarezza della disciplina gradualistica della VIA & denun- -
schemi di programmazione territoriale approvati con legge).

ciata, con riferimento alla distinzione operata dalla disciplina francese fra étude,
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adottata nella versione definitiva della prima direttiva la qual
pur lasciando gli Stati membri liberi di estendere il campo di-ap
plicazione della valutazione di impatto oltre i limiti stabiliti-da
direttiva stessa (coerentemente al principio generale di ammis
bilita di norme interne pii severe e restrittive di quelle comuni
rie) (art. 13 DIR VIA), ricava dalla maggiore o minore imports
dell'impatto ambientale previsto il criterio per distinguere ‘solt
fra due gruppi di classi di opere ¢, segnatamente, fra un gru
_ di cui alPAllegato I — Pappartenesza al quale comporta fout c
che il progetto sia assoggettato 4la valutazione di impatto &
gruppo — di cui all’Allegato II - c%el quale fanno parte i progett:
sottoporre a VIA — con la pedesima procedura prevista perisp
getti ex All I'e dunque OO0 esclusione del ricorso a qualsiv
forma di VIA semplifi<t¢a — «quando gli Stati membri ritens
che le loro caratt »=tiche lo richiedano» (art. 4 DIR).

i evidente, - la scelta compiuta, da un lato la volonta.d
spondere o1 Pill volte 'segnalata esigenza di non appesantire
tilme%’- A gia nor: facile lavoro delle pubbliche amministraz

.ali, ma, dall’altro, anche quella di non lasciare dubbi in

V';fenz I}I:I?:igiﬁti dell’app\licazione della p.rocecflura, ;a cui:
rora funzlo ioev ;Son 1:11?0' essere messa in .d1s.cuss1c{ne 'C?ﬂf
ben Do p valore 11'1’mentg ad attnputl dimensionali:

p’resclgdere dalleffettiva capacita dell’opera di arn
care danno all. ambiente nel quale essa verra ad inserirsi.

. Se, come si & correttamente affermato, la procedura di valu
zione di 1?npatto ambientale si candida ad essere «la sede, fi
mez.lte unica, per la va.lutazione coordinata di tutte le incidenz
un intervento sul territorio» 3, & evidente che lo studio finalizza

.allindividuazione degli aspetti ambientalmente rilevanti del pro-
getto deve essere strutturato in modo uniforme per tutti i progetti
na certa classe che siano in grado, in astratto come in concreto,
nterferire con le connotazioni fisico-culturali del’ambiente, nel-
accezione pitt lata di quest’ultimo che lart. 3 della direttiva del
ndirettamente offre rispetto all’analoga previsione della pro-
del 198037, :
e-eccezioni a questa regola vanno contemplate, esse devono
rsi o nella considerazione dell’esistenza di interessi nazio-
spetto ai quali neppure l'appartenenza alla compagine co-
nitaria pud svolgere effetti limitativi - si consideri 1'esclusione
a:VIA per i progetti destinati a scopi di difesa nazionale: art.
4, DIR VIA - ovvero nella possibilita di soddisfare i principi
-odotti dalla direttiva attraverso procedure alternative a quelle
critte dagli artt. 5-10 della direttiva medesima — si consideri
segnalata clausola di esenzione per i progetti adottati in det-
lio attraverso atti legislativi specifici idonei al raggiungimento
li-obiettivi della direttiva, ivi compreso quello della disponibi-
delle.informazioni per il pubblico: art. 2, ¢. 5 — ovvero ancora
- rispetto, per quanto condizionato, delle esigenze di buon anda-
nto delle amministrazioni nazionali — si spiegano cosi tanto la
3sibilitd di integrare la valutazione di impatto nelle procedure
zionali di autorizzazione dei progetti gia esistenti oppure in al-
procedure o nelle procedure da stabilire per raggiungere gli
biettivi posti dalla direttiva (art. 2, c. 2) quanto la possibilita, ri-
osciuta perd solo in casi eccezionali, di esentare in tutto od in
rte uno specifico progetto (rientrante in quelli che andrebbero

disfazione nella confluenza dei profili di valutazione attinenti a ciascuna di tali
dure in un’unica sede di apprezzamento, della quale sia oggetto non pit una
alith di aspetti separatamente ed individualmente considerati, bensi P'azione
dagata» nella sua globalitd. Cid per non indulgere ad «uno strano gioco di sca-
e.cinesi tale per cui Puna autorizzazione & vanificata dall’assenza dell’altra o
opera pubblica necessitata per la tutela di un certo interesse risulta irrealiz-
e per una indiscriminata normativa di salvaguardia disposta da un’altra am-
nistrazione a tutela di un diverso interesse» (ivi, p. 26).
1 87 Secondo MANTIN, «La valutazione di impatto ambientale», in ASSINI (a cura
' Manuale..., cit., p. 737, Yestensione e la unitarieti della nozione di ambiente

rotice ¢ mini-notice d’i
p. 106.
86 SaNDULLI, M.A., «V.LA. ¢ disci

mpact, da PRIEUR, «Le respect de Penvironnement...», cij

&

. : plina del controllo sullattivity urbanisti
in AAVV, Valutazione di impatto ambientale e planificazione..., cit., p. 29. N

rleazione si se:-gnala Pimportanza di una procedura che consenta una consid
zione tenflenmalme.nbe unitaria e contestuale dei diversi interessi coinvolti dag]
interventi che abbiano ad oggetto il territorio. Secondo Pa. Vesistenza di

rizzazione e concessione

i principi costituzionali di efficienza e . - . . . . . .
*azi ii : . : esempio del progresso ormai compiuto dalla nozione di ambiente in
buon andamento dell’azione ammunistrativa, che ben possono invece trovare s6 : gylﬁcatwo p progr P _

- PR R R, NI PR



2,c. 3)38.39 fattispecie di VIA obbligatoria tanto nella proposta che nella
Al di fuori di queste ipotesi, tutto sommato residuali le es ettiva, con la differenza che, mentre la proposta prevede che
genze di tutela del territorio impongono, ancora una Volta,in b clla stessa procedura possa essere utilizzata per i progetti as-

al principio di precauzione, I'analisi delle conseguenze ambient
di‘tutti gli interventi che vi incidane, salvo che lirrilevanza di'g , ;

sti non possa ritenersi con un margine di certetza. sufficien CEE non prevede scelte in ordine a diverse procedure, limi-
mente ampio. Né potra concepirsi una limitazione del rischio s : ‘a conferive allo Stato membro il potere di decidere se ed a
bientale alle sole ipotesi di realizzazione di opere infrastruttﬁra ' dizioni assoggettare i progetti delle opere in All. II alla
ché anzi le minacce pit serie potrebbero derivare proprio da’is ; eduraprevista per i casi di VIA obbligatoria — essa non ha
terventi di tipo diverso, finalizzati non gia alla creazione dj IO ' ..
opere ovvero alla modificazione di opere gia esistenti, bensi:a
sfruttamento del suolo e delle risorse del sottosuolo,

Di cid & chiara la percezione da parte del legislatore comuni

é;itiva ad eventuali forme semplificate, la direttiva n. 85/

f:essendosi piuttosto il legislatore comunitario, coerente-
agli scopi di un intervento di armonizzazione, preoccupato

rio, sia nella proposta (il cui art. 1 definisce «progetto» Popera.c ' “ legislativo esistente nei vari Stati, costruendo il giudizio di
riguardi la costruzione di edifici, impianti e servizi ovvero l’es” i ’ aitiBilita ambientale come un pilt generale provvedimento au-
zione di sali minerali o che abbia ad oggetto notevoli modifiche dé . atorio idoneo a concorrere, unitamente a quelli gia previsti
paesaggio). si.a: .neI testo definitivo della direttiva consiliare dé Nk ?I?Qe ir,lterne, alla determinaziong dei presupposti di rea-
1985, che individua nel «progetto» (art. 1, ¢. 2) cosi 1a realizzazion, ' bilita dell’opera sottoposta a valutazione.

oneri relativi alla predisposizione de] supporto informativo
entale della valutazione di impatto sono posti a carico del
ommittente», definito come «il richiedente dell’autorizzazione
va: ad un progetto privato o la pubblica autorita che prende
ativa relativa ad un progetto» (art. 1, ¢. 2, DIR VIA). La ri-
sta di informazioni a sostegno della domanda di autorizzazione
‘opera pud essere avanzata nella misura in cui tali informa-
i*siano ritenute appropriate ad una determinata fase della
ocedura autorizzatoria ed alle caratteristiche di un progetto spe-
7¢o o di un tipo di progetto e dei fattori ambientali suscettibili di
iudizio ed altresi nella misura in cui sia ragionevole esigere la
lta dei necessari dati da parte del committente, tenuto conto,
fra‘1’altro, dello stato delle conoscenze e dei metodi di valutazione
sponibili (art. 5, c. 1, DIR VIA)%0, :
L’All. I1I della direttiva indica, in sette punti, il contenuto otti-
male degli oneri informativi di cui all’art. 5, ¢. 1, fermo restando

fii lavori _di costruzione o di altri impianti od opere come gli- al
1nte1‘~vent1 sull’ambiente naturale o sul paesaggio, compresi queld
destinati allo sfruttamento delle risorse del suolo.

Quanto alla procedura - che viene disciplinata in. riferimen

"_33 L'esenzione di uno specifico progetto dalla procedura comunitaria di VIA’
o.bbhg'a\ lo Stato membre: a) a prendere in esame Popportunita di forme altern
tive di valutazione ovvero di mettere a disposizione del pubblico le informazioni
rz_acct.::lte; b) a rendere pubbliche le informazioni relative allesenzione ed alle ra!
gioni per le quali si & ritenuto di concederla; c) ad informare la Commissione dell.
Comunita, prima del rilascio dell'autorizzazione dell'opera, dei motivi che giusti
fi_cano Pesenzione ed a fornirle le informazioni eventualmente messe & disposi
zione del pubblico. La Commissione, dal canto suo, !

. ] ‘ provvederd a trasmettere agl
altri Stati membri la documentazione pervenutale ed a riferire annualmentei{

Consiglio in .ordine all’applicazione delle clausola sullesenzione individuale, che
deve essere intepretata, come si & correttamente osservato (De CESARIS, op. ulf

cit., p. 16), in termini restrittivi.

r L i'determinate soglie-limite. In luogo P 40 Nel quadro di un principio di collaborazione diretto a ridurre, nei limiti del
dell’esenzione dalla VIA completa ed obbligatoria di cui agli artt. 6-11 della prok ssibile, 1 costi aggiuntivi che l'imprenditore, privato o pubblico che sia, deve
posta, avrebbe potuto anche concordarsi Ia s pportare in relazione alla procedura di VIA, il c. 3 dellart. 5 DIR «suggerisce»
ficata. Stati membri di rendere disponibili al committente le informazioni che siano

in-possesso degli organismi pubblici coinvolti nel processo di valutazione.
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, la concr.eta disciplina di ta% ' 3.4, La direttiva consiliare n. 97/11/CE del 8.3.97. Le modifiche alla
- . prima direttiva comunitaria sullaVIA

2 del!a' medesima disposizione. Si richiede, in particolare: 1.4
descrizione del progetto 41, 2.Teventuale descrizione somn;e{
q'eﬂe_ principali alternative prese in esame dal committente
Pindicazione delle ragioni della scelta compiuta in favore'déf
getto sottoposto, dal punto di vista dell'impatto ambientale (ii h
sgmbra dare per scontato che la minore rilevanza dell'impatto
blentale_, pur essendo il principale dei termini di riferimento-del
scelt.a di un progetto in luogo di altro, non puod comungque cons - rattato CE. '

3.3.97 (pubblicata in GUCE, n. L 073 del 14.3.97) con la
nsiglio delle Comunita ha introdotto sostanziali modifi-
a direttiva del 1985.

nuova direttiva, di ravvicinamento delle legislazioni nazio-

tibili: 4. 1a descrin iereto ( | di yélutazioné di impaizto & strumento fondamenta_lle di rea-
y t;;‘ d crizione -del preYed1b1.11 rilevanti effetti diretti ed.f : ne della politjca ambientale comune quale definita all’art.
1rett: del progetto sui fattori ambientali, anche cumulativi e ' R del Trattato e dal quinto programma comunitario di azione
' ateria nonché dalle conclusioni della relazione 2.4.93 della
missione sull’applicazione della direttiva del 1985.
art. 2 della DIR del 1985 & sostituito da un nuovo testo che
isce che, «prima del rilascio dell’autorizzazione», per i pro-
definiti dall’art. 4 «sia prevista un’autorizzazione e una valu-
- del loro impattos.
disposizione appare mirata a dirimere i dubbi interpretativi
ella vigenza della prima direttiva e la conseguente prassi
cativa perplessa, esplicitando che la valutazione di impatto
recedere il rilascio dell’autorizzazione /approvazione del-
a.

e.wtarfa, ridurre e/o compensare le esternalits negative della.
hzrza.zmne dell'infrastruttura o dell'intervento; 6. una sintesi ngh
tecnica d.ellfa informazioni di cui ai ptinti 1-5; 7. un sommario-d
3;(;;1?;21;;11::‘50011:& Incontrate dalla committenza nella raceolts de
Sulla scia degli artt. 7 e 8 deélla proposta, art. 6 DIR VIA 198
prevede cosi linteressamento dei soggetti pubblici competenti

S;_’:i?aamz‘;;l? nm?issl? agli stf?“fi ‘membri. La previsione dell’in ' Sempre I'art. 2 viene modificato nel senso di prevedere la pos-

dall 1_’eP ca e della pqsmbﬂlta- che le collettivity interessat, bilita per gli Stati membri di introdurre una procedura unica per
ntervento esprimano il proprio parere prima dell’avvio d @ httuazione della direttiva n. 97/11 e di quella n. 96/61/CE del

progetto tes.tlmoma del profondo radicamento territoriale dell nsiglio in data 24.9.96 sulla prevenzioné ed il controllo integrati

procedure d-1 valu‘ta:zione dellimpatto ambientale e rappresen-taﬁ ' 1’inquinamento.

momento di possibile valorizzazione della polivalenza funzional i Gon la modifica dell’art. 3 i «beni materiali» ed il «patrimonio

di tali procedure. ale» vengono inclusi nel novero dei fattori della cui intera-

ne deve tenersi conto ai fini della pronuncia del giudizio di com-
ibilita. :

Di assoluto rilievo le modifiche apportate all’art. 4, il cui nuovo
to, fermi i criteri per I'esenzione di singoli progetti, «in casi ec-
ionali», dall’assoggettamento a VIA (comma 3 dell’art. 2):
—determina che siano in ogni caso assoggettati a VIA i progetti -
i cui all’Allegato I '

- - stabilisce, per quanto attiene ai progetti di cui all’Allegato II,

ALa descngione del progetto include quella delle caratteristiche fisiche dell
stesso e del_]e esigenze di utilizzazione del suolo sia nella fase di costruzione ch
in q}xella di fu.nzmnamento, oltre che l'indicazione delle caratteristiche dei
cessi produttivi e della natura e quantita delle emissioni previste i
. .4;Fra glil effetti rilevanti sono compre .

esistenza del progetto che quelli dovuti allo sfrut i i
ed allemissione e smaltimento dei residui inquinafx?:?.l ento delle risorse naturali

si sia quelli comunque imputabili al-
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che gli Stati membri decidano se il progetto debba essere oggetto
di VIA attraverso un esame del progetto caso per caso ovvero at-
traverso la fissazione di soglie o criteri validi in linea generale ov-
vero ancora attraverso entrambi i predetti criteri (sulla base, co
mungque, delle linee guida fornite dallAllegato III alla direttiva

Limportanza della modifica risiede non solo nell'indubbio”
largamento dei margini di discrezionalits concesso agli Stati mem:
bri nella decisione se sottoporre 0 meno a VIA un progetto ex Al
legato II, ma altresi nellindividuazione di criteri di selezione p
operare tale scelta gia sede di direttiva (come detto, nell’All. III P

Cade inoltre I'obbligo degli Stati membri di informare la Com.
missione dei tipi di progetti ex Al IT interessati dalla valutazione
di impatto: il nuove comma 2 dell’art. 11 si limita ad imp
Finformazione cirea «qualsiasi criterio efo soglia adottati per la g
lezione dei progetti».

Dall’introduzione del nuovo Allegato HI consegue che il prec
dente Allegato III, dedicato alle informazioni richieste al commi
tente in caso di VIA, diviene All. IV,

Il nuovo comma 2 dell’art. 5 prevede che, se il committente.’
richieda prima di presentare una domanda di autorizzazione, le
autorita interessate al progetto per la loro specifica responsability
in materie di ambiente possano dare il proprio parere sulle infor.
mazioni che il committente deve fornire come da Allegato III (con
la possibilita per gli Stati membri di designare, in generale o ca
per caso, le autorita da consultare: art. 6, c. 1).

Il comma 3 del medesimo art. 5 obbliga il committente,
quanto concerne le informazioni che esso deve fornire, a descriver
sommariamente le «principali alternative prese in esame... con in:
dicazione delle principali ragioni della scelta, sotto il profilo de
I'impatto ambientale», :

Ben pii1 specifica, nella direttiva del ’97, la disciplina della va; |
lutazioni di impatto ambientale in contesto transfrontaliero (d’al-
tro canto la relativa convenzione internazionale & del 25.2.91-e
quindi di sel anni successiva alla prima direttiva sulla VIA).

L'art. 9 prevede che, al rilascio o diniego dell’autorizzazione, sia
messa a disposizione dei cittadini, in aggiunta al contenuto della
decisione ed ai motivi sui quali & basata, eventualmente anche una
descrizione delle principali misure per prevenire, ridurre e, ove
possibile, compensare gli effotti negativi gravi.

Gli elenchi di progetti di cui agli Allegatile I.I S0n0 modificati.
Viene infine soppresso, per una migliore realizzazione delle fi-
alitd di armonizzazione delle legislazioni persegui‘te, Part. 13, che
gnsentiva agli Stati membri di stabilire in tema di VIA norme se-
re rispetto, a quelle portate dalla dlrett_wa. . .

1l termine di implementazione della direttiva n. 97/11/CE & fis-
al' 14.3.99 (art. 3 della nucva direttiva) ma, per Ie. domande
utorizzazione sottoposte prima di detta data, contmuanq ad
applicarsi le disposizioni della direttiva del 1985 nella versione
iginaria.

5. 1l rilievo della partecipazione sociale nella valutazione dell’im-
: patfo ambientale. ’«enquéte publique» negli études (e ne%le 10-
tices) d’impact e la «public information» nelle procedure di envi-
ronmental impact assessment

““Non a caso la richiesta di un’adeguata partecipazi?ne sociale
{e:decisioni pubbliche in tema di bilancio d’impe'\tto si prospeti?a
me momento qualificante dell’azione comunitan.a ne%l\a materia
nsiderata. La prima direttiva sulla VIA, come si é} pill ‘volte se-
ialato ed & pacificamente riconosciuto dagli studiosi, & ampia-
ente tributaria dell’esperienza statunitense nel campo della} va-
tazione dell’impatto ambientale, inaugurata con largo antuupc?
petto alle iniziative comunitarie e configurata secondo schemi
& Ben si confanno all’elasticita di un sistema di common .law, pur
on.potendosi ignorare che la delicatezza delle questioni investite

43 Cfr. supra note 7 ¢ 13. In Francia, a far data dalla legge sulla probezione
la natura del '76, si & rapidamente diffusa una vera cultur.a (.1e11a valutazm_ne
i :pétto ambientale, che si & tradotta nel ricorso f_'re;quentxss:mo alle relatn:'?
rocedure (ed infatti la media annuale degli studi di impatto era attestata,. gia..
&l pﬁmi anni *80, sulle 5.000 unita). Lidoneita della VIA a fungere da strumento
sai versatile del governo del territorio é‘testimoniata} anche dal fat?o che I_a pra-
ca degli studi di impatto si & diffusa molto pilt rapidamente degli stessi stru-



gia dal 1976. ' ‘ :
Entrambe queste esperi ool : : ' derazione della loro natura, consistenza e della sensibilita

e .delle zone interessate, siano «susceptibles d’affecter
ent», ,

determinazione delle classi di opere, delle soglie-limite e dei
. assoggettamento ad inchiesta pubblica & stata affidata

n. 85/453 del 23.4.85 (da ultimo modificato dal decreto

/694 del 20.9.89), che ha individuato ben 35 categorie, fra le

nnoverano le opere di difesa dalle acque, le strade fer-

sulla «pubblicita» delle varie fasi de] procedimento di VIA‘-.;

ga:ranzia del rilievo da attribuire all;
¢ portata consultiva non pud comp

hiesta pubblica deve precedere ciascuna decisione per I'ado-
della quale sia espressamente richiesta ovvero, in difetto di

menti oebbligatori della lanificazi T '
possa non tenersi contcf) dellacf]lgz;lmm.3 del territorio ( bblica & informare il pubblico e raccoglierne osservazioni,

territoriale rispetto ad uno studio ﬁ’iof; COE;) fessita della formazione del pian ' ;’érimenti e controproposte — anche relativamente all’étude
singola opera). patto che si riferisca comunque ad un ipact, ove previsto — onde fornire alPautorita competente ogni
Bretagna (comunque un po’ anomeley o oo ' tua e iy ';e{xto utile alle decis'ioni ch’essa- dov%‘a intraprendere (art. 2, c.
: € quasi contestuali esperienze del Ls ; n: 83/630). Lo svolgimento dell'inchiesta & affidato ad un com-

t;ellllap%nf’;oepazse(;iell’Eumpa comuni: _ B4 5 Ssario inquirente ovvero ad una commissione, sulla cui scelta o
lel A e ad adeguare determin; _- 3 gmposizione sono dettate precise regole a tutela della competenza
nica e dell'imparzialita (artt. 2 L cit. e 9 D cit.). Loggetto del-
Achiesta, 1 nomi e la qualita del commissario o dei membri della
dmmissione, le date di apertura e chiusura dell’inchiesta nonché
nogo nel quale essa si svolgera sono portati a conoscenza del
?blico «par tous moyens appropriés d’affichage... et... de presse
rite ou de communication audio-visuelle» (art. 3 L cit.). Il rap-
. gozjtf finale e le con¢1usioni motivate del commissario o della com-
missione sono pubblicati e devono fare menzione sia delle contro-
avesse presentato osservazion al progetts cottopaaty & outela aml . . ‘i,;‘p;osi?e degli' interes.satj ch_e delle ri.sp?ste fox:nite dal com¥nit—
. 0 a potuto qua- : nte, in particolare in merito alle richieste di documentazione

Tvazioni avesse viceversa presen: art. 4 L cit.). Laddove un’intervento subordinato ad autorizza-
telabilita giurisdizionale . _ | » .ne amnﬁx}istrqtiva debba costituire oggetto di inchiesta p}lb-
ans a ovviamente la tutelabili % i . lica, autorizzazione potra essere soltanto espressa (art. 5 L cit.).

-**7 11 contenuto del dossier sottoposto ad inchiesta pubblica varia -
‘a: seconda che l'opera necessiti 0 meno di autorizzazione/appro-

“vazione. '

settori del proprio pur evoluto sistema am
sta procedura,

Tutto
1 0ot el s i, e oo
,_ uttora molto severe le critiche inte ‘arti ione
delle procedure d’impatto, delle quali si contesta soprattui:}to _tn:&alrllstrslz%lazmne
. . —un

non Sempl‘e adeg\lata COnS!delale e 1 lenClpl della tIaSpaIenza e p[.lbbll(:l
Jel de :

y « SltuaZIOm S0 ettlve Ilel e pro 2 e v
gg 1 C dur dl La.; esercizio e

valutazione..., cj .
mento alla proposta del 1980 (meno efficace ngﬁa irettiva af oserva, in com:

lizzati alla sua partecipazione).
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sservazioni in merito — ed allegato al rappor{:o di fine in-

Nel primo caso il dossier i identifichera con quello previgt rt. 18 D cit)
art. 1 ClL).

dglla normativa applicabile all’operazione " progettata con 1
giunta dell’eventuale studio o notizia d’'impatto (cfr. l’ax,-t 5
tgto decretf) n. 77/1141: «L’étude d’impact est inserée dan.s lesido
S1Ers soumis a enquéte publique lorsqu’une telle procédure es
vue»). Nel secondo esso avra viceversa un’estensione :
ﬁr_m a comprendere Yoggetto dell’inchieéta; le principali carati
gtlche dell’'operazione inquisita; lo studio di impatto o la nofiii
1Impatto OVVero, se non siano previsti, le ragioni della scelta
progetto, In particolare dal punto di vista ambientale; il. pian
loc.ah.zzazmne; il piano generale dei lavori; le caratteri’sti‘cll)lefie

breve .descrizione della procedura generale di inchieste
48 81 ricava che 'étude d’impact, come pure guella forme
idi:valutazione di impatto che & la notice dimpact 7, pos
rare a farne parte. Tuttavia, poiché linchiesta pubblic:
;solo per:alcune categorie di opere, & evidente che la pub
iservata allo studio- d’impatto sara diversa a seconds
i-riferisca 0 meno a progetti per i quali sia prevista tal¢

ﬁubblica, in materia di espropriazione, dissodamenti, imprese idranliche
te.ad autorizzazione, aerodromi ed installazioni classificate per la prote
dell’'ambiente.

sentire al pubbh i - . .. - -
tiva al propgett(}l(;?i ‘iési)):;iize.flsmne'della flocumentazmne_rel‘ 4T U discorso diverso vale per la forma ulteriormente semplificata di valu
Paltro prevista 1 . > 1 prOp.no avviso, E, a tal fine, tr ione di impatto adottata per gli strumenti di piano e solitamente indicat:
: brevis 2 18 creazione di un registro, a fogli non mobik (sic me-mini-notice d'impact: questa, ricoliegandosi all'obblige generico di «espec

per 'annotazione delle valutazioni, dej suggerimenti e dell 1 préoccupations d’environnement» sancito dalPart. 2, ¢. 1, L n. 76/629, con
troproposte del pubblico 45, € aelle co ste:nell’analisi.dello stato iniziale delPambiente e delle cautele adottate per I
reservazione dai progetti di pianificazione territoriale (projets d'aménage

ggzits e dagli strumenti urbanistici (documents d’urbanisme). La mini-notic
ditmpact non & una vera e propria valutazione del'impatto ambientale, ma si pro
' piuttosto come una «denuncia sintetica» delle conseguenze ambiental
strumento pianificatorio e dei rimedi ¢/o compensazioni alle stesse. In que
ca,  contenuti della partecipazione pubblica alla formazione degli strument
ti a mini-notice sono quelli propri delle normative sulla partecipazione a
oli procedimenti-di formazione delFatto. ~
48 PRIEUR, Droit de..., citi, p. 79, Nell'esprimersi sulla riforma dell’istituto del
esta.pubblica l'a., pur commentando positivarente la consacrazione legi
iva.del diritto del pubblico alf'informazione ed alla partecipazione, afferm:
successo di questa procedura di evidenza riposa in larga parte sul dinami
ol e.lo spirifo di iniziativa dell'organc inquirente, cui la disciplina attribuisc
npi. poteri discrezionali nella conduzione dellinchiesta anche in chiave di age
lazione del dialogo fra le parti interessate, ma lamenta che la procedura dells
dienze pubbliche («'élément le plus novateur»), inaugurata in via speriméntals
el 1979, non sia stata parimenti recepita a livello normativo (pp. 107-108). Su

’ Seb_bene con la limitazione indotta dal necessario consenso d

%autorlt.é competente al rilascio dellautorizzazione (art. 4 Locit? -
il commissario pud organizzare delle «éunions publiqu;as» con 1
presenza d.el committente, quando egli ritenga cid opportuno i

gione dell’lmp-ortanza 0 della natura dellopera oyvero dellg o
c’ola-zmne dell’inchiesta. 1] rapporto relativo allo svolgimento del
Pudienza pubblica & trasmesso al committente — che égI amm;séoe

48 Deve osservarsi che contrari o

. 3 1amente a quanto previsto dall’art. 1 ali:

ilsz;tD n.h85{;453, per il rapporto finale della réunion publique eventua;lmsénf: c:rli
ve a, ccl IeI’ eve essere comunque allegato al rapport de fin denquéte, Pulti ,
mma dellart. 4 della L n. 83/630 si limita a rendere obbligatoria in tale ;;l;:

porto finale la menzione delle sole cont 111
- , v . re- o i i '
& o e e aae propositions, nulla dicendo a Proposito




e —_—

quello del pubblico — solo daj momento del}’

ChiBSta, T'appresenta un ostaceo alla Presentazione di osseri :

serie e qualificate ai suoi mRtenuti, specie ove questi assis
uno spiccato valore tecp®0*- Il rischio ¢ quello di yna. g
zione dello studio ds‘ii,?oatto capace di assolvere ad una: fiiniis :
P 1 «conoscibiliti» . . T : oy R

ggﬁiff;ieo,fgf;j%ei{lvece . S;?::ttaﬂipz(;zzz?:rz é;llfl;'m . gole generali introdotte dal Council on Environmental Qua-
dure comung-* 'Ializzate alla gestione del territorio rich
rebbe Pap- *ondito esame del punto di vista di chi del & | . oz ; - :

; vario titolo, concretamente fruisca ern per l'azione considerata e che tuttavia, dovendo fra Igltro

' — ex Sec. 102(2)(e} — le possibili alternative all’azione

sla puy
Rehe 1a regolamentazione ,
3Wi;a contiene in sé una prima valutazione d’impatto, per

Ye(;QHdQSl, in particolare, che le procedure includessero
never. appropriate, provision for public hearings, and shall
o the public with relevant information, including informa-

‘alternative courses of action» e propugnandosi analogo
nformativo da parte delle agenzie dei singoli stati e locali.

F?;r;e;l;s:ff di valutazione dell : . alla procedura federale di valutazione (impregiudicata l'ap-
lons significantly aff : _ lita di eventuali procedure statali), pud accadere che da
» Secondo la form : imile analisi preliminare — ovvero da un’integrazione della
tional Environm . ) a - possa ragionevolmente evincersi che il progetto non pro-
' " conseguenze ambientalmente rilevanti: in questo caso T'a-
%;ga::"produrré una dichiarazione di finding of no significant im-
i-FONSI (anche nota come negative declaration), abbando-
cement of Environ t0l : _ : lo la procedura di VIA ad uno stadio inizie}le. .
i delle agenzie fed 1.’{19” al Quality : Se dall’'EA dovesse viceversa emergere un impatto ambientale
ederali in base al NE mificativo dell’azione proposta o comunque la probabilita che un
?e impatto si verifichi, 'agenzia dovra preparare una «bozza»
EIS (draft EIS) e sottoporla al vaglio delle altre agenzie federali
tatali interessate, oltre che del pubblico e delle associazioni am-
ntaliste in senso lato, allo scopo di predisporre il giudizio di im-
o vero e proprio (final EIS), nel quale il parere espresso dal
bblico dovra essere inserito.
:Llaccesso del pubblico.alle informazioni disponibili & capillar-
nente regolato, individuandosi un limite generale al dovere di «di-
¢losure» nel carattere riservato delle informazioni attinenti Ie at-

In effetti, il profilo della
nella prima applicazione del]

Pabb. indivi i
andono, ma individua altresi nella ricorrente estrema analiticita teecnica

della progettazi i
one un serio ostacolo all’e izio di
- . Se . :
contye eetaz rcizio di un «vero e Proprio potere di

49 g4 : -

«sinbesiSln;zgil;;i r::i(c):S: ldmel IItzzoz'tanfnza dell'apparentemente «innocua» richiesta della
- » ormazioni che i} commi .

base all'inciso finale dell’art. 5, ¢. 2 della diretti(:ra coxtxﬁeumm:’:a?izenuto # fornire in

50 35 FR. 4247, su i :
24577 42 FE, 2696’7, ccesslvamente modificate da Ex. Ord. no, 11991 de?
' 51 Per 1a disciplina dell'informagzione del pubblico nelle procedure che cain-



Il riecorso allistituto de

lla «public hearis
. - - - a
z1on1 negli ordinament; an e

glosassoni 52, completa i
» @& un lato, a facilitare j] dec

stessg 53,

volgano PEnvironmental Protetion Agency-EPA, cfr. 40 C
scopo informativo — di <¢full;'dl§CI?SUPe on -the decisj
trettanto impottante, nell ’dISCII;Ima della VIA neglj
tezione dell’ambiente. (*PS2Pevoli di ¢id sono le cort; federali come .
A i lle,

goli Stati: cfr. la de#?°Pe della Supreme Coyrt of California in ngfvlq fIz B
Improvement As--20t0n v. Regents of the University of California (:{988)‘?r
Cal.24 376. . . e

52 Sugli is"“_ltl dt_eIIa public enquiry e dellexq
ficazione ter®°fe in Gran Bretagna, cfr. le considerazioni di ASSINI-MaN

in AssmxIl f;su;i’ii)’ A? anuale..., cit., p, 88, nonché quelle di MANTINT, «
dell’amk pact assessment nell’esperd turidi i ; i
PN perienza giuridica britannica», in D

d'impatto ambiental s -
tato pporto del 1980 sulla parte aie..., eit., p. 207. LEPA’ nel ¢

cipazione dell’opinio

<2 ambientale, ha sottolineato come je opinioni de

gamentale importanza anche per la componente pit di
‘sul piano economico — dalle conseguenze dello svolei
L18, e ciod per gli imprenditori.
La partecipazione sociale a
Tambiente pud vedersi cott favo

& st o) Cistome v re anche sotto il pr_oﬁlo della riduzione dell’indicg

solugioni «contrattates. Proy

i conflitto tra istanze protezionistiche ed ag
Inevitabile - proprio per n

z?et; d; dﬁisolve:i? altt:raversc:I canali alternativi a quelli tradizionali de] Judieiol re
y 1 particolare con il ricorso a procedure negoziali fra ii e,
Per un’analisi assai dettagli i i B v i | mate.
‘er un . gilata dei contenuti della ¢ 4. environment iati
81 rinvia al saggio di SALANITRO, «Lenvironmental mediat A o ation
mento alternative per Ia risoluzio
1991, p, 229,

Sui rapporti fra politica ambientale ed jm

approcei alle problematiche ambientali dell'im i
_ _ presa e alla iti
ambientale negli USA», Econ, fonti en., n. 2/1993, pp. 97 ssz‘.é.'esmme della politica

%311 17 giugno del 1987 il Governin i
ing Council dello United Nations Environ-
ment Program-UNEP ha adottato la decisione 0. 14/25 sugli obiettivi eq i pll"(;g-

cipi_ delle procedure di VIA, Al punti 7 ¢ 8 di tale d
decision is made on an activit

perts in relevant disciplines and interested
. groups should be allowed appropri t
opportunity to comment on the ELA» e che «a decision as to wheter a? I;Jro?)o:es

activity should be authorized or undertaken should
tivity sh not be take i -
priate’'period has elapsed to congider commentss, " ol an appxo

ne dei conflitti ambientali?s, Rip, giur. amb.,

mination in public nella piam

ion negli USA: uno stru- -

prese negli USA, cofr. Crocl, <Nuovi .

ecisione si legge che «before 5
» government agencies, members of the public, ex-

6. : ‘11 Problema dellindividuazione del «pubblico interessato». 11 cri-
erio del «collegamento territoriaies come criterio di legittima-
Fione «generale» net giudizi di danno all'ambiente

Sldeﬂ,art 6, c. 3, DIR VIA, la definizione delle modalita

ione e consultazione del pubblico & di competenza degli
1 quali, in relazione alle caratteristiche particolari
‘dei siti interessati, hanno facolta di «individuare il

blema dellindividuazione del pubblico legittimato ad in-
quire nel procedimento (o subprocedimento) di valutazione
jipattd ambientale & complicato dal fatto che, come gia sotto-
to,.1a VIA, pur prospettandosi quale strumento privilegiato e
fu ionale di gestione del territorio e delle sue risorse, tutta-
idéntiﬁga con un procedimento «a proiezione urbani-
sta ampiezza e I'eterogeneita della gamma degli interessi
ti. Gli interessi connessi alla tutela ambientale, per loro
ssa natura superindividuali, non consentono di liquidare la que-
&%Aa‘:ﬂ;traverso un acritico riferimento al criterio dt_—:-l «radica-
nto territoriale», posto che essi, oltre che poter inerire ad am-
territoriali di particolare ampiezza in ragione del tipo di in-
o considerato (si pensi soltanto al novero dei possibili
ntrointeressati» alla realizzazione di un reattore nucleare), ben |
sono far capo a soggetti i quali, pur senza presentare un le-
pecifico con il territorio, rivestono comunque una posizione
cata» in relazione allintervento (non pud escludersi, in
di pﬂncipio, Pinteresse di un’associazione ambientalista di
ensione nazionale — il discorso si fa piti complesso per le orga-
7 azioni minori, ma la soluzione pud essere diversa — a contra-
gfie' Tazione ambientalmente dannosa, nonostante non sia sem-
e iiossibile riscontrare un effettivo radicamento delle iniziative
1’agsociazione nel territorio interessato da quell’azione).
la

La giurisprudenza statunitense ha riconosciuto che i prineipi in tema _di par-
! ’baiione del pubblico al procedimento di VIA assolvono co?,‘x alla f}mzmr}e di
informare quest’ultimo sulle conseguenze ambientali rilevanti c!e_ll’amone'npro-
essa (Sierra Club v. Clark, 1985, CA9 Cal, 774 F.2d 1406), e di incoraggiarlo a
bntribuire allo sviluppo dellinformazione (Trout Unlimited v. Morton, 1974, CA9
ho, 509 1276; Citizens for Better Henderson v. Hodel, 1985, CAQ.Nev, '?68 F.ZG_L
[051) come a quella di assicurare il pubblico in merito alla.cgnszderazmr_le. dei
4lori- ambientali gia nelle fasi preliminari del processo decisionale (Louisicna

. Lee, 1984, ED La, 596 F. Supp. 645).



La direttiva del 1985 non fornisce alc
Stati membri possano appellarsi per la soluzione de] pur deli
p?o.blema, che si & posto in Italia; in termin; pilt generéh‘ ~i§
di interpretazione delle disposizioni della I, n, 349/1986 1',11 m;
ria di legittimazione delle associazioni ambientaliste munite
conoscimento ministerj<€ ad infervenire nei giudizi di daps
bientale ed a ricorr~€ Vverso provvedimenti amministreitiv
rechino danno %’;ﬁ{bien:f" I : L

1l giudice ~4Ministrative italiano ha dato : o
dimengtlo gj,,rsdlzmnale alle istanze di cui sianolrgtg):\:;:;clil,ehi

-}

, - 9, L n. 349/1986 SN
dell’art . > » le associazioni di prote;
biey << 17 generale con notevole prudenza 54, protesian

un criter . . e
criterio al quale dai fattori aggressivi dei singoli elementi che lo compongono, -

dono allindividuazione nell’ambiente di un bene giuridico im-
f}i_f_le:ed unitario, la cui protezione va comunque garantita, a
dere dalla qualificazione giuridica dell'interesse la cui le-
ssa: realizzarsi attraverso la produzione degli effetti del-
pugnato 6, - . . ‘

motivazione della corte milanese non rileva, ai fini del-
ine sulla legittimazione a ricorrere ex art. 18 L n. 349/1986,
he Tiniziativa dell’associazione sia diretta alla salvaguar-
hisui quali insistano vincoli non specificamente ambien-
lla specie, sull’Arena romana, oggetto di un programma in-

; el quadro delle compe :039/1939), specie ove la tutela di quei beni non naturali ap-
egualmente significativa in termini di protezione ambientale
e «presenti in alme i assocl; ‘buona pianificazione urbana», afferma espressamente il .Tri-
ministro dellamb; n: ¢inque regiony A le, «non pud essere un aspetto importante della protezione
nalitd programm t('eriqe del 2(,). éntale, specie dove sussista..una dichiarazione di interesse
mento interno democratico previsti dallo stat ?; o r‘iell = logico particolarmente importante della zgna»)fﬂ,
tinuita dellazione e della sua rilo atuto, nonché della sede di appello, 1a spregiudicatezza dei criteri affermati dal
1986). vanza esterna» (art. 13 L 4. ' subisce. peraltro un serio ridimensionamento. _
| er' Cons. Stato, sez. IV, 28.2.92, n. 22358, il radicamento nelle
iazioni amnbientaliste della legittimazione a far valere in-
, g al gindice amministrativo interessi diffusi in materia am-
mpugnato, riproponend; ale era stato ritenuto possibile, nella giurisprudenza del Con-
' 10 di-Stato formatasi anteriormente all’entrata in vigore della
ne dellambi *C1E . . 349/1986, soltanto ove la localizzazione dell'interesse espo-
1" ambiente come bene oggetty iale fosse consentita dal collegamento dell’associazione con un

I, & stata ri i g
L ) riconosciuta
Z10nt «a carattere nazionale» alle sole as

individuate con decreti del
26.5.87 «sulla base delle §

Ad ulteriore filtro della
18 della legge i

i 1'.11‘.)A.R. Lombardia, sez. I, 17.1.90, n. 1555 bresenta il tenta

ili erare .la tutela ambientale dalle pastoie della settoriali
zione degli interessi ricadent; sul territorio. 5
La definizione dellambiente in terminj di «cid che circond

persona»; la riconduzione ad unjts

unita, attraverso la iazi :
El . - me :
mativa della legge istitutiva one o

Con la legge n. 349 del 1986... si & delineata nel nostro erdinamento una
i relazione giuridica avente ad oggetto il bene ambiente, intego come in-
di elementi o beni, quali Pacqua, il suclo, le bellezze panoramiche, archeo-
siche, ecc., i quali tutti concorrono a delimitare lo spazio esistenziale della per-
Tale relazione si sovrappone alle gia esistenti relazioni giuridiche, rappre-
do'un limite anche alle specifiche funzioni pubbliche, dirette a soddisfare
leterminati interessi generali, coincidenti con i valori artistici, storici, ar-
ologici, etnografici, estetici, paesaggistici, culturali e altri, espressi dalla vi-
ente: legislazione di seftore».

+¢57 I T.A.R. Lombardia non pone neppure limitazioni ai vizi da far valere per
ttenere la caducazione delPatto amministrativo impugnato. Lo spunto non sara
preso dal Consiglio di Stato nella pronuncia di appello {cfr. infra).

58 Riv. giur. amb., 1992, p. 659. K

el

54 Cfr. Ie decisioni citate al capi
. : capitolo II,
55 Cfr. capitolo I, nota 75, nota 44

direcupero comunale, insisteva il vincolo archeologico ex
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e o

:evidente, se solo si rifletta sulla normale incidenza ambien-
egli interventi urbanistici e sulla estrema difficolta ed arbi-
v 'che ne conseguono, della distinzione fra interventi am-

del Consiglio, legitti i :

criteri indiviéuaf;da?;am?r{? «eccezionale, perché prescinde mente rilevanti e non®2, che la decisione del Consiglio di

cesso di giuridicizzazjaﬁgi?s?,r udenza e deroga all’ordinarie tto mortifiea, in omaggio ad un — non dichiarato, ma tut-

. ofne degli 1 : . . . i . : ' . . . . .

gittimi», g nf;eressl di fatto in-interessi ‘palese e comunque non giustificabile — interesse a non age-

o Neli? sua ?ccezi.onalita, essa va pertanto delimitata in:

-Zione alla qualificazione normativa dell’interesse sicché 1
, /

: a4 ., zzi attraverso il coordinamento degli strumenti previsti

scrute ddl minist iste . . 1221 at .

€ro sussiste in capo a queste ultime soltanto; , rmative di settore.

! Vierita tuttavia un accenno un passaggio, apparentemente in-

tale, della decisione in esame, che, se interpretato in un certo

e senza forzare, ben inteso, 1a lettera della motivazione},

ai contraddirne lo spirito, lavorando evidentemente a favore

stensione, e non certo della riduzione, dell’ambito della legit-

Ir_1di-ca.1 in fox"za‘ dellz.:t previsione normativa... con riferimento:&
imiti tracciati positivamente dalla legge n. 349 ovvero da aL

fonti legislative inte i : . g 2]
ridicon. htese ad identificare beni ambiental in senso;

Un esempio del carattere perplesso di simili distinzioni lo offre proprio la
in commento,
prima, essa ricava dalla previsione dell’istituto del «concerto» (artt. 3 e 6
9/1986) il sostanziale concorso delle competenze del dicastero dell’am-
“di quello dei beni culturali ed ambientali in ordine a taluni beni (p.es.,
ine alle bellezze naturali assoggettate a vincolo paesaggistico ai sensi della
7. 1497/1939). '
a tale concorso deduce che il «valore ambientale» di un bene od interesse
adente, sfricfo iure, nella competenza di amministrazione diversa da
14 -dell’ambiente, sarebbe comungue idoneo a fondare la legittimazione pro-
uale delle-associazioni ambientalistiche. ‘
Richiarha, specificamente con riguardo alle «zone di inferesse archeologico»,
del DPR n. 616/1977 (come modificato dalla L n. 431/1985), che sottopone
zone al vincolo paesaggistico di cui alla L n. 1497/1939, salvo che le stesse
iano ubicate nei centri abifati (nella classificazione del DM n. 1444/1968,
mori, afferma, 14 dove, escluse che la questione della unitarietd o frammentarict ci;f;);of )S,iO;';;lriZ;entn storict ¢ zone densamente popolate), vel qual caso il
Esclude, nel caso di specie, la legitlimazione dell’associazione Italia Nostra,
~ citt. rispettivamente . 64 _ ; nto la mancata applicazione del vincolo paesaggistico alla zona di interesse
alle note 71 e 56 del cap1‘tolo I — e da Cons. Stato, sez. IV: : cheologico ricadente in zona B) ai sensi dello strumento urbanistico fa venir
Ta rilevanza ambientale del complesse caducando cosi la stessa legittima-

va oA -
re;?ier;:elurpamsuca (0 addirittura solo edilizia), cio2... sian
almm\ c ufswanc}%nte .alla gestione de] territorio, senza ricad

@ su valori ‘ambientali’ nej sens; dianzi precisati» 6!

59 Cons. Stato, ad
. > ad. plen,, 19.10.79, n. 24
gg Icl%ls_ State. con, 0r ionag o , Cons. Stato, 1979, 1, 1299,
onsiglio di Stato non esclude X :
i ] glio di § 10e — né darebbe stato ragion, i
p!:;tc;m :is; gl'fl :ﬁttl di programmazione tefritoriale (il Consi?lio ?irgl}]?af;? :11
orany e a?n . ii Lan. 1.349/18"86, sulla procedura VIA) Possano incidere SI;P 1
del Conmponiie a:rx; ;b:mbxent?lti (nel qual caso neppure Fimpostazione rigoris
L a precludere la legitti i iazioni b
: 1 ) eclu gittimazione delle ag
aliste) e tuitavia la riduttivita dellinterpretazione del-g’iudiigcfmmmoni;izﬁz

‘dellassociazione ambientalista.

A-voler portare alle estreme conseguenze il ragionamento, ci sarebbe da con-
ere.che, nell’ottica formalista condivisa dal Consiglio di Stato nella sentenza
esame, Vesigenza di tutelare 'ambiente viene paradossalmente meno —~ o co-
que, avuto riguardo all'azionabilita della tutela giurisdizionale, si attenua —

Fop‘rio nelle zone pil densamente edificate e popolate!

delle immissioni i i i
e salutzstli‘;?lcilgt:ﬁgoa prm;:care Inquinamento idrico, acustico, atmosferien
_ eccetera; ma non bene ch i i \ «na
ol ; R °ra; ne che abbracei ogni val :
facentsjtica» 0 «st:fuale» e che abbia come unico riferimento nozionig extra %I]:Zé_lgni?
eva sull'idea di habitat in cuj vivono gli uomini e gli animali snde
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timazione dei soggetti collettivi a far valere in oindioi. < s ]
atti amministrativi lesivi di beni ambi::;ﬁilg. sindizio fvi dee)

1l giudice amministrativo parla infatti di «attestazione» del
p-ropria giurisprudenza sulla legittimazione delle associazioni aj
bientaliste sulle posizioni espresse nejle decisioni n. 24/1979 d
I’Adunanza plenaria e n. 353/1983 della sez. VI.

Definisce inoltre «eccezionale» Ia legittimazione ex 13 ¢
L n.349/19886, che derogherebbe aj principi elaborati g]?;tspi;
zialmente nonck€ allesigenza di giuridicizzazione degli interess
di mero fati~ 81 fini della loro azionabilits in giudizio, N

Una sile ricostruzione, infatti, autorizzerebbe al limite a. o

clude che, se ¥a legittimazione riconosciuta in base alla legge
109 deve considerarsi «eccezionale»

enzialitd come i limiti del sistema di common law, nel quale
1 requisito dello standing to sue, unitamente a quelio della
istiziabilita delPatto (reviewability), & un serio filtro all’esercizio
azione giurisdizionale,
lla giurisprudenza della Corte suprema in materia ambien-
problema della legittimazione & stato affrontato con so-
ziale'elasticita e comunque, di 12 dalle motivazioni contingenti
1anno-orientato il potere decisorio del giudice federale, con in-
riguardo alle esigenze di protezione dell’ambiente e di con-
ell’azione governativa (e quindi, in primo luogo, delle agen-

Nel'caso Sierra Club v. Morton (1972) % la Corte si occupa del-
Bece , €id & soltanto in rapporto npello promosso contro una decisione dell’amministrazione fore-
glurisprudenza dell’adunanza plenari: he approva il progetto della Walt Disney Ent. per la realiz-
be esprimere i criteri della legittimaz | one nella Mineral King Valley (una riserva naturale situata
 Sierra Nevada, nelle adiacenze del Sequoia National Park)
parco di divertimenti da 14.000 visitatori al giorno.
| Sierra Club, quale gruppo esponenziale degli interessi degli
anti delle bellezze paesaggistiche della zona, agisce in giudizio
ber 1a riforma di un pronunciamento sfavorevole della Courf of
peals del Ninth Circuit — adducendo la violazione da parte del
st Service di diverse disposizioni della legge federale, senza
avia lamentare un pregiudizio immediato e diretto, bensi au-
alificandosi soggetto collettivo di pubblico interesse specifica-
scimento ministeriale ex art & te votato alla conservazione dell'ambiente e portatore di uno

«generale» delle associ

’ Posta una simile premessa, e tenuto conto che la decisione de
IAdunanza plenaria del *79 enuncia un criterio — quello del coll
gamel}to associazione-territorio — valido in via generale per qua
sivoglia soggetto collettivo, pitt o meno rappresentativo e ql
meno «attivo», non pud non compier; ‘

: si, almeno sul piano logico, I
:gnort_e Passo teso ad individuare proprio in tale criterio di I’egi
imazione geperale la chiave dell’accesso al giudizio di dann
ambientale di quelle associazioni ¢

Procedure Act-APA (5 USC Par. 702), in forza del quale «a per-
Sﬁﬂ'ering legal wrong because of agency action, or adversely af-
dor aggrieved by agency action within the meaning of a re-
nt statute, is entitled to judicial review thereof>,

La Corte applica alla fattispecie I'interpretazione del Par. 10
APA affermata con le decisioni Data Processing Service v.

vizi deducibili dalle associazioni ambientaliste ch,
dell’art. 18 L n. 349/86. T} T.AR, Lombardia, ol

ta [ - - - . v i
tzmm di alcun genere «in or.dme alle censure proponibili» potessere dedursi «all

stregua fiex principl generali», € cid in quanto Pinteresge -

ciaziom in sede di ricorso (ottenere la caducazione deil’

nuto illegittimo) giustificherebbe il richiam

_ ; 0 a qualunque vizio fosze i i
determinare Iannullamento giurisdizionale del provvedimento.  grado

4 La decisione & nota come SCRAP I: 31 L.Ed.2d 636; 405 727 (1972); 92
t. 1361.
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Camp e Barlow v. Collins %, che equipara al legal wrong la suss
stenza in capo al ricorrente di una conecreta lesione della sfera ecg
nomica (Injury in fact) nonché di un interesse «arguably within 5
zone of interests to be protected or regulated» dalla normativa
si assuma violata dall’amministrazione resistente. ,

Filtrata attraverso le lenti del requisito dell’effettivita
danno in termini economici, una legittimazione fondata sul me

interesse (per E;;/piﬁ «of noneconomie nature») alla salvaguard
ambientale _c,;n.vela peraltro piuttosto debole, a poco rilevand
carattere ,?nsohdato di un simile interesse e Ia prova delia serie
e coptuita dellimpegno dell’associazione nel perseguirlo. = - 4
‘ <8 Qorte non 9ontesta che il danno estetico-conservativo pos
bc?s'izltulre una injury in fact legittimante alla contestazione: gi
d?z1a1e dell’azione governativa e riconosce che il benessere
bleni.:a\le, al pari di quello economico, & determinante aji finj g
qualita della vita, essendo Viceversa irrilevante che Vinteresse an

imerce Commission per Pautorizzazione provvisoria di un
2dimento tariffario (United States v. Students Challenging
Brilatory Agency Procedures-SCRAP) S, :
issociazione appellata — costituita ad hoc da abitanti della
Washington per promuovere il giudizio — lamenta che 1a
sospensione da parte della ICC della richiesta delle com-
di:trasporto ferroviario di un aumento di alcune tariffe in-
-atali — in base al par. 15(7) dell'Interstate Commerce Act-ICA
periodo necessario all’istruttoria relativa all’accertamento
gittimitd dell’aumento richiesto — oltre che violare le pre-
miidelle leggi federali in materia di EIS, avrebbe come effetto
to) I'aggravarsi della discriminazione nei confronti del tra-
u rotaia dei materiali riciclabili, ad avviso della SCRAP gix
amente svantaggiati, in rapporto a quelli «<non ecologici», in
alla corrente politica tariffaria.
ulteriore discriminazione in danno dei materiali riciclabili si
. : rebbe, ad avviso del’appellata, nella disincentivazione della
clato in Environmental Defense Fund v, Hardin, 428 F.2d 1093 : ica del riciclaggio e dunque nell’aumento della quantita di ri-
' anche nella zona frequentata dai soci della SCRAP . 11 che
jirebbe col comportare una diminuzione del valore dell’utilizza-
one:dei beni ambientali localizzati nel territorio di interesse
SCRAP 8, ’
Nella fattispecie, il nesso di causalita fra illegittimita della con-
:del'ammistrazione — che non sospende lefficacia dell’au-
1to' tariffario pur in pendenza dell'istruttoria sulla legittimita
richiesta — e danno all’ambiente — sotto forma di diminuzione

: ) be himself amon inj i
deriva, in considerazione del fatto che l’associgz?;z(:ngt;;ﬁl;n

non lamenta un pregiudizio concreto subito da alcuno dei soci a es
glone della progettata trasformazione del sito, il difetto di legitt
mazione ad agire dell’agsociazione in quanto tale, pur non es
dendosi una (ipotetica) legittimazione di guelli fré’l i soci che
trebbero derivare un concreto pregiudizio, anche non econ.

dallo svolgersi dell’azione autorizzata. ’ °

Non & dif?icil‘e.leggere, fra le righe della motivazione confer:
mativa del giudizio di appello — ed ovviamente nelle dissenting

opinions dei giudici Douglas e Bla -1 { Drineind

net confronti della deducigbilita in g:ll;g;::; dil &Ep'e a‘f:'uira .dl. P I:lnc:.p 1; RAP non difettasse, a dif:ferenza di quanto verificatosi per il .?‘:ierra CIub:
I'azione federale i ; . via ¢l legl ttimita ,del ' zzazione diretta (a fini sportivi e ricreativi) dei beni ambientali interessati

In materia ambientale destinati a tradursi nells; : All4 decisione federale. -

88.1n’ effetti, la tesi dell’appellata riposa suilla considerazione che Faumento
rifiuti renderebbe «ess pleasant» le visite ai parchi. Formulato in questi ter-
il giudizio di valore sembrerebbe essere estraneo a valutazioni di ordine non
tico. In realtd, per quanto cid non sia dichiarato nelle intenzioni dell’ap-
ta, & indubbio ché un giudizio sulla maggiore o minore fruibilita di un bene
ume anche un contenuto di ordine «economico», quanto meno nel senso in cui
tivo indica 'idoneita di un certo bene alla soddisfazione di un bisegno. Si
nvia, in proposito, alle considerazioni svolte alla nota 1 del presente capitolo.

po- |
mico : %

6:412 U.S. 669 (1973); 37 L.Ed.2d 254.

7 La decisione ricorsa in Corte suprema, adottata dalla District Court del Di-
Columbia — 346 F. Supp. 189 — richiamandosi alla decisione negativa (sul
3.deHo Standing to sue)} ~ di.Sierra v. Morton (1972), aveva sottolineato come

85 Le due decisioni sono ; - . | .
pubblicate rispettivam i
S.Ct. 827 e 25 LEA.2 192, 90 S.Ct, 832, oot in 25 LEd.2d 184, 90



del valore di fruizione indotta dalPaumento della quantita di

ﬁu\tl ~@ alq.uanto_tenue, anche perché evidentemente indiretto-
Puo negarsi che, in casi del genere, la stessa entita

regiudizio lamentato dagli appellati — le cui tesi erano state
dalla Corte d’appello del Western District del North Caro-
dann P ! .evidentemente ipotetico, nel senso che lo stesso potrebbe
Ngnilii)ﬁ;rj 0??2 ngfjf;ln:;ﬁiizgcer tabl'le) %, in. caso di realizzazione ed avvio degli impianti (la Corte
Pinteresse allo Sfruttam;n to dell 04 : : ! ~riguardo, di «putative injuries») "2, Tuttavia, si ritiene
giudizio dalla SCRAD Hspetto o e nso.rse;arnblental{ dedo : / ,ch_e..la prospettazione dfal.le conseguenze fiella costru-
dia prospettato nel caso Srome C%Ggen-co interesse ‘dz-.‘ salvag li.impianti s.oddm:ﬁ. il requisito della injury in fact enun-
delPassociazione, individuata i : , ricor_msce l'a- legltnmaz' e 'Qreqedentlr—demmqm della F}o'x*te, anche in cons1dersj\-
in fact subita e subenda daj, st menbE,_ In ragione della inyy .1rcosta1.1za .che gli appellatl.vwono ed operano proprio
dell’agenzia federale (rico ) mem’ 11 per effetto dell’az mbito. territoriale che sarebbe interessato dailintervento.
nosciuta tra l'altro come assoggettab desta perplessita che la Corte individui nella «emission of
' - al-radiation into appellees’ environment... a direct and
nt-injury», ma va comunque considerato che, nella fattispe-
questione della legittimazione ad agire (rectius, a contrad-
vi . . , 1i appellati finisce con lo sciogliersi nella valutazione della
m.ento ambientalista — anche la sente‘nza emessa in esito al. tﬁziona{)ilé?a del Price-Anderson A%t, al quale si rimprovera fra
0 di operare in termini di «<but for condition» della realizza-
egli impianti, nel senso che questi non potrebbero essere co-
iti né gestiti laddove non esistesse un’espressa previsione sta-

dell’eventu

Group, Inc. (1978) 7,

oo Eizi,tiggetto del1 pronunciamento della Corte federale &, in ques
lone, una legge istitutiva di una limitaz; i resy :
: . _ : azione di responsabili
per 1 danni derivanti da incidenti i i mcle
rid _deriva nti occorsi ad impianti n
privati muniti di licenza federale (il Price-AndersoI:z Act: 43(:%‘; (3

Par. 2210).
ttLa1 costituzionalita del Price rerses: NEPA lessons for the new property», Columbic Law Rev., vol. 93,
sotto il profilo d i : . 1668; di particolare importanza il caso Lucas v. South Carolina Coastal
P ella violazione della due process clause e della jus : ?l, 112 S.Csf., 2886 (1992)?:'ecensit0 fra gli altri da HUFFMaNKN, «Lucas: a
' step in the right direction», Environmental Law, vol; 23, 1993, p. 901 e
, in caso di incid enf . E, «Takings and emfironmental rt?g.ulat‘ions», Rea:l’ Estate Law Journ., vol. 21,
5 , p. 312. Cfr. altresi, per un’analisi dei contenuti del V Emendamento, Mas-
2¥;:«Justice Rehnquist's Theory of Property», Yale Law Journ., vol. 93, 1984,
1 .
72 La gamma dei possibili effetti negativi della costruzione degli impianti,
ospettata innanzi alla District Court, & estremamente ampia ed include: a) la
oduzione di piccole quantita di radiazione non naturale inquinante T'aria e le
Qi.le; b) il sensibile aumento della temperatura delle acque dei laghi utilizzati
dagli appellati a scopi ricreativi (dette acque sarebbero infatti utilizzate per la
produzione di vapore e per il raffreddamento dei reattori); c} le interferenze nel-
I'uso delle acque del Catawba River; d) la possibile diminuzione del valore della
oprieta nei dintorni degli impianti; ¢) il timore obiettivamente ragionevole delle
conseguenze delle emissioni radioattive sugli elementi naturali, sulla proprieta
degli appellati, su questi ultimi ed i lore discendenti; f) la minaccia permanente
di un incidente nucleare, in difetto — vista la limitazione di responsabilita — del-
Passicurazione di un’adeguata compensazione dei danni prodotti; g) it rischio de}
collasso del nucleo del reattore e di altri gravi incidenti.

ronment: the Intersection of Condemnation and Environmental Law in
fornia», in AAVV., Compensation for..., cit.,- vol. II, p. 162; HERzZ, «Parallel

the claimed injury and the chall rduct
_ enged conduct»: Arlin i
tan Eousmg Dev. Corp., 429 U.S. 259 (19773 50 L Edgt‘é}i;gel
" 238 U.S: 59 (197?); 98 8.Ct. 2620; 57 L.Ed.2d 595. .
ul temi generali del rapporto fra disciplina dell’espropriazione

blica utilita e disciplina ambientale, cff, COLBERT-LAND il

, «Kminent Domain and



Lujan v. Defenders of Wildlife ", evidenzia peraltro un «raf-
mento» dell’apertura della Corte suprema nei confronti de-
anismi rappresentativi delle istanze protezionistiche. Nella
e, alcuni di tali organismi lamentano lillegittimita, per
dellEndangered Species Act-ESA, della limitazione del
overnativo sulla condotta delle agenzie federali ai soli
nanziati con fondi federali da eseguirsi negli Stati Unifi
are aperto (e cid in quanto I'omissione di controllo sulle

tutaria limitativa della responsabilita della proprietd in caso di
cidente (e la Corte si confenta, sul punto, di non avere elemer
per convincersi del confrario)7s. ' _

La necessita del radicamento territoriale dell'interesse ded
in giudizio dall’ente collettivo che contesti le conseguenze ambi
tali dell’azione governativa & stata ribadita, di recente, in Lu_]a
National Wildlife Federation (1990) 7, avente ad oggetto la pret
illegittimita di provvedimenti governativi di revoca di concesgif
d’'uso di proprietd demaniali per violazione da parte del Burea
Land Management di norme poste dal NEPA e dal Federal-
Policy and Management Act-FLPMA. La Corte ha nella fattispe
escluso la legittimazione dell’associazione _protezionisticd, : est
dendo che il danno lamentato cadesse nella «zone of ’
getto della tutela statutaria. CoH

Un’articolata decisione del 1992, nella quale rigulta ancora
volta contestata I'azione dell’amministrazione federale de

nimali pil rare).
rte esordisce individuando «the irreducible constitutional
of standing» negli elementi della «injury in fact» (defi-

nterests «invasion of a legally-protected interest which is (a) con-

edressability» del pregiudizio quale conseguenza di una de-
favorevole. La prova in giudizio del requisito della legitti-

78 Attualita del preteso danno ambientale (come effetto della manca
smf:entivazione della costruzione di impianti uuelenri) e futura ed eventuale vi
lazione delle prerogative costituzionali della proprietd (come possibile cons
guenza dell’applicazione ai ricorrenti di una legge che essi reputano introdu
un' esprppriazione sostanziale don indenniszata del diritto) si combinano all’i
terno di uno schema concettuaie nel quale » ben difficile cogliere il rapport
sul piano della causalita, dovrelba collegare il danno agli atti o fatti causativ
esso, :

N Anche ammettendo ché alla previsione di una responsahbilita limitata in ¢
di m(_:idente nucleare possa attribuirsi una reale efficacia incentivante nei ¢
fronti della realizzazione degli impianti, & ben andace Yoperazione logica.
porta afl individuare un danno all’ambiente nel mero fatto di tale realizzazione:

Ché, anche ove si ritenesse tale dannosita implicita, ad esempio, per effott
della creazione di scorie radioattive, occorrerebbe comunque dimostrare, ancor
una velta sul piano ipotetico, Iimpossibilita di uno stoceaggio in grado &i eéclﬁ
dere la loro dispersione nell’ambiente. gkt

Senza contare poi che, in forza del requisito della injury in fact, non si P
trebbe ad ogni modo prescindere dalla riferibilita alla sfera giuridica dei ricor
renti di un pregiudizio concreto. ' :

Nella sentenza Duke Power, in certo senso, la Corte stprema supera s
stessa, affermando principi in forza dei queli la prevenzione del danno ambien
ta_\le appare come criterio-guida assolutamente prioritario dell’azione dellammi
nistrazione, sindacata a monte della produzione di quel danne, nella fase orga

nizzativa, e quindi }a dove il nesso eziologico non & tanto fra «azione»
quanto fra «aziones e «pericolo di dannos.

74497 US. 871; 111 L.Ed.2d 695.

ia direttamente subito le conseguenze lesive della condotta
a, laddove «much more is needed» quando, come nel caso
, «a plaintiff’s asserted injury arises from the govern-

e else». In quest’ultima evenienza, «standing is not preclu-
yut it is ordinarily ‘substantially more difficult’ to establish».
cora una volta — cfr. la decisione Sierra Club - la Corte non

se «the party seeking review be himself among the injured».
hiamé,'apparentementé neutro, alla motivazione della sen-
4.del 72, prelude in effetti alla negazione in capo alle appel-
ociazioni protezionistiche, della condizione legittimante
rone or more of respondents’ members would...be ‘directly’
ed apart from their ‘special interest’ in the subject» 76 77,

2 S.Ct. 2130 (1992).

Per una analoga impostazione, cfr. Hunt v. Washington State Apple Adver-
g Comm’n, 432 U.S. 333 (1977); 53 1.Ed.2d 383.

77 A dimostrazione del fatto che i sistemi di common law non mancano certo



|1illegittima sostituzione di altro soggetto a quello «I:ealmente»
ttimato ad opporre V'azione federale, una preoccupazione che la
‘ suprema esprime ampiamente nella decisione Duke Power,
amandosi al precedente Warth v. Seldin (1978)78: «even when
ntiff has alleged injury sufficient to meet the ‘cfasg or con-
requirement, this Court has held that the plaintiff gene-
aust assert his own legal rights and interests, and cannot
s claim to relief on the legal rights or interests of third par-

giustiziali predisposti dai singoli ordinamenti — rappresenta senz
dubbio una garanzia nei confronti di iniziative di tutela gener
0 peggic ancora propagandistiche. Sia che lo si applichi al sog
individuale sia che lo si applichi al soggetto collettivo, il requ
del collegamento dell’interesse dedotto in giudizio (ovvero, oV
possibile, nel procedimento amministrativo di secondo grado
il territorio colpito dall’azione della quale si affermi lillegittimi
dovrebbe impedire cosi che una pretesa astrattamente fonda
fatta valere da chi, per non avere con quel territorio un rap
sufficientemente definito, non disponga delle informazioni SU;
natura e le conseguenze dellintervento necessarie ad opporre
st’ultimo in modo efficace e comunque serio (in questa veste, il
terio della territorialita dellinteresse dedotto dovrebbe ope
quale filtro nei confronti di liti «temerarie») come pure che si-
lizzino, per lo pit al di fuori di schemi procedimentali tipici
tesi fattuali di «sostituzione processuale», nelle quali & difficil
dividuare se il disinteresse verso 'azione pretesamente danno
manifestato da chi, pur essendone direttamente interessato,

T'ha tuttaviag contrastata, derivi da mera «disattenzione» ovve
dalla indisponibilita a sopportare i costi dell'opposizione ov
ancora da una valutazione — magari anche corretta — dellir

ndimeno, il problema del fondamento della legittimazione in
a-di tutela dell’ambiente deve considerarsi tuttora aperto, -
hto",- soprattutto ove del bene ambiente si abbracei una no-
unitaria, ¢ evidente che il danno al singolo bene o conicesto
ntale, attesa la pitt o meno diretta interdipendenza degli elej
f’dell’ecosistema, non & necessariamente limitato all’area di
stazione dell’azione lesiva, sicché una legittimazione a con-
re quest'ultima ben pud sorgere in capo a soggetti che pure
o in ambiti territoriali diversi dalParea predetta.
altrettanto evidente che, laddove il criterio «generale» della
torialita appaia inappagante, occorrera valutare con atten-
‘obiettivita delle contestazioni mosse allazione dannosa ed
rado di approfondimento tecnico-scientifico delle stesse, e cio
_ 'opo di non cedere a manovre dilatorie od a vere e proprie
lazioni.
di fantasia, va rilevato che, pur di fondare 1 b

in Defenders of Wildlife non esitano a pros
suscitano nella Corte una sorta di risenti & i
addirittura come «inelegantly styled»). La prima di tali teorie (definita ecosy.
nexus) afferma che chiunque fruisca, anche solo in parte, di un «contiguo 8y
stem» danneggiato da un’azione riconducibile (per il tramite del finanziament,
alle autorita federali, & per cid stesso legittimato a far valere l'illegittimita it
azione, anche se gli effetti di essa si svolgano a notevole distanza dai luog
radicamento degli interessi del «challenger» (argomento & respinto dalla C
¢ol richiamo alla decisione Nationa! Wildlife Federation, 1& dove si richiede

soggetto che chiede tutela usi proprio I'area danneggiata e non un’area

pressi» di quella incisa). Quanto alle altre ricostruzioni (c.d. animal nexiis
rebbe legittimato chiunque abbia interesse a

pericolo ovungue esse si trovino nel mondo;
della legittimazione a chiunque sia inter

a propria legittimazione 3 N
: 7. 'Lia «presa in considerazione» dei contenuti informativi della pro-
cedura di valutazione ed il rapporto fra quest’ultima e 'autoriz-

-zazione del progetto. Il carattere non necessariamente vinco-
- lante del giudizio di incompatibilita

rt. 2 DIR VIA, come modificato dalla direttiva del *97 (v. su-
ar. 3.4), esplicita che il giudizio di impatto deve precedere
\orizzazione delFopera.

id non equivale peraltro ad affermare che I'opera non possa
re autorizzata se la valutazione di impatto abbia avuf,o esiti
gativi e in effetti in tale direzione sono abbastanza uniforme-

studiare o vedere specie anim
c.d. vocational nexus; riconoscim

95 S.ét. 2197; 45 L.Ed.2d 343.



prevedono procedure di VIA.

Indubbiamente, il modello teorico di maggior efficacia — almen

a fini di tutela ambientale — & quello che preveda un giudizi
fermativo di compatibilita come condicio sine qua non dell’a
rizzazione o approvazione del progetto. - ;
Un modello, questo, tra Valtro realizzabile a prescinder
tipo di collegamento procedimentale fra il giudizio di impatt
provvedimenti relativi alla realizzazione dell’opera. :
Nessun problema, infatti, si pone per lipotesi nella qual
procedimento di VIA sia strutturato in modo tale da assorbire
altra fattispecie autorizzatoria comunque connessa con la rea
zaziefie dell’'opera: in questo caso, proprio perché provvediment,
xale ad istruttoria complessa, la valutazione di impatto am
" tale, se negativa, costituisce un diniego suscettibile di impugn
zione secondo le regole processuali (ovvero attraverso eventi
procedimenti di secondo grado). s
Analogamente semplice lipotesi nella quale 1a VIA sia st
‘turata in termini di subprocedimento del procedimento autori;
torio principale: anche qui, nulla osta in astratto all’attribuzi
all’esito negativo del subprocedimento di un’efficacia preclus
del perfezionamento della fattispecie principale (che, peraltro,s
riprendere il proprio corso ove difetti il pur previsto giudizio;
VIA: cfr. ad es. art. 6, c. 4, L n. 349/1986, sul quale infra qﬂé
capitolo). i
L& dove poi la VIA assume j caratteri del parere, normalme
obbligatorio, allo stesso pud riconoscersi carattere vincolante (g
bene manchi, nella. specie, una manifestazione di volonta dell’
torita alla quale sia richiesto il parere, che & atto valutativoe
apprezzamento, giammai diretto a modificare un contenufc
determinato nell’atto oggetto del parere) 7. :
Se invece il procedimento di VIA, come procedimento autono
ed equiordinato, si affianchi, di norma precedendole, alle tra ‘

9 L'art. 32 della LR Veneto 16.4.85, n. 33 (Norme per la tutela dell’ambj
affida Ia valutazione di impatto ambientale alla stessa autorita prepostjé
legge all’'approvazione del progetto, che si esprime previo parere di una Con
sione tecnica regionale. Il giudizio di compatibilitd, oltre che obbligatorio ne;
previsti dalla legge stessa, & anche vincolante, atteso che Yesito negativo. dolis
VIA impone all’autorita che ne & investita di denegare il provvedimento d
rizzazione (art. 30, ult. c.). ‘

;realizzazione dell'opera come pure, ancora una vol.ta', pre-
arsi guale condizione ostativa al rilascio dei prescritti per-
i;.autorizzazioni, licenze, ecc.

preliminare all’avvio della realizzazione del progetto‘ (ed
ambito comunitario, di necessitd antecedente i’autopzza-
g/approvazione del progetto), un'efficacia preclusiva di tale
zzazione,

:Sintomatica in proposito l'esperienza francese in materia di

so.alle singole autorita alle quali esso sia sotto.posto. a}d inizia-
delfl-,committente — cui compete curarne la predlsposz’zmne (art.
D n. 77/1141). Fa eccezione a questa rego}a, senz’altro poco
orme ai principi affermati in sede comunitaria, la proced.uz"a di
lart. 7 del decreto n. 77/1141, a tenore del quale .«Ifz 'rm'mstre

de Tenvironnement peut se saisir de sa propre 1n1t1at}ve ou
.“e:mande de toute personne physique ou morale des études

i ini ibutions
mpact. I1 donne alors son avis au ministre dans les attribu

figure Tautorisation, P'approbation ou l'exécution de Fou-
: ‘aménagement projeté». ‘ .
‘ozfaenlt?zppa;ga evideflte‘] Vimportanza di siffatte facolta di
ricorso» ed «avocazione», se ne contesta comunque la reale ef-
,.in assenza di un organismo centrale dotato della compe-
‘tecnica necessaria a valutare lo studio di _imp_atto 81.‘11 vero
e di questi meccanismi, peraltro, deve cogliersi proprio nella

i . R. 241-43 ¢ R. 244-14 ¢. rur,, per gli studi di i{npati:o Te-
qopat;ii ?1gahe::tgf1if{si nei pérchi nazionali o nelle zone ad essi Iimltxfofe_ devef
chiesto il parere del direttore del parco, laddf)ve per le opere ?el.atlve ai
gionali & necessario il parere dell’ente d} gestlor‘ze‘ Alt!ra lpotes:x di Iizrzrf;
ipatorio — questa volta del ministro dell’ambiente — & prevista dall’art. e
to decreto n. 77/1141.

RIEUR, op. ult. cit., p. 82,
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52 CaPITOLO 1

Le forme di democrazia deliberativa, in effetti, si fondano su una
discussione pubblica basata su argomenti «razionali»'*’ fra il novero
pil elevato possibile dei soggetti coinvolti da un determinato proce-
dimento'*®, La discussione pubblica dovrebbe migliorare la capacita
collettiva di giudizio, poiché non si limiterebbe all’esposizione delle
argomentazioni ¢ al loro confronto, ma permetterebbe di verificarne la
fondatezza e, pertanto, di ottenere decisioni migliori.

11 rafforzamento delle capacita discorsive ¢ deliberative che questi
modelli dovrebbero produrre {i rendono, come si vedra in seguito, par-
ticolarmente adatti ai procedimenti diretti all’assunzione di decisioni
in contesti decisionali complessi, come quelli in materia ambientale ¢
di regolazione condizionale dell’attivitd economica. L’incertezza sotto
il profilo tecnico-scientifico che caratterizza il processo di assunzione
di queste decisioni ¢ I’asimmetria informativa che esiste, spesso, fra il

regolatore e i destinatari delle scelte richiede, infatti, che la partecipa-

zione dei soggetti privati sia il piu possibile sostenuta da argomenti
informati e consapevoli,

giore tensione verso il conseguimento dell’interesse generale piuttosto che verso inte-
ressi particolari. Si v, in tal senso, J. HABERMAS, Droit et démocratie, Paris, Galli-
mard, 1997. 1l favore per un approccio concertativo alle procedure di assunzione di
decisioni di interesse generale scatutisce anche dal riconoscimento di una legittima-
zione alle ragioni degli oppositori in gquanto considerate potenzialmente equivalenti,
sotto il profifo tecnico-scientifico e del conseguimento dell’interesse generale, a quei-
le dei proponenti, si v., a questo proposito, M. ROCCATO, Ignoranti, irrazionali ed
egoisti? A proposite dei no locall a opere sgradite, in il Mulino, 2008, p. 840.

" Secondo C. OFFE e U. PREUSS, Democratic institution and moral resources, in
D. HEALD (a cura di), Political theory today, Cambridge, Polity Press, 1991, p. 156,
il giudizio politico razionale & quello rispondente a tre criteri: dovrebbe riguardare la
realta (contro Vignoranza o il dottrinarismo), il futuro {contro una visione miope) €
1"altro (contro "egoismo).

5% A questa partecipazione non sono generalmente legittimati solo i soggetti privati
titolari di un interesse legittimo in ordine all’oggetto del procedimento. In senso molto
pit ampio, ne risultano legittimati, talora, anche coloro che semplicemente abitino od
operino in un determinato territorio o siano ad altro titolo collegati a questo, secondo
Pinterpretazione pill estensiva in tema di legittimazione ad agire dei soggetti collettivi
che si sta affermando nel diritto dell’ambiente. Sui criteri di legittimazionc general-
mente contempiati dalle pratiche di democrazia partecipativa, si v. U ALLEGRETTI,
op. ult. cit., p. 157. Lo stesso autore ravvisa proprio nell’estensione dei criteri di legit-
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zione tradizionale: le osservazioni e le opposizioni previste dalla legge
urbanistica fondamentale. - 1.2 Le variabili introdotte dalla legislazione
regionale ¢ le indicazioni provenienti da alcuni modelli europei di parte-
_cipazione. - 2. Modelli partecipativi, consensuali e istituti di coordina-
mento degli interessi. - 2.1. L’effettivith delle forme partecipative nel
governo-del territorio e la pianificazione strategica. - 2.2. 1l rischio di
duplicazione delle garanzie partecipative nella tutela degli interessi cd.

differenziati afl’interno della pianificazione urbanistica. - 3. Alcune con-
clusioni.

1. PREMESSA

La sperimentazione di forme di partecipazione, nei procedimenti
diretti all’emanazione di atti generali, ha tratto lmznalmente impulso,
nel nostro Paese, soprattutto dal diritto urbanistico'.

La loro anticipata presenza in questo settore & dovuta, essenzial-
mente, ad una ragione duplice. Anzitutto il diritto urbanistico si & ori-
ginariamente caratterizzato, prima ancora e al pari del diritto ambien-
tale, come un laboratorio di elaborazione di modelli poi utilizzati dal

''Si v. ad esempio; per la letteratura sulle forme di partecipazione alla pianificazione
arbanistica, G. ALLEGRETTI, M.F. FRASCAROILI (a cura di), Percorsi condivisi.
Contributi per un atlante di pratiche partecipative in Italia, Firenze, Alinea, 2006;
AL. PECORIELLO, F. RISPOLI, Pratiche di democrazia partecipativa in ltafia, in

"Dem. dir., 2006, p. 115; G. PAGA, C. PERRONE (a cura di), Cittadinanza attiva. 1l

coinvolgimento degli abitanti nella costruzione della citta. Firenze. Alinea. 2002: G.

SOMMARIO: 1. Premessa. - 1.1. Le contraddizioni del modello di partecipa-
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diritto amministrativo generale’. La transizione di questi modelli dalla
disciplina di settore al diritto amministrativo generale ne ha, talora,
preservato intatti la fisionomia o i caratteri originari come € avvenuto,
ad esempio, per. i modelli di azione consensuale.

11 settore urbanistico, pertanto, ha costituito un osservatorio privi-
legiato per cogliere in anticipo le mutazioni pil significative del diritto
amministrativo generale.

Questo ruolo di anticipazione si rinviene anche nella disciplina
dei procedimenti di pianificazione, soprattutto in relazione alla parte-
cipazione. .

Sotto tale profilo, si & registrata, almeno inizialmente, neila legi-
slazione urbanistica pi risalente, una distanza significativa fra il «do-
ver essere» di una partecipazione coerente con il profilo funzionale
dell’azione e I’effettiva disciplina procedimentale.

Al fine di favorire il conseguimento della funzione di pianifica-
zione urbanistica, infatti, risultano essenziali forme di partecipazione

che favoriscano I’acquisizione dei molteplici interessi privati coinvolti -

dalle scelte relative alla destinazione del territorio. La necessita di
forme partecipative adeguate alla specificita della funzione di pianifi-
cazione urbanistica discende infatti, principalmente, dalla crescente
pturalita e diversitd degli interessi pubblici coinvolti dal suo esercizio
¢ dalla conseguente iatitudine della discrezionalitd che si manifesta
nelle scelte di assetto e di destinazione del territorio®.

Tali istituti dovrebbero, soprattutto, vincolare quest’acquisizione
al rispetto di criteri di equita e di ragionevolezza senza, tuftavia, pro-
durre un rallentamento dell’azione amministrativa o rendere
Pamministrazione succube di interessi particolari.

l.a necessita di una disciplina procedimentale pili compiuta, inol-
tre, risultava acuita dall’indeterminatezza con cui gia la législazione
urbanistica fondamentale individuava gli interessi pubblici da conse-

2 Sul valore paradigmatico assunto da alcuni istituti del diritto urbanistico rispetto al
diritto amministrativo generale si v., in particolare, A. TRAV], Accordi fra proprieta-
ri e comune, cit., p. 274,

3 Come gia metteva in rilievo acutamente F. LEDDA, Potere, tecnica e sindacato
gindizigrio, in Dir. proc. amm., 1983, p. 439. Sulla moiteplicitd degli interessi coip-
volti nei procedimenti di pianificazione e la discrezionalita in essi esercitata st v.; gia;
P.A. MAZZONI, La proprieta procedimento. Pianificazione del territorio e disciplina
della proprietd, Milano, Giuffre, 1974, p. 28 ss. Anche negli studi di M.S. GIA?\INI-
NI, (v. Lezioni di diritto amministrativo, ¢it., p. 97) la discrezionalita che si manifesta

nelle scelte di pianificazione urbanistica viene spesso evocata ad emblema della natu-

ra stessa del potere discrezionale,
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. guire aftraverso i procedimenti di pianificazione’. La genericita delle
sue disposizioni, in effetti, affidava inevitabilmente al procedimento il
. compito di compensare la carenza di legalita della disciplina legislati-
 va nell’identificare I’interesse pubblico da perseguire’.

+ La stessa evoluzione legislativa ha favorito Pestensione
dell’ambito oggettivo della funzione di pianificazione territoriale e, di
conseguenza, la crescita e la differenziazione degli interessi coinvolti
nel suo conseguimento.

- La graduale estensione della valenza del termine «urbanistican,
inizialmente utilizzato nell’art. 1, comma 1, della 1. 17 agosto 1942, n.
1150°, fino alla definizione introdotta dall’art. 80, d. P.R. 24 luglio
1977, n. 616°, ha riflesso sotto il profilo semantico, com’¢ stato rileva-

¢gge urbanistica fondamentale che, nell’individuare i contenuti minimi del piano,
affidava al Comune un’elevata discrezionalita nel dettare le prescrizioni conformative
ila proprieta e del territorio. L’art. 7 dela L, n. 1150 del 1942 identifica, ad esempio,
me contenuti minimi del piano: le reti, la divisione del territorio in zone, le aree per
pubbliche funzioni, gli edifici pubblici e gli impianti d’uso collettivo o sociale, i vin-
¢oli da osservare sulle zone a carattere storico, ambientale e paesaggistico, le norme di
tuazione. L eccessiva genericita di queste disposizioni veniva lamentata dalla scien-
<a giuridica in primo luogo in relazione alla violazione dell’espressa riserva di legge
ontemplata dall’att. 42, comma 2, che dovrebbe imporre al legislatore, per il princi-
i legalita sostanziale, di dettare limiti pid specifici all’esercizio del potere ammi-
strativo. Sotto tale profilo si v. soprattutto P, STELLA RICHTER, ! difficile rap-
#to tra urbanistica e diritto di proprieta, relazione al Convegno AIDU, /! diritto
rbanistico in 50 anni di Ziurisprudenza della Corte Costituzionale, Napoli, 12 mag-
gi0 2006, i cui Atti sono stati pubblicati a cura di M.A. SANDULLI, M.R. SPASIA-
), P. STELLA RICHTER, Napoli, 2007.
ulla correlazione esistente fra la pluralita degli interessi sottesi all’esercizio di una
1zione © la conseguente necessita di una maggior articolazione della sua disciplina
weedurale si v., soprattutto, M.S, GIANNINL, Diritto amministrativo, 11, Milano,
ffre, 1970, p. 885.
er il quale sono inclusi nelia disciplina urbanistica «}*assetto e I’incremento edilizio
entri abitati ¢ lo sviluppo urbanistico in generen. ' ’
econdo cui «le funzioni amministrative relative alla materia urbanistica concermnono
sciplina dell’uso del territorio, comprensiva di tutti gli aspetti conoscitivi, norma-
Vi ¢ gestionali riguardanti le operazioni di salvaguardia e di trasformazione del suolo
nché 1a protezione dell’ambientes. Su tale definizione si v. A, BARBERA, F.
SANINI (a cura di), 7 nuovi poteri delle regioni e degli enti locali. Commento af
eto.-n. 616 di attuazione della: legge 382, Bologna, il Mulino, 1978, p. 451 ss.
it 80, D.P.R. n, 616 del 1977 segna il momento culminante della concezione cd.
anurbanistica diretta ad estendere i confini della materia tanto da includervi anche la
otezione dell’ambiente e a fare del piano regolatore generale uno strumento di di-
plina globale dello sviluppo di un determinato territorio, comprensivo anche della
tione di interessi diversi. La Corte costituzionale neraltrn =iolla sart 10 dhenibon

“Quest’indeterminatezza emerge, con particolare evidenza, nelle disposizioni della



to®, il progressivo emergere di nuovi interessi pubblici ¢ dell’esercizio
di nuove funzioni nefla definizione dell’assetto del territorio.

La stessa fortuna acquisita, sia in sede giurisprudenziale sia legi-
slativa, dalla locuzione «governo del territorion, anche prima del suo
inserimento nel testo costituzionale, con la 1. cost. 18 ottobre 2001, n,
3 ha costituito un ulteriore segno cloquente di quest’espansione. Quale
che sia stata, infatti, la logica sottesa alla sostituzione di tale locuzione
a quella di «urbanistica», in seno al nuovo art, 117 Cost.’, appare in-
negabile come anche il suo utilizzo evidenzi una progressiva estensio-
ne, sotto il profilo funzionale, dell’ambito di intervento dei poteri
pubblici finalizzato all’uso del territorio e al suo assetto ordinato.

In questa sede, anzitutto, saranno analizzati i principali modelli
partecipativi contemplati dalla legge urbanistica fondamentale e ne sa-
ranno evidenziati i profili problematici anche alla luce delle novita in-

site negli istituti di partecipazione introdotti in sede europea e delle.

variazioni qualitative presenti nella legislazione regionale.

Sara verificata, in particolare, la loro idoneita a rappresentare vin-
coli procedurali adeguati all’esercizio di una funzione caratterizzata da
un’estensione progressiva, da parte della legislazione, dell’ambito di
intervento, del novero degli interessi pubblici e privati coinvolti e, di
conseguenza, della crescente complessitd della discrezionalita eserci-
tata attraverso di essa.

In particolare sara verificato, come nell’analisi successiva di ogni
disciplina settoriale, sotto quali profili ’apertura del procedimento ai

1982, n. 239 (in Foro it., 1983, I, 1) aveva in parte avallato la tendenza favorevole
all’estensione dei confini deila materia urbanistica regionale, riconducendo ad essa
anche la tutela delle coste. P

¥ Si v. L. CASINI, L'equilibrio degli interessi nel governo del territorio, Milano,
Giuffré, 2005, p. 2. )

? Sulle diverse interpretazioni possibili del nuovo articelo 117 Cost,, in relazione al
significato dell’introduzione deila locuzione «governo del territorioy al posto di «ur-
banistican, si v. P.L. PORTALURI, Principio di pianificazione e poteri urbanistici,
Napoli, Jovene, 2003, p. 201. Sulia questione & intervenuta, com’e noto, la Corte co-
stituzionale che ha ricondotto la materia urbanistica alla pil comprensiva locuzione
«governo del territorio» di cui al comma 3 dell’art. 117 Cost. ¢, quindi, alla potesta
legislativa concorrente delle regioni (si vedano, su tale aspetto, le sentt. Corte cost., 25
settembre 2003, n. 303; 19 dicembre 2003, n. 362). In particolare, sulla base della
sent. 28 giugno 2004, n. 196, la Corte ha ricondotto a tale locuzione «l’insieme delle
norme che consentono di identificare ¢ graduare gli interessi in base ai quali possono
essere regolati gli usi ammissibili del territorion. Sulla riconduzione esplicita del’ur-
banistica ¢ del’edilizia alla materia governo del territorio, si vedano le sentt. Corte
cost., 16 giugno 2005, n. 232; 29 luglio 2005, n. 343.

- soggetti privati, nella pianificazione urbanistica, non sia affidabile al
modello contemplato dal Capo 111 della legge sul procedimento™.
». Sard messo in luce, inoltre, come le varianti a questi istituti intro-
dotte in sede europea o dalla legislazione regionale presentino alcuni
tti (che, come si vedrd, saranno ricorrenti anche in altre discipline di
settore) in grado di rendere la partecipazione ai procedimenti generali
pit coerente con la struttura di questa tipologia di procedimenti e piit
fluente sulla formazione della scelta amministrativa.
L’adeguatezza di questi istituti sara verificata, altresi, in relazione
alla loro applicabilitd ai modelli di urbanistica consensuale, al fine di
lutarne la capacita di rendere trasparenti le loro condizioni di realiz-
ione.¢ Ia loro compatibilita con le scelte pilt complessive di svilup-
ocio-economico del territorio.
-Si mettera in evidenza, infine, come la difficoltd di assicurare
n’effettivita ai modelli partecipativi, all’interno dei procedimenti di
anificazione, sia accresciuta dalla necessitd di contemperare il con-
guimento degli obiettivi urbanistici con quelli di sviluppo socio-
nomico del territorio. ‘

w

. Le contraddizioni del modello di partecipazione tradizionale: le
psservazioni e le opposizioni previste dalla legge urbanistica fonda-

In questa sede saranno analizzati i modelli partecipativi origina-
amente contemplati dalla legge urbanistica fondamentale, ovvero le
servazioni al piano regolatore generale ¢ le opposizioni al piano par-
ticolareggiato. Saranno esaminate, inoltre, le varianti a questi modelli
introdotte dalla legislazione regionale o presenti nei modelli di parte-
pazione di altri Stati membri, in ogni caso dirette a favorire la rap-
resentazione di interessi privati nel procedimento di formazione dei
jiani urbanistici.

“I modelli partecipativi contemplati dalla disciplina risalente alla
cgge urbanistica n. 1150 del 1942 non erano pienamente coerenti ti-
tto alla specificita della funzione di pianificazione territoriale. Essi
/ocavano i modelli pill antichi delle osservazioni, gia previsti daila

'Come sostenuto anche dal giudice amministrativo, si v. Cons, di Stato, sez. v, 22
arzo 2005, n. 1236, in Foro amm. - Cons.. Stato, 2005, 770 {m).
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!egge abolitiva del contenz:oso amministrativo'' e in materia di espro-
priazione per pubblica utilita"?,

La disciplina statale originaria prevedeva, essenzialmente, una
duplice forma di intervento dei soggetti privati.

La prima, prevista dall’art. 9, comma 2, consisteva nella facolta,
da parte delle associazioni sindacali e degli altri enti pubblici ed istitu-
zioni interessate, di presentare osservazioni fino a trenta giorni dalla
scadenza del periodo di deposito del piano regolatore generale.

La seconda, contemplata dall’art. 15, comma 3, era rappresentata
dalla possibilitd, da parte dei proprietari dei immobili COmpl‘eSl nei
piani particolareggiati, di presentare opposzzzom

La differenza fra i due modelli, quanto ai soggetti legittimati a in-
tervenire, evocava quella classica, introdotta a meta del XIX secolo
dalle leggi del 1865, fra garanzie partecipative esercitabili uti cives €
uti singuli.

La differente legittimazione soggettiva, in effetti, st rlﬂetteva sul-
la diversa funzione di questi istituti. Alla presentazione delle osserva-
zioni si riconduceva infatti, principalmente, una funzione di partecipa-
zione dei cittadini alla formazione degli strumenti urbanistici a titolo
sia democratico sia di collaborazione.

Le opposizioni, viceversa, erano dirette ad offrire ai destinatari
delle scelte pianificatorie, oltre che uno strumento di collaborazione,
essenzialmente un mezzo di difesa delle proprie posizioni soggettive'.

La nitidezza di questa distinzione, peraltro, tende poi a sfumare
nella legislazione regionale che, talora, contempla le osservazioni uni-
camente nel procedimento di formazione dei piani attuativi o prevede
le opposizioni gia in sede di piano regolatore generale™

Rispetto al modelio prefigurato dal legisiatore del 1942 erano poi
intervenute, nel corso degli anni °50, due innovaziont significative che

Y Lal. 20 marzo 1865, n. 2248, all. E prevedeva, com’ noto, all’art. 3 {a facolta delle
parti interessate di presentare osservazioni ¢ deduzioni all’autoritd amministrativa.

"2 1n tale materia la 1. 25 giugno 1865, n. 2359 prevedeva che, nei quindici giorni suc-
cessivi al deposito degli atti del procedimento, chiungue avrebbc potuto prenderne
visione ed elaborare osservazioni.

¥ Su tale distinzione si v. P. STELLA RICHTER, Oppos:z_zone (dir. amm.) in Enc.
dir., XXX, Milano, Giuffré, 1980, p. 523. Riconduce, invece, tali istituti ad una stessa
funzione, ossia quella di integrare la volontad popolare espressa in forma mediata
dalt’organo deliberativo dell’ente locale 8. CASSESE, ff privato e il procedimento
amministrativo — Un’analisi della legislazione e délla giurisprudenza, cit., p. 62.

" L art. 24 della 1. r. Umbria n. 11 del 2005 contempla 1a possibilita-di chiunque di
presentare sia osservazioni sia opposizioni al piano attuativo.
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avrebbero dovuto influire sulla tutela del privato in sede procedimen-
tale.

Da un lato, la natura del piano regolatore generale era divenuta
lbrlda a segu:to della mancata realizzazione dei piani particolareggia-

5. Tale piano si configurava, quindi, come composto anche di pre-
scrlzmm lmmedlatamente applicative, oltre che meramente program-
matiche'®. Questa trasformazione, pertanto, rendeva pil intensa, gia in
quella sede, la necessitd di un’effettiva tutela delle situazioni soggetti-
ve coinvolte.

-'* Per gli studi della scienza del diritto amministrativo degli anni Sessanta sulla natura
_del piano regolatore generale si v. M.S. GIANNINI, Sullimputazione dei piani regola-

tori, in Giur. compl. Cass., 1950, 11, p. 882, ora in ID., Scritt, vol. 111, Milano, Giuffre,
L2003 p. 22%; F. BENVENUTI, Gii elementi giuridici della pianificazione territoriale, in
‘Economia trentina, 1956, p. 51, ora in ID., Scritti giuridici, 11, cit, p. 1459; A.M.

SANDULLL, Appunti per uno studio sui piani regolatori, in Riv, giur. edil, 1958, 11, p.
132 ss.; A. PREDIERS, Profili costituzionali, natura ed effetti dei piani urbanistici nelle
opinioni della dotirina e nelle decisioni giurisprudenziali, in Riv. trim. dir. pubbl., 1961,
p. 231; G. MIELE, Aspetti giuridici della pianificazione urbanistica, in AANV., Studi

in memoria di Guido Zanobini, 11, Milano, Giuffré, 1965, p. 267; L. MAZZAROLLY}, |

piani regolatori urbanistici nella teoria della pianificazione, Padova, Cedam, 1966.
L’elaborazione scientifica pill recente & ripercorsa da V. MAZZARELLI, L ‘urbanistica
e la pianificazione territoriale, in S. CASSESE, Trattato di diritto amministrativo. Dirit-
to amministrative speciale, 11 ed., IV, cit,, p. 3335. In generale D. DE PRETIS (a cura
di), -Diritto urbanistico e delle opere pubbliche, Torino, Giappichelli, 2009; G. PA-
GLIARI, Corso di diritte urbanistico, Milano, Giuffré, 2010.

1% 11 sistema originario della legge urbanistica generale prevedeva che il piano regola-
tore generale avrebbe dovuto avere la struttura di structure plan, ossia una funzione di
mero indirizzo la cui successiva attuazione sarebbe stata poi affidata alle prescrizioni
urbanistiche pii) dettagliate contenute nei piani particolareggiati o nei piani di lottizza-
zione convenzionati. Alla fine degli anni "50, tuttavia, davanti alla mancata approva-
zione dei piani particolareggiati si comincid a ritenere che il piano regolatore potesse
anche effettivamente esaurire la disciplina urbanistica in quanto suscettibile di conte-
nere prescrizioni immediatamente conformative della proprietd. In tal modo il piano
regolatore diveniva 1"atto principale rispetto al quale it privato poteva esercitare il
proprio intervento partecipativo. Sul tema degli effetti giuridici che gli strumenti di
pianificazione producono sul territorio si v. M.S. GIANNINI, Introduzione sulla pote-
st conformativa del territorio, in AANY., Proprietd, danno ambientale e tutela
dell ‘ambiente, Napoli, Jovene, 1988, ora in ID., Seritti, VIH, Milano, Giuffré, 2006, p.
779. Sulla valenza immediatamente precettiva del piano regolatore si v. Tar Toscana,
11 febbraio 2090, n. §56: «I! proprietario di un'area, originariamente destinata ad in-
tervento edificatorio, ben pud impugnare la delibera con la quale - a seguito delle mo-
difiche apportate in ‘conseguenza dell'accoglimento delle osservazioni ai sensi dell'art.
10 comma.2 1. 17 agosto 1942 n. 1150 -, & stata disposta l'approvazione parziale
(stralcio) del piano regolatore atteso che questo, pur conservando la sua tipica natura
provvisoria, &, tuttavia, in grado di generare situazioni lesive sin dall'inizios.
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Un analogo processo di ibridazione, peraltro, ha investito succes-
sivamente tutti i piani territoriali che da meri documenti di indirizzo
hanno, talora, progressivamente acquisito contenuti pitt analitici e di-
rettamente operativi''. Questa mutazione ¢ avvenuta nonostante il ri-
levante segno di discontinuita presente nella legislazione regionale pii
recente circa il contenuto del piano regolatore generale rispetto al mo-
dello tradizionale deila legge urbanistica del 1942,

Tale legislazione, infatti, ha introdotto una distinzione del piano
regolatore in due differenti provvedimenti, ossia il piano strutturale e
quelio operativo; il primo dovrebbe limitarsi a dettare le linee strategi-
che generali, mentre I’altro dovrebbe attuarle concretamente'. In que-
sto modo gli effetti immediatamente conformativi del piano urbanisti-
co sarebbero dequotati a vantaggio di processi pianificatori pit flessi-
bili e specifici, affidati al piano operativo.

Quest’innovazione consentirebbe, principalmente, un maggior
adattamento del processo di pianificazione alle mutevoli esigenze
connesse allo sviluppo socio-economico del territorio,

Tale innovazione, tuttavia, ¢ stata interpretata da ciascuna regione
in modo notevolmente differenziato sulla base del proprio indirizzo
politico e della stessa «cultura urbanistica degli estensori dei testin'®

In molti casi, infatti, gli stessi piani strutturali contengono pre-
scrizioni direttamente conformative del territorio contraddicendo la
logica stessa sottesa all’innovazione che li identificava con strumenti
finalizzati unicamente alla definizione di strategie generali®®. Di qui la
necessita, avvertita soprattutto dal legislatore regionale, di introdurre,

"7 Sul piano regolatore generale come atto idoneo a contenere prescrizioni di imme-
diata applicazione e, al tempo stesso, come strumento programmatorio di scelte gene-
rali, si v.,, M.A. BARTOLI, A. PREDIERI, Piano regolatore, in Ene. dir., XXXII},
Milano, Gluffre 1983, p. 680. Si v. anche G. BERGONZINI Piano particolareggia-
fo, in Dig. disc. pubbl., Torino, Giappichelli, 1996.
'® Pid analiticamente sulla svolta introdotta dalla legistazione regionale sul contenuto
del PRG si v. P, URBANI, Territorio e poteri emergenti, Torino, Giappichelli, 2007,
p. 112,
“ Ivi, p. 113, dove, peraltro, attribuisce le difficolta di-interpretazione delle leggi ur-
banistiche alla loro redazione ad opera di tecnici (architetti, urbanisti, ingegneri} e non
dl glunstl

® Un piano strutturale con effetti direttamente conformativi del territorio o della proprie-
ta ¢ quello previsto dalla Lr. Toscana n. 1 del 2005 che, all’art, 52, comma 2, dispone
che tale piano definisca le dimensioni massime sostenibili degli insediamenti nonché
delle infrastrutture e dei servizi territoriali necessari per e unita organiche elementari; le
quantitd da rispettare con il regolamento urbanistico; le misure di salvaguardia da rispet-
tare sino all’approvazione ¢ adeguamento del regotamento urbanistico,
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anche per questi strumenti di pianificazione, le forme di partecipazio-
ne al procedimento che, viceversa, non erano contemplate dalla legge
urbanistica.

Dall’altro, veniva interpretata estensivamente come spettante a
«chiunque», senza la necessita di una legittimazione specifica, per il
venir meno dell’ordinamento corporativo, la facoita di intervenire nel
procedimento di formazione del piano. Questa facoltd, infatti, era ori-
ginariamente limitata, dall’art. 9 della legge urbanistica, alle associa-
zioni sindacali e ad altri enti ed istituzioni di diritto pubblico®,

. L’intervento dei soggetti privati, tuttavia, era concepito, nel con-
tempo, come essenzialmente ispirato alla finalita di arricchire I"istrut-
toria amministrativa di fatti e interessi rilevanti. [l suo esplicarsi,
-guindi, era inteso unicamente come diretto unicamente ad offrire «un
‘apporto collaborativo dei cittadini al perfezionamento del piano» e
non come un’effettiva partecipazione sostanziale di questi alla deter-
inazione dell’assetto urbanistico.

Nel compiesso la configurazione del modello partecipativo delle
osservazioni al piano regolatore generale presentava alcune evidenti
‘contraddizioni.

: La giurisprudenza amministrativa in effetti, inizialmente, ha ten-
' denzialmente interpretato con un orientamento costante le osservazio-
ni dei soggetti privati come meri apporti collaborativi, in funzione, u-
‘nicamente, del conseguimento di interessi generali”. Di conseguenza,
le ha ritenute inammissibili qualora non rappresentassero opzioni di
‘natura generale ma fossero dirette in prevalenza alla soddisfazione di
interessi patrimoniali individuali.

: Proprio per la loro funzione unicamente collaborativa, inoltre, il
giudice amministrativo ha generalmente ritenuto che ’amministrazio-
ne non fosse tenuta, di regola, ad una confutazione analitica delle di-

! Tale innovazione si fa risalive, com’® noto, afla circolare del Ministero dei lavori
Elubblici del 7 luglio 1954, n. 2495,

2 8i v. Cons. di Stato, sez, 1V, 22 giugno 2004, n. 4399; Cons. di Stato, sez. IV, 22
gennaio 2002, n. 2443; Cons. di Stato, sez. IV, 22 maggio 2000, n. 2914: «Le osser-
vazioni di privati al piano regolatore possono essere respinte anche sottolineando che
sse sembrano contrastanti con le regole fondamentali del piano senza che sia neces-
-'sario confutarle con dettagli analitici e specifici». Alla qualificazione delle osserva-
- zioni quali meri apporti collaborativi consegue che, per la magistratura amministrati-
va, la loro formulazione non & richiesta per le successive fasi del procedimento, anche
se il plano originario risulti modificato a seguito deii’accogilmemo di talune osserva-
‘zioni, si v. Tar Lombardia, sez. Brescia, sez. I, 24 giugno 2009, n. 1318,
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verse argomentazioni prospettate dal privato in sede di motivazione®.
Infatti, dato che le osservazioni, generalmente, non vengono conside-
rate un effettivo strumento partecipativo, si ritiene sufficiente che la
loro presentazione risulti coerente con le linee portanti del piano rego-
latore.

Tuttavia, qualora la reiezione delle osservazioni risulti in contra-

sto con il legittimo affidamento del privato circa ’edificabilita della

propria area sulla base di precedenti strumenti urbanistici, lo stesso
giudice ha ritenuto che gravasse sull’amministrazione un supplemento
istruttorio. Tale supplemento dovrebbe favorire una verifica pii accu-
rata della situazione di diritto ¢ di fatto prospettata dal privato in rela-
zione agli altri interessi pubblici coinvolti®*.

Nonostante, tuttavia, la giurisprudenza amministrativa non ricono-
scesse un interesse qualificato del soggetto privato ad intervenire nel

® Sull’inesistenza di un obbligo di confutazione analitica delle osservazioni dei priva-
ti al piano regolatore generale si v. Cons. di Stato, sez. IV, 7 maggio 2002, n. 2443, in
Riv. giur. dell’edil., 2002, p. 1275, con nota di R. LEONARDY, Le osservazioni del
privato nell'attivita di pianificazione del territorio, guando la trasparenza dell 'azione
si opacizza. Si v. anche, pid di recente, Cons. di Stato, sez. IV, 13 febbraio 2009, n.
811, in Rep. Foro it, 2009, Edilizia e urbanistica (2540), n. 235; altresi Cons. di Stato,
sez. IV, 18 giugno 2009, n. 4024; Cons. di Stato, sez. 1V, 19 dicembre 2005, n. 7180,
in Foro amm.- Cons. Stato, 2005, 3686 (m).

* Si v., ad esempio, Cons. di Stato, sez. IV, 22 giugno 2004, n. 4399. 1} giudice atn-
ministrativo riconosceva tuttavia come necessaria, nel caso in esame, I’indicazione,
sia pur sintetica, dei motivi dell’eventuale reiezione. Tale onere era ravvisato in modo
peculiare laddove, come nella fattispecie in esame, in capo al privato sussisteva un
legittimo affidamento sull’edificabilita della propria area, in quanto cosi classificata
nel previgente strumento urbanistico. In questo caso, quindj, si riconosceva che la de-
terminazione dell’ Amministrazione dovesse valutare, sia pure per contestarla, la si-

tuazione di fatto e di diritto rappresentata dal privato, ivi compresa la reale situazione

dei luoghi. La verifica della idoneitd ¢ della congruita delle ragioni della reiezione
delle osservazioni era ritenuta necessaria al fine di dimostrare che si fosse tenuto pre-
sente |'apporto critico e collaborativo dei privati in comparazione con gli interessi
pubblici coinvelti (Cons, di Stato, IV, 26 maggio 1994, n, 537). Nel contempo, si rav-
visa un eccesso di potere per disparita di trattamento nella differente considerazione di
talune osservazioni, per cui «incorre in eccesso di potere I'amministrazione che, dopo
aver esaminato talune delle osservazioni at piano regolatore tardivamente presentate,
ed aver formulato le proprie controdeduzioni alle osservazioni suddette, trascuri in-
spiegabilmente di esprimersi sulle altre», Tar Lombardia, Milane, 11, 06/10/2000,
n.5853, in Foro Amm., 2001, 672. Nel casc in cui il Consiglio comunale respinga le
osservazioni, la sua deliberazione si considera una controdeduzione, che non richiede
una nuova adozione del piano. Se le osservazioni vengono accolte e tale accoglimento

implica un trattamento peggiore di altre situazioni, la giurisprudenza esige una nuova
pubblicazione del piano.

~procedimento, riteneva che a quest’intervento conseguisse comunque,
secondo una logica non priva di contraddittorieta, la legittimazione ad
adire in via giurisdizionale contro il provvedimento conclusivo®,

- Fra i giudici amministrativi, in realta, si & progressivamente mani-
festato anche un indirizzo pilt favorevole all’interpretazione delle os-
servazioni quale effettivo istituto partecipativo da cui discenderebbe,
apo all’amministrazione, un obbligo pill articolato di confutazione
:quieste in sede di motivazione®™.

Al- modello partecipativo delie osservazioni, cosi come tradizio-
nalmente concepito dalle innovazioni legislative successive alla legge
urbanistica, non rappresenta un vincolo procedimentale adeguato, so-
rattutto alla luce dei mutamenti impressi alla funzione di pianifica-
one territoriale®.

In tal senso si v., ad es., Tar Toscana, 11 febbraio 2000, n. 156, per cui «i propricta-
ri (intervenienti "ad opponendum™) di aree vicine a quella interessata da una previsio-
ne del piano regolatore generale, che, nella fase procedimentale, abbiano presentato
servazioni ai sensi dell’art. 10 comma 2 1. 17 agosto 1942 n. 1150, poi accolte in
sede di approvazione, sono titolari di un inferesse autonomo e qualificato, sia sostan-
ale che procedimentale, e, pertanto, sono pienamente legittimati a partecipare al
gﬁludizio {cors. ns.)n. S

Sotto questo profilo, infatti, I’indirizzo della magistratura amministrativa non ¢ co-
tante, si v., ad es., Cons. di Stato, sez. IV, 15 luglio 1999, n. 1237, in Giur, Boll, Le-
jsi; Tecn., 2000, p. 145, in cui si richiede una motivazione «che faccia almeno rife-
rimento al contrasto delle osservazioni con le linee portanti def piano, che sia congrua
spetto agli elementi di fatto ¢ di diritto posti alla base delle osservazioni ¢ che abbia
nuto presente (e cio deve essere dimostrato) il loro apporto critico e collaborativo
[cors. ns.)»; qualifica le osservazioni un istituto partecipativo in senso proprio, Cons.
‘Giust. Amm. Sic., Sez. giurisdiz., 11 ottobre 1999, n. 417, in Giur. boll. legisl. fecni-
¢a, 2000, p. 166: «Le osservazioni e le opposizioni presentate dai privati al piano re-
.golatore generale in itinere - previste, in via generale, dalla I. 7 agosto 1990 n. 241 al
fine di consentire che il punto di vista del privato eventualmente leso dalle previsioni
‘del piano venga adeguatamente.considerato - costituiscono strumenti di partecipazio-
e amministrativa; pertanto il loro rigetio da parte dell'amministrazione deve essere
congruamente motivato (cors. ns.)». Analogamente, sempre in relazione alla motiva-
ione delle osservazioni, si v. Tar Emilia Romagna, sez. Parma, 10 agosto 2001, n.
426 «nel caso in cui la Provincia decida, come & in suo potere, in senso difforme dal-
le.osservazioni del privato e dalie controdeduzioni comunali, deve puntualmente ana-
Tlizzarle ¢, s¢ non le condivide, ben pud disattenderle, ma pur sempre dando atto di
averle valutate nella motivazione di decisione di ciascuna osservazione, come imposto
dai principi generali del procedimento amministrativo ricavabili dall’art. 10, lettera
b) della legge n. 241 del 1990 (cors. ns:)».
* Un’insoddisfazione per i modelli partecipativi contemplati dalla legge utbanistica &
.espressa anche da G. MORBIDELLI, La dottrina giuridica dell ‘urbanistica dal 1950
ad oggi, in Riv. trim. dir. pubbl; 1974, p. 112 ss.

FUNZIONE DI PIANIFECAZIONE TERRITORIALE 63



U= ATLIVLAS L

La sua progressiva evoluzione da una funzione in prevalenza con-
formativa della propriet e dei suoli ad una piti complessa di governo

del territorio, infatti, esige una disciplina procedimentale coerente con
questi mutamenti*®,

La stessa pluralith e differenziazione degli interessi. pubblici e

privati coinvolti dall’esercizio di questa funzione implica che i criteri
softesi alla loro acquisizione e alla loro successiva ponderazione al fi-

ne di compiere le scelte di assetto del territorio siano applicati -

dall’autorita decidente in modo il pit possibile trasparente ed equo®.
Nei procedimenti diretti all’adozione di atti di pianificazione ter-
ritoriale, inoltre, non si verifica, talora, una contrapposizione netta, ma
si realizza, piuttosto, una convergenza fra gli interventi diretti a rap-
presentare, in via difensiva, gli interessi privati e Parricchimento
dell’istruttoria procedimentale®. In questa prospettiva, quindi, risulta

% | ’ambito di disciplina relativa alla funzione urbanistica era, in effetti, identificato
dail’art. 1 della L n. 1150 del 1942 con quello dell’«assetto e dell’incremento edilizio
dei centri abitati e lo sviluppo urbanistico in genere del territorion. Negli anni *70 si
inizid, invece, ad attribuire un significato estensivo all’urbanistica e a ritenere che
questa investisse qualsiasi utilizzazione del suolo ¢ qualsiasi interesse a valenza terri-
toriale riconducibile, in senso ampio, al governo del territorio. Secondo Part. 80,
D.P.R. n. 616 del 1977 I"urbanistica veniva qualificata come «disciplina dell’uso del
territorio comprensiva di tutti gli aspetti conoscitivi, normative e géstionali riguardanti
le operazioni di salvaguardia ¢ di trasformazione del suolo nonché la protezione
dell’ambientex. Dopo la riforma del 2001 del Titolo V della Costituzione, nell’elenco
delle materie di potestd legislativa concorrente non compare pil I'urbanistica ma il
governo del territorio di cui, tutiavia, la Corte Costituzionale tende ad offrire un signi-
ficato coincidente con quello deliurbanistica. Piti ampiamente, su questi temi, si v. S,
CIVITARESE MATTEUCCE, Governo del territorio e ambiente, in G.P. ROSSI, §i
diritto dell’ambiente, Torino, Giappichelli, 2008, pp. 199 ss.

» Sull’inadeguatezza dei modelli partecipativi contemplati dalla legge urbanistica del
1942 a soddisfare Pesigenza di trasparenza nell’assunzione della scelta amministrati-
va, si v. gid E. CARDI, La ponderazione degli interessi nei procedimenti di pianifica-
zione urbanistica, in Foro amm., 1989, p. 869. -

*® Un caso giurisprudenziale che evidenzia la necessita ¢ Putilita di una partecipazione
effedtiva del privato, soprattutto in materia di atti preserittivi, & queila decisa dal Tar
Campania, Salerno, sez. I, sent. 17 dicembre 2001, n. 1596 che riguarda una vicenda
relativa alla realizzazione di una sottostazione Enel in un pacse del Cilento. La sen-
tenza unisce i ricorsi proposti dalla proprietaria dei suoli interessati dall’opera rispetto
alla previsione di localizzazione contenuta nel piano regolatore generale e gli atti della
procedura ablatoria emanati successivamente per la sua realizzazione. £ stato, in par-
ticolare, accolto il primo ricorso che denunciava un difetto-di-istruttoria per 1’assoluta

. inadeguatezza del sito prescelto adatto, invece, per carattéristiche naturali, all’attivita -

agrituristica intrapresa dalla proprietaria durante il procedimento di pianificazione.
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accresciuta, anche grazie alla partecipazione, la stessa possibilita del-
_ I’amministrazione di compiere la scelta pilt adeguata.

-+ Lo stesso intervento del privato, infatti, pur mosso da un intento
difensivo delle proprie posizioni soggettive, pud, talora, rappresentare
alternative di soluzione e opzioni di destinazione del territorio che
autorita decidente, iniziaimente, non aveva preso in considerazione.
La partecipazione dei soggetti privati, quindi, puo risultare profi-
cua proprio in vista del buon andamento e dell’efficacia dell’azione
amministrativa in quanto pud accrescere la qualita deHa scelta ammi-
nistrativa®'.

La collocazione stessa delle osservazioni nella legge urbanistica
fondamentale, successiva ali’approvazione del piano, non consente,
tuttavia, all’intervento del soggetto privato di assolvere quelia funzio-
ne diretta a far emergere le soluzioni alternative nella destinazione del
territorio, che risulterebbe preziosa anche al fine di arricchire Pistrut-
toria procedimentale.

' La stessa motivazione sintetica valutata, di regola, sufficiente dal-
la magistratura amministrativa sulla reiezione delle osservazioni for-
mulate dai soggetti privati non valorizza le potenzialitd connesse alla
partecipazione di orientare lo svolgimento dell’istruttoria secondo cri-
teri di equita richiesti proprio dalla specificita della funzione di piani-
ficazione territoriale®, - :

#1 In tal senso si v. Cons. Giust. Amm. Sic., Sez. giur., | febbraio 2001, n.42, in Giur.
Bollettino legisi. tecnica, 2001, 184, per il quale «Con le osservazioni da essi presen-
tate al p.r.g., i privati interessati partecipano in sostanza alla formazione del piano
stesso; ¢ pertanto I'amministrazione comunale & obbligata a motivarne Peventuale ri-
getto adeguatamente - facendo almeno riferimento al fatto che dette osservazioni con-
trastano con le linee fondamentali del piano regolatore - cosi che; neil'interesse reale
della popolazione, sia assicurata l'adozione di soluzioni urbanistiche, oltre che legitti-
me, anche opportune e razionali». .

32 Sull'inesistenza di un obbligo di motivazione circa la reiezione delle osservazioni
formulate dai privati sul Piano regolatore generale si v, invece Cons. di Stato, sez. IV,
7 maggio 2002, n. 2443: «Le osservazioni presentate dai privati al P.R.G. adottato dal
Comune non costituiscono veri e propri rimedi giuridici, ma semplici apporti collabo-
rativi dati dai cittadini alla formazione del strumento urbanistico, per cui il rigetto di
tali osservazioni non richiede una specifica motivazione, essendo sufficiente che le
medesime siano state esaminate € ritenute in contrasto con gli interessi ¢ le considera-
R zioni generali poste 2 base deila formazione del piano». Si v. anche Cons. di Stato,
sez. IV, 22 maggio 2000, n.:2914; Cons. di Stato, sez. IV, 15 luglio 1992, n. 682;
Cons. di Stato, sez. IV, 11 luglio 1992, n. 654. Appate interessante rilevare come, nel
caso di varianti urbanistiche generali reiterative di vincoli urbanistici scaduti, fa moti-
vazione sia reputata sufficiente con il mero richiamo alla perdurante necessita di as-
soggettare le aree a sfandard per verde pubblico ¢ servizi qualora la reiterazione av-



Un pid accentuato controllo giurisdizionale sulla congruita e sulla
sufficienza della motivazione potrebbe, invece, assumere un ruolo de-
cisivo nell’accrescere I’effettivita della partecipazione procedimenta-
e

La motivazione, infatti, potrebbe diventare il luogo principale di
emersione dei criteri seguiti dall’amministrazione decidente nella se-

lezione degli interessi ritenuti rilevanti ai fini dell’assunzione della
scelta finale™,

In tal modo, la maggior articolazione e completezza dell’istrutto-

ria procedimentale potrebbe offrire un contributo significativo a mi-
gliorare la stessa funzionalitd del processo amministrativo™. Essa, in-
fatti, consentirebbe di rilevare meglio, all’interno del processo, le in-
congruenze dell’azione amministrativa diretta alla selezione degli in-
teressi rilevanti; di conseguenza, permeterebbe al giudice un’applica-
zione pitl incisiva del principio di ragionevolezza nel sindacato su di
©s8a.

La valorizzazione del ruolo della motivazione, sotto tale profilo,
potrebbe accentuare Iattendibilita delle valutazioni operate dal giudi-
ce amministrativo nella sua capacita di percepire ’esistenza di un ec-
cesso di potere.

Nel contempo, la stessa motivazione potrebbe assumere un’ulte-
riore funzione correlata all’applicazione del valore della trasparenza
amministrativa, rendendo pit controllabile il percorso decisionale
compiuto dall’amministrazione anche da parte della collettivita dei cit-
tadini.

Alcune forme partecipative contemplate dalla legislazione regio-
nale, viceversa, risultano, talora, pit coerenti rispetto alla specificita

venga in blocco. Qualora, invece, "amministrazione assoggetti le proprieta preceden-
temente vincolate ad un regime diverso, rinnovando il vincolo solo su alcune di esse,
la motivazione deve anche evidenziare le ragioni oggettive del regime differente, petr
evitare il sospetto di un intento vessatorio. Si v., su tale profilo, V. MAZZARELLI,
La motivazione delle varianti urbanistiche, in Gior. dir. amm., n. 11 del 2007, p.
1174., in commento a Cons. di Stato, ad plen., sent. 24 maggio 2007, n. 7.

% Nella prospettiva di un controllo pit puntuale, da parte del giudice amministrativo,
dei criteri di sufficienza e di congruita della motivazione, si v. sempre S. COGNETTH,
«Quantitar e equalitis della partecipazione, cit., soprattutto pp. 69 e 70.

** Sul rilievo della motivazione quale strumento di controllo democratico dei cittadini
¢ di sindacato dell’esercizio del potere si v. R. VILLATA, La trasparenza dell ‘azione
amministrativa, in Dir. proc. amm., 1987, p. 528.; :

¥ i v., su tale profilo, anche M. NIGRO, Procedimento amministrativo e futela giu-
risdizionale coniro la Pubblica Amministrazione, cit., p. 1444,

della funzione di pianificazione territoriale. Nella stessa prospettiva,
\inoltre, possono giovare alcune indicazioni che emergono da taluni
-modelli partecipativi europei.

Tali modelli, peraltro, non saranno oggetto di un’analisi compiu-
,.in questa sede, ma unicamente quanto ai caratteri in grado di favo-
e il superamento di alcuni aspetti problematici di quelli contemplati
alla legge urbanistica fondamentale.

2. Le variabili introdotte dalla legislazione regionale e le indicazioni
ovenienti da alcuni modelli europei di partecipazione

Le varianti pi significative introdotte dalla legislazione regionale
ema di partecipazione riguardano, anzitutto, la sua collocazione
reliminare nell’iter pianificatorio, gli-estesi criteri di legittimazione
intervento dei soggefti privati, la differente qualita degli istituti (ri-
spetto a quelli contemplati dalla legge urbanistica fondamentale) ed,
ifine, ’obbligo di una motivazione piu articolata del piano regolatore
generale in sede di controdeduzioni.

‘Uno degli strumenti principali diretti a conferire una maggiore ef-
fettivita alla partecipazione dei cittadini & rappresentato dalla previ-
sione di uno schema o progetto preliminare al piano su cui possono
formularsi le osservazioni dei cittadini™®. :
In questo modo, la stessa presentazione delle osservazioni pud as-
sumere una maggiore effettivita in quanto si rivolge ad una proposta
di'atto non ancora formalmente adottata-ed in grado, pertanto, di rece-
pire le deduzioni introdotte attraverso I’intervento del soggetto priva-

La collocazione preliminare, inoltre, consente all’intervento di at-
tivare riflessioni piti generali sulla strategia complessiva di program-

Si'v. il gia citato art. 38 della |. r. Liguria n. 36 del 1997, Molto interessante appare
anche I'esperienza della L. r. Emilia Romagna, 6 luglio 2009, n. 6 che prevede la reda-
zione di un documento prelimzinare per. tutti i livelli di pianificazione, quello regiona-
le, il piano tetritoriale di coordinamento provinciale e il piano strutturale coinunale (si
wedano gli artt. 26 e 29). Questo documento individua gli obiettivi strategici di svilup-
po del.sistema economico e sociale che si intendono perseguire ed & funzionale sia a
favorire il coordinamento infrastrutturale sia la partecipazione dei cittadini. Infatti la
sua redazione costituisce tanto jil presupposto per la convocazione di conferenze di
pianificazione quanto per attivare la presentazione di-osservazioni, soprattutto da parte
dei soggetti rappresentativi di interessi collettivi.
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mazione perché meno condizionate dalla necessita di soddisfare inte-
ressi specifici.

La stessa collocazione anticipata della partecipazione era contem-
plata in alcuni modelli presenti nella legislazione urbanistica di altri
Paesi europei.

Nel modello tedesco, ad esempio, come gia accennato, la rlforma
del 3 dicembre 1976 alla legge federale sull’edilizia contemplava, al §
2, una particolare forma di partecipazione preventiva all’adozione del
progetto di plano regolatore, antecedente rispetto ad ogni determina-
zione specifica®’

Questa r:forma si ispirava alla logica per cui I’influenza delle ma-
nifestazioni dei soggetti privati sull’azione pianificatoria & direttamen-
te conseguente alla loro tempestivita. In effetti, la previsione di una
forma di partecipazione preliminare all’adozione del piano, che con-

sentisse al privato la presentazione di alternative fin dall’apertura

dell’istruttoria avrebbe orientato meglio la funzione di pianificazione
sotto il profilo sia conoscitivo sia decisionale.

Anche nell’esperienza francese la logica prevalente che ha indotto
ad affiancare, al modello dell’enquéte publigue, quello del débat pu-
blic, nel caso di progetti destinati a produrre effetti significativi sul
governo del territorio o sull’ambiente, &

comvolglmento del pubblico in una fase anteriore a quella dell’ado-
zione del piano™®

*7 Su questa speciale forma di partecipazione, preventiva rispetto all’adozione del
progetto di piano regolatore, si v. S. COGNETTI, La tutela delle situazioni soggettive,
cit., p. 73.
#® L istituto del débat & stato introdotto dalla legge francese del 2 febbraio 1995 anche
in considerazione delle carenze che presentava l'istituto dell’inchiesta pubblica per il
fatto d’intervenire nella fase finale del procedimento e non assicurare Ia terzierietd
dell’organo competente. La legge ha stabilito i quattro principi dello sviluppo sosteni-
bile, fia i quali il principio di partecipazione; ha affermato che i progetti infrastruttura-
li d’interesse nazionale dello stato o di comunita locali devono essere oggetto di dibat-
tito pubblico ¢ ha istituito una Commission national du débat public indipendente,
incaricata e garante deli’organizzazione dei dibattiti pubblici. Successwamente, la L.
27 febbraio 2002 ha esteso Pambito del principio di partecipazione: vi si prevede, in-
fatti, non solo il diritto di ognuno ad avere accesso alle informazioni di natura ambien-
tale, ma anche il comvolglmento diffuso del pubblico. Suil’esperienza di tali istituti
partecipativi in Francia, si v. E. LE CORNEC, La participation du public, in REDA,
n. 4, juillet-aout, 2006, pp. 770-774; B. DELAUNAY, La réforme de la procedure du
débat public entre en vigeur, in AJDA, 16 décembre 2002, pp. 1447-1450; ID., Les
_ limites aux recours contre les décisions de la Commission nazionale du débat pub!ac,
in AJDA, 2004, p. 2104 ss.; C. BLATRIX, £ ‘énguete publique victime du débat pu-

stata quella di garantire un

- Nel caso specifico degli strumenti urbanistici, peraltro, la soddi-
sfazione della .stessa esigenza & affidata, talora, alla presenza di una
oncertation preliminare all’adozione di una proposta di piano™
Questa concertation obbligatoria si svolge fra le amministrazioni
rocedenti e i cittadini, le associazioni ¢ le altre amministrazioni. Alla
conclusione il sindaco presenta un resoconto al consiglio comuna-
che approva il dossier del progetto e lo rende pubblico.

Anche nel sistema amministrativo britannico una delle ragioni
hanno indotto ad abbandonare, nella formazione degli strumenti
rbanistici, il modello tradizionale dell’inquiry a favore di istituti me-
ormali e pil flessibili, come, ad esempio, quello delle examina-
ions; soprattutto a livello locale, ¢ stata quella di garantire una mag-
iore tempestivita al coinvolgimento del pubblico.

“In particolare, all’interno dei Local Development Framework in-
Jesi, la procedura di approvazione dei Local Devolopment Docu-

yublic participation e da una di examination) dovrebbe favorire un e-
rly involvement della comunita locale. Essa, in effefti, contempla tec-
iche di trasparenza e di informazione fin dalle prime fasi di forma-
ione dei documenti di pianificazione (cd. front loading).

~ Alla stessa logica, peraltro, in Italia & ispirata, come si vedra piu
:stésamente in seguito, I’introduzione della valutazione ambientale
trategica (VAS), come sub- procedlmento in una fase preliminare

dellistruttoria dei piani e programmi territoriali suscettibili di influire
sull’ambiente. :

ic? in Pouvoirs Locaux: les cahiers de la decentralisation, 2004, p. 85. Nel caso del
dibattito pubblico, la valutazione sulla corretta articolazione del procedimento & ri-
messa ali’amministrazione, a cui si riconosce un potere riservato, come emerge da
recenti decisioni det Conseil d*Etat (Conseil d’Etat, 14 giugno 2002, n. 215214, Asso-
s ciation pour garantir 'integrité rurale restante; Conseil d'Etat, 5 aprile 2004, n.
254775, Notre Dame des Landes). Un giudizio negativo sull’efficacia degli istituti di
'artcc1pazwne introdotti recentemente nel diritto amministrativo francese & formulato
ii'da-J.-B. AUBY, Procédure administrative et garantie des droits des citoyens, in A.
1t MASSERA, Le tutele procedimentali, Profili di diritte comparato, Napoli, Jovene,
2007, pp. 48-49; 1D., Droit administratif et démocratie, in Droit administratif, 2006,
‘ps 6. In generale, sulla partecipazione dei privati alle procedure regolatorie generali
i nel-sistema francese, si v. F. CAFAGGI, Le réle des acteurs privés dans le processus
- de régulation: participation, autorégulation et régulation privée, in Revue francaise
dadministration publique, 2004, CIX, pp. 17 ss.

% Prima dello svolgimento. dell’inchiesta pubblica iart. L 300-2, I, Code de
Furbanisme prevede una concertation obbligatoria fra le amministrazioni procedenti e
i cittadini, le associazioni o le altre amministrazioni.

.

ments (scandita da una fase di consultazione preliminare, da una di -
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Tale collocazione, infatti, assume una valenza strategica proprio
perché la consultazione anticipata del pubblico pud introdurre nell’iter
decisionale del piano alternative ulteriori rispetto a quella prospettata
dall*autorita decidente e metterne in discussione la stessa opportunit.

Grazie a questa modalitd partecipativa, pertanto, non si accresce
solo fo spazio effettivo del confronto attivato attraverso la partecipa-
zione ma anche la sua possibilitd di influire sugli esiti della scelta
amministrativa,

Nella legislazione regionale, viceversa, la presentazione di docu-
menti preliminari rispetto alla fase di approvazione e di adozione del
piano pud assolvere a funzioni differenti da quella partecipativa. In
alcune regioni, infatti, la preparazione di documenti programmatici
soddisfa, principalinente, una funzione di coordinamento infrastruttu-

rale degli interessi pubblici in quanto é diretta, essenzialmente, ad of- -

frire una base di discussione all’interno delle conferenze di pianifica-
zione™.

In altre regioni, invece, questa presentazione & funzionale ad assi-
curare un ampio coinvolgimento dei soggetti privati sulla proposta di
piano; ¢ caratterizzata, pertanto, da forme di pubblicita e da un ruolo
attivo dell’ente territoriale nell’attivare ed organizzare la partecipazio-
ne del pubblico.

In altri casi, la normativa regionale contempla o rende possibili,
altresi, forme di partecipazione ulteriori rispetto a quelle tradizionali
previste dalla legge urbanistica, come quella delle udienze pubbliche®!

o affidate a specifiche soluzioni organizzative, ad esempio il Garante

della comunicazione in Toscana®.

Nel contempo, alcune leggi regionali introducono criteri di legit-
timazione soggettiva differenti da quelli contemplati dalla legge urba-
nistica nazionale; privilegiano, ad esempio, l’ingr&sso nel procedimen-

“Siv.ad es. lal. 1. Basilicata, 11 agosto 1999, n. 23 in cui la redazione del Docu-
mento preliminare (art. 11) risulta direttamente funzionale alla convocazione della
Conferenza di pianificazione di cui all’art. 25. Anche nella |. r. Calabria, 16 aprile
2002, n. 19, la redazione del documento preliminare risuita funzionale allo svolgimen-
to detle Conferenze di pianificazione di cui allart. 13. Anche nella Lr. dell’Emilia
Romagna, 24 marzo 2000, n. 20 come modificata dalla l. r. 6 luglio 2609, n. 6, all’art.
32, Pelaborazione, da parte della Giunta, di un documento preliminare di piano risulta
funzionale alla convocazione di questa Conferenza.

*I'Si v. ad esempio la 1. r. Liguiia, 4 settembre 1997, n. 36 e successive modificazioni,
all’art. 38,

* Art, 20 della L 1. Toscana 3 gennaio 2005, n. 1 come modificata dalle successive I,
r. 27 luglio 2007, n. 41 e 1. r. 20 marzo 2007, . 15.
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~to- dei soggetti portatori di interessi collettivi o favoriscono Iattiva-
“ zione della concertazione con le associazioni economiche e sociaki ri-
spetto all’intervento dei privati®,

. Una maggiore attenzione, talora, ¢ anche dedicata dai legislatori
gionali- ad un ulteriore profilo essenziale della partecipazione, ossia
juello della motivazione in merito all’accoglimento o meno delle os-
servazioni formulate dai soggetti privati sugli strumenti di pianifica-
nie territoriale®, :

+L’obbligo di una motivazione articolata in un esame pill accurato
délle deduzioni dei soggetti intervenuti, infatti, rende pit effettivo il
alogo partecipativo intercorso fra I’amministrazione e le parti inte-
ssate, oltre ad accrescere la ftrasparenza dell’iter decisionale.
bbligo di giustificare I’accoglimento o meno delle deduzioni, inol-
tre, rende pilt effettiva I’inflaenza esercitata dall’intervento dei sogget-
privati sulla formazione della scelta amministrativa.

2. .MODELLI PARTECIPATIVI, CONSENSUALI E ISTITUTI D! COORDINA-
MENTO DEGLI INTERESSI

L’analisi dei modelli partecipativi contemplati dalla legislazione
urbanistica & seguita da quella di istituti concettualmente distinti da
uesti sotto il profilo funzionale ma non sempre sotto quello della
concreta prassi amministrativa. '

In particolare Ia 1. 1. dell’Emilia Romagna 24 marzo 2000, n. 20 citata, che', allart.
8, comma 1, prevede una partecipazione funzionale sopratiutto alla concertazione con
le associazioni economiche e sociali. Anche la L.r. della Calabria, 16 aprile 2002, n. 19
¢ successive modificazioni riconosce un significativo rilievo, all’interno deila parteci-
pazione di cui all’art, 2, alla concertazione con le forze economiche e .sociz}li n.onché
“con le categorie tecnico-professionali, in merito agli obiettivi strfnegi.c; e di sviluppo
-da perseguire e alla pubblicita degli strumenti di pianificazione ai fini c'lella tutela de-
gli intéressi diffusi. La concertazione tra le amministrazioni procedenti ¢ le forze so-
ciali ed economiche agli obiettivi della pianificazione & favorita, all’art. 11, dalla co-
stituzione di Organismi consultivi, La L.r. Campania, 22 dicembre 2004, n..16 prevede
«che la proposta di piano urbanistico comunale debba essere elaborata previa congxflta-
zione delle organizzazioni sociali, culturali, economico-professionali, sindacali ed
ambientaliste. Co .

* Sempre I'art. 8, comma 3, della L. r. defl’Emilia Romagna 20 marzo 2000 citata, per
.cui deve essere assicurato il tempestivo e adeguato esame delle deduzioni dei soggetti
Jintervenuti e I'indicazione delle motivazioni in merito. Nella stessa prospettiva si v. la
Lt. Calabria, n. 19 de! 2002, all’art. 2.
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Si allude alle conferenze di pianificazione e ai moduli consensuali
in funzione urbanistica fra amministrazione e soggetti privati. Tali
modelli saranno presi in considerazione, in questa sede, unicamente
nei limiti in cui il loro utilizzo eserciti un’influenza sull’esplicarsi del-
la partecipazione alla determinazione delle scelte urbanistiche.

La convocazione delle conferenze di pianificazione ¢ contemplata
da alcune leggi regionali nella fase istruttoria dei procedimenti di pia-
nificazione urbanistica, al fine, generalmente, di favorire momenti di
convergenza degli enti territoriali in ordine ad alcune scelte fonda-
mentali formulate nel documento preliminare di piano®. Tali confe-
renze, in realtd, non assolvono, quindi, ad una funzione di partecipa-
zione ma piuttosto alla funzione, tipica dei procedimenti infrastruttu-
rali, di coordinare una pluraliti di interessi differenti riconducibili ad
enti territoriali legati da un rapporto di equiordinazione.

In questo modo si cerca di compensare, com’é stato rilevato, «il
policentrismo organizzativo con ’unicita della decisione»*®. Queste
conferenze sono generalmente convocate dalle amministrazioni nella
fase istruttoria dei procedimenti pianificatori in occasione della for-
mazione o della variazione dei piani urbanistici di propria competen-
za, al fine di valutare la compatibilita delle scelte in essi prefigurate

4 Sulla diffusione delle conferenze di pianificazione nella legistazione regionale sul
governo del territorie si v. P. URBANI, Composizione degli interessi plurimi e diffe-
renziati e pianificazione di bacino, in Riv. giur. amb., 2003, p. 331. Suile leggi regio-
nali che contemplano la conferenza di pianificazione neila fase istruttoria dei proce-
dimenti di pianificazione si v. L. CASINI, L equilibrio degli interessi, cit., p. 87.

* Riconduee a tale funzione i) ruolo della conferenza di servizi S. CASSESE, L ‘arena
pubblica. Nuovi paradigmi per lo Stato, in 1D., La crisi dello Stato, cit., p. 86, per il
quale Fistituto non appare in realt tanto funzionale aila semplificazione, in quanto la
sostituzione della decisione contestuale a quella in sequenza produce implicazioni ul-
teriori ossia, soprattutto, quella di addivenire allo scambio di reciproche concessioni
fra poteri pubblici e fra questi e i privati. Sulla differenziazione fra i procedimenti di
coordinamento infrastrutturale ¢ i procedimenti in contraddittorio coi destinatari e gli
interessati all’atto finale, si v. F. MERUSI, Il coordinamento e la collaborazione degli
interessi pubblici e privati dopo la riforma delle autonomie locali e del procedimento
amministrativo, in Dir. amm., 1993, 1, p. 21 che riconduce ai primi i procedimenti a
cui partecipano unicamente i portatori di interessi pubblici. La ricostruzione di F. Me-
rusi € stata sviluppata ampiamente da G.D. COMPORTY, / coordinamento infrastrut-
turale tecniche e garanzie, Milano, Giuftré, 1996. Sul tema si v. anche F.G. SCOCA,
Aralisi givvidica della conferenza di servizi, in Dir. amm., 1999, n. 2, p. 255 e, piil in
generale, D. D*’ORSOGNA, Conferenza dei servizi e amministrazione della comples-
sita, Torino, Giappichelli, 2002. Sulla riforma delia conferenza ai sensi della L. n, 15

del 2003, si v. G. GARDINI, La conferenza di servizi, in Gior. dir. amm., 2005, p.
488.
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con gli strumenti urbanistici sovraordinati gia vigenti'. Si tratta, per-
tanto, di conferenze di natura essenzialmente istruttoria, alle quali, ge-
neralmente, non consegue alcuna determinazione né a maggioranza né
W’unanimita, - che verra, comunque, adottata dall’amministrazione
rocedente™,

= Rispetto a questo modello, riconducibile, concettualmente, al
quadro di riferimento teorico della conferenza di servizi, la prassi, tut-
avia, conosce alcune varianti; si ammette, ad esempio, la partecipa-
zione alla conferenza di pianificazione di soggetti portatori di interessi
collettivi, generalmente in qualita di rappresentanti delle forze econo-
miche e sociali, o la formulazione di osservazioni da parte di questi
sullo stesso documento preliminare® .

In questi casi specifici, dunque, la conferenza di pianificazione
non assolve unicamente ad una funzione di coordinamento degli inte-
ressi pubblici ma, altresi, a quella di rafforzare, nel confronto con i
soggetti portatori di interessi collettivi, la legittimazione delle scelte
fondamentali compiute dall’amministrazione nel documento prelimi-

47 L a loro crescente diffusione consegue alla progressiva dequotazione del piano quale

strumento di razionalizzazione, sotto il profilo gerarchico, delle disposizioni contenute

nei diversi livelli di pianificazione e all’accresciuta autonomia riconosciuta ai diversi

enti territoriali sulla base defl’art. 14 della §. cost. n. 3 del 2001, All’emergere di que-

'sti fattori, infatti, consegue il crescente rilievo acquisito, nella legislazione rcgiqn‘ale,’
 dai twoghi «politici» di composizione degli eventuali conflitti nella cura .deg diversi
"interessi che possono gradualmente evidenziarsi con Pavvicendarsi della pianificazio-
ne.

8 Tyttavia, sulla base della considerazione che, in taluni casi, le amministrazioni con-
vocate, | cui rappresentanti abbiano espresso mandato, debbano esprimere definitiva-
mente e in modo vincolante la volonta dell’ente, vi si sono ravvisati alcuni profili ri-
condueibili al modello di conferenza cd. decisorio; per tale posizione si v. L. CASINIL,
L'equilibrio degli interessi, cit., p. 90. )
9 Sulla distonia fra norme e prassi, nella configurazione giuridica della conferenza di
. servizi, proprio in relazione alla possibile partecipazione dei privati, si_v. S. .C.ASSE-
SE, op. ult. cit., p. 90. Sulla partecipazione dei privati alla conferenza di servizi, qua!e
effetto del suo carattere procedimentale, si v. P. BERTINL, La conferenza di servizi, in
Dir. amm., 1997, 1. 2, p. 279 (spec. par. 3.8). Sulla conferenza di pianificazione a fini,
soprattutto, di concertazione, si v. I'art. 14 delta Lr. Emilia Romagna_n. 20 det 2000,
«Forme di cooperazione e concertazione nella pianificazione» per cui «la conferenza
realizza la concertazione con le associazioni economiche e sociali, chiamandole a
concorrere alla definizione degli obiettivi e delle scelte strategiche individuati dal do-
cumento prefiminare, acquisendone fe valutazioni e le proposte». Si ossc.rvi che Iatt.
9, 1. n. 69 del 2009, ai commii 2-bis e 2-ter, che si aggiungono alla disciplina dettata
dall’art. 14-er della k. n. 241 del 1990, garantisce la presenza det soggetto proponente
. al procedimento attivato daila sua iniziativa, consentendogli una partecipazione attiva
- all’esercizio della funzione. .
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nare. Poiché, tuttavia, questa sua funzione tende a compensare la limi-
tata effettivitd defle forme di intervento dei soggetti privati sul piano
regolatore generale, si giustifica Paccenno sintetico a questa rivolto
pure nel contesto di un’analisi che verte, principalmente, sui modelli
partecipativi. ’

A differenza delle conferenze, i moduli consensuali in funzione
urbanistica fra amministrazione e privati, e, in senso pill specifico, le
convenzioni urbanistiche®, pur differenziandosi, sotto il profilo fun-
zionale, dagli istituti partecipativi’, sono, tuttavia, logicamente con-
nessi a questi; ne costituiscono anzi, talora, un naturale epilogosz.
Questo stretto rapporto con la partecipazione giustifica, pertanto, la
maggiore attenzione ad essi rivolta in questa sede.

* Sulle quali si v, soprattutto, V. MAZZARELLI, Le convenzioni urbanistiche, Bo-
logna, il Mulino, 1979; 1D., Convenzioni urbanistiche, in Enc. dir., Agg. V, Mitano,
Giuffre, 2001, p. 294. Sui moduli consensuali in funzione urbanistica si V., Soprattutto,
P. URBANI, Urbanistica consensuale, Bollati Boringhieri, Torino, 2000; ID.,
Dell’urbanistica consensuale, in Riv. giur. urb., n, 1, 2005; 1D., Pianificare per ac-
cords, in Riv. giur. ed., n. 6 del 2005. Suf nesso fondamentale esistente fra questi ac-
cordi ¢ la partecipazione procedimentale si v. F. G. SCOCA, La teoria del provved;-
mento dalla sua formulazione alla legge sul procedimento, in S. AMOROSINO (a
cura di), Le trasformazioni del diritto amministrativo, Milano, Giuffre, 1995, p. 291:
«Attraverso gii accordi la partecipazione, che in via generale deve intendersi come
partecipazione al processo di decisione, .diventa partecipazione alla decisione (che si
struttura in modo consensuale)s.

*! Questi accordi, in realta, si differenziano concettualmente dai modelli partecipativi,
sotto il profilo funzionale, in quanto non sono diretti alla mera rappresentazione degli
interessi privati nei procedimenti di pianificazione ma, principalmente, alla pondera-
zione ¢ alla composizione di questi interessi con quelli pubblici al fine di realizzare
una diversa conformazione deghi assetti urbanistici esistenti,

*? Benché I’art. 13 della L. n. 241 del 1990 stabilisca, com’¢ noto, che le disposizioni
del Capo [ (fra cui, quindi, quetla che prevede che gli accordi pubblici di cui ali’art.
11) non si applichino agli atti «normativi, amministrativi generali, di pianificazione e
di programmazione», la dottrina non ritiene, tuttavia, che questa disposizione vieti
all’amministrazione di procedere ad accordi pubblici nei procedimenti di pianificazio-
ne. Tale disposizione, se mai, escluderebbe unicamente "obblige, per i’amministra-
zione, di prendere in considerazione la proposta del privato. Sotto tale profilo si v. A.
TRAVL, decordi fra propriciari e comune, cit., p. 277. Le perplessita della dotirina
hanno investito non tanto I’ammissibilita, sotto il profilo teorico, di questi istituti
nell’ambito delle scelte di localizzazione e di trasformazione urbanistica, quanto le
condizioni giuridiche della loro attuabilita, Si & auspicata, ad esempio, una limitazione
della loro potenziale portata ad aree rientranti nella disponibilita del privato contraente
¢ che non investano la ridefinizione delle linee generali del piano regolatore ma solo
varianti parziali. Pill in generale, se ne & subordinata comunque la realizzabilita al ri-
spetio delle «regole ¢ delle ragioni dell’azione amminisirativas ossia delle condizionj
di esercizio della potesta discrezionale dell’amministrazione.
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Fra questi moduli consensuali si distinguono, 0.01.n’é. noto, .gli' ac-
cordi-attuativi, in senso pi specifico, delle prescrizioni urbamsztlch'e
generali unilateralmente definite dalle amministraz@m e quelli, uti-
lizzati in molti processi di riconversione e di riqualfﬁcaz_nonfa _urbapa,
per- effetto dei quali la diversa conformazione dei territori lmglrca
nuovi diritti edificatori dei soggetti privati non contemplati dal piano
urbanistico™. ‘ o N

. La diffusione di questi ultimi rinviene la propria linfa n.ell inno-
vazione introdotta, a partire dal 1995, dalla legisiazi‘or}e ::eglol.lale in
dine al contenuto del piano regolatore generale, in s:gmﬁc%t;va di-
scontinuita rispetto al modello della legge urbanistica dgl 19427, Que-
sto & stato declinato, infatti, come gia ricordato, in un piano struttur.ale
in'cui si prefigurano le strategie di carattere generale e uno operativo
con effetti direttamente conformativi dei suoli ail’interno del territorio
comunale™. o

La modificazione intervenuta nei contenuti della plamficazmr}?
urbanistica, infatti, risponde principalmente alla necc_as_sité, sempre pil
avvertita, di coinvolgere i soggetti privati nella deﬁm‘zione delle s?elte
urbanistiche, soprattutto nelle iniziative di riconversione del patrimo-

% Sulle diverse tipologie di accordi accessivi a provvedimenti amministrat!w in attua-
zione delle scelte generali gid contenute nel piano regolatprc gener_ale, si v. P. UR-
BANI, Urbanistica consensuale, cit., p. 78. Sulta loro SpBCIﬁCGE fur}zmne, ossia quleia
di una codeterminazione degli assetti urbanistici fra soggetti privati e potere pubblico,
si v. 8. CIVITARESE MATTEUCCI, L ‘amministrare per accordi, li’! P, URB'ANL S.
CIVITARESE MATTEUCCI (a cura di), Amministrazione e privati nella pianifica-
i rbanistica, Torino, Giappichelli, 1995, p. 5. )
g.‘t‘o(gi:sti ultimi sono riconducli]giti alla disposizione dell’art. 11 da?l]a.l. n. 241/19%0 in
virtl della quale «in accoglimento di osservazioni o proposte dei privati prese_ntafe'a
norma dell’art. 10, 'amministrazione procedente pud concludel.'e, senza prcgludlztc.o
dei diritti dei terzi, e, in ogni caso, nel perseguimento .del pybbllco interesse, qccordl
con gli interessati al fine di determinare il contenuto discrezionale del provvedimento
finale ovvero in sostituzione di questox. o . o
%5 Sulle implicazioni della svolta introdotta dalla Jegislazione regionale nella discipli-
na del contenuto del piano regolatore generale, si v. P. URBANY, Territorio e poteri
j, cit., p. 112, ‘ o

?énéﬁies?’til;ﬁgvapzione era diretta ad accrescere la flessibilita del processo di pianifica-
zione in funzione delle esigenze di sviluppo socio-economico del.temtono, soprattut-
to negli ambiti territoriali cd. di trasformazione ¢ _di riqualiﬁcazmn?: urbana,-ovvero
quelli non soggetti alle invarianti contenute ne_t piano §trutturale: §1 tratta di que:lle
parti del territorio comunale su cui non sono _glé operative prescrizioni conforma'twe
della proprieta per scelte gia effettuate dal piano stmttural‘e corme la' conscrvazione
delle zone agricole o per effetto di ulteriori vincoli morfologici imposti da piani setto-
tiali o sovralocali.




nio edilizio o di riqualificazione delle citta e del territorio extraurba-
no”’,

La realizzazione di queste trasformazioni, peraltro, & in parte resa
effettivamente possibile dall’assunzione, da parte dei soggetti privati
titolari del permesso di costruire, degli oneri finanziari per le opere di
urbanizzazione primaria e secondaria non immediatamente connesse
all’intervento previsto (parcheggi pubblici, servizi di utilizzo colletti-
Vo, spazi di verde pubblico attrezzati) a scomputo totale o parziale del
contributo previsto per il rilascio del permesso®®,

La stipulazione di questi accordi produce alcune significative im-
plicazioni in ordine allesercizio della partecipazione. '

Anzitutto, poiché 1’amministrazione partecipa ad essi nell’eser-
cizio del proprio potere amministrativo, ne conserva il regime tipico di

57 Questo coinvolgimento, inizialmente favorito da provvedimenti e da misure finan-
ziarie del Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti, ha assunto un’intensita e una
diffusione peculiari all’interno dei cd. programmi complessi. La realizzabilita di tali
programmi ¢ stata favorita dalla possibilita dello Stato centrale, confermata dall’art.
34, comma 1, lett. &) del d.lgs. n, 112 del 1998, di promuovere «programmi innovativi
in ambito urbano che implichino un intervento coordinato da parte di diverse ammini-
- Strazioni delio Stato». Fra le politiche statali per la promozione di programmi di riqua-
lificazione € riassetto delle citta hanno assunto un rilievo particolare alcune iniziative
del Ministero delle Infrastrutture ¢ def Trasporti, La prima & stata contemplata dal
d.m. 8 ottobre 1998, n. 1169 € ha riguardato «la promozione di programmi innovativi
in ambito urbano, denominati programmi di riqualificazione urbana e sviluppo soste-
nibile del territorio (Pursst)». Tali programri, che coinvolgono diverse amminisira-
zioni ¢ soggetti privati, sono promossi daj Comuni e selezionati dalle regioni. La rea-
lizzazione di tali programmi & la condizione per attivare nelle aree urbane finanzia-
menti che saranno previsti nel nuovo quadro comunitario di sostegno.
5% Una nuova disciplina delle opere a scomputo degli oneri di urbanizzazione & stata
introdotta, nel d.lgs. 12 aprile 2006, n. 163, dal d.Igs. 11 settembre 2008, n. 152 (c.
terzo decreto correttivo), all’art, 32 lett. g). Tale disciplina ravvisa il proprio antece-
dente nella previsione di cui aliart. | I, comma 1, della 1. 27 gennaio 1977, n. 10 poi
trasfusa con modifiche nell’art, 16, comma 2, def D.P.R. 6 giugnoe 2001, n, 380 circa
la possibilita di scomputare Ia quota del contributo refativo agli oneri di urbanizzazio-
ne nel caso in cui il titolare del permesso di costruire o attuativo del piano si obblighi
ad un’attuazione diretta. Tra il soggetto privato e Pamministrazione viene, a tal fine,
stipulata una convenzione sulle opere da realizzare (che vengono poi acquisite al pa-
trimonio indisponibile del Comune) sui tempi e modalita di esecuzione, sulla valuta-
zione economica ¢ le garanzie delli*inadempimento. Tale disciplina, com’& noto, & sta-
ta ritenuta datla Corte di Giustizia in contrasto con la direttiva del Consiglio, 14 giu-
gno 1993, n. 93/37/CE, nella misura in cui consentiva Ia realizzazione diretta, da parte
del soggetto privato, di opere eguali o superiori alfa soglia fissata dalla normativa eu-
ropea. Con I'approvazione del Codice dei contratt j] quadro normativo si & evoluto

VErso un pill esteso assoggettamento defle opere a scomputo alle procedure ad eviden-
za pubblica,

esercizio; nel procedimento diretto alla loro conclus.ione, per_tant§>, cgg-
vrebbe essere assicurata la soddisfazione del principio partecipativo™.
» Alla loro crescente diffusione dovrebbe conseguire, tuttavia, un
erfezionamento qualitativo ed un adeguame.nto della- struttura dei
modelli di partecipazione previsti nella formazione delipnano_ regolato-
e.generale. Piti precisamente, si dovrebbero ad?guarc? i rpoc}: ele ﬁna~
ita di esercizio della partecipazione ai caratteri spe.C{ﬁcl. d.l questi ac-
cordi, in modo da favorire la trasparenza delle condlz‘lom di scafnblo a
Questi‘ sottese, nonché la loro compatibilitd con il perseguimento
deli’interesse pubblico®. . .
4+ In una certa misura, in realta, & stata proprio 1’1nadeguattezza degli
istituti tradizionali di partecipazione ad alimentare la diffuanne dell_a
cd. urbanistica contrattata rispetto a quella affidata a strumenti urb.am-
stici unilaterali ed autoritativi. Nel contempo, questa stessa dlffﬂS{one
sollecita un ripensamento dei tradizionali modelli di partecipazione
alla funzione di pianificazione territoriale. o '
-+ - La collocazione delPintervento dei soggetti privati n.ella .form.a
delle osservazioni dopo I’adozione dello strun}ento urbanistico, 1r‘1fatt|3
lo priva di effettiva influenza dato c.he Entervnene nel momento in cui
_le principali scelte di assetto del territorio sono st_at.e compiute. I.noltre:
queste scelte risultano, talora, succubi di alcuni interessi Qartlcola.n
- che assumono una maggiore persuasivitd rispetto a‘g.h -altr!, proptio
perché utilizzano canali occulti e differenti da quelli istituzionali per
esprimersi. '

7 Alla crescente diffusione dell’urbanistica consensuale dovrebbe
accompagnarsi, viceversa, un utilizzo piu tefnpestivo e, ne_al contempo,
" pil esteso della partecipazione, diretto, anznutt.o,_ a favorlrﬂ? !a tras-pa-
" renza delle «condizioni di scambio» fra cittadini ed amministrazioni

9 Syl fatto che il procedimento diretto alla_st.ipuia.zior.:e di accordi transattivi deblzla}
rispeftare il regime proprio dell’azione amministrativa in quanto la mam.fc.stazm'mc i
volonta dell’amministrazione costituisce, in essi, esercizio di potere amminisirativo, si
v., ancora, G. GRECOQ, Argomenti di diritto amministrativo, Milano, Giuffré, 2008, p.

le amministrazioni muti I'impostazione tradizionak;: delle} ‘discrezion:alité VErso un
scopo ulteriore rispetto a quello defla mera ponldfizrazmnc di interessi, si v. 'F.G.. S(I:g;
CA, La discrezionalitit nel pensiero clia 5(?4ianmm e nella dotirina successiva, in Riv,

i ] , 1. 4, pp. 1053- . ‘
gl—gl;l‘li:hg::sz!i‘fazgiogoniug,a?gi[ ricorso all’urbanistica contrattata con u}'l’el-evata par-_
tecipazione dei cittadini insiste, inimodo particolare, P. URBANI, Territorio e poteri
emergenti, cit., p. 132

* 200. E stato rilevato, infatti, dalla dottrina come Pagire coordinato ¢ collaborativo del- .
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sottese agli accordi, soprattutto nei cd. progetti complessi di riconver-
sione o di riqualificazione del territorio urbano.

Tale partecipazione dovrebbe consentire, prmcnpalmente una ve-
rifica preventiva, da parte della collettivita, dell’effettiva coerenza di
questi accordi, quanto alle prestazioni da essi contemplate, rispetto
all’attivazione di prospettive di sviluppo socio-economico, occupazio-
nale o culturale della collettivita locale interessata. Il suo esercizio, i-
noltre, non dovrebbe coinvolgere solo i soggetti privati immediata-
mente toccati dall’iniziativa di destinazione; si dovrebbe assicurare,
altresi, una consultazione pil estesa della cittadinanza fin dal momen-
to iniziale, ovvero quello di avvio delli’iniziativa stessa di riqualifica-
zione o di riconversione di una specifica area del territorio.

La forma partecipativa tradizionale delle osservazioni al piano re-
golatore generale, com’¢ attualmente configurata, non risulta, tuttavia,
adeguata a consentire questa verifica. A tal fine appaiono piu idonei
alcuni modelli di partecipazione presenti in sede europea o contempla-
ti dallo stesso diritto europeo, come quello dell’inchiesta pubblica,
della valutazione ambientale strategica sul progetto di piano ¢ delle
valutazioni di compatibilita economica.

2.1. L’effettivita delle forme di partecipazione nel governo del territo-"

rio e la pianificazione strategica

La necessita di un ripensamento degli istituti partecipativi con-
templati dalla legge urbanistica fondamentale emerge, in modo signi-
ficativo, anche da un ulteriore fattore.

Si aliude al nesso fondamentale ed ineludibile ravvisato, in sede
europea, fra piano urbanistico come strumento diretto a definire, in
prevalenza, la struttura insediativa dei territori e la previa formulazio-
ne, in sede po}itica delle scelte strategiche connesse allo svi}upp'o s0-
c:o-economlco del tetritorio che ne costituiscono il necessario presup-
posto®'.

i1 rilievo riconosciuto alla formulazione di queste scelte strategi-
che ha indotto a considerare i piani urbanistici strumenti inadeguati ad
assolvere, oltre che alla funzione di conformazione dei suoli al {ine di

® Su alcune prassi di pianificazione strategica dello sviluppo delle citta si v. A. SPA-
ZIANTE, R, PUGLIESE (a cura di), Pianificazione strategica per le citté: riflessioni
dalle pratiche, Milano, FrancoAngeli, 2603.
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-riconoscere la capacita edificatoria delle aree interessate, anche ad un
ruolo di elaborazione delle politiche di sviluppo territoriale™
. L’originario assolvimento, da parte di questi strumenti, di un ruo-

o anche programmatico & disceso dal fatto che, per molto tempo, i
iani- urbanistici, a causa della staticitd dei processi di sviluppo eco-
nomico, hanno impropriamente assunto {in modo insoddisfacente) il
compito di interpretare anche i bisogni ulteriori di natura economica
delle comunita locali.

+-L’iniziale assunzione di questo compito, da parte del piano urba-
nistico, ha prodotto, tuttavia, una visione carente, sotto il profilo stra-
egico, dello sviluppo economico del territorio. Tale visione, infatti,
non-dovrebbe limitarsi alla mera valorizzazione economica delle aree
edificabili ma valutare effettivamente le risorse utilizzabili e le poten-
zialita degli attori privati presenti sul territorio.
.47 La formazione delle principali scelte strategiche di sv1luppo 50-
;- cio-economico del tegritorio locale & attualmente affidata, in molte
* grandi citta italiane®, ad atti programmatici di natura politica, del tutto
- autonomi rispetto agli strumenti urbanistici.
La crisi del ruolo improprio assunto inizialmente dagli strumenti
urbanistici evoca peraltro, in termini piu generali, la questione del
complesso rapporto esistente fra la persistente territorialitd del diritto e
la dimensione prevalentemente spaziale in cui attualmente si svilup-
pano i principali processi economici®
i La specifica declinazione di questo rapporto, a livello locale, as-
sume, peraltro, una dimensione ambivalente. L’attivazione dei proces-
si economici, specie a seguito del crescente ricorso alle nuove tecno-

! Quilinadeguatezza degli strumenti urbanistici ad assumere un ruolo di governo dei
processi economici si v. P. URBANL, Urbanistica (ad vocem), in Enc. dir., Milano,
Giuffre, 1992, p. 868.

" % §i sono dotate di piani strategici Firenze ¢ Genova nef 2001, Torino nel 1998, Ve-
nézia nel 2001. Di recente la Delibera CIPE n. 20 del 2004, nel distribuire le risorse
. netle aree sottoutilizzate del Paese per il periodo 2004-2007 ha contemplato una riser-
" va per le aree urbane destinata a finanziare, tramite Accordi di Programma Quadro,
interventi nelle cittd ¢ nelle arce metropolitane.

% La conflittualita del rapporto fra territorialita del dititto ¢ spazialita deli’economia &
ampiamente indagata da scritti classici, fra cui C. SCHMITT, Land und Meer, Stut-
. tgard, 1954, ora nella edizione in lingua italiana, Terra ¢ mare, Milano, Adelphi,
2002, Per una declinazione del tema in relazione al governo locale, si v. G. PIPERA-
TA, Il governo locale tra:territorialita del dirvitto e spazio dell’economia, in M.

gna, il Mulino, 2008, pp. 73 ss,

CAMMELLI (a cura di), Territorialita e delocalizzazione nel governo locale, Bolo-' Vi
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log:.e, non assume quasi pili, quale elemento costitutivo, la dimensione
territoriale.

Nel contem.po, tuttavia, emergono fattori che conducono ad una
crescente ‘val?rlzzazrone della dimensione locale. Tale dimensione
viene privilegiata sia quale laboratorio per verificare I’effettiva capaci-

ta d’innovazione del sistema produttivo nazionale sia quale criterio in

grado d} f:(‘)ndizionare le decisioni imprenditoriali di localizzazione
delle attivitd produttive

Le scelte insediative delle imprese, ad esempio, avvengono sem-

pre plu sulla base degli standard garantiti dalle politiche locali in ter-
mini di servizi pubblici, di localizzazione degli interventi produttivi e
di se.mpliﬁcazione amministrativa. La presenza di condizioni ottimali
relz?twe a questi fattori, infatti, pud tradursi in un elemento di signifi-
cativa gompetitivité dellattivita produttiva sui mercati®.

‘L’mterrelzfzione f_‘ra.g.ovemo dei processi economici e formazione
g:gii:vsg::gsntl urbanistici, pertanto, pud assumere anche una relazio-

Laﬁdeﬁnizione, in sede politica, delle scelte strategiche di svilup-
po socio-economico locale costituisce anzitutto, in questi casi, una
premessa fondamentale rispetto ad alcune decisioni pit speciﬁc,he di
destmazipne del territorio affidate agli strumenti urbanistici; a sua vol-
ta, tuttavia, puc‘» risultarne condizionata in modo signiﬁcativ’o.

La reah.uazione compiuta di tali programmi strategici, infatti, &
Spesso favorita dall’attivazione e dal successo di iniziative s;:ttoriali,di
.rlc_[u'ah.ﬁcazione urbana su alcune aree del territorio comunale. Queste
iniziative, in effetti, possono implicare il miglioramento dell’accessi-
bilitd o della mobilita urbana attraverso il riordino delle reti di traspor-
to e delle infrastrutture di servizio per la mobilita, che rappresentano
spesso, fattori decisivi per orientare le scelte di localizzazione degl;
insediamenti produttivi.

Le stesse politiche comunitarie attribuiscono un particolare rilievo
gl legame fra la pianificazione strategica e quélla urbanistica jaoiché
interpretano lo stesso sviluppo urbano come un fattore essenziale ai

% Sugli elementi che inducono ad una nuova valorizzazione del territorio come ele-

nfer{tq fondamentale dello sviluppo economico locale, si v. M. CAMMELLI, Territo-

zah!a e d_eloca.liz_zazione nel governo locale, inidD., Territorialita, cit., p. 29 ;s
Suil’attivarsi di una relazione inversa fra processi economici e scel,tc .genere;]i rela-
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fini della crescita complessiva della coesione sociale e, al tempo stes-
so, della competitivita dell’Unione europea’.
i, Tn alcuni Paesi europei, come PInghilterra, gli strumenti urbani-
ici, generalmente, sono preceduti da uno structure plan che delinea
programma complessivo di sviluppo socio-economico affidato, nel-
‘sua aftuazione, anche a questi. Anche in Francia il rilancio della po-
ca:di governo del territorio, intrapreso con la 1. n. 95-1 15 del 4 feb-
raio 1995% ¢ perfezionatosi nel 1999, ha ricevuto impulso da una
sinificazione strategica del governo del territorio, articolata su tre li-
elli ¢ situata nel contesto della politica europea di coesione economi-
‘socialeﬁg.
Molte leggi regionali, inoltre, identificano le finalita della funzio-
li governo del territorio in senso ampio prevedendo una stretta re-
azione degli strumenti urbanistici con la definizione, in sede politica,
delle esigenze di sviluppo sociale ed economico del territorio locale.
i Alla luce della necessaria separatezza ma, nel contempo, della re-
lazione fra pianificazione strategica e pianificazione urbanistica emer-
ge in modo ancor pil significativo la limitata effettivita dei modeili di
partecipazione contemplati daila legge urbanistica fondamentale ita-
liana.

i... Non solo, infatti, tale partecipazione, come gia rilevato, risulta in-
tempestiva, ma appare ispirata, altresi, ad una concezione angusta del-

67.5u tale profilo, si veda la Comunicazione deila Commissione al Consiglio, al Par-
lamento europeo, al Comitato economico e sociale europeo ed al Comitato delle re-
giéni, Verso una strafegia tematica sull‘ambiente urbano, Bruxelles, 2004.

% Con la 1. n. 95-115 del 1995 il legislatore francese ha predisposto un dispositivo di
‘pianificazione strategica a doppio stadio costituito da un documento elaborato daito
“Stato, lo schéma d’aménagement et de dévelopement du territoire (schema nazionale
- di governo e sviluppo del territorio), con cui vengono fissati, per 1*insieme del territo-
rio nazionale, «gli indirizzi fondamentali in materia di govemno del territorio, di am-
. biente ¢ di sviluppo sostenibilen, ¢ da documenti elaborati dalle regioni: lo schéma
régional d'aménagement el de développement du territoire (schema regionale di go-

1 verno e di sviluppo del territorio) e il plan de région. La L. del 25 giugno 1999, n. 95-
- 115 ha esplicitamente situato la politica francese di governo del territorio in un conte- -

. sto-europeo ed internazionale ¢ ha riarticolato su tre livelli {"organizzazione territoria-

"le: della pianificazione cui. ha dato una caratterizzazione fortemente strategica.

Sull’esperienza francese nell*ambito del governo del territorio, si v. F. PRIET, Urba-
nistica e governo del territorio, in 3. CIVITARESE MATTEUCCI, E. FERRARI, P.
| URBANI, [l governo del territorio, Milano, Giuffre, 2003, p. 53.

, L art. 1 della L. 25 giugno 1999, n. 95-115 dispone che: «lo Stato favorisce la consi-
derazione delle scelte strategiche della politica di governo del territorio nella politica
europea di coesione economica e socialen. "
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la funzione di pianificazione urbanistica, limitata ad un ruolo essen-
zialmente conformativo della proprieta e degli usi del territorio € non
collegata alla definizione, in sede politica, delle strategie pili generali
di sviluppo economico del territorio. _
Come gia evidenziato, la limitata effettivitd di questa partecipa-

zione emerge soprattutto nel suo utilizzo diretto alla realizzazione dei .

cd. programmi complessi di riqualificazione e di riconversione del ter-
ritorio urbano e agli accordi pubblici diretti a conseguirli. La loro stes-
sa realizzazione rappresenta, talora, peraltro, una condizione essenzia-
le per il conseguimento degli obiettivi di sviluppo prefigurati in sede
politica.

L’assunzione delle scelte strategiche relative allo sviluppo socio-
economico-dei territori locali implica, necessariamente, il coinvolgi-
mento di un novero di interessi privati molto pit ampio e diversificato
di quelli direttamente interessati dalla funzione di pianificazione urba-
nistica, intesa in senso stretto’ . '

Quest’estesa apertura agli interessi privati & necessaria al fine di
favorire una ricognizione delle risorse non solo economiche ma anche
intellettuali esistenti ed acquisibili in uno specifico territorio, in modo
da far emergere il ruolo esercitato su questo dagli attori privati e le lo-
ro intenzioni d’investimento. Da questi elementi, infatti, discendono le
potenzialita di sviluppo socio-economico locale in un esteso arco tem-
porale’’.

Un analogo coinvolgimento di soggetti privati dovrebbe avvenire,
di conseguenza, anche nella formazione delle scelte relative alle ini-
ziative di riconversione e di riqualificazione urbana che costituiscono
una diretta attuazione delle scelte strategiche di natura politica’, pro-
prio al fine di favorirne la realizzazione.

7 Sul fatto che la pianificazione strategica delle cittd esiga modelli di partecipazione
alternativi a quelli ispirati al principic di rappresentanza-delle assemblee elettive in
grado di indirizzare i processi di formazione della volonta politica delle amministra-
zioni locali verso una considerazione complessiva delle potenzialita di sviluppo di una
comunita locale, si v., ancora, P. URBANI, Territorio e poteri emergenti, cit., p. 80.

! Sul tema, pii diffusamente, v. C. DONOLQ, Partecipazione ¢ produzione di una
visione condivisa, in A. SPAZIANTE, R. PUGLIESE (a cura di), Pignificazione stra-
tegica per le citta: riflessioni dalle pratiche, Milano, FrancoAngeli, 2003.

2 Una questione molto rilevante & quella dei soggetti destinatari delle consultazioni
circa le decisioni che incidono suil’assetto morfologico o funzionale delle citta ossia
se esse debbano limitarsi a coinvolgere solo i' cittadini residenti o invece il novero

" molto pib esteso degli utilizzatori della citta o, comunque, di coloro che possono esse-

re interessati dalle esternalita che il sistema urbano produce si v., su questi interessanti
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.. A tal fine, come gia rilevato, sarebbe auspicabile il ricorsc?,
nell>assunzione di queste iniziative, a modelli di democrazi.a parteci-
b'ativa, quali, ad esempio, il débat public francese,' che favor}scanq, _da
parte di-.un’autorita in posizione di indipendenza rispetto a}gh stessi in-
ressi rappresentati, I’attivazione di un’ampia partecipazione dei SOg-
ettiprivati ed un confronto trasparente ¢ argomentato delle alternati-
e da questi rappresentate.

2. Il vischio di duplicazione delle garanzie partecipative nella tutelfz
egli: interessi cd. differenziati all'interno della pianificazione urbani-
tica .

© Le difficolta di assicurare un’effettivita alle garanzie partecipative
Winterno della pianificazione urbanistica risultano accresciute anche
al fatto che generalmente, negli ordinamenti europei, a questa fu_n-.
zione non & affidata la tutela dell’intera gamma degli interessi pubblici
iferibili all’uso ed assetto del territorio™. .

"... La dimensione, la peculiare qualitd di alcuni interessi presentl sul
. territorio o la complessitd tecnico-scientifica insiti nellfl lofo tutela
possono, talora, in effetti risultare incompatibili con I’attl:lbl'lZI.Onff del-
le relative funzioni ai livelli di governo titolari dei poteri di pianifica-
one urbanistica. o
- La tutela di alcuni di questi interessi cd. differenziati, fra |'quah
principalmente, ma non unicamente, quelli ambientali (ad esempio an-

profili, E. BOSCOLO. Le regole per lo spazio urbano, in 8. F)IV[TARESE MAT-
TEUCCH, E. FERRARI, P. URBANL, Il governo del territorio, Cit., p. 382 ]

T [n {talia tale tendenza si & affermata, soprattutto, a metd degli anni Ottanta, a segul-
'to del tramonto della concezione cd. panurbanistica che estendeva i confini (:ll questa
_materia all’intera disciplina dell’uso del territorio, comprensiva della protezione del-
I’ambiente (sottesa all’art. 80 del D.P.R., 24 luglio 1977_, n. 616} e il preye}lere
dell'impostazione teorica per cui sarebbe esclusa dall’urbanistica la tut‘ela degh.mte-
‘ ressi gia protetti dalla legge ¢ non suscettibili di rappresentare oggetto di scelte discre-
zionali in sede di pianificazione urbanistica, su cui si v., soprattutto, P. STELLA’.RI-
HTER, Profili funzionali dell’urbanistica, Milano, Gmf_‘fré, 1984, p. 29 ss. L,tdea
- che fa pianificazione urbanistica-territoriale non potesse ricomprendere, pur nell am-
 pio significato ad essa conferito dall’art. 80 del D.Et.R._n. 616 del 1977, tutte le disci-
. pline, specialmente quelle ambientali, legate al territorio & stata affermata dalla qute
ostituzionale a partire,: soprattutto, dalla sent. 21 dicembre 1985, n._35_9 per cui ia
' nozione di urbanistica «non esclude Ia configurabiliti in ordine al territorio di valu.ta-
. zioni e discipline diverse neppure se improntate anch’esse ad analoghe esigenze ¢’in-
- tegrita e globalitar.




che la difesa, la valorizzazione dei beni culturali e la tutela del pae-
saggio) & quindi affidata, dal legisiatore, a centri di imputazione diffe-
renti e a funzioni diverse concorrenti, con quella urbanistica, a definire
possibili usi ed assetti del territorio, .

Lo speciale trattamento riservato a questi interessi all’interno del-
la pianificazione urbanistica, anche su] piano dell’introduzione .di
nuovi vincoli procedurali, & stato qualificato, dalla scienza giuridica,
con Pespressione «discipline differenziatey 0 «tutele parallele» per al-
ludere, appunto, ail’intreccio di funzion; e di discipline procedurali
che possono investire Passetto e I utilizzo del territorio™.

La coesistenza sullo stesso territorio dj discipline differenziate e

dirette al conseguimento di interessi potenzialmente confliggenti con .

quelio strettamente urbanistico, in ordine ali’uso ed all’assetto del ter-
ritorio” pud essere fonte, in effetti, di una duplicazione degli istituti
partecipativi che nuoce alla loro reale funzionalita™, Al tempo stesso,
tuttavia, pud costituire un’occasione per rendere pit effettiva la parte-
cipazione che si esercita nel settore urbanistico attraverso la ricezione
dei modelli piu sofisticat; presenti in altri settori.

Fra i molteplici interessi cd. differenziati la cui tutela sj & gra-

dualmente affermata come parallela e, spesso, prevalente rispetto a

™ Tale speciale trattamento & stato considerato dalia scienza giuridica anche un’e-
splicazione del prevalere, rispetto al criterio di gerarchia degli atti di pianificazione,
cui era improntata la legge urbanistica fondamentale, di quelio della gerarchia degli
interessi meritevoli di peculiare protezione. Si v., su tale profilo, P. URBANI, La pia-
nificazione per ia tutela dell ‘ambiente, delle acque e per la difesa del suolo, in Riv.,
giur. dell’amb., 2001, pp. 199; ID., Composizione degli interessi plurimi ¢ differenzia-
¢ e pianificazione di bacino, in Riv, giwr. dell’amb., 2003, p. 332.

St pensi, ad esempio, ai ¢d. vincoli ambientali, ossia ai vincoli alla proprieta finaliz-
zati alla protezione dell’ambiente o ai vineoli sulie aree a rischio tdrogeologico.
" 1l rischio di tale duplicazione & riscontrabile, in particolare, negli strumenti di go-
verno del territorio che assumono anche una valenza ambientale, ossia sono diretti,
come la valutazione ambientale Strategica, a garantite il coordinamento fra le scelte
generali sottese agli strumenti urbanistici e la tutela deli’interesse ambientale, Olire a
questa valutazione, che sara di seguito diffusamente analizzata, un altro strumento
diretto a favorire la valenza programmatoria deila pianificazione urbanistica quale
strumento suscettibile anche dj integrare gli interessi ambientali poteva essere rappre-
sentato, ai sensi deli’art. 57, d.lgs. 31 marzo 1998, n. 112 dal piano territoriale di co-
ordinamento come strumento in grado di assumere gli effetti dei apiani di tutela nei
settori della tutela dell’ambiente, delle acque e della difesa det suo
le bellezze naturaliy., In tal senso si v. F. FRACCHIA, Governo dei territorio e am-

biente, in S, CIVITARESE MATTEUCC], E. FERRAR, P, URBANI, / governo del
territorio, cit., p. 236.

quella dell’interesse urbanistico, nella gestiqne dell’uso efi asset?t_? del
territorio, ha assunto un particolare rilie.:vo- Pinteresse .elmblentalel .
v La complessita delle valutazioni ri?hleste dalla sua tt:tela ela Sl::a
rilevante qualitd, infatti, hanno tendenzujtlmente favpl“lto | aﬁ@amen o
delle funzioni amministrative in materia ad autorita specna!lzzatz 0,
oim'mque, a livelli di governo differenti da quelli compet%gtl ad adot-
tare gli strumenti urbanistici, segnatamente a quello statale - v e
% Lo stesso quadro costituzionale delineato dal nuovo Titolo ]-S;:]
riparto. della funzione legislativa ha of‘fe,l:to, da un iatq, nu;)va linfa
all’interpretazione diretta a configurare I’interesse amblentg €, ricon-
dotto ad una funzione legislativa di spettanza statale esc.:lus_lva, come
differenziato da quelli concernenti la «fruizione» del ’_cerr!torno,l afﬁdlatl
alle competenze regionali lrela:itive sl g(:vle.:glo del territorio ¢ alla valo-
i i beni culturali ed ambientali™. )
: ‘zz?lflgn:oii:amio, tuttavia, il nuovo testo cc?stituzi‘onale ha ravvisato,
altresi, nel «governo del territorio» una fl:mzmne, rlfzondotta} alla p:)t:,t-.
sta legislativa concorrente delle regioni, in gradO‘ di arm?mz‘zareE ftl i
gli interessi, compreso quello ambien?ale, presenti sul territorio, al fine
di garantirne un uso ed un assetto ordinato.

; - . v . . - - - . ] legi..
" Sui problemi peculiari che pone I’aliocazione delle funzioni amministrative e
éia?il:flepi: materiz ambientale si v., soprattutto, M. Rfil}INA, L,alloc:azzone.:ielle‘ ,;’z;r;—
zioni normative ¢ amministrative, in G. ROS‘SI, I d-li"lllo‘ dell qml?rente, cit ,d pil’am;
Anche I'introduzione di norme impositive di d_oyert ¢ di ??bllghlla tutela e:o am-
biente implica spesso una ponderazione con altri interessi pil complessa e m o com
flittuale di quella esauribile in un’ottica meramente iqcale: Pc!' una prospe!‘m;? fretta
ad accentuare i profili di doverosita e Cgliﬁollibhghl clltl szlld:rgi connessi alla

i i v., in particolare, F. FRACC , Op. ult. ¢it., p. - )

?;n'll?:le: tl?:)l;jr,iia, ad egempio, ha ispirato ‘l’o'rdiflzr'sibde‘lla s;?stse; nrt:z::r;i ﬁ?:l:)ill?:;?:;l?i ST;
piani settoriali (si pensi, ad csempio, ai piani di bacino dis r] e e uizzo ddlle
ue ¢ la difesa del suolo, di cui agli artt. 65 ¢ 66, d.lgs. n. 152 de , ai pian|
:i:gnali per la gestione dei rifiuti, di cui ail’art. 199, dlgs n. 152 de_l :tZ.O(')Gd,iaé lzlz;r‘l;,;):tr
i parchi, di cui alla 1. 6 dicembre 1991, n. 314. ¢ ai piani paesag,'g:szlg& Y direni
135 del Codice dei beni culturali ¢ del paesaggio, d.lgs. 22 gennaio . n‘lla et

ad offrire ai beni che ne costituiscono I’oggetto tutele paraliele rispetto a que!

L’allocazione delle funzioni normative e amministrative, in G. ROSSI, op. ult. cit., p.
135, i o ) .
 Anzitutto fa «tutela deli’ambiente, dell’ecosistema ¢ dei 'bem culturali», all’art. 1 i7
Cost., comma 2, lett. s), per la prima volta esplicitamente ricompresa ?cl te;to !cl:ost;tu-
ziona’ie, ¢ stata ricondotta alla competenza esclusiva dello Stato._ [?all altro ne (t> s etsf:
50 contesto non & stata pil espressamente menzionata 1’«urba.m§tic:a» ma & stata ul i
lizzata, ali’art. 117, comma terzo, la locuzione «governo del territorion, come materia
ricondotta alla potestd concorrente delle regioni.

dalla pianificazione urbanistica-territoriale. Su tali profili, si v., ancora, M. RENNA, .
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Ad un orientamento interpretativo in parte analogo & riconducibi-
le la ricca giurisprudenza della Corte sviluppatasi sul riparto di com-
petenze fra Stato e regioni in materia di ambiente, sulla base dell’art.
117, comma 2, lett. s*°.

I giudici costituzionali infatti, a partire dalla nota sent. 26 luglio
2002, n. 407 in tema di attivita a rischio di incidenti rilevanti®', hanno

dedotto dalla qualificazione dell’ambiente come «valore costituziona-

le» la sua trasversalita a differenti materie contemplate dall’art, 117,
comma 3, Cost., di competenza concorrente delle regioni o, dall’art.
117, comma 4, Cost., di competenza «residuale»®. In questa giuri-
sprudenza, tuttavia, ¢ stata riconosciuta, altresi, una legittimazione
all’intervento regionale su profili ambientali ma fondato su competen-

ze regionali differenti da quella della tutela dell’ambiente (come, oltre

alla tutela della salute e all’ordinamento della comunicazione, il go-
verno del territorio) *,

* Suila quale v., di recente, P. MADDALENA, La tutela dell’ambiente nella giuri-
sprudenza costituzionale, in Gior. dir. amm., 2010, p. 307 ss.

*VIn Riv. giur. amb., 2002, p. 937 ss., con nota di T. MAROCCO, Riforma del Titolo
V della Costituzione e ambiente: avvero come tutio deve cambiare perché non cambi
niente. In questa sentenza la Corte si & ricollegata, con un filo rosso, ad un orienta-
mento gid manifestato in precedenza, in particolare nelle sentt. Corte cost, 15 febbraio
2000, n. 54; 18 novembre 2000, n. 507; 30 seitembre 1999, n. 382; 17 luglio 1998, n.
273, .

%2 Nella giurisprudenza pill recente, viceversa, la Corte costituzionale ha identificato
la «tutela dell’ambiente», in riferimento all’art. i 17, comma 2, lett. 5), non pi come
finalita trasversale ma come un’effettiva materia, dandole un contenuto sia oggettivo,
ossia relativo al bene materiale det’ambiente, sia finalistico, in quanto diretto alla sua
migliore conservazione: si v., in proposito, le senit. Corte cost., 14 novembre 2007, n.
378; 19 aprile 2008, n. 104 e n. 105; 18 giugno 2008, n. 214; 29 gennaio 2009, n. 12;
6 febbraio 2009, n. 30. In questa prospettiva la Corte ha concepito la competenza sta-
tale, quando ¢ espressione di tutela dell’ambiente, come un’ mite all’esercizio delle
competenze regionali dirette essenzialmente a regolare la fruizione dell’ambiente sul
territorio. Queste competenze regionali non sarcbbero destinate ad intrecciarsi ma a
restare distinte dalla competenza statale, perseguendo autonomamente le loro specifi-
che finalita, attraverso discipline differenti. Di questo orientamento sono particolar-
mente indicative le sentenze pin recenti della Corte, laddove le censure regionali, ri-
volte verso alcune disposizioni del d.lgs. n. 152 del 2006, in materia di gestione inte-
grata dei rifiuti (v. sent. Corte cost., 27 luglio 2009, n. 249) o in materia di tutela
dell’aria ¢ riduzione delle emissioni in atmosfera (v. sent, Corte cost., 27 luglio 2009,
n. 250) sono state dichiarate infondate dai giudici costituzionali in quanto ricondotte
alla competenza esclusiva statale in materia di tutela dell’ambiente.

® Gia nelta sent. Corte cost., 30 luglio 2002, n. 407, infatti, si faceva discendere dalla
riaffermazione della «pluralita di titoli di legittimazione» in ambito ambientale la pos-
sibilitd delle regioni di effettuare interventi diretti alla cura di interessi funzionalmente

[
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Proprio dall’esercizio, da parte delle regioni, della funzione di
governo del territorio pud scaturire la possibilita di armonizzare ia- tu-
tela dell’interesse ambientale con la cura degli altri interessi contigui
presenti sul territorio, anche sul piano dell’esercizio degli istituti par-
tecipativi. .

1 meccanismi di raccordo contemplati dai legislatori regionali per
assicurare la tutela dell’interesse ambientale negli strumenti urbanisti-
possono produrre, infatti, I'effetto di una duplicazione.delle garan-
zie'procedimentali che puo riflettersi sulla loro8 funzionahté, oltre che
sul buon andamento dell’azione amministrativa™". )
“: Tale rischio, peraltro, risulta accresciuto dall’estrema comple§s@
che:gia caratterizza la fase istruttoria dei procedimenti ambientali sia
er-la necessita di operare valutazioni tecnico-scientifiche assai sofi-
ticate sia per I’elevato coinvolgimento di soggetti privati, soprattutto
di natura collettiva, imposto dal loro svolgimento. _

~+ 11 rischio di quest’effetto risulta particolarmente evidente nel-
Pistituto predisposto dail’ordinamento per assicurare una val_utazmne
obbligata, nel procedimento di pianificazione territoriale, al!’:r};tseresse
ambientale, ossia quello della valutazione ambientale strategica .

Grazie a questa valutazione, ’interesse ambientale fruisce di una
tutela differenziata nella formazione dei piani urbanistici, affidata al-
1’apertura di un sub-procedimento, finalizzato a valutare gli effetti del
piano sull’interesse ambientale®.

contigui ¢ connessi a quello strettamente ambientale, segnatamente nel_la funzione di
governo del territorio. Si vedano, anche, come espressione di quest’onenFamento, le
sentt. Corte cost., 7 ottobre 2003, n. 307; 7 novembre 2003, n. 331 su cui G. MAN-
FREDI, Standard ambientali di fonte statale e poteri regionali in tema di governo d..:el
ferritorio, in Urb. app., 2004, p. 296; la sent. Corte cost., 29 gennaio 2005, n. 62, in
-tema di rifiuti radioattivi, in Riv. giur. amb., 2008, p. 532 ss.; la sent. Corte cost, 14
luglio 2003, n.336; Corte cost., 17 marzo 2006, n. 103 in tema di inquinamento elet-
tromagnetico; Corte cost., 5 maggio 2006, n. 182, in Riv. giur. edilizia, 2006, p. 4!76;
Corte cost., 28 giugno 2006, n. 246, in Gior. dir. amm., 2007, p. 159, con nota. di A.
CAROSELL}, La tutela ambientale nei rapporti tra Stato e regioni. Sulle fonti della
disciplina, si v. S. CASSESE, La nuova disciplina sulla protezione dalle esposizioni a
campi elettromagnetici, in Gior. dir. amm., 2001, p. 329.

% Metteva in rilievo tale rischio gia E. CARDI, op. ult cit., p. 866.

8 L’approvazione dei piani urbanistic, infatti, & attualmente subordinaga glla‘ vz}luta-
zione ambientale strategica, per effetto della direttiva 2001/42/CE, la cui disciplina, a
livello nazionale, & stata delegata al governo daila legge comunitaria del 2004 ¢, come
gia evidenziato, recepita nel d.Igs. 3 aprile 2006, n. 152, modificato dal d.lgs. n. 4 del
2008 ¢, di recente, dald.lgs. n. 128 del 2010. . )
% Sul fatto che Pesperienza piti significativa di VAS sul piano generale si ricolleghi




La consultazione del pubblico e delle autorita competenti sulla
proposta di piano e programma e su un «rapporto ambientale», che
rappresenta il nucleo centrale della procedura di valutazione, deve ne-
cessariamente svolgersi, sulla base dell’art. 11, comma 3, del d.lgs. n.
152 del 2006, nella fase di predisposizione del piano, anteriormente
alla sua approvaznone8

La disciplina domestica nazionale ha operato la scelta di non ri-

comprendere la VAS all’interno del procedimento di piano.o pro-
gramma, ma di configurarla come un’articolazione parallela di questo,

diretta unicamente ad un controllo ab externo della compatibilita am-

bientale dell’atto pianificatorio®
Tuttavia, Ia collocazione antlcipata della consultazione, pur assi-
curando una maggiore effettivita alla partecipazione, produce, proprio

per I’adesione della disciplina domestica ad un modello di separazione -

rispetto alla pianificazione urbanistica, il rischio di un aggravio proce-
dimentale.

alla sottoposizione a tale valutazione dei piani urbanistici, si v. E. BOSCOLO, VAS e
VIA riformate, cit., p. 543.

¥7 In tal senso risulta fondamentale la previsione contenuta nell’art. 11, comma 3, del
d.lgs. n. 152 del 2006, come di recente modificato dal d.Igs. n. 128 del 2010, per cui la
fase di valutazione deve essere effettuata «anteriormente all’approvazione del piano o
del programma, ovvero deil’avvio della relativa procedura legislativa, e comunque
durante la fase di predisposizione dello stessox.

% Tale opzione appare confermata dal d.lgs. n. 4 del 2008, che ne affida lo svolgimen-
to ad un’autorita specializzata, differente dall’amministrazione cui spetta ’approva-
zione del piano. L’adesione ad un modello «separazionista» di relazione fra valuta-
zione ambientale strategica e procedimento di piano risulta temperata, peraltro, sotto il
profilo del rischio di una duplicazione delle procedure di partecipazione, dall’art. 14,
comma 4, del d.lgs. n. 152 del 2006, come modificato dat d.Igs. n. 128 del 2010 per
cui «le procedure di deposito, pubblicitd ¢ partecipazione, eventualmente previste dal-
le vigenti disposizioni anche regionali per specifici piani e programmi, si coordinano
con quelle di cui al presente articolo, in mode da evitare duplicazioni (cors. ns.)».
L’art. 10, comma 2 dello stesso dispone, inoltre, I"unicitd della consultazione del pub-
blico per Ie procedure di valutazione ambientale e di autorizzazione integrata ambien-
tale. Sui limiti ma anche sugli aspetti positivi dell’adesione ad un modello separazio-
nista di rapporto fra valutazione strategica ¢ procedimento di piano, si v. G. MAN-

FREDI, Via e vas rel codice dell'ambiente, in Riv. giur. ambiente, 2009, p. 63 ss. Di .

recente il giudice amministrativo ha ritenuto che 1"adesione al modello della separa-
zione costituisca una condizione inetudibile pet:assicurare 1’indipendenza dell’autorita
che verifica la compatibilita ambientale del progetto rispetto a quella che pianifica, si
v. Tar Lombardia, Milano, sez. If, 17 maggio 2010, n. 1526, con nota di E. BOSCO-
LO, La Vas nel piano e la Vas del piano: modelli alternativi dz fronte al giudice am-
" ministrativo, in Urb. app., 2010, n. 9, p. 1108,

Cid pud verificarsi con maggiore probabilitd nell’esperienza ita-
iana, laddove, in via generale, le osservazioni al piano regolatore ge-
ale risultano confinate in una fase avanzata del procedimento, suc-
! : iva alla sua adozione. In altre esperienze europee, invece, come,

aggiore qualith della partecipazione ambientale & in grado di perfe—
onare quella presente nella pianificazione urbanistica®.

' ella stessa direzione potrebbero indirizzarsi facilmente le reglo-
cche hanno contemplato la possibilitd di presentare osservazmnl su
mma proposta di schema o progetto preliminare di piano™ e hanno ade-
0, per lo pill, ad un modelio di stretta integrazione della valutazione
\bientale strategica all’interno dello stesso piano urbanistico”’.

ul tema, in relazione all’espericnza tedesca, si v. H.D. JARASS, La trasformazio-
nel diritto nazionale della direttiva Cee sulla valutazione di compatibilitt ambien-
ale, in Riv. trim. dir. pubbl., 1992, p. 43 ss.

Soito questo profilo risulta particolarmente interessante la L. r. Liguria 4 settembre
1997, n. 36 che, all’art. 38, prevede ampic forme di pubblicita del progetto prelimina-
11 Comune deve provvedere alla pubblicazione sul bollettino ufficiale regionale di
‘avviso contenente Pindicazione delle modalitd e dei termini di divulgazione del
progetto. Tale avviso deve essere inviato alle amministrazioni ed alle aziende auto-
nome dello Stato o degli enti di gestione interessati, alla comunitd montana e ai Co-
muni interessati da previsioni che implichino un coinvolgimento dei loro territori ai
ni*della formulazione di osservazioni. Ii progetto deve, inoitre, essere inviato alla
Regione, alla Provincia e all’ente parco interessato ¢ depositato presso la segreteria
munale per novanta giormi consecutivi durante i quali chiungue pud prendeme vi-
sione, estrarne copia e presentare osservazioni. Il Comune, inoltre, dovra indire, pre-
‘avviso pubblico da divulgare attraverso manifesti e con ogni altro mezzo idoneo,
una o pit udienze pubbliche finalizzate all’illustrazione del progetto. E molto interes-
nte-anche il modello della L.r. Emilia Romagna 24 marzo 2000, n. 20, all’art. 5, co-
modificato dafl’art. 13 della Lr. n. 6 del 2009, per il quale net documento prelimi-
nare'sono evidenziati i potenziali effetti negativi delle scélte operate e le misure ido-
fiee ad impedirli, ridurli o compensarli. Gli esiti della valutazione di sostenibilita am-
b:cnta}e ¢ territoriale, inoltre, costituiscono parte integrante del piano-approvato ¢ so-
lHustrati da.un apposito documento.

i v. Lr. Calabria, 16 aprile 2002, n. 19, art, 10; Lr. Emilia Romagna, 24 marzo
2000, n. 20, art. 5, modificato dall*art. 13 della L.r. Emilia Romagna, 6 luglio 2009, n.
r. Lombardia, 11 marzo 2005, n. 12, art. 4; DGP Trento, 18 gennaio 2004, n, 273,



In questa fase anticipata, infatti, potrebbero confluire sia le osser-
vazioni al piano regolatore generale sia la consultazione sul rapporto
ambientale prevista all’interno della VAS.

La confluenza e ’integrazione di entrambi i momenti partecipati-

vi nella fase preliminare dell’istruttoria del procedimento di piano, pe-

raltro, gioverebbe alla loro funzionalitd complessiva. Sarebbe possibi-
le, inoltre, conformare gli istituti partecipativi contemplati dalla legge

urbanistica al modelio della consultazione interna alla procedura di-
valutazione strategica che, soprattutto nella legislazione regionale, si.

avvale di forme di qualita assai soddisfacente®™.

Ne potrebbe discendere, infine, anche un obbligo piil stringente,

da parte dell’amministrazione, di giustificare le.ragioni per le quali &
addivenuta alla scelta del piano adottato rispetto alle eventuali alterna-

tive prospettate dai soggetti privati. Un obbligo di motivazione di que-

sto tipo, infatti, informa le modalita di redazione della dichiarazione di

sintesi che, ai sensi dell’art. 17 lett. b) del -d.Igs. n. 152 del 2006, ac--

compagna il provvedimento di approvazione della valutazione am-
bientale strategica®. :

3. ALCUNE CONCLUSIONI

L’analisi svolta ha evidenziato alcuni profjli problematici degli i-

stituti di partecipazione contemplati dalla legge urbanistica fondamen- -

tale, soprattutto le osservazioni al piano regolatore generale.

art. 31; Lr. Toscana, 3 gennaio 2005, n. 1, artt. 11-14; I.r. Veneto, 23 aprile 2004, n.-

11, art. 4,
2 Sul fatto che, proprio grazie alla sottoposizione alla valutazione ambientale strate-
gica, il processo di piano subisca una significativa innovazione strutturale in quanto in
€SS0 v.iefne ricompresa una fase partecipativa non adeguatamente disciplinata nei piani
grbamstlci, si v. E. BOSCOLOQ, VAS e VIA riformate, cit., p. 545.

Peraltro, questa confluenza di momenti partecipativi risulterebbe coerente con la

tendenze prevalente dei legislatori regionali ad includere in misura significativa la =

tutela dell’equilibrio ecologico ail’interno degli strumenti di pianificazione del territo-
rio fin dall’avvio dei procedimenti di piano. La Regione Emilia Romagna, ad esem-
pio, ha prescritto a tutti gli enti territoriali di compiere, nell’ambito del procedimento
di elaborazione ed approvazione dei propri piani, la «valutazione preventiva della so-

stenibilith ambientale e territoriale degli effetti derivanti dalla loro attuazione, anche

con riguardo alla normativa nazionale e comunitaria» (art. 5-della 1. r. Emilia Roma-

gna, n. 20 del 2000, come sostituito dall’art. 13 delta L r. n. 6 del 2009), o

«:.. 1 limiti di tali modelli sono stati evidenziati, anzitutto, in relazione
alla Joro limitata capacita di vincolare ’esercizio della funzione su cui
intervengono, caratterizzata dalla necessitd di acquisire un novero di
teressi-semtpre pil esteso e diversificato e, soprattutto, di ispirare la
ro selezione a criteri di equita.

Sotto tali profili, I’idoneita di questi istituti & stata valutata, altre-
spetto .ad una loro possibile applicabilitd ai nuovi programmi
nplessi di innovazione e di riqualificazione dell’assetto urbano che
mpre pilt sostituiscono la pianificazione unilaterale nella definizione
:scelte urbanistiche.

Ai profili problematici presenti nel modello partecipativo delle
sservazioni ha cercato di ovviare la legislazione regionale piu recen-
e legislazione, infatti, ha introdotto una ricca tassonomia di isti-
artecipativi, orientati, essenzialmente, ad accrescere ’effeftivita
‘dell’intervento dei soggetti privati nel procedimento di pianificazione,
attraverso, ad esempio, I’anticipazione della consultazione sul docu-
to di piano e I"imposizione di maggiori vincoli all’amministrazio-
sede di motivazione. ‘

~La stessa magistratura amministrativa, talora, ha interpretato in
do piil rigoroso il criterio di sufficienza della motivazione, soprat-
ufto in relazione alla reiezione delle osservazioni che ha caratterizza-
quindi, in modo effettivamente partecipativo.

Anche alcuni modelii partecipativi presenti nella legislazione ur-
anistica di alcuni Paesi europei, inoltre, si sono orientati a caratteriz-
‘zare in senso effettivamente partecipativo ’intervento dei soggetti pri-

., Tali modelli favoriscono un ruolo attivo dell’autorita nel solleci-
tare ed organizzare la partecipazione, ne garantiscono, talora, I’indi-
ndenza rispetto agli interessi rappresentati e collocano la consulta-
ne dei soggetti privati in una fase preliminare dell’iter procedimen-
ile. In questo modo sono in grado, ad un tempo, di orientare le scelte
amministrazione sotto il profilo conoscitivo e decisionale, preser-
/andone, al tempo stesso, I’indipendenza rispetto agli interesst privati. -
La necessaria. coerenza-di questi modelli partecipativi rispetto al
lo funzionale dell’azione amministrativa e, soprattutto, al proce-
imento di pianificazione inicui intervengono non consentono if ricor-
al'modello di partecipazione contemplato dagli artt. 7-10 bis della
egge sul procedimento,
Al tempo stesso, tuttavia, alcuni caratteri rinvenibili nella parteci-
ione alla funzione di pianificazione urbanistica, presenti soprattutto
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nella legislazione regionale, appaiono coerenti, oltre che con il profilo

funzionale dell’azione amministrativa, con la peculiare struttura ed ef-
- Consentono, infatti, di equilibrare il
pit possibile la necessita dj un’estesa apertura del procedimento

la sua effettivita sulla formazione 1
della scelta amministrativa con quella di evitare che questa sia. condi-

ficacia dei procedimenti generali
all’intervento dei soggetti privati e

zionata da interessi particolari e pro
to dell’azione amministrativa.

Alcuni di questi caratteri saranno rinvenuti, non casualmente, an

duca un rallentamento ingiustifica.

che nei procedimenti generali con effetti sull’interesse ambiéntale e in _

quelli di regolazione condizionale dell’attivitd economica.

E opportuno rilevare, infine, che il ruolo della Comunita europes;
nel governo del territorio, risulta, attualmente, assai limitato rispetto a

quello assunto nei settori analizzati in
lazione ambientale ed economica®.

Nonostante, infatti, anche in questo Seftore abbia fatto il suo in-

seguito, come quello della rego-

gresso il diritto europeo, gli interventi comunitari in questo ambito so- -

no ben lontani dall’esercitare un’effettiva «influence de fond, dépas-
sant les contacts particuliers»®>.

Come tutti i settori in cui la base giuridica degli interventi della
procedura decisionale assaj comples- -
sa”, I'influenza comunitaria in questo ambito ¢ stata affidata, in pre- -
valenza, al ruolo dei principi dell’ordinamento comunitario, come

Comunita risulta generica e la

quelli di proporzionalita® ¢ di sviluppo sostenibile.

% Su questi profili si v. M.P. CHITL, 1 ruolo detia Comunitg europea nel governo del
terriforio, in S. CIVITARESE MATTEUCCI, E. FERRARI, P. URBANI, cit,, p.160;

A. BARONE, La nuova Governance del territorio, sistema delle autonontic e principi

comunitari, Bologna, Acireale, 2003; S. AMOROSINO, Gli indirizzi dell ‘Unione eu-
ropea per I'organizzazione del territorio comume e le funzioni statali e regionali-
lecali, in Dir. Ue, 2001, p. 382. Per il fatto che il governo del territorio non costitui-
sce, in sé, una materiz, nel diritto curopeo, si v. M. RENNA, Ambiente ¢ territorio,
Corso monografico destinato alla pubblicazione nel volume collettaneo Ambiente e
ferritorio, curato da G. SCIULLO, Bologna, Bononia University Press, 2009,

* Siv.]-B. AUBY, Droit de I'urbanisme et droit européen, in L' Actualité juridique,
Droit administratif, 1995, p. 667; ID., The influence of European law on pPlanning, in
European Public Law, 1998, p. 43,

* L'art. 175 TCE (ora art, 192 TFUE
nimitd «misure» di impatto
sulla destinazione dei suoli»

Si v., ad esempio, per I"applicazione del pri:ncipio di proporzionalita al diritto urba-
nistico, A. BARONE, Pianificazione urbanistica ¢ principio di proporzionalitd, in E.

} infatti, abilita i Consiglio ad adottare, ali’una-
potenzialmente assai rilevante «sull’assetto territoriale e

{::’.
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La stessa influenza si & intensiﬁcatz}, poi, grazie alla funzione
rmativa del giudice europeo®, alla giur;sgpruc%el}za df.:l.la (;orte euro-
:di Strasburgo sul giusto procedimen'to. e ai riflessi ir'adzretltd%mente
reitati sul governo del territorio dal. diritto europeo de'rwailtO .

Si pud rilevare, tuttavia, come l’mﬂuel]za, sia pur indiretta, eser-
a.dal diritto europeo sulla funzione.nazmn.ale. di g9vemg del terri-
io:abbia, comunque, investito, in misura sngn'lﬁcatn_ra,'l mteryentlo
rivati nei procedimenti di pianiﬁcaznc.me a titolo di difesa, .dl‘ col-
razione e di legittimazione democratica della scelta amministra-

Si pensi, anzitutto, alle implicazioni di carattere non solo proce-
le'ma anche sostanziale esercitate dalla Direttiva sulla valutazione

S5

m - -
ria-dei i i di piani ione urbanistica.
otia‘dei procedimenti di pianificazion : tica. .
La stessa diffusione dei programmi urbamstlf:l comples‘s_{ al ﬁne.
‘accedere ai finanziamenti comunitari assicuratl. dalle polEtlche de!
ondi_strutturali ha favorito, in misura sigmﬁca?wg, lo'sxfllup[:m di
orme di parternariato pubblico-privato nelle iniziative di riqualifica-
ne urbana'®'.

RRARI, N. SAITTA, A. TIGANO (a cura di), Livelli ¢ contenuti della pianifica-
fone terri;orfale, Atti IV Convegno AIDU, Milano, Giuffré, 2001, p. 303.

urbanizzazione si v, Corte di Giustizia CE, 12 !ug_tio 2GQI, causa C 3992983;8;::2
2001» in cui la Corte ha sostenuto che le opere di urbamzz'az:one_ sono :e enee
bibliche sin dalla loro origine anche se eseguite su proprieta privata e fa‘:t vate
prima del loro passaggio al patrimonio pul?bllco: Tali OPCI‘eICOStItUIéCOH? 1n 14, ]?u-
Corte, un «appaito pubblico di lavori» ai sensi della direttiva df:l 0:113{3 l:tto d% v
gno 1003, n. 93/37/CE; il loro affidamento, pertanto, deve avvenire nle ns;t) o deli
procedure di gara previste dalla direttiva stessa, Pt?l‘ un commento a:l a;en e_nr s .
G..CUGURRA, Normativa comuniiaria e opere di urbanizzazione, in Riv. giur. wrb.,
20%?1’ Eilil 2.3 \5'3, ampiamente, F. BUONOMO,.La tutela della proprieta dinanzi alla
C'orte europea dei diritti dell ‘'uome, Milano, Giuffré, 2005, p. 127 Ss.dcl Consiglio del
% n particolare la direttiva 200”42;‘(:Et dlclsl:‘raa.t;ttgr?::to europeo €

7-gi la valutazione ambientale o
120.{§§l;g;1?o§?:n11§;;ldi iniziativa comunitaria Urbz.m, diretti a promuovere u:; m:gd]::ira;
mento delle condizioni di vita nell¢ citta, in Spc(:lal'modo nei quartieri glut' egtra:_io d’ci
che hanno come referente interno il Minist'cro dei lavcfn pubbtici e esP ma [E{IBANI
fondi comunitari (FESR, FSE) il Comum? dfrettar.nente interessato, si v. P. y
Urbanistica consensuale, Bollati Boringhieri, Torino, 2000, p. 50 ss.




CAPITOLO 111

GARANZIE PARTECIPATIVE
E FUNZIONE DI TUTELA AMBIENTALE

OMMARIO’ .0 fondamento delle garanzie partecipative e di trasparenza
- nella regolazione ambientale. - 2. 11 modello della partecipazione ai pro-
cedimenti generali nella disciplina globale € comunitaria. - 2.1, L’in-
fluenza del modello internazionale e comunitario di partecipazione ai

procedimenti generali nelle discipline domestiche: la valutazione am-
" bientale strategica. - 2.2. La liberta di accesso all’informazione ambien-
~ tale quale condizione essenziale dell’effettivitd della partecrpazmne ai
* procedimenti generali. - 3. Alcune conclusioni.

1: iII} FONDAMENTO DELLE GARANZIE PARTECIPATIVE E DI TRASPA-
NZA NELLA REGOLAZIONE AMBIENTALE

11 diritto dell’ambiente & sempre pin caratterizzato, per effetto
dell’influenza del diritto internazionale ed europeo’, da forme di par-

!:Si allude alla Convenzione sull’accesso alle informazioni, la partecipazione del pub-
blico ai processi decisionali e ’accesso alla giustizia in materia ambientale, aperta alle
adesioni ad Aarhus e ratificata dall’Italia con la legge 16 marzo 2001, n. 108, su cui si
v. J. HARRISON, Legislazione ambientale europea e la liberta di informazione: la
Convenzione di Aarhus, in Riv. giur. amb., 2000, p. 27 ss.; R, McCRACKEN, G. JO-
NES; The Aarhus Convention, in Journ. plann. env. law, 2003, p. 802 ss, La ratifica e
llintroduzione nel nostro ordinamento delle disposizioni deila Convenzione immedia-
tamente applicabili ¢ avvenuta per effeito della 1. 16 marzo 2001, n. 108 che, all*art. 2,

dispone: «Piena e intera esecuzione &idata alla Convenzione... a decorrere dalla data
della 'sua entrata in wgore ‘». Nell’ambito del diritto europeo, un’attuazione della
Convenzione su piani e programrm &:stata offerta dall’art. 2 della direttiva 2003/35.

Sul mancato rispetto, da- parte!del nostro Paese, degh obblighi di recepimento della
direttiva, si v. Corte di Gmstszaa CE, VIIL, 31 gennaio 2008, Causa C-69/07. Di recen-
te'il d.lgs. n. 152 del 2006, come modificato dal d.lgs. n. 4 del 2008, ha inirodatto
nell’art. 3«sexies il «Diritto di accesso alle informazioni ambientali e di partecipazione
a scopo collaborativo» un esplicito riferimento a questa Convenzione.
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tecipazione qualitativamente piu raffinate di quelle contemplate dalla
I. n. 241 del 1990%.

Alla luce della Convenzione di Aarhus, infatti, si prevede una col-

locazione della parteclpaz:one fin dalla fase iniziale del procedlmento,'

quando tutte le opzrom appaiono ancora aperte (art. 6, comma 4y’ Si
impone la comunicazione d’avvio ai soggefti interessati (the public
concerned shall be informed) che pud essere sia collettiva (public no-
tice) sia individuale (individual if appropriate). Si introducono critert
di legntttmazaone meno selettivi di quelli ordinari®,

Si assicura, altresi, I’applicazione della partempaznone in tutte le -
fasi della procedura ed anche alle attivita gia esistenti, nei casi in cui -

PPautorita pubblica ne rinnovi le condizioni di esercizio.

Si garantisce, infine, effettiva presa in considerazione, da- parte ,‘

deli’autorita pubblica, delle osservazioni emerse grazie all’attivazione

della partecipazione (art. 6, comma 8) e si contempla la pubbhcxta del -
testo della decisione, unitamente alle motivazioni su cui si fonda (art,

6, comma 9),

Peculiari, rispetto alla legge sul procedimento, risultano, altresi, i
suoi ambiti di applicazione.

Gli istituti di partecipazione, in effetti, dovrebbero essere applica- -

bili, per effetto dell’art. 7 della Convenzione di Aarhus, anche a tipo-
logie di atti, come i piani ¢ i programmi, per cui Part. 13 della legge

sul procedimento esclude V’applicabilita dei propri istituti partecipati-

~

% La Convenzione, infatti, prevede che la partecipazione debba essere assicurata in
forma scritta ma possa assumere anche la forma dell’ oralitd nell’ambito di audizioni e
inchieste pubbliche,

¥ «Ogni Parte provvede a permettere la partecipazione del pubblico sin dai primi mo- '

menti deila procedura, quando tutte le opzioni sono aperte e possa avere luogo
I’effettiva partecipazione pubblicax».

* Ai sensi degli artt. 7 ¢ 9, 1. n. 241 del 1990, sono legittimati all’intervento nel proce-
dimento i soggetti nei confronti dei quali il provvedimento finale ¢ destinato a produr-

re effetti diret, i soggetti che per legge devono intervenire nel procedimento ¢ i sog-

getti che posso subire ur pregiudizio dal provvedimento, purché individuati o facil-
mente individuabili. In relazione ai piani ¢ ai programmi la Convenzione affida invece
zll’autorita pubblica I’individuazione del pubblico «predisposto a partecipare» utiliz-
zando un'espressione generica che, comunque, non sembra integrare necessariamente

i requisiti richiesti dalla legge generale sul procedimento, ossia il carattere pregiudi- -
zievole deghi effetti della decisione ammmtstratwa sul soggetto legittimato ali’mtcr-

vento.

? 8i prevede, infatti, che decisione debba contenere le reasons and cons;deranons on
which it is based ed essere comunicata agli interessati.

e — T
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.vi. La stessa partecipazione, anzi, dovrebbe essere estesa anche a pro-
cessi di formazione di scelte politiche ¢ di atti normativi®.
'chrtten estenswl dl ieglttlmazmne alia partecnpaznone, PPampiezza

no-riconducibili pit alla rilevanza che, in questo piu che in altri set-
;-assime la disciplina internazionale ¢ comumtarla che a quella na-
zionale; che solo in parte ne ha recepito le indicazioni’.

Anche la disciplina dell’accesso ambientale «partecipativo» (che
ova la sua specifica collocazione nell’ambito delle cd. direttive «o-
~1z'zontali» relative ai procedimenti di valutazione di imgatto ambien-
tale. (VIA) di valutazione ambientale strategica (VAS)” e di preven-

Al sensi dell’art. § della Convenzione: «Ogni parte si impegnerd per promuoevere
partecipazione del pubblico efficace ¢ nella fase appropriata, ¢ mentre le opzioni

sono ancora aperte, durante la preparazione, da parte delle autoritd, di decreti esecutivi
altri strumenti normativi legalmente vincolanti di carattere generale che potrebbero
erc.un effetto significativo sull’ambientex. La stessa Convenzione individua, infatti,

tipologie di procedure decisionali nazionali in cui sono contemplate procedure di

consultazmnc anzitutto (art. 6) le attivitd aventi un :mpatto rilevante suli’ambiente
(spécific project or activities), poi (art.7) Pelaborazione di piani e programmi relativi

I'ambiente (plans, programmes and policies relating to the environmeni) e, infine,
8) la fase di elaborazione di leggi ¢ regolamenti (during the preparation of
ecutive regulation and/ol generally applicable legally binding normative instru-
ents).

I pits rilevanti atti di diritto internazionale sull’ambiente che prevedono la partecipa-
one sono richiamati da T. SCOVAZZI, La partecipazione del pubblico alle decisio-
ui progetti che incidono sull'ambiente, in Riv. giur. amb., 1989, p. 485 ¢ da G.F.

ERRARI, Biofecnologie e diritto costituzionale, in R. FERRARA L.M. MARINO (a
ura di), Gli organismi geneticamente modificati, Sicurezza alimentare e tutela
ell’ambiente, Padova, Cedam, 2003, p. 22. E utile mettere in rilievo che, in materia
i-ambiente, anche la glunSprudenza della Corte europea dei diritti dell’vomo ha con-
ibuito all’affermazione del principio di partecipazione in relazione agli atti generali,

. ad esempio, il caso Taskin, C. Eur. d.u., 10 novembre 2004, causa 46117/99,

kin and others Turkey, relativo ad una concessione di una miniera d’oro in Turchia
hiarata |lleg1tt:ma € sospesa dai giudici ma di cui il governo turco aveva disposto la
1apcnura senza assicurare ai soggetti interessati, ai sensi dell’art. § della Cedu, le ne-
¢ssaric garanzie partecipative.

azionale e-dalla legislazione regionale. In ambito comunitario, la procedura & stata
cfinita: dalla direttiva 85/337/CEE, poi modificata ¢ integrata dalle Direttive
F11/CE e 2003/35/CE.

ontemplata dalla direttiva 2001/42/CE ¢ anticipata dalla normativa in tema di valu-
tazione di-incidenza intfodotta: dall’art. 6, comma 3, della direttiva Habitat
92/43/CEE) sulla conservazione degli habitat naturali ¢ seminaturali ¢ della flora e
efla fauna selvatiche, recepita in Itakia con D.P.R. 8 settembre 1997, n. 357 ¢ poi
modificata dat D.P.R. 12 marzo 2003, n. 120.

a.VIA & un istituto disciplinato:a diversi livelli, dal diritto internazionale, europeo,



zione integrata degli inquinamenti (IPPC'), risulta,- nel diritto del-
g AR .

!.amb:ente, sempre per effetto della disciplina internazionale e del di-

ritto europeo, caratterizzata da un favore per la trasparenza superiore a

quello della legge sul procedimento'’.

Le variabili su cui si fonda il favore della disciplina ambientale -
per la trasparenza sono rappresentate, in questi casi, da un’estesa legit
timazione attiva all’accesso, da un’ampia accezione della natura del-
informazione accessibile, da un’individuazione pit estensiva dei
soggetti passivi dell’accesso ed, infine, da una definizione restrittiva .

delle eccezioni. +

La peculiare qualita delle garanzie partecipative ¢ di traSparenzé .

presenti nel diritto dell’ambiente rispetto agli istituti contemplati dal
Capo III della legge sul procedimento ha suscitato da tempo I’atten-

?ione degli studi amministrativi che I’hanno spiegata con ragioni djf-
erenti. .

Una prima giustificazione & stata quella della «specialita» del re-

gime amministrativo dell’ambiente non solo nelle discipline speciali
ma, finanche, all’interno della stessa 1. n. 241 del 1990'2. -

Tale legge, infatti, introduce, com’e noto, nei procedimenti am-
@inistrativi coinvolgenti interessi ambientali, deroghe ulteriori al re-
gime amministrativo tipico rispetto a quelle contemplate dalle disci-
pline speciali sulla partecipazione'.

'° Contemplato dalla direttiva 96/61/CE.

1 Su tali discipline, si v. F. FONDERICO, /I diritro di accesso all'informazione am-

{;;:'emale, in Gior. dir. amm., 2006, n. 6, p. 675.
Si v. "accurata analisi di G. MORBIDELLI, Profili giurisdizionali e giustiziali nel-
la tuela amministrativa dell’ambiente, in S. GRASSI, M. CECCHETTI, A. AN-

DRONIO (a cura di), Ambiente e diritto, Firenze, Leo S. Olschki, 1999; ID., X regime

speciale dell ‘ambiente, in Scritti in onore di A. Predieri, Milano, Giuffyg, 1996, II, p.
1i21. L’A. mette in luce come nel diritto amministrative ambientale tiemergano con

evidenza poteri speciali dell’amministrazione che, in altre materie, sono stati invece

ridirpensionati, alla luce delle previsioni costituzionali, attraverso un processo gradua-
le di epurazione del diritto amministrativo dalle sue componenti autoritarie. Sempre
su tale versante si v. E. DALFINO, Per un diritto procedimentale dell’ambiente, in
ﬁcrirti in onore di A. Predieri, cit., 1, p. 653. ,

i PFr una valutazione su tali eccezioni ad alcuni degli istituti di semplificazione pre-
visti dalla legge sul procedimento, si v, M. RENNA, Semplificazione e ambiente, in
G. SCIULLO (a cura di), La semplificazione nelle leggi.e nell’amministrazione-una
nuova stagione, Bologna, Bononia University- Press., 2008. Proprio alla luce di tali
eccezioni si ¢ rilevato come la tutela ambientale sia uno dei ristretti ambiti in cui sia
Possibilf. continuare 2 individuare un’effettiva composizione o un bilanciamento di
interessi in gioco, si v. E. DE LEONARDIS, fa disciplina dell’ambiente tra Unione
© europea ¢ Wio, in Dir. amm. 2004, n, 3, p. 519,

oo T T

- Queste deroghe configurano eccezioni a determinati istituti di
nplificazione previsti in via generale da tale legge che coinvolgono,
'ltre;all’amgiente, altre materie che riguardano interessi di rilievo co-
La logica ad esse sottesa & che la rilevanza costituzionale del-
eresse’ ambientale si coniughi a fatica con la semplificazione di
inati. apporti istruttori o decisionali nei procedimenti ammini-

nza: esiga, proprio per la sua elevata qualitd, un’effettiva pondera-
6 degli interessi’>.

ne ipotesi, la pubblica sicurezza, la difesa nazionale, I’amministrazione finan-
¢ Pimmigrazione,
ui limiti che la tutela dell’interesse ambientale impone alla logica della semplifi-
e, si v. Tar Friuli Venezia Giulia, sez. I, 28 gennaio 2008, n. 84. Un primo
uppo-di eccezioni & rappresentato dalle disposizioni del’art, 16, comma 3, delf*art.
comma 2 e dell’art. 14-guater della tegge sul procedimento. Tali disposizioni pre-
dono i’impossibilitd di prescindere dal parere, qualora obbligatoriamente previsto,
an’amministrazione preposta alla tutela deli’ambiente, pur decorso inutilmente il
rmine per pronunciarlo. Contemplano, inoltre, I'impossibilita di richiedere la vaiuta-
one-tecnica ad altri organi amministrativi o ad enti pubblici «dotati di qualificazione
capaciti tecnica equipollenti, ovvero ad istituti universitari», ove questa non sia pro-
otta nel termine previsto da un’amminisirazione che cura un interesse ambientale,
fine prevedono I'impossibilita, per I'amministrazione procedente, di superare il mo-
vato dissenso espresso, in sede di conferenza di servizi decisoria, da un’ammini-
trazione preposta alla tutela dell’ambiente, attraverso Padozione di una determina-
one finale che tenga conto delle posizioni prevalenti ¢ "obbligo di questa di rimette-
‘la decisione, a seconda dei casi, al Governo, alla Conferenza Stato - Regioni, oppu-
-alla Conferenza unificata. E sintomatico, peraltro, che la struttyra dell’art. 16,
omma 3, sia stata mantenuta inalterata dalla 1. n. 69 del 2009 che ha sensibilmente
dotto i termini per la formulazione dei pareri e, in presenza di pareri facoltativi non
pressi nel termine, ha imposto ali’autorita di procedere indipendentemente dalia loro
ippresentazione. Un secondo gruppo di deroghe agli istituti di semplificazione am-
iinistrativa, in materia ambientate, & quello previsto dagli artt. 19 e 20 della legge sul
s procedimento, riguardanti rispettivamente Pistituto della dichiarazione di inizio attivi-
}(d.i.a) e quello del silenzio-assenso, entrambi riformati dal cd. decreto sulla compe-
tivitd, convertito, con modificazioni, dalla legge 14 maggio 2005, n. 80, che esclu-
ono dalla loro sfera di applicazione gli atti ¢ i procedimenti relativi all’ambiente. Se
traxta, invece, di un procedimento in relazione al quale sia prevista una VIA ¢ sia
ftervenuta la relativa decisione positiva; non trovano pill applicazione le deroghe in
\ateria ambientale, ai sensi dell’art.’ 14-fer, comma 5, delia legge n. 241 del 1990, ¢
amministrazione procedente: pud prescindere dal parere, sostituire Ie valutazioni tec-
iche ¢ superare i dissensi espressi.dalle amminisirazioni preposte alla tutela degli
nteressi ambientali. Della specialitd di questo regime amministrativo, inoltre, sono
intomi ulteriori la sottoposizione delle azioni in materia ambientale, oftre che ai prin-




L’asserita «specialitan del regime amministrativo dell’ambiente &
stata ricondotta, poi, alla particolare pregnanza riconosciuta dalia Cor-
te costituzionale ¢ dal legislatore al valore «ambientey all’interno -
deil’ordinamento e, di conseguenza, anche nelle dinamiche decisionali

delle amministrazioni pubbliche's,

i riconoscimento di questo valore & stato colto da alcuni studi
amministrativi, ad un tempo, quale sintomo ed occasione per afferma-

bl

plinari,

cipi generali della legge sul procedimento, a principi di matrice europea, come quelli

d] pn_avg?nzione, di precauzione, di sviluppo sostenibile; Pistituzion; di speciali mecca-
nismi di repressione degli illeciti; 1a previsione di peculiari istituti diretti a integrare Ia

cqnsiderazionc dell’interesse all’ambiente nella progeitazione di altre politiche pub-
b!:che, come.ia valutazione di impatto ambientale e la valutazione ambientale strate-
gica ¢ la particolare diffusione che, in questo settore, hanno la discrezionalita tecnica,

le potesta atipiche e il ricorso a «piani», ossia a strumenti di regolazione proiettati net -

AEEmpo ‘che conformano la successiva attivita amministrativa,
Cosi G. MORBIDELLI, op. uit. cit., p- 1133, Alla configurazione dell’ambiente

come valore costituzionale, tuttavia, non & conseguito il riconoscimento di una sua -

prem‘inenza rispetto ad altri valori o interessi costituzionali ma, piuttosto, la sua quali-
ficazione come interesse a considerazione necessaria nelle operazioni di bilanciamen-
to e di ponderazione discrezionale con altri interessi, affidate sia al giudice delle leggi
sia all"amministrazione. La primarieta di tale valore impone, infatti, alla Corte Costi-
tuzionale ¢ all’amministrazione di tener conto, nell’individuazione degli equilibri di
tale valore con altri valori e interessi, deil’elevata qualita ¢ rilevanza dell’interesse

ambientale. In tal senso, si v. ad esempio la sent. Corte cost., 28 giugno 2004, n. 196,

in Riv. giur. ed., 2004, 1, p. 1137.

' L identificazione dei tratii di un regime differenziato, infatti, induce inevitabiimen-
te, oltre che a dover giustificare la ratio della specialita, a definime chiaramente il pe-
rimeiro di applicazione. In tal senso si v. anzitutto fo studio di F. FRACCHIA, Sulla
configurazione giuridica unitaria dell’ambiente: art. 2 Cost. e doveri di solidarieta
amb_igntale, in I diritto dell’economia, 2002, p. 216 ss. L’A. anche sulia scorta della
posizione centrale acquisita dalla questione ambientale all’interno del dibattito filoso-
fico, mette in luce come il dovere di solidarietd, riferito anche all’ambiente, sia in gra-
dp di fondare il dovere di protezione dell*ambiente ¢, quindi, di sostenere Pidea di una
rilevanza giuridica unitaria della tutela dell’ambiente. Tale tesi porta ad una compiuta

claborazione concettuale le spinte verso una ricostruzione unitaria emergenti dall’cla- -

borazione giurisprudentziale, sia della Corte costituzionale (sentenze 28 maggio 1987
n. 210 in Foro it., 1988, 1, 329 e 20 dicembre 1987, n. 641 in Riv. giur. amb., 1988,
93, V) che della Suprema corte (Cass., sez. un., n. 6 ottobre 1979, n, 5172, 9 marz(;
1979, n. 1463, in Foro it., 1979, 1, rispettivamente p. 2302 ¢ p. 902). Lo studio si con-
trappone alie tesi per cui I’ordinamento giuridico avrebbe. assegnato alla nozione di
- ambiente significati eterogenei, rinvenibiti in ambiti disciplinari differenti. Sotto que-
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.. Quest’interpretazione ha consentito, altresi, di individuare una ca-
atterizzazione funzionale delle norme ambientali tale da distinguerle,
prio sulla base dell’unitarieta concettuale del loro oggetto, da quel-
elative a settori contigui'®. Tale connotazione, peraltro, appare par-
icolarmente accentuata proprio nei profili della funzione relativi alle
zie partecipative e di trasparenza'®,

a stessa giustifichera, nelle riflessioni che seguono, un’interpre-
one: di ‘queste garanzie come non meramente speciali rispetto al
lodello di partecipazione contemplato dal Capo III della legge sul
procedimento (agli artt. 7-10-bis).

181 cercheranno di cogliere, viceversa, da un lato, i tratti di questi
iStituti coerenti con la logica peculiare della funzione di tutela ambien-
le”",-dall’altro di individuare i caratteri di questi modelli pill adeguati
oddisfare, in modo effettivo, il principio di partecipazione nei pro-
imenti generali®',

o profilo costituisce un riferimento ancora ineludibile, anche se superato dallo svi-

ppo della normativa, la nota tesi di M.S. GIANNINI, Ambiente: saggio sui diversi

oi aspetti giuridici, in Riv. trim. dir. pubbl,, 1973, p. 15 ss., ora in 1D, Seritti, VI,

Milano, Giuffr, 2005, p. 445. Tale tesi distingueva, sulla base della legislazione allo-

vigente, tre nozioni differenti di ambiente attorno alle quali venivano ricostruite,

condo categorie non unificabili sotto il profilo concettuale ¢ giuridico, le discipline

sulle bellezze naturali ¢ paesistiche, quelle sulla difesa dagli inquinamenti ed, infine,

quetle suil’urbanistica. La teoria riceveva una riclaborazione ulteriore, senza peraltro

sere nel complesso disattesa, nella tesi successiva di A. PREDIERI, Paesaggio (ad
vocem), in Enc. Giur., Milano, Giuffre, 1981, p. 503.

1 Altro ¢ differente problema risulta quello dell’esistenza di una tipologia specifica ¢
‘caratterizzante di procedimento ambientale, su cui la dottrina ha generalimente dato
una risposta negativa per la complessita deila funzione di tutela ambientale, caratte-
rizzata da differenti tipologie di poteri e compiti attribuiti dalla legge, con conseguenti
procedimenti differenziati in funziene di ogni singola modalita di tutela ambientale in
telazione al bene specifico oggetto-di protezione. Nega I"esistenza di questa specifica
tipologia F. FRACCHIA, ! procedimenti amministrativi in materia ambientale, in A,
ROSETTL R. FERRARA, F. FRACCHIA, N. OLIVETTI RASON, Diritto ambien-
ale, Roma-Bari, Laterza, 2008, p. 213. .

% 8i v., su questo tema, ancora F. FRACCHIA, op. ult. cit,, p. 262, che rileva il con-
solidarsi, nel diritto deli’ambiente, «di una disciplina speciale, espressione di un {ivel-
:10:di protezione pit elevato rispetto. alle standard nazionale minimo delineato dalla
gge 241/1990, relativamente ad accesso alle informazioni, aila partecipazione ¢
I1*accesso alla giustizian.

-Sulla necessita di coerenza fra la disciplina procedurale e la funzione di tutela am-
‘bientale, si v. lo studio di A. RALLQ, Funzione di tutela ambientale e procedimento

-amministrative, Napoli, Esi, 2000. :

! Non a caso I'art. 9 del.d.Igs. n. 152 del 2006 dispone che «le modalita di partecipa-

zione previste dal presente decreto soddisfano i requisiti di cui agli artt. da 7 a 10 della




Prima di procedere ad un’indagine sulle garanzie partecipative,
tuttavia, si evidenzieranno le ragioni per cui, alla luce delle acquisi-
zioni scientifiche pit recenti delle scienze ecologiche, esse risultino

cosi valorizzate nella funzione di tutela ambientale. Le stesse ragioni,

infatti, sono alla base, nel diritto dell’ambiente, sia dell’estensione del-
la partecipazione ai procedimenti generali sia dei caratteri da questa

assunti,

Le peculiarita di questa funzione sono emerse soprattutto da studi
giuridici che hanno utilizzato, a questo fine, un approccio interdisci-
plinare aperto agli apporti scientifici pili recenti, in ordine allo studio
degli ecosistemi®’, in ambito ecologico ed economico®. Questi studi,
proprio sulla base di tali acquisizioni scientifiche che riconoscono agli

legge 7 agosto 1990, n. 241 e successive modificazioni, concernente norme in maleria
di procedimento amministrativo e di diritto di accesso ai documenti amministrativiy. -
# 11 concetto di ecosistema & stato definito a partire dagli anni Venti e Trenta del XX

secolo, grazie a ricerche condotte in ambito ecologico ed & stato per la prima volta -

qualificato dall’ecologo A. G. TANSLEY, The Use and Abuse of Vegetationial Con-
cepts and Terms, in Ecology, 16, 1936, p. 204-307. Lo studioso si & riferito principal-
mente, con questa nozione, alle interrelazioni fondamentali e necessarie fra gli organi-

smi viventi e il loro ambiente fisico L’ecosistema & stato definito, altresi, «sistema .

adattivo complesso» nel senso di sistema in grado di acquisire informazioni sull’am-
biente che lo circonda e sulle proprie interazioni con esso & di attivare, sulla base di
tali informazioni, strategie di auto-organizzazione che producono ulteriori sviluppi

condizionati da queste precedenti interazioni. Tale concetto & stato elaborato, soprat-

3

tutto, da S. KAUFMANN, 4t Home in the Universe, Oxford, Oxford University Press,
1995 (trad. it., A casa nell ‘universo, Roma, Editori Riuvniti, 2001). ‘

® Una recente interpretazione orientata a introdutre, all’interno di uno studio di diritto -

amministrativo sull’ambiente, la teoria dei sistemi complessi {a partire dall’opera mi-

liare di L. von BERTALANFFY, Teoria generale dei sistemi, (trad. it.), Milano,

Mondadori, 2004) ¢ la teoria economica delle risorse ad uso comune & stata operata
nel recente studio di M. CAFAGNOQ, Principi e strumenti di tutela dell’ ambiente co-
me sistema complesso, adattive, comune, Torino, Giappichelli, 2007, in «Sistema del

diritto amministrativo italiano», diretto da F.G. SCOCA, F.A. ROVERSI MONACO, -

G. MORBIDELLI. Gli studi sul concetto di sistema hanno prodotto, soprattutio dopo
la Seconda Guerra Mondiale, approcci interdisciplinari allo studio dej sistemi sociali e

naturali che hanno contribuito a mettere in luce il ruolo dell’incertezza e della com- -

plessité nell’acquisizione e nell’organizzazione delle nostre conoscenze, Attualmente
sia le scienze naturali sia quelie sociali utilizzano un approceio in prevalenza sistemi-
€0, ossia un paradigma conoscitivo che studia i singoli fenomeni non come isolati ma
come parti di un tutto; il sistema & definito appunto come un insieme di parti intera-
genti e che da tali interrelazioni acquista un valore aggiunto rispetto alle singole parti
che lo compongono. Sui fondamenti teorici e pratici della [etteratura scientifica che
adotta una prospettiva metodologica integrata allo studio dell’ecologia, dell’economia
e delie scienze sociali, si v, soprattutto, G. BOLOGNA, Manuale delia sostenibilité.
Idee, concetti, nuove discipline capaci di Juturo, Milano, Edizioni ambiente, 2005.

. . . . . 24 .
ecosistemi la natura di sistemi complessi e aperti”, ritengono superata
la tesi per cui questi sono improntati ad una condizione, statica o ten-

e’

Tali caratteri delle dinamiche ambientali si riflettono, inevitabil-

gica pitt dinamica di quella tradizionale e, nel contempo, neces-
i~ ' . 27
lamente sistemica . -

’ecosistema appartiene al genere dei sistemi aperti, ossia & un sistema che s,cambia:
4. materia sia energia con 'esterno. L’analisi delle dinamiche che 'regolzemo tali
ambi & stata resa possibile soprattutto grazie alle leggi della tennodm.ar_mca, una

nza di collegamento fra fisica ¢ chimica che si fonda sui due principi generali
rmulati da N.L.S. CARNOT (Réflexion sur la puissance motrice du feu et sur les
achines propre & dévelloper cette puissance, Paris, Editions jaques (‘}abqy,‘lQQO -
ad. it., Riflessioni sulla potenza motrice del fioco, Torino, Boliati Bor.mghwr'l, 1992}
he regolano la trasformazione dell’energia calorifica in altre forme di energia, mec-

- Nell’ambito delle scienze ecologiche la teoria dell’equilibrio presupponeva la co-
: stanza nel tempo, I’omogeneita spaziale ¢ la causalita lineare delle dinamiche ambi?n-
i, caratteristiche che attualmente sono poste fortemente in dubbie in sede scientifi-
Per tale prospettiva si v. C. 8. HOLLING, Paradigmi della funzione ¢ della strut-
ura ecologiche, in M. CERUTI, E. LASZLO (a cura di), Physis: abitare la terra, Mi-
"lano, Feltrinelli, 1988, p. 114 ss.

% L’adozione della prospettiva della sostenibilitd dello sviluppo implic? un allarga-
- mento deli’approccio dell’economia classica attraverso l’assimilazi‘one, in essa, delle
* conoscenze fondamentali deli’ecologia ¢ della fisica che nella teoria economica neo-
lassica risultavano separate. Su tale approccio si v. E. TIEZZ], N. MARCHESINi,
" Che cos’é lo sviluppo sostenibife? Le basi scientifiche della sostenibilitd e i guasti del
;pensiero unico, Roma, Donzelli, 1999. Propone una valorizzazione del principio c}ello
viluppo sostenibile quale cardine di una rivoluzione teorica che dal glu_'mo deli’am-
iente conduca ad un’affermazione di un diritte dello sviluppo sostenibile F. FRAC-
HIA, Sviluppo sostenibile e diritti delle generazioni future, in www.rgda.it, 2010, n.
ero, p. 13 ss. Lo : o i )
% Anche la Corte costituzionale sembra aver accolto, nelle sentenze pil recenti, la
concezione dell’ambiente come sistema e come equilibrio complessivo fra ecosi§temi,

si v., ad esempio, Corte cost., sent.,, 14 novembre 20607, n. 378, punto 4 dj <<c01351dera_.-
to in dirittox reperibile in www federalismi.it, n. 22 det 2007: «occorre, in a!trl termi-
ni, guardare all’ambiente comé sistema, considerato nel suo aspetto dinamico, quale
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' Lfelevato grado di complessita e di incertezza che caratterizza le
d_m‘amlche evolutive dei sistemi naturali, inoltre, pone limiti significa-.
tivi alle capacita umane sia di interpretazione scientifica sia di gover-

o,

Questle caratteristiche si riflettono, inevitabilmente, sulla discipli;
na procedimentale della funzione ¢ vi accentuano il rilievo delle ga-

ranzie partecipative e di trasparenza.

~ In questa prospettiva la particolare accentuazione di questi istituti
discende, anzitutto, dal dovere dell’amministrazione di coinvolgere in
modo democratico anche la societa civile, oltre ai soggetti che possie-
d'ono capacita tecniche specifiche, alla luce del principio di sussidia-
rietd, nell’assunzione di decisioni caratterizzate da un significativo -
grado di incertezza sui presupposti tecnico-scientifici e sulla portata

dei rischi che ne discendono®

' Gli stessi presupposti che sono alla base deliapplicazione, ail’a- -
Zione amministrativa, del principio di precauzione™, ossia Passun- .

realmente &, € non soltanto da un pumto di vista statico ed astratton. Si ritiene, infatti
“superata |’interpretazione tradizionale di questa funzione come mera rimozion’e, attra:
verso_le conoscenze ¢ le forme di controllo alla nostra portata, dei disturbi che interes-
sano  singoli beni ambientali ¢ allontanano Vecosistema da una condizione di presun-
to equilibrio. Il conseguimento di questa funzione, viceversa, viene identificato, prin-
cipaimente, nella preservazione della «resilienzan dell’ecosisiema nel suo com;;!esso
ovvero nel potenziamento della sua capacita di superare, considerato nel suo insicme’
le perturbazioni che lo attraversano e continuare a garantire le proprie funzioni al si:

stema sociale. Per il significato di resilienza si v. ancora C.S, HOLLING, Paradigmi

de![c'z Sunzione e della struttura ecologiche, cit., p. 117 ss.

Al paradigmi conoscitivi tradizionali del determinismo e del riduzionismo, in origi-
ne preva'[enu in ambito ecologico, si sono contrapposti, pertanto, nell’approceio a
queste dinamiche, quelli dell’incertezza, della non linearitd, della complessita. L’ap-
proccio allo studio delle dinamiche ambientali improntato alla logica della sostenibili-
ta de!l? sviluppo ¢ fortemente influenzato dagli ambiti interdisciplinari che vengono
definiti come scienze delia complessita o del caos. Tali scienze hanne consentito di
comprcnd_ere che i sistemi naturali non seguono dinamiche prevedibili e deterministi-
che ma, viceversa, sono dominati da logiche non lineari e difficilmente prevedibili. Si
V., Su questi temi, J.P. CRUTCHFIELD, ).D, FARMER, N.H. PACKARD, RS.
SHAW, I caos, in G. CASATI (a cura di), # caos, Le leggi del disordine, trad. it. di
2(3. Longe, S Panettoni, Milano, Le Scienze, 1991, . .

. La valorizzazione di questi istituti si configura, pertanto, al tempo stesso, come un
sintomo ed un effetto dello stemperarsi della responsabilith della funzione di mtela
ambientale fra i vari soggetti istituzionali e verso Ia societd civile nel suo complesso e
d:ellaf ne:ccssita di un’assunzione condivisa dei rischi che comportano determinate a-
3z[;o:)m o interventi. :

Tale principio & stato inizialmente contemplato dati’art. 174, par. 2, TCE, ora art.
191 TFUE, in relazione alia tutela dell’ambiente, ed & poi stato esteso, ad opera del

ischio cui & sottoposto I’interesse ambientale a seguito di una de-
linata azione o intervento, conferiscono una centralita alla fase i-
struttoria del procedimento; nel contempo determinano, altresi, una
intaiad un maggiore coinvolgimento del pubblico in essa®.

teriori argomenti rispetto a quest’interpretazione, inoltre, emer-
0:dagli studi che hanno configurato le risorse naturali come com-
ons-in senso economico, ossia come beni caratterizzati dalla non e-
udibilita e, nel contempo, dalla mancanza del requisito dell’assenza
ivalita nel consumo in una situazione di scarsiti™.

udice di primo ¢ secondo grado, alla tutela della salute ¢ del consumatore {con rife-
to alla sicurezza alimentare). La fase iniziale del percorso giurisprudenziale di-
tto aill’affermazione de! principio & costituito dalle sent. National Farmers Union
cila Corte di giustizia 1998, C-157/96 ¢ Regno Unito ¢. Commissione, C-180/96, In
ottrina lo studio monografice pit recente di maggior rilievo & quelle di F. DE LEQ-
ARDIS, I principio di precauzione nell’amministrazione di rischio, Milano, Giuf-
, 2005. L’A., dopo un’attenta analisi delle disposizioni comunitarie e internazionaii
levanti sul principio e [a relativa giurisprudenza, giunge alla conclusione defia ne-
cessitd di una rileitura del principio di certezza del diritto nell’amministrazione di ri-
'schio alla fuce del principio di ragionsvolezza ¢ sostiene che, in presenza di dati scien-
tifici non univoci sulla portata del rischio connesso a determinati interventi ¢ azioni
nministrative, gravi sull’amministrazione ¢ sul giudice il dovere di un’accurata ana-
si del fatto e di una valutazione ¢ graduazione del rischio. Si impone, di conseguen-
a; una ridefinizione dei criteri di legittimita dell’azione amministrativa. Pid di recente
A, MASSERA, [ principi generali dell’azione amministrativa tra ordinamento nazio-
‘nale e comunitario, in Dir. amm., 2005, n. 4, p. 755, ha sostenuto che risuita ancora
certo se Pesito del bilanciamento affidato all’amministrazione fra gli interessi priva-
ti alla luce dell’interesse ambientale, della tutela della salute e sicurezza alimentare sia
: predeterminato sulla base deila loro preminenza o resti, comungue, aperto Iesito fina-
le. Sul principio di precauzione si v. anche F. TRIMARCHI, Principio di precauzione
¢ «qualitay dell'azione amminisirativa, in Riv. it. dir. pubbl. com., 2003, 1676.
31 Sul fatto che nell’applicazione del principio di precauzione risieda uno dei motivi
che inducono ad un maggior coinvolgimento det pubblico rella gestione del rischio, si
v. P: KOURILSKY, G. VINEY, Le principe de précaution, Paris, Odi} Jacob, 2000, p.
-212. Di fronte al crescente clima di paura che pervade la vita sociale, il principio di
.precauzione viene talora invocato per persepuire scopi politici diversi da un’effettiva
“esigenza di protezione, anche in assenza di prove certe di pericolositd, senza tener
il conto degli effetti secondari € in violazione dei principi democratici. Sui limiti ¢ le
"contraddizioni di tale: principio ma anche su un suo possibile utilizzo realistico come
principio anticatastrofe, in assenza di modelli predittivi, si v. C.8. SUNSTEIN, 7 di-
ritto della paura. Olire i principio di precauzione, Bologna, il Mulino, 2010,
# Sulle caratteristiche dei commons e i problemi connessi alla loro gestione condivisa,
si v. G. BRAVOQ, Dai pascoli ad internet, Un’introduzione alle risorse comuni, in Sta-
io e mercato, 2001, p. 487. I dilemmi insiti nella difficolta a reatizzare un equilibrio,
in relazione alla gestione dei commons, fra i benefici individuali ¢ i costi sociali con-
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Gli esiti di tali studi,
utilizzatori alle decisioni

settori>>,

_Le stesse ragioni che inducono ad accentuare il rilievo delle ga-
ranzie partecipative, nel diritto dell’ambiente, influiscono anche sulla

10{9 struttura e sulle loro funzioni, soprattutto nei procedimenti gen
rali. -

N_lufa sensibilmente, ad esempio, approccio tradizionale dei
Pubb]'l(:l poteri rispetto agli istituti partecipativi; questo si caratterizza;
infatti, non pilt unicamente come vigilanza sul loro rispetto ma, altresi:
per favorirne il pit possibile Putilizzo. da

come «dovere di attivarsi»
parte dei cittadini interessati-*.

Infine, alcune esigenze sottese a questi istituti nel diritto dell’aﬁl

biente, ossia quelle di rendere comprensibile il livello di rischio insito

in alcslgne: decisioni € corresponsabile la societa civile nella loro assun-
zione™, inducono inevitabilmente ad accentuare, fra le funzioni sotte-
se alla partecipazione, pit quella di supporto ¢ di legittimazione de-
rr}ocratica della scelta assunta dall’amministrazione che quella tradi-
zionalmente difensiva, )

[.,"estensione delle garanzie partecipative e dei flussi informativi
nel diritto dell’ambiente, pone, tuitavia, il problema dell’equilibrio fra

la lorolmtel?siﬁcazione e la preservazione dell’efficienza dell’azione
amministrativa,

nessi allo sfruttamento degli stessi sono ben raffigurati nel celebre studio di G. HAR-
DIN,. The tragedy of the commons, in Science, 1968, 162, pp. 1243-1248. Secondo
Hardin, il fatto che Ie risorse naturali siano condivise e di .
nec.essariamcnte it loro sfruttamento come un problema di
fC In essere una situazione in cui la razionalita individuale confligge con la razionalita
collettiva; prevalgono quindi, tendenzialmente, strategie egoistiche di breve termine
3c3he non consentono di realizzare equilibri sostenibiti.

In.t-lee_ pr93pettiva, la minore selettivita dei limiti e delle condizioni per Iattivazione
degl_l Istiluti partecipativi presenti nei procedimenti amministrativi coinvolgenti inte-
ressi .amblenta.!i rappresentano condizioni essenziali rispetto alla soluzione dej com-
;)}ess: problemi posti daliutilizzo condiviso delle risorse naturali,

Su tale profiio si v. sempre F. DE LEONARDIS, op. ult. ¢it., p: 191

azione collettiva, ossia po-
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sione democrafica delie decisioni pubbliche sulla scienza, si v., M.C. TALLACCHI-
NI, La costruzione giuridica dei rischi e la partecipazione del pubblico alle decisioni

science-based, in G. COMANDE, G. PONZANELLL Scienza o dirit :
diritto comparato, Torino, Giappichell, 2004, p. 330, - <70 nel prisma del

infatti, riconoscono alla partecipazione degli-
' . .pu_bbllche sulla gestione di tali beni e all’ay~
mento delle informazioni disponibili un’utilita pit elevata che in altri

libero accesso configura

Sull’esigenza, sottesa alle garanzie partecipative in materia ambicntale, di condivi- |

| e

FUNZIONE DIUTUTELA AMBIEN L ALY

:L’innalzamento del livello di partecipazione, infatti, accresce ine-

rdtdbilmente i costi decisionali connessi all’assunzione delle scelte

ettive®®.-Questi.costi dovranno, pertanto, essere compensati dai be-

:effettivamente acquisibili in termini di trasparenza delle dina-
decisionali e di miglioramento della loro qualita.

3liistituti partecipativi hanno assunto, in materia ambientale, so-
itto: per Iinfluenza del diritto europeo e di quello internazionale,
truttura e una funzione differente da quelle riconosciute alla par-
cipazione dal Capo HI della 1. n. 241 del 1990, proprio perché coe-
ti; principalmente, con la funzione di tutela ambientale.

Ik diritto ambientale, tuttavia, ha gia svolto in passato, soprattutto
lazione alle garanzie partecipative, un ruolo propulsivo rispetto
{liemersione di alcune innovazioni che hanno pot investito il diritto
amministrativo generale.

"La genesi delle norme generali sulla partecipazione ¢ suil’acces-
, ad esempio, & da ravvisarsi proprio nel diritto ambientale. Alcuni
anni prima della L. n. 241 del 1990, infatti, la Direttiva sulla valutazio-
ne d’impatto ambientale ¢ la legge istitutiva del Ministero dell’am-
iente assegnavano gia un ruolo centrale alle garanzie partecipative®’ ¢
riconoscevano per la prima volta, in modo esplicito, il diritto di acces-
so alle informazioni®,

'Proprio il settore ambientale, per il fatto di avere ad oggetto beni
on suscettibili di appropriazione esclusiva, ha costituito il terreno
principale di approfondimento, da parte della scienza giuridica, di te-
mi'complessi, come quello delle condizioni della tutela offerta, in sede
cedimentale o giurisdizionale, ai cd. interessi diffusi®®. Sempre dal

% 1:’analisi dei costi decisionali inerenti alle decisioni collettive & stato affrontato, so-
prattutto, all*interno degli studi classici che hanno maturato il cd. approccio razionale
alla scienza politica, fra cui risulta centrale il contributo di J.M. BUCHANAN, G.
TULLOCK, H calcolo del consenso, Bologna, i Mulino, 1998, trad. it. deli’edizione
originale americana del 1962, Lo studio affronta i calcolo razionale degli individui
‘allorché occorre scegliere le prime regole della convivenza democratica, ossia i fon-
damenti costituzionali su cui verranno prese tutte le decisioni successive.

3 L’art, 6 della Direttiva 85/337/CEE del 27 giugno 1985 disponeva che «al pubblico
interessato deve essere data la possibilita di esprimere il parere prima del progettox».
“L’art. i4 deila legge 8iluglio 1986, n. 349, infatti, & dedicato alla pubblicita delle
informazioni ambientali nella disponibilith delle autoritd pubbliche e costituisce il
primo caso di riconoscimento esplicito del diritto d’accesso sovvertendo una tradizio-
ne legisiativa di segretezza e imperscrutabilita dell’operato deila pubblica amministra-
zione. : ‘

% In generale, sugli interessi diffusi, si v. gli studi di R. FERRARA, voce Interessi
collettivi e diffusi (ricorso giurisdizionale amministrativo), cit., 1993; M. NIGRO, Le



diritto dell’ambiente hanno preso le mosse gli studi sulla legittimazio-
ne da riconoscere, in sede procedimentale ¢ giurisdizionale, ai gruppi
organizzati, come le associazioni e i comitati, al fine di assicurare una

tutela al bene ambiente®®.

Il diritto ambientale, quindi, pud probabilmente costituire, ancor

0ggi, un terreno fertile al fine di colmare le lacune presenti, proprio
sotto il profilo dell’attuazione dei principi di
sparenza, nell’art. 13 della legge sul procedimento.

Il problema della partecipazione aj procedimenti generali assume

peraltro, nel diritto dell’ambiente, una particolare pregnanza. La fun-

zione ambientale, infatti, & caratterizzata da un’altissima frequenza del.

ricorso a «piani»*',

Quest’espansione, tuttavia, si configura come un’opportunita ma’
rappresenta nel contempo, altresi, un rischio sotto il profilo dell’utiliz~

zo delle garanzie procedimentali.

due facce dell'interesse diffuso; ambiguite di una Jormula e mediazioni delia giuri-
sprudenza, <it., p. 7; G. ROMEQ, L interesse diffuso, U'ambiente e il gindice ammini-
strativo, in Dir. proc. amm., 1986, p. 637; F.G. SCOCA, Tutela deil’ambiente: la dif-
Jorme utilizzazione della categoria dell interesse diffuso da parte dei giudici ammini-
strative, civile e contabile, in Dir. ¢ socletd, 1985,

rrginistmu‘vo e linteresse diffuso, in Jus, 1982, p, 68
i

E da rilevare come, i sensi degli artt. 9 ¢ 10 della legge generale sul procedimento, i
portatori di interessi diffusi, purché costituiti in associazioni e comitati, hanno. facolta
di intervenire nel procedimento, di prendere visione degli atti, di presentare memorie
scritte ¢ documenti. L'indirizzo giurisprudenziale prevalente ritiene che dalla legitti-
mazione alla partecipazione procedimentale, in tal modo riconosciuta, discenda anche
la legittimazione processuale, si v. Tar Veneto, sez. i, 16 dicembre 1998, n. 2509, in
Ragiusan, 2000, £, 189, p. 129. Sul ruole assunto dalle associazioni ambientaliste nel-
la tutela dell’ambiente si v. R, FERRARA, L'organizzazione amministrativa del-
Uambiente: i soggetti istituzionali, in R, FERRARA, F. FRACCHIA, N. OLIVETTI

RASON, Diritto dell’ambiente, Roma-Bari; Laterza, 2008, p. 99 ss.; M. AINIS, Que-

stioni di «democrazia ambientales: il ruolo delle associazioni ambientaliste, in Riv.
giur. amb., 1995, p. 217. Sul tema si v., di recente, anche 8. RUINA, La legittimazio-
ne attiva delle associazioni ambientaliste nel diritto comunitario, in Gior. dir, anm.,
2008, n. 8, p. 825. 1t regolamento CE n. 1367/2006 e la decisjone CE n. 50/2008 han-
no disciplinato la procedura di richiesta di riesame interno degli atti amministrativi
adottati dalle istituzioni comunitarie nell’ambito della legislazione ambientale. Tale
tichiesta produce I'effetto di ampliare la legittimazione ad agire delle associazioni
ambientaliste dinnanzi alla Corte di Giustizia, :

*! Ossia da atti amministrativi generali diretti a distribuire sul territorio le risorse am-
bientali o i contingenti di possibile inquinamento (es. il Piano nazionale dj assegna-
zione delle quote-di emissione) o che incidono direttamente sul territorio.

partecipazione e.di tra-

p. 637; G. BERTI, // gindizio am-

- - I/ =

. Da un lato, infatti, il frequente ricorso a piani razionalizza -l"eser-
zio di questa funzione in quanto consente di regolamentare pitt age-
ente i rapporti fra le diverse misure di tutela.

all’altro il vuoto normativo che affligge, sotto'questo p.roﬁlo,
13 della legge sul procedimento, ris‘chia, tal.ora, in caso fh man-
applicazione del diritto curopeo ¢ mtema;nongle, d.l privare di
ndamentali garanzie procedimentali 14930ggett1 coinvolti nei proce-
enti a tutela dell’interesse ambientale™. _

<L attenzione sara rivolta, principalmente, fllla c_onﬁgura%l_one as-
sunta dalla parfecipazione ai procedimenti .ambzentah generali in alcu-
liscipline globali, comunitarie e domestiche. o o
' ara analizzata, anzitutto, la struttura della partecipazione ai piani
programmi ambientali nella Direttiva ?003/35 CE f:he, per la- prima
olta; in attuazione della Convenzione di Aarhus, ha x_ntrodottq il d'mtt
% di. intervenire in questi procedimenti da parte dei soggetti privati
Questa struttura sard poi messa a raffronto con quella conte‘mplzilta
alla disciplina domestica sulla valutazione arrfbie.ntale strategica, in-
odotta in recepimento delfa Direttiva comunitaria 200.1{42/.CE, che
a esteso la verifica di compatibilitd ambientale alle ge01310n1 che as-
istono P’elaborazione di piani e di programmi (§ 2.1)".

: -Sottolinea questo aspetto M. RENNA, Vincoli alla pro{nrietc‘z e fzmbif_mte, in D_. DE

'CAROLIS, E. FERRARI, A. POLICE, Ambiente, attfvftabammxm:ﬂrauva e cod:f‘i;:g;

;;zione. Ani del primo colloguio di divitto dell ’ambieftte. Mlla[:lo, Gluf.'fré, .2006, p- & i

‘ss. Le leggi di settore, peraltro, possono prevedere, in tema d: panecxpaz;c:’nf, pnm]::sp2
naloghi a quelli contemplati dalla legge sul. proc?dimento. L art 1?9 de! . gs. _n..ﬁu_
‘del 2006 dispone, ad esempie, che le regioni gredaspong?no piani di. gestione -efin -
ti-«assicurando adeguata pubblicitd ¢ la massima partecipazione (!61 c:ttadmn?, i Pr:e
‘cedimento per I'approvazione det piano paesaggistico deve garantire i'a_ parteclpgg;) i
‘ dei soggetti interessati e delle associazioni costituite per la tutela degli mter‘esi.l i u(-si '
-individuate ai sensi dell’art. 13 della legge 8 lugll_o 15?86 e prev?dere amp1e2 orme di
pubblicita (art. 144 del Codice sui beni culturali e i paesaggio, d.lgs. 2 ggnnalo
\2004, n. 42, ai sensi della 1. 6 luglio 2002, n. 137, come modificato dal d.Igs. 26 mar-
20 2008, n. 63); la . 6 dicembre 1991, n. 39421L1eggc quadro suile aree protette, preve-
d ipazione con riferimento al piano dei parco. N

geglal ;;?Ix;tzf?agl BOSCOLO, La va!uraiione degli effetti sull'ambiente di piani e pro-
‘grammi:dalla V.I.A alla V. A. §.;/in Urb. e appalti, 290?, p- 1I.2|;. lp., .VAS e Vl{4 Fi-
formate: limiti e potenzialita degli strumenti applicativi del prmc.:pzo.dz precauz:lone,
“in Urb. e appalti, 2008, p. 541 ss.; J. DE MULDER, La.numfa dzr:e!t:va sullc; zg luta—
zione degli effetti di piani e programmi sull'ambiente, in Riv. Giur. Amb., s P
939,




Sara analizzata, infine, la struttura dell’accesso procedimentale
partecipativo contenuto nelle. cd. direttive orizzontali ‘strategiche in
materia ambientale che ¢ configurato dal diritto internazionale ed eu-
ropeo quale strumento essenziale per favorire una partecipazione con-

sapevole e informata alle decisioni sull’ambiente (§2.2).

2. IL MODELLO DELLA PARTECIPAZIONE Al PROCEDIMENTI GENERALLI

NELLA DISCIPLINA GLOBALE E COMUNITARIA

La partecipazione dei soggetti privati, singoli e collettivi, ai piani -
€ programmi comunitari, nel diritto dell’ambiente, & stata introdotta,
per la prima volta, per effetto della Convenzione dj Aarhus del 25 -

giugno 1998. 11 modello di partecipazione disegnato dalla Convenzio-

ne afl’art. 7 ha assunto un ruolo paradigmatico™ non solo rispetto alla-

Direttiva 2003/35, attuativa della Convenzipne“, ma, altresi, rispetto
ad altre direttive settoriali gia emanate, come quella sulla valutazione
ambientale strategica (2001/42 CE)
(2000/60 CE)*.

La struttura della partecipazione ai piani e programmi, inoltre, si
articola secondo una sequenza analoga in tutte le direttive in materia
ambientale, con differenze scarsamente significative. Lo schema pre-
vede, comunque, una collocazione anticipata del suo esercizio in una
fase preliminare della procedura, quando tutte le opzioni sono ancora

* A gquesto ruolo paradigmatico, peraltro, allude la stessa direttiva 2003/35, rel deci-
mo considerando, laddove contempla la necessita di questa partecipazione in tutte le
direttive che prevedono "adozione, da parte degli Stati membri, di piani e programmi
con effetti sull"ambiente, sia quelle gia emanate sia quelle future. Sul ruolo paradig-
matico della struttura di partecipazione ai piani ¢ programmi contemplata daila Con-

venzione di Aarhus e recepita dall’art. 2 della direttiva 2003/35, si v. S, RUINA, La -

discipling comunitaria dei diritti di partecipazione ai procedimenti ambientali, in
guaderni della Rivista giuridica dell ‘ambiente, n. 22, Giuffré, Milano, 2009, p. 49.

* L'allegato I della direttiva 2003/35 include sej direttive a cui applicare I’art, 2, sulla
strutiura della partecipazione, ossia la direttiva 75/442 CEE relativa ai rifiuti, la diret-

tiva 91/157 CEE relativa alle pile ed agli accumulatori contenenti sostanze pericolose,

la direttiva 91/676 CEE rclativa alla protezione delle acque dall’inquinamento provo-

cato dai nitrati provenienti da fonti agricole, la direttiva 91/689 CE relativa ai rifiuti-

pericolosi, la direttiva 94/62 sugli imballaggi ed i rifiuti di imbatlaggio, la direttiva
96/62 CE in materia di valutazione ¢ gestione della qualita dell’aria ambiente.

* i vedano, inoltre, la direttiva 2002/49 CE, relativa alla determinazione e alla ge-
stione del rumore ambientale, e la direttiva 2003/87 CE, che istituisce un sistema per
lo scambio di quote di emissioni dei gas ad effetto serra nella Comunita,

e quella sulla tutela delle acque -

1

T -

aperte. Individua, inoltre, in modo estensivo la legittimazione al suo
rcizio (fa riferimento al «pubblico», non al «pubblico interessaton)

empestivamente, le proposte di piano o programma. Pre\:‘ede,
il vincolo per ’autoritd decidente di tenere in con31d§=,ralzmne3
rmulazione della decisione, gli esiti deila partecipazione ¢ di
winicarla al pubblico, unitamente alla sua motivazione®’, '
innegabile, peraltro, che gli Stati preservino un’elevata discre-

otesta discrezionale, tuttavia, & destinata ad esercitarsi in un con-
sto favorevole all’apertura del procedimento e, comunque, deve ri-
re gli standard minimi definiti a livello internazionale ed euro-
Il modelio di partecipazione ai piani e programmi assume, sia nel
ritto internazionale pattizio che nel diritto europeo, un rilievo, al
?npo stesso,'procedurale ¢ sostanziale. o i

Per un versante, infatti, la struttura stessa della partecipazione &
definita in modo tale da favorire, per utilizzare P’espressione stessa
délla Convenzione di Aarhus, all’art. 1, «il diritto ’di ogni persona del-
la presente, e delle future generaziont, di viven:g in un ambiente ade-
guato alla propria salute e al proprio benessere»™ .

in realtd vi sono normative in cui gli enunciati normativi sono mo‘lto anali.tici,. come
quella della direttiva 2001/42 CE, agli art. 6, comma 4 e comma 5, in materia fi: valu-
tazione ambientaie strategica, o quella sulla tutela delle acque 2000/60 CE, all*art. 14:
comina 2. Entrambe contemplano ’obbligo di informare il ;.mbbiico S}lllc proposte (.le
piano ¢ 1’opportunitd che questo disponga di tcm'pi. adeguati per esprimere il proprio
parere, dispongono la comunicazione defla dectsgone .sul piano, la motivazione e
Pindicazione degli esiti delle consultazioni. In altri casi le direttive sono pil sinteti-
che: la direttiva 2002/49 CE sul rumore ambientale contempla espressamente l.l prin-
cipio di partecipazione, 1a necessitd che il pubblico sia?, consultato in tempi utili ¢ la_l
scansione in tempi ragionevoli delle fasi del coinvolg.lmcnto. Prcvede,‘ z.iltrcsi,. che i
risultati della partecipazione siano tenuti in considerazione e che la <‘Jecx§|on§ siaresa
pubblica. La direttiva sull 'emission trading 2003/_87 CE é ancor pilt sintetica: vi si
afferma if principio di pattecipazione e Pobbligo di tenere in consadefazmne i risultati
della consuitazione nelia decisione sul piano nazionale d’assegnazione delie quote
i di emissione di gas serra. .

Egtgil:i-l ;:I:i‘ecimo con%iderando della direttiva 2003/35 per cui la struttura de!la‘parte-
cipazione, nelle direttive settoriali, dovrd comunque preservare una coerenza rispetto
alle disposizioni della Convenzione di Aarhus. ) o

* 1 a stretta corrclazione, messa in luce dalla Convenzione, fra I’attivazione della par-




Il rilievo sostanziale della partecipazione alle decisioni ambienta-

li, peraltro, risulta ancor pill accentuato qualora questa riguardi i piani
ed i programmi. In tal caso, infatti, il suo esercizio risulta fondamenta-
le al fine di attuare alcuni principi comunitari costitutivi del’ dirittg

dell’ambiente, quali quelli d prevenzione e di integrazione e sviluppo:
rispettivamente, negli art. 174, § 2 (attuale,

sostenibile, contemplati,

art. 191 TFUE) e nell’art. 6 del Tr. CE (attuale art. 11 TFUE)®, .

Se il primo, infatti, impone di intervenire in anticipo rispetto al:

prodursi di danni ambientali al fine dj impedire o ridurre in modo s

y

tecipazione e la tutela stessa dell’interesse ambientale, ribadisce, petaitro, una convin
zione gia esplicitata, in sede internazionale, nella Dichiarazione di Rio sull’ambiente
lo sviluppo sostenibile del giugno 1992, all’art. 10, per cui «Il modo migliore di tratta
re le questioni ambientali & quello di assi
interessati, ai diversi livellis.

Sui principi costitutivi del diritto dell’ambiente si v. M. CECCHETTI, Principi co-*

stituzionali per la tutela dell ‘ambiente, Milano, Giuffre, 2000; G. DI PLINIO, P. FI.
MIANL, Principi di diritto ambientale, Milano, Giuffre,
tutela dell’ambiente, in S. CASSESE (a cura dij),
Diritto amministrativo speciale, 11, cit.,

Introduzione al diritto dell ‘ambiente, Mi

Trattaio di diritio amministrativo.

lano, Giuffre, 2003; P. DELL’ANNO, Ma

nuale di diritto ambientale europeo ¢ nazionale, Milano, Giuffre, 2004; D, AMI-

RANTE (a cura), La forza normativa dei principi, If contributo del diritto ambientale
alla teoria generale, Padova, Cedam, 2006; G, COCCOQ, A. MARZANATI, R. PUPI:
LELLA, Ambiente, il sistemq organizzativo ed i principi fondamentali, in Tratrato di
diritto amministrativo eurapeo. Parte speciale, diretto da M. P, CHITI, G. GRECOQ,
Milano, Giuffre, 2007. Sui principi di sviluppo sostenibile e di integrazione si v., in
particolare, R, FERRARA, [ Principi comunitari della tutela dell ‘ambiente, in 1D, (a
cura di), La tutela dell ‘ambiente, Torino, Giappichelli, 2006, p. 10 e ss. Giova ricor-
dare che questi principi assumono una valenza composita, europea e nazionale. Que-
sta valenza riflette, talora, Iorigine e il significato comunitario di ciascun principio e
la specificazione ricevuta dallo stesso principio nella giurisprudenza e nella legista-
zione nazionale. A tale duplice valenza fa riferimento esplicitamente il d.lgs. n,
152/2006, come modificato dal d.lgs. n. 4 dei 2008, che, all’art. 3-bis, nel Gualificare
- come «principi generali in tema di tutela deil’ambiente» quelli contemplati negli artt.
3-ter, 3-quater, 3-quinguies, fa riferimento, contestualmente, sia agii artt, 2,3,9, 32,
41, 42, 44, 117, commi 1 e
Tali principi sono: il principio dell’azione ambientale (art. 3-ter) che prevede che la
tutela dell’ambiente e degli ecosistemi naturali e del patrimenio culturale deve essere
garantita da tutti gli enti pubblici e privati ¢ dalle persone fisiche e giuridiche pubbli-
¢he o private, mediante un’adeguata azione che sia informata ai principi di precauzio-
ne, dell*azione preventiva, della correzione in via prioritaria alla fonte dej danni cay-
sati all’ambiente, nonché al principio «chi ifquina pagay, il principio dello sviluppo

sostenibile (art. 3-quater), i principi di sussidiariets e di lcale collaborazione (art, 3-
quinguies). : o

curare la partecipazione di tutti i cittadini

2002; F. FONDERICO, fa -
p- 2084; A.L. DE CESARIS, S. NESPOR,; -

3 della Costituzione sia al Trattato dell*Unione europea.
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erare I’ambiente una componente ineludibile del processo d‘i svilul?-
o./non separabile da questo®®; prevede, inoltre, che questo si compia

ore immediatamente precettivo, per "amministrazione, del principio dl].lt!:::
‘azjohe appare evocato, oftre che nell’art. 1 della I, n, 241 .del 19210i gl}u esp f;d -
onite;, nell’art. 3~quater del d.igs. n. 152 del 2006, come modificato dal d.Igs. n. 4 del
8.laddove si configura altresi, quale modaht? 'd| attuazione (.i:'quesfo principi t,t
Aito, che «nell’ambito della scelta comparativa di interessi pubblici ¢ p{lvatllcomilo 3 E-l
i 'discrezionalita gli interessi alla tutcla dell’ambiente ¢ del patrimonio cultura c.e :
ssere oggetto di prioritaria consideraz‘ione». Il principio di mtegrazllor;? vmlm:
atterizzato, in questo modo, quale criten'o gen_eralc alla luce del. quale arta o
istrazione deve esercitare il proprio potere dlscr.czmnaic. Sulla basc di cssk;)’, pe an d;
teresse alla tutela ambientale dovra necessana.m_cnte essere mclflso nel’attivi
onderazione di interessi attraverso cui I’amministrazione esercita questo potte;te.
Juest’inclusione dovra avvenire, peraltro, anche se lo stesso non ¢ stato rapp;esgp o(i
iella fase istruttoria del procedimento e la sua tute_la_ non risulti cqntemplata_ a tr:ist;iava
izioni legislative specifiche. L’illegittimo esercizio deila Afunzmne_ ant:r?méi",mn_
cenderd, pertanto, dalla mancata <<int§grulon«::>> dcllf esigenze d! u eda o
nte rispetto alla considerazione di altri interessi che P'amministrazione deve p

11 principio di svil sostenibile, unitamente a quello di integrazione, éespl.:cnato
'c:}’l;:tlsgllg lz(:rgl lsrldl:ti:p'l?FUE, nonché nella Convenz_'.ione curopea suE, p.'alesatg_gglo,t ﬁ:;
ata a Firenze il 20 otiobre 2000 dagli Stati membri del Consiglio d Eum%a,len rftx
vigore nel 2004 ¢ ratificata in Italia con la !c‘gge 1 scttcmbre_20_0§, n. 14. Nef no:nrtz
ordinamento il valore immediatamente precettivo di questo principio édesl.gr;:sa]mdeﬂa
iconosciuto, al pari degli altri principi dell’ordinamento comunitario, l? : : ola
1. 241 del 1990, come modificata dalla 1. n. 15 del 2095‘. Sl_ll ruolo delia Comuni ’
favore dello sviluppo sostenibile si v. Sviluppo sqstembtle in Fu'ropé geMr 230:;10.*114;
migliore: strategia dell’Unione europea per lo sviluppo sostenibile, ,
io 2001. ) ) )

fil]s;sn;iiiz da una logica di approccio par_ziale ai problemi amb:cn'tasht ad uﬂ: ast;i;
egia integrata e globale & riconducibile, anzitutto, alla Cpnferenza dld 10;:3?;3 e
1972 ¢, dicci anni pif tardi, soprattutto al noto rapporto.dl Brundliat}d de ; W "
'sto rapporto raccolse gli esiti conclusivi del lavoro di una commissione, a;. diozl
:-Commission on Environment and Dcvctopmen't, gom;?osta dai rapprescntzil i !
_Paesi in seno all’ Assemblea Generale delle Nazioni Unite. La stessa Ass;]m lea ‘gf}n -
rale convocd poi, a Rio de Jangiro, nel giugno-1 992,_ la Conferenzg df:lfe ) aZIO‘;l'i R'?) -

te sull’ambiente ¢ lo sviluppo, conclusasi con la ratifica della ((chhlaraz19ne '1& i >
. ¢ la sottoscrizione del programma d’azione «Agenda 21». In una Qrospettllvadpi am
- pia il concetto di sviluppo sostenibile viene esteso alla conservazione e, ad g\_.fc sia
' possibile, alla diffusione delle liberta fondamen}ah.e delle capacna dell‘ u%mr(:a i oglgf
“«senza compromettere la capacitd delle generazioni future» di godere di libertd analo



L’applicazione di questi

Si puo affermare, anzi, che proprio il modello di partecipazione 4j
isca, a livello europeo, un paradigma

procedimenti ambientali costity
della partecipazione ai procedimenti generali*,

II significato di questi principi, infatti, richiede dj assicurar
all’interesse ambientale uno spazio valutativo obbligato nella fas
stessa di ideazione e di progettazione delle politiche pubbliche in gra
do di influire su di esso. Solo in questo modo I’interesse 'ambiental
pud orientare, fin dalla fase iniziale, I’azione amministrativa ed assy
mere un valore almeno equiordinato rispetto alla soddisfazione di alir
interessi, di natura economica e sociale.

In questa prospettiva risultano necessariamente valorizzati gli istj
tuti di partecipazione ¢ di trasparenza in quanto, se collocati nella fas

preliminare dei procedimenti generali, sono in grado di orjentare

P’amministrazione verso Palternativa di decisione che, fra le altre, put‘_)
garantire pili efficacemente una tutela a I’interesse ambientale®.

Peraltro, & la stessa collocazione procedurale delia partecipazione ;
ad assicurare il coinvolgimento del pubblico nella fase preliminare del
procedimento quando, per utilizzare I’espressione delia Convenzione -
di Aruhs, ribadita dalla Direttiva 2003/35 CE, «tutte le opzioni sono

aperte», ad assumere un rilievo sostanzjale.

E questa collocazione, infatti, che dovrebbe assicurare una consi- -
derazione preventiva degli interessi da essi rappresentati fin dalla fase -

iniziale del percorso di decisione e, quindi, rendere effettiva I'integra-
zione preventiva dell’interesse ambientale nella fase di
delle altre politiche pubbliche.

La sua attivazione preliminare configura, quindi, in sé, le condi-

zioni necessarie perché i procedimenti di programmazione e di piani-
-

ghe: si v, sotto questo profilo, A. SEN, Sviluppo sostenibile e responsabilita, in il
Mulino, 2010, n. 4.

Non a caso il Parlamento ed il Consiglio, con il regofamento CE n. 1367/2006, han-
no imposto anche aj Propri procedimenti generali, in materia ambientale, il rispetto
delle disposizioni della Convenzione di Aarhus, ‘

** Non appare casuale che nej principali atti internazionali, come i3 Dichiarazione di
Rio del 1992, in cuj ¢ stata riconosciuto il rilieve dei principi condensati nell’endiadi
«sviluppo sostenibilew, la sua attuazione sia stata, al tempo stesso, strettamente con-

giunta alla necessita di promuovere.la partecipazione del pubblico alle decisioni am-
bientali,

principi impone necessariamente la pre-
senza della partecipazione nei procedimenti diretti all’adozione di pia-

progettazione -

di:Aarhus, anche «a migliorare ’affidabilita ¢ la tra_tsparenzg de-l
so-decisionale € a rafforzare il supporto del pubblico alle deci-
elative all’ambiente». . o
n'.:qa;‘::oas(eiso, se anche il modello analizzato di par‘th-CI.pfiZC;OEZ
%précedimenti ambientali generali & coerente con la speci 1lc1‘ta de :
: zione di tutela ambientale, alcuni suoi tratti sono, in rea ta, -rl.cctyr
tinei modelli di partecipazione presente in altri Set!ZOI'l.’ESSl l.n:‘-
o, in effetti, le condizioni pill adeguate per garfmtlre.l elffet'tw& a;
'ﬁfincipio di partecipazione in relazione alla specifica tipologia de
cedi i rali. : . .
L(:i“!r:;gtlstge:rs!: presenza, infatti, contribuiss.:e ad assicurare, (;nlre‘l::
jone a questo tipo di procedimenti, una maggiore t’l:asparenzade_ ;)0 -
o decisionale ed una pil elevata effettivita dell’intervento dei sog |

etti privati.

. L’influenza del modello internazionale e comunitario di J\}:;an‘e;::-
kzz;'dne ai procedimenti generali nelle discipline domestiche: la valu
dzione ambientale strategica

- Al fine di verificare P’influenza eser‘citata‘nei nostro ordmfimenlti(i
al modello di partecipazione ai procedm}entl generali presen fr:l ;de.
ello europeo ed internazionale, si prendera a questo punto in co side-
azione, in modo piu analitico, la struttura .dellzzt partecnpaz:’(gg piro-
otta, per effetto del recepimento della I?lrettwa 2{’501./4256 , dal
'disc;'i;)lina domestica sulla valutazione ambientale strategica™.

fQuesta disciplina, per la sua stessa trasversalita‘e I’§stens,i.one d.cl suo amlbm; \g: al;;
hlicazione risulta particolarmente significativa ai fini deli md::;g:jneI ;c;;n;) ;3155l 52. =
font i ica, ai i dell’art. 6, comma 2, del d.lgs. n.
- valutazione ambientale strategica, ai sensi 3 na 2, del d ol
‘ i i isposto dal comma 3, a tutti i piani e i prog ‘a)
2006, si applica, salvo quanto dispos ¢ 4 D
: ! i: i tione della qualitd dell’aria a A
-che sono elaborati:per la valutazione e gesl ¢ dell e, doi tport. dells oo,
settori agri restale, | energetico, industriale, dei trasp , della
settori agricolo, forestdle, della pesca, ¢o, indu e, dot irasporl, 2orle &
i i rifiuti {ecomunicazioni, turistico, della p :
ione dei rifiuti e delle acque, dei{e te co i i ian
tsétrritoriale o della destinazione dei suoli, e che definiscono il quadro di riferimento




La disciplina domestica sulla valutazione ambientale strategica

implica, infatti, che ogni intervento normativo o azione ammini-
per Pambito di applicazione - relativo, ai sensi dell’art. 6 del d.lgs. n

-tenga conto dell’interesse ambiental'e e_lo concepisca, altresi,
omponente ineludibile de! processo di sw.fllll;’ppo.]i wvione di on.
ficativi sull’ambiente ¢ sul patrimonio culturale» - e la coliocazione | Alla:soddisfazione .d?lle esigenze sottese 2 appt ?b fone di e
p incipi. europei & destinata afl offrire un contributo ; ”;
rmo della procedura di valutazione, proprlosgl attivazione de
yazione del pubblico e la sua stessa s.truttur‘a - |
sercizio della partecipazione, infatti, costituito da una co;:%u -
su una proposta di piano e programma e sul «rappon;to am 1et;—|
onfigurato, nel suo complesso, in modo tale.s da favorire, :
€ss0, sia la sua influenza sul contenuto de! piano o ;-)roglratr‘n.
-wi'ntegrazione effettiva dell’interesse ambientale nei relativi

un’autentica innovazione qualitativa nella procedura dj formazione déj
piani e programmi con effettj sull’ambiente, grazie, soprattutto, al ru
lo riconosciuto alle garanzie partecipative e alle loro modaliti di ese
cizio®’, "
L’innovazione qualitativa introdotta dalla VAS riflette, princ
palmente, Ia nuova concezione dei rapporti fra la funzione di futela
ambientale e le altre politiche pubbliche discendente dall’applicazion _ iy . . . s s 5 ivo
dei principi di integrazione e di sviluppo sostenibile®®, I| lgro signifi suoi- carateri, quali la coliocazione all*inizio delliter format

per Papprovazione, I"autorizzazione, I’area di localizzazione o comunque la realizza.
zione dei progetii elencati negli altegati IL, 1 ¢ IV del decreto stesso; b) per i quali,
considerazione dei possibili impatti sulle finalitd di conservazione dei siti designa
come zone di protezione speciale per la conservazione degli uccelli selvatici ¢ quelli
classificati come siti dj importanza comunitaria per la protezione degli habitat naturali-
e delia flora ¢ della fauna selvatica, si ritiene necessaria una valutazione d’incidenza -
ai sensi dell’art, 5 del decreto del Presidente della Repubblica 8 settembre 1997, o,
357 e successive modificazioni. Aj sensi del comma 3, per i piani ¢ i programeni di cu
al comma 2, che determinano uso di piccole aree a livello locale e per le modifiche.
minori dei piani e dei programmi di cui al comma 2, Ia valutazione ambientale ¢ ne
cessaria qualora I"autorita competente valuti che possano avere impatti significativi
sull’ambiente.

7 1 limite intrinseco relativo alla collocazione della VIA a livello di singola progetta
zione e, quindi, in una fase procedurale spesso successiva aila decisione sull’ubi-

di legittimazione al suo esercizio e il vincolo a tener conto dbel
esitj in sede di motivazione, peraltro, tendono a favorire entrambe
;faﬁtgzsl:: tii:‘;'cruttoria del procedimento risui.ta.principalmente allfﬁc!a-
all’art. 14 del d.Igs. n. 152 del 2006, all’l'stltuto d.e‘lla consu taz:iqf
i articola secondo questa sequenza: anzitutto, vi & ]a messa a di-
izione, tanto delle autoritd preposte al.la tutela dell mte;e:ssi z;:a»-
ntale; quanto del pubblico interes§ato, dl.lu.’l «rapporto a;m ien tétli si:
quééto «devono essere individuati, descritti e valutati gli 111)1;)pa
ificativi che I’attuazione del piano o del programma potre ; avere
I’ambiente nonché le ragionevoli alterna{zve chf: possono adottarsi
considerazione degli obiettivi e dell’ambito t%rltorlale del piano o
r_dg amma stesso {cors. ns.)» (art. 13, comma 4)™.

tabili all"indirizzo htm://ec.europa.eu/environmem/eia/, ad esse rinvia anche M. CA-
FAGNO, Principi e strument; di tutela dell ambiente, cit., p- 378, Lo stesso Ministero”
deli’ambiente individuava, proprio in questo profilo, Ia principale contraddizione fra -

le finalita esplicite sottese all’istituto ¢ Ia sua limitata incidenza sulleffettiva tutela -

enibilen, Ancho Lart, 4, comrma 3, do d1gs, . 152 del 2006, i efzione all Fl-
el A S s Sl s s G T
::g:z, S(;:l;o;gigﬁgii;zﬁe;&a degli ecosisti:mi e del!e risarse,. dTll!a s.al'vtzguardia-x
eila biodiversitd e di un’equa distribuzione dei vantaggi connessi all’attivitd econo
5 & quesa o conalealintemo dall procedursd valuazione -+
ffgn(;;)ggétgf '::sr:ervareche questo mt?dcllo ¢ con;?]nz ?Eii’ilst;utt:orligz(iizggg [(:t;]);;il;
Tl?ﬁ;feirgag;ﬁgf}?s?geii :1.1’0?3 zsi:)nt?;o;.lll?ipggszrtiﬁczzio}lge,.di. tutela deile acque

’ambiente, & ottobre 1996, GAB/96/15326, citata anche da E. BOSCOLOQ, Le regole’
dell ‘urbanistica in Lombardia, Milano, Giuffre, 2006, p. 217, n. 48). Di qui la scelta °
fondamentale di introdurre una valutazione complessiva e anticipata degli effetti
sull’ambiente di piani ¢ programmi sul modello, contemplato nel National Fnwiron- -
mental Protection Act, dell’ Environmental Impact Assessment statunitense,

Questa necessita, in realtd, costituisce la finalita stessa dell’istituto, come emerge
dalla stessa direttiva curopea, che 1o riconduce proprio al fine di «contribuire all’in-
tegrazione di considerazioni ambientali all’atto dell’elaborazione ¢ deil*adozione di-




Sulla base della disciplina europea, inoltre, grava sull’ammin;

mpia possibile degli interessi 6garivati coinvolti e fa rappresenta-
strazione I’obbligo di creare le condizion; affinché ai soggetti privat

pii completa delle alternative™,

ita;'come quella contenuta nella anvenziope'di Aarhus,. all’e-
rére; nel.diritto dell’ambiente, di spazi effe.ttm di ,dem(?crama par-
ativa;‘la disciplina cont?‘luta nel cd. Codice dell’ambiente segna
rramento significativo™. o

¢:fes't:«:i:‘dis{cipl;:,%na, infatti, si limita, alPart. 14, comma 3,_ a 1de.ntl-
: partecipazione con la possibilitz‘f, d? parte del pubblico, di at-
si.per «presentare proprie osservazioni, an‘ch6 fornendo nuovi e
ti: elementi.conoscitivi». All’amministrazione preposta al Ea pro-
; inoltre, non & riconosciuto algsun ruolo di stimolo rispetto
attivazione degli istituti partecipativi®. ‘

- Nr?lzlt;):ﬁo pirtecipati\PO dellg osservazioni, tuttayia, non r:sultia
eg_uétda consentire quel confronto argomentato su diverse alternati-

2001/42/CE)®".

Peraltro ¢ la stessa collocazione anticipata della consultaziones
anteriore ad ogni specifica scelta localizzativa (cd. fase di framing)
rendere indispensabile "assunzione, da parte dell’autorita, di questo
ruolo attivo. , .

La collocazione delia partecipazione nella fase d’impostaziong
del procedimento di piano o programma, infatti, non favorisce, gene:
ralmente, la formazione spontanea di posizioni oppositive, come vic
versa avviene, di regola, rispetto ad un progetto strutturato- o ad
un’opzione di localizzazione definita®, Il ruolo attivo dell’autorits
pertanto, appare necessario al fine dij favorire, comunque, I’emersio

rischio che, in assenza di un’attivazione del}a pmtecipazioqe,_ll comvoll[gm;:::;g
‘societd civile nei processi decisionali sia_x esiguo e questo si nﬂettglg: B ? arsa
ittimazione delle scelte compiute dalll;ammmlstrazmnc, si v. L. BOBBIO, Dile

a ia partecipativa, cit., p. 14 ss. ) ]

Igf‘tf:zﬁzls‘?: !;rf)ﬁlo a_r;:che la scelta del ¢d. deice de?l’ambxente, di cm:lﬁg:rf:zr: fj
alutazione come un procedimento separato, du:elto unicamente a c:fmtrol l’arff! ae
%w' 0, la compatibiliti ambientale deifatto piamﬁc.at_oyio, l_nf'lmsce sia sull’effettiv ;
1a1-c:,onsultazione sia, di conseguenza, sul{a possibilita di mte‘g‘rarc 1 u'ltcr_ci:g a?;_
ntale nel procedimento di piano. La preminenza df:l m-odeilo se[:iarazmn.l? rccgme
te nella disciplina nazionale, peraltro, risult‘a favorita sia dalla terx er:;a pit: coonte
la-Corte costituzionale a concepire I’ambiente come una materia di comp

dall’inquinamento ¢ di gestione delle risorse idrichen. In essa si prevede, allart, 122,

fra le iniziative che le regioni devono intraprendere al fine di promuovete la partec
pazione ¢ I"informazione del pubblico,

l2 messa a disposizione del calendario ¢ del
programma di lavoro per la presentazione del piano di tutela delle acque almeno tre

anni prima dell’inizio del periodo cui il piano si riferisce; della copia del progetto del
piano di tutela, almeno un anno prima dell’inizio de] periodo cui il piano si riferisce, .

' Alla necessita dell’assunzione di un ruolo attivo deil’autorita nel sollecitare Ia con-
sultazione del pubblico faceva riferimento, fin dall’origine, anche il diritto internazio-

: N . . i inistrativa che
nale sull’ambiente; gia nella Dichiarazione di Rio, in effetti, si contemplava il dovere: tale esclusiva sia dal recente (?n?mamenéoaf:lliznr:i'%;sifzgrmaisil?t?azione che pia-
degli Stati *di facititare o incoraggiare’ questa partecipazione rendendo, nel contem- : ropende per un modello ffh ot vi Sia unla ; pcnte orientamento si v. E. BOSCOLO,
po, ¢ informazioni ampiamente accessibili. La stessa direttiva comunitaria 97/11/CE = ifica. ¢.quella che valuta il piano. Su tta e rec
{che ha modificato le originarie disposizioni in materia di V1A) contemplava, aliart, La Vas nel P lano e la Va..s del p :'ano,lm 1 amministrazioni debbano acquisire una fun-
6, la necessitd che gli Stati non solo consentano ma «si adoperino» in modo attivo «afs > Sul fatto che, n materia ambientale, le lo di protagonisti circa le decisioni

i i onché le informazioni raccolte a norma ne servente rispetto ai cittadini cui spetta :.ll;.rDuIOS Lap disciplina dell'ambiente tra
pubblico entro un termine ragionevole per - pr_:_:nateria ambientale, Sl-.tv' Flszn'f: SL;EgNtalc protlllo Part. 14, comma 2, intreduce,
imere il proprio parere prima del rilascio - ] tt';"le e&‘}: ?iﬁii:angg; c::;stlzt.uita dalla messa a disposizione del pubblico delia pro-
sm‘gzi piano o pmgrar;]ma, oltre che medi:ante il deposito presso | prlopn (;ﬂﬁ:a, :asn:
¢ attraverso la pubblicazione sul proprio sito web, adeguandosi, in tal Tto Oéerc?ita o
di partecipazione sperimentate con successo in sede‘_europea. 'L impatto ecui e
dall’utilizzo di Internet sulla partecipazione & un tema di grande interesse, bf u thin:
S.W. SHULMAN, The Internet Still Might (but Probably Won't) Ch'ange eryihing:
Stakeholder Views on the Future of Electronic Rulemaking, Paper prepfjr ce 10 ity of
b Group Profocol: eRulemaking Workshop 2.0, June 2-4, 2004, University
tisburg.

7

munitario nel favorire effettivita delle garanzie partecipative si v, M. OCCHIENA,
Partecipazione e tutela del terzg, in R. FERRARA (a cura di), La vatutazione di in-
patto ambientale, Padova, Cedam, 2000, p. 130. - ’
# Ur’attenta dottrina, peraltro, mette in luce co
della partecipazione rischi di non
blico e quindi conferisca alla deci
t4, aver effettivamente coinvolt
Vid riformate, cit., p- 547.

me la stessa collocazione anticipata -
favorire un’autonoma attivazione da parte del pub--
sione dell’autority una legittimazione senza, in real-
o i cittadini: si v., su tale punto, E. BOSCOLOQ, VA4S e




e —

alutazioni che investono non solo, come nella V.I.A:, la iompatll-
'di un progetto gia strutturato con 1’mter7%sse ambientale ma la
stessa opportunita ed ubicazione territoriale™.

ve di soluzione che caratterizza i processi decisionali complessi ricon
ducibili alla democrazia deliberativa®, - : C
Peraltro il legislatore avrebbe potuto tener conto, -sotto- questo.
profilo, dei modelli dj partecipazione molto pii sofisticati gia prese
nella legislazione regionale o in altri Paesi europei, c
Nelle leggi urbanistiche regionali che prevedono la- VASQ,
esempio, erano gia state contemplate forme partecipative piu raffira
rispetto alla mera formulazione delle osservazioni, come. P’jstitu

‘piti responsabilizzati se sollecitati ad assumere una posnzclione
luzione di un problema collettivo piuttosto che rispetto a uni
0-gid definito, potenzialmente confliggente con i loro interess

‘ i ione in una fase anteriore alla defini-
di un’Autorita regionale per la garanzia ¢ I3 promozione della partec attivazione de!la cor!sulta.ZI inoltre, anticipa i potenziali con-
pazione in Toscana™ o di Laboratori della partecipazione in Cal ‘una:scelta di Io::]ézizsf;ﬁrt:;e le po;sibili posizioni di veto ti-
bria o , t ertanto, consen - - ! cosi
) ) i ) ] X ; . inazi iva, Tali conflitti risultano, talora,
A livello europeo, inoltre, sono sperimentati da tempo istituti Hluna partecipazione ta;dl\;?onamemo di istituti partecipativi e-
coinvolgimento del pubblico nel processo di elaborazione di : da:paralizzare lo stesso fun

aventi un impatto rilevante sull’ambiente e sull’assetto dej territorio
come quello francese del «débar publicy,

Il pubbtico consultato, infatti, & messo in grado, i
di orientare la decisione deli’amministrazione su un’articolata gamm.

no degli elementi preferenziali che dovrebb_e f:are}tterlzzarle‘:t'l
ssi-decisionali od. «inclusiviy», secondo gli studi di scnsnﬁa polll ;
lle. azioni consensuali’, & rappresentato, non a caso, dalla co

& Quest’effettivo confronto, peraltro, sarehbe essenziale al fine di favorire una mag.
giore democratizzazione dej procedimenti generali con effett sul’ambiente. Nel pro
cedimento di Via, peraltro, lo stesso d.lgs. n, 152 del 2006, all*art. 24
templa ia possibilita, da parte deil*autoritd competente, di attiv;
mediante inchiesta pubblica mentre il comma ottave prevede la possibilita
poncate, di attivare un singetico contraddittorio con i soggetti che hann
osservazioni e pareri. -‘
*"'$i v. Lr. Toscana, 3 gennaio 2005, n. 1, «Norme per il governo del territorion, cui &

guita ’elaborazione di una legge regionale specifica suila partecipazione: «Norme
sulla promozione delia partecipazione alla elaborazione delle politiche regionali e lo-
cali», n, 69 del 2007; 1a Lr. Lombardia, 1 marzo 2005, n. 12 «Legge per il governo
del territorion, seguita dagli Indirizzi generali per la valutazione ambientale dj piani e
programmi ai sensi dell’art. 4 della stessa legge; (sulla VAS nella Regione Lombardia -
si v., pitt diffusamente, E. BOSCOLO, Le regole dell urbanistica in Lombardia, cit,,
PP. 215 ss.); Ia Lr. Marche, 14 aprile 2004, n.

; i il d.1gs. n. 152 del 2006 prefigura,
dattivo, comune, cit., p. 380. Peraltro i ; )
prfe.s;ioimﬁla 3, anche la pos;ibilita che lo SVOlglmc‘rlto della consultaz;:)ne f;?.?fi?

Eo Cll;dél’Si con un accordo fra ’autoritd competente ¢ il proponente ¢ le alire a

S“ : Vfcnomeno deila «territorialitd oppositiva;;_;e' unllo c(iicllllz f:?:::nTtea Il\(l)lcrzgyw(e?g;
i ad essa collegato ossia a mobilitazione delle co locali verst
fo itfiagik gxfgggsse generale percepiti come minaccia dei propri mteressT: pa;tligz:i;
vg G. ENDRICI, Territori e ambiente, in C. BAI_{BATI, G. I_ENDE}ICI, 233;; (; oy
s;s'itiva Mercato, ambiente e poteri subnazionall, B9lognal,x :ldl}fl;\ld ;r:?alconc, reiativo'
ali dinamiche, i i ifico, ossia quelio d
ali dinamiche, in relazione ad un caso specifico, o reas
la co i i un impi i del metano progettato da X
‘ cazione di un impiante di rigassificazione ) . lam,
ilr?occs)tlzl:t)e anafizzate, efficacemente, da D, UNGA-RO, Democra.::a ecologica. L'am
iente e la crisi delle istituzioni liberali, Roma-Bal:l,‘ Latc.r;a, 209 . b, BELLAVITI
Siv. L BOBBIO, Le strategie dei processi deczszom_zl: inclusivi, in P. LLAVITI
% i-ias;'egna ragionata delle procedure di negoziaz:one-corfceﬂazxfgela e eMilano
ative e del metodi di valutazione dei progetti infrastrutturali, PIM Milano, 3

000, p. 20-38.

nistrativi generali, :
% Art. 3 della L.r. della Toscana n. 69 de] 2007.
® Att. 11, comma 6, deila Ly, della Calabria, n, 19 del 2002.



nfatti, non integra necessariamente la condizione di legittimazio-
lla partecipazione procedimentale richiesta dall’art, 9 della legge
ocedimento, riconducibile, in ogni caso, al concetto di «pregiu-
rodotto dal provvedimento amministrativo ma integra, senza
am:griterio pill estensivo™,

stensione della legittimazione alla partecipazione potrebbe,
isultare problematica nel passaggio dall’intervento partecipa-
sua.tutela: processuale ossia all’azionabilitd in giudizio delle
ni'che attraverso di esso si sono manifestate™.

del progetto esecutiv i ive ri
tame anrs ]c:, quando la maggior parte delle alternative risul
Peraltro, appare significativo come in Francia introduzione :
canto al modello dell’enquére publigue, di quello del débar sia-';tat'
g:ust}ﬂcatfz \dalla necessita di collocare la procedura partecipa:fiva ne
fas:e n cut ¢ ancora possibile discutere circa I’opportunita deli?opé;
dei suof obiettivi e delle sue principali caratteristiche™. - H P
. Sotto questo profilo risulta decisamente opportuna la specific
zione, contenuta nell’art. 11, comma 3, del d. lgs. n. 152 del 200
per cui la procedura di valutazione deve €ssere avviata «anteri.o&n S
tex all’a;?provazione del piano o del programma &, comunque, duran

 un-criterio intermedio fra quello del ‘pubblico’ indifferenziato di cui all’art.
i: che avrebbe diritto all’accesso all’informazione e quello del *pubblico inte-
oridi“cui all’art. 2, par. 5, effettivamente titolare di una posizione soggettiva
Ealegittimazione sarebbe, in tal caso, integrata dalla mera relazione con il
interessato datl’attivitd di pianificazione e programmazione, senza la neces-
tolarith di una posizione soggettiva strutturata. Lo stesso A. non esclude, tutta-
reaitd, che vi siano piani rispetto ai quali non risulti rilevante neppure il criterio
jale ¢ siano, invece, applicabili criteri ancora pill estensivi. L’art. 6, comma 4
iva sulla VAS affida, comunque, agli Stati membri il compito di individua-
secificamente, § criteri per I'identificazione del pubblico legittimato alla par-
ione procedimentale. Per un’interpretazione estensiva dei criteri di legittima-
2id previsti dati’art. 6 della I 8 luglio 1986, n. 349 in difformita rispetto ai ca-
revisti nella legge generale, proprio al fine di qualificare a partecipazione in
ria;ambientale come momento costitutive della stessa funzione di tutela, si v. M.
NA, Partecipazione e tutela del terzo nel procedimento di valutazione di im-
bientale, cit., p. 146 ss. )
*&noto, al termine «pregiudizion, utilizzato dall’art. 9 della legge gencrale sul
cedimento, pud essere data un’interpretazione restrittiva, ossia connessa alfa lesio-
ha posizione soggettiva strutturata, come quelia di interesse legittimo o di dirit-
ggettivo, oppure anche un’interpretazione pil estensiva, nel senso, comungue, di
itd di una posizione differenziata e qualificata rispetto alla condizione della ge-
litd dei cittadini, Questa posizione viene individuata sulla base della mera relazio-
ue : o Hia sel stabile con il territorio inciso in quanto luogo di vita e di lavoro, senza, tuttavia,
az;?ﬁ:g?g::ﬁ?g?;?’:figiChe gli impati signify : ssa consista necessariamente in una posizione soggettiva strutturata. Per
: jresi in considerazio rientamento per cui & titolare di interesse legittimo passibile di tutela processuale il
ggctto che si trovi in una posizione differenziata, appunto in considerazione della
: VI - § ) : diivicinitas, con il territorio interessato dal provvedimento lesivo dell’ambiente, si v.,
1 opaone localizzativa implica infatti, tender - losempio, Cons, di Stato, sez. IV, 8 ghugno 2004, n. 7246, |
uesto fine, infatti, una parte della giurisprudenza amministrativa continua a ri-
chiedere, comunque, fa riconducibilitd ad un interesse qualificato. Ci si chiede, infatti,
le prospettiva di estensione significativa dei criteri di legittimazione alla parteci-
zione, che emerge soprattutto in materia ambientale, possa indurre ad un tempera-
,Zredisposto @ partecipare». Tale espressione mel to. deil’indirizzo, sia giurisprudenziale (si v. Tar Veneto, Sez. 1, 16 dicembre
iente e i nuovi istituti della partecipazi - 4 i 1098, n, 2509, in Ragiusan, 2000, f. 189, p. 129), sia dottrinale (si v. la nota tesi for-
di}, Procedimento ammim'stfaﬁ:: fia;;i?:;"tnaﬁ;)cmﬁﬁj TTH, F'. FRACCHIA (a cura ' iilat,a da M. NIGRO, in X nodo della partecipazione, cit., p 225; 1D., Procedimento
pazione, Milano, Giuffre, 2002, p. 209 mez'nistrativo e tutela givrisdizionale contro la Pubblica Amministrazione (il pro-

}'_,a necess'ité di favorire un’integrazione effeitiva dell’interes;
ambientale nei piani e programmi si riflette altresi, oltre che syl
struttura della partecipazione, sulle funzion; che ess,a ¢ destinata-
assPIyere: ne attenua la valenza difensiva e ne accentua [a finalita’
legittimazione della decisione’®. ’

Lo stesso criterio di legittimazione alla partecipazione roéed
mentale, consentita, ai sensi dell’art. 14, comma 3, «a chiunqul;»'a's"
gna a questa, principalmente, una funzione piti che strettamente di ga
ranzia, (‘il. Supporto e di orientamento allautorita decidente nella fgs
stessa di impostazione del procedimento amministrativo’’, Tale crite

73 q;
Siv. 8. CAS ipazi [ privati i '
« SESE, La parlecipazione del privati alle decisioni pubbliche, cit,, p. .



e p—

one gravanti sull’amministrazione a rendere effettiva la partecipa-
one anche nella fase decisionale™. Questi, in realt3, non vincolano la

scelte di 190allzzazione, talora-equivalenti sotto il profilo scientifi
ma non nei loro concreti effetti sul terriforio, fa emergere, soprattutto,

la funzione della partecipazi i : 0t
pazione diretta a favorire la le i6
della scelta amministrativa®, !} legittimazion

grado .d‘l o:.-ientare il processo decisionale deli’amministrazione fra.o
pluralita di alter_natwe equivalenti, la possibilita di far maturare il co
senso del pubblico su una di esse, proprio grazie alla consultazione na

aceresce la l?gltt!mazmx.qem_ : e individuate nel rapporto ambientale (cors. ns.)». Sulla base dell’art. 5,
I contributo effettivo della partecipazione alla formazione d : : ma 1, lett. m-rer del d.igs. n. 152 del 2006, introdotto dal d.lgs. n. 128 del 2010, la
si ‘conclude con un parere motivato ovvero con un provvedimento obbliga-
:on eventuali osservazioni e condizioni, che conclude la fase di valutazione, e-
so dall’autoritd competente sulla base dell’istrutioria svolta ¢ degli esiti delle
tazioni.
onsideti, sotto questo profilo, anche il d.1. 30 dicembre 2008, n. 208, convertito,
odificazioni, dalla 1. 27 febbraio 2009, n. 13 «Misure straordinarie in materia di
rs¢ idriche e di protezione dell’ambicnte». La versione originaria del decreto legge
ideva espressamente qualsiasi obbligo di motivazione sulle osservazioni presenta-
:dalle associazioni ¢ privati interessati sugli schemi di «transazioni globaii» proposte
Ministero dell’ambiente - previo parere deli’Istituto superiore per la protezione ¢
a ambientale - sulle questioni inerenti la spettanza e la quantificazione degli
bonifica e ripristino nonché del danno ambientale nell’ambito degli strumenti
tivazione di interventi di bonifica di uno o pilt siti contaminati di interesse nazio-

Impétente circa il contenuto defla decisione finale (analogamente a

z‘lionc al ricorso. :l"al'c correlazione, in realtd, & stata di recente riconosciuta, come ,gié
rtigvato, da quell’orientamento della giurisprudenza amministr.

0, da que entamento ativa che, dalla valénza
del principio di sussidiarieta in senso orizzontale, fa derivare una con’cezione molto

ester}siva in tema di legittimazione ad agire: si v., ad es., Tar Puglia, sez. di Lecce;
sez. 1, sent. 5 aprile 2005, n. £847. All’interno di questa concezione, la partecipazion'é

procedimentale divie i i ;
mazione sociale, deg?ie;nzr:z, duinaf;:qtrzg:co qo}a:nﬁcato dell_a pros : P 1 testo poi approvato I’inciso & stato espunto in conformitd non solo ai principi
denza per il riconoscimento della losittiaa et c e ratton elaborati dalla giurispru a1 n. 241 del 1990 ma anche della Convenzione di Aruhs. Si v. G. FONDERICO,
i . glitimazione ad agire anche a gruppi non ricono- : ‘vicerca della «pietra filosofales:bonifica, danno ambientale e transazioni globa-
nGior. dir. amm., 2009, p. 917.
llo stesso fine la Convenzione di Aarhus, all’art, 6, comma V1II, dispone che «O-
arte provvede in modo che nella decisione presa si fenga dovuiamente conto del-
riecipazione pubblican. Sul fatto che I’estensione della partecipazione anche alla
ecisionale rappresenti uno dei maggiori elementi di distanza fra la logica ispira-
ice della partecipazione negli annj Settanta ¢ le esperienze pit recenti di democrazia
tecipativa, si v. U, ALLEGRETTI, Basi giuridiche della democrazia partecipativa
talia: alcuni orientamenti, cit., p. 138, La giurisprudenza amministrativa, tuttavia,
a esercitato, anche in materia di VIA, un sindacato penetrante sugli obblighi
*amministrazione di dar conto attraverso la motivazione, nel provvedimento con-
o, delle risultanze della partecipazione; si v. Tar, Lazio, Roma, sez. IL 5 luglio
005; n. 5481, in cui si mette in rilievo che: «le osservazioni sui progetti di opere sog-
etie. a VIA, configurandosi come un apporto collaborativo fornito all’amministra-
jonie da chiunque vi abbia interesse, non richiedono, in caso di rigetto, una deftagliata
onfutazione, essendo-sufficiente che dagli atti del procedimento risulti che sono state
alutate; sicché deve ritenersi sufficiente una sintetica motivazione :delia valutazione
tiva, che non deve necessariamente investire ogni singola argomentazione del
ponente». ‘

amm., 2010, p. 498. @ ambleniale

Lo svolgimento della consulitazione, infatti, dovrebbe offiire aila scelta ammini-stra;

tiva un sostegno costituito dal con i i i i
" senso dei destinatari, favorit ipa--
zione al processo decisionale. : © dalla loro partcc;pg—

81 s
Siv. L. BOBBIO, Le strategie dei pr ' decisi f i ivi, ¢i
ultimo, su ol posers o ID‘_g processi decisionali inclusivi, cit., pp. 20-38. Da

. Dilemmi della democrazia ipati i
. - 1D., Dile partecipaiiva, cit., pp. 11-
26. ‘.?‘ll:_l[_fatto che, in cond_tzmm c!1 Incertezza scientifica ¢ di una pluralita di (I:gzioni
;amsbs_x i l,lla scelta in ordl_ne al livello di rischio socialmente accettabile, in materia
dr.n leflf..a e, debl?a essere !l ﬁ:ulto di una mediazione trasparente ¢ condivisa da partc'
n:a;::;“:c soggetti f:o.mvo]tl, si v. G, FONDERICOQ, Tutela dail ‘inquinamento elettro-
0 e amministrazione 7 in Riv. it. di :
“ precauzionale, in Riv. it. dir. pubbl com., 2004, pp. 907
82 sy . . . .
J I1]\Jt:1}a dlchlara‘zmne‘ di sintesi che accompagna il provvedimento di approvazione
2303 procedurg,‘m_fath, deve essere precisato, ai sensi delf’art, 18 del d.igs. n, 152 del
20 L:czme sig te:nut_o conto. del rapporto ambientale ¢ degli esiti delle consultazioni, .
nché (del)le ragioni per cui esso é stato scelto rispetto alle possibili alternative che:



uanto avviene i i . : . .
f(‘lran cese del débc:;lpfl!?iz;)one al Rapporto conclusivo della procedura’ ‘E a seguito di questa concezione, maturata nell’ambito delle
’ : nze economiche ed ecologiche, che la libertd di accesso all’in-

] . . , .
procgit:li;tle:né? [éf)l;i:n(tj: “;ef:lﬁimzzzr:olr’lie ts o Pi‘oﬁlo Unic-amc_n_t ' B formazione ambientale & chiamata, all’interno della Convenzione di
scienza politica, per Cl.ll’ e forme’dl o n erpretazlon.e, propria.:dell del 25 giugno 1998, insieme alla partecipazione dei cittadini
pliscono al ruolo delle istituzion: dells ocrazia partecxpat.nia non stip ecisioni in' materia ambientale e all’accesso alla giustizia, a con-
forme, piuttosto, le supportano, arti hra;:jp r&‘:fentar}za p_°1'f‘°a'- Qne.St 3 coirere all’edificazione di un compiuto sistema di democrazia ambien- .
¢ cognitivo di cui Pautorita con cchiendo il patrimonio informati o
utorita competente pud disporre ai fini della de nche: il legislatore europeo, inoltre, soprattutto nella Direttiva

sione. ¥ :
103/35:: ha collegato strettamente il diritto all’informazione ambien-

ridisegno, operato soprattutto dalla Convenzione di Aarhus,
aranzie partecipative, principalmente nei procedimenti generali,
izionali del cittadino europeo in questo settore.
empo stesso, questo composito sistema di garanzie & disegna-
disciplina europea in modo da assicurare, grazie alla traspa-
alla partecipazione democratica dei cittadini alle misure gene-
con effetti s;ggli equilibri ecologici, un’efficace tutela dell’inte-
cittadini ai imenti : : , ambientale™.
di accresceg: ?fﬂ;";ﬁgthgzr:;ra;;;?;un dl_nllpa‘ttc? Su”-’amblente, al Tine . Sempre in sintonia con la Convenzione di Aarhus, anche Part. 3-
& costituita dalla liberta di aé)cesso aﬁ,i;feglttm}azm"e dgmocrat:c_a, : del cd. Codice dell’ambiente, introdotto dal d.lgs. n. 4 del 2008,
suo duplice profilo, «oggettivoy ¢ «so lormazione ambientale, nel ea uno statuto complessivo delle posizioni giuridiche soggettive
8gettivo. materia ambientale che collega la liberta di accesso alle informa-

Pil1 in generale, il i ialita ,
formazio neg bient. nesso di consequenzialitd fra IPaccesso all’i ni‘con i diritti di partecipazione ¢ di tutela giurisdizionale®.
ambientale e I’esercizio di una partecipazione consapevo RO

dei cittadini alle decisionj che influiscono sugli equilibri ecologici-&
emerso con evid.enza, nel diritto europeo, a partire dagli anni ’9g0 dé]
XX secolo_, per influenza, soprattutto, del diritto internazionale. E in
questo perlpdo, infatti, che, per effetto di importanti dichiarazic;ni in-
temegzmnal_l » 1 cittadini sono stati responsabilizzati nel condividere
con t poteri pubblici la tutela dell>ambiente, nel contesto di una sign .

ﬁca.twa rnvns:taz.aone, all’interno deile scienze economiche, della con:
cezione stessa di sviluppo®®, , ’

2.2, La liberta di accesso all ‘informazione ambientale qualé condiz

ne essenziale dell’effettivita della partecipazi - )
ipazio ”
nerali P 'pazione ai procedimenti

in-questo contesto culturale che il profilo «soggettivo» dell’accesso all’infor-
azione ambientale si & innestato e saldate, per la prima volta, nella disciplina euro-
on la direttiva 90/313/CEE con quello «oggetiivo» fino ad allora prevalente, co-
o dalla raccolta, selezione e divulgazione al pubblico dei dati tecnico-scientifici
bientali, Tale forma di circolazione delle conoscenze & stata gualificata dalla dot-
«informazione-divulgazione»; con essa ci si riferisce, infatti, alle misure poste in
ssere dalle amministrazioni pubbliche che realizzano il principio di pubblicita ¢ di
arenza senza un’istanza specifica, mentre con «l’informazione-accesso» si allude
asi in cui 1"acquisizione delle informazioni & il risuitato deil’iniziativa specifica di
ggetto, per tale differenza si v. B. DALFINOQ, Hl diritto di accesso alle informa-
ambientali secondo il D.l.vo 24 febbraio 1997, n. 39. Confronto con lal 7 ago-
990 n. 241, in. Rassegna del Cons. di Stato, gennaio 1999, n. 1; p. 143; 1D,
nformazione-divulgazione» in materia ambientale, in Foroc amm., 1999, p. 1949,

85 o . s

(19%12 V. principi nn. 19 ¢ 20 della Dichiarazione di Stoccoima sull’ambiente umano
T )l, i principi fn. 15, 718 ¢ 23 della Carta mondiale della natura (1982) ed il princi-

gsl?]“ ;3 Ia.D.lc_:hla‘raz:one di Rio su ambiente e sviluppo (1992) P )
ale rivisttazione & avvenuta, in particolare, ali’interno di" clle
) I \ X quella component :
tscnenzfc ccqnomiche quahﬁcat_a come Ecological Economics che répprcsgnta, Iilnesgeg i
entativo di superare le frontiere deile discipline tradizionali per avviare una cc:no
ed ecologici, Una delle finalita princi-

'iiﬁbh'co all’informazione ambientale laddove si sottolinea che «il rafforzamento del-

ceesso del ‘pubblico all’informazione ambientale ¢ la diffusione di tale informazio-

3 contribuiscono, al tempo stesso, «ad una pill efficace partecipazione del pubblico
ocesso decisionale e... a migliorare ’ambiente». Si v. il 1° considerando della
iva 2003/4/CE. del Parlamento europeo ¢ del Consiglio del 28 gennaio 2003
accesso del pubblico all’informazione ambientale.

scenza integrata dei nessi fra sistemi economici

pali di tale corrente scientifica & i i '
: orren quella di elaborare modelli sostenibili di svi "
economico, distinti da quelli tradizionali della crescita economica, @ sviluppo

Qu¢sto duplice nesso & ben evidenziato neila direttiva 2003/4/CE sull’accesso det



La disciplina sull’accesso ali’informazione ambientale, al pari
lia ‘partecipazione, presenta, sia nel diritto europeo sia nella disci-
aldomestica (ovvero il d.Igs. 19 agosto 2005, n. 195 ¢, in seguito,
+ 3-sexies del cosiddetto Codice dell’ambiente), traiti differenti
:a quella dell’accesso documentale, contenuta nella 1. n. 241
9907, Tali elementi sono rappresentati da condizioni di legitti-
e attiva meno selettivi di quelli ordinari®® e da un’accezione,
tempo, estensiva dell’oggetto, identificato nelia nozione di «in-

ione ambientale», e restrittiva delle eccezioni ali’esercizio del

‘ » rappresenta un’eccezione ri
spetto a quanto & avvenuto nell’ordinamento generale,

' In quqs'i tutti i sistemi europei, infatti, lo sviluppo storico asimlh
tr1co_ cfel_ diritto all’accesso documentale rispetto a quello, piti evolu
dfegh istituti partecipativi ha depotenziato I’effettivity de}la partécip
zione. Questa, infatti, risulta inevitabilmente condizionata dalla pet
nenza ¢ dalla completezza delle osservazioni che ; soggetti- privati-s

no in grad(? di formulare grazie all’esercizio del diritto'd’
Nel diritto dell’ambiente

| accesso

. » Viceversa, per effetto, soprattutto, .de
I3 - - . - -
dlrl.t;o internazionale prima e poi di quello europeo, il processo diretth
a ridurre, at‘trfwersP I’estensione della partecipazione, I’intensita;
potere amministrativo, si & sviluppato, tendenzialmente, di pari pas
con quello rivolto ad attenuare la sua opacita rispetto agli amministrati

Ec.m illnconosmmento di una liberta di accesso all’informazione am
lentale,

e si v. 5. BATTINI, B.G. MATTARELLA, A. SANDULLI, I proced:-
G: NAPQLITANO, Diritto amministretivo comparato, Milano, Giuffre,
133
altd & opportuno precisare che 1’accesso contemplato dalia direttiva 2003/4/CE,
pet il suo stretto legame con fa partecipazione procedimentale, risulia solo in
conducibile al modello dell’accesso cd. «conoscitivo» previsto dali’art. 22 e ss,
241 det 1990 (che, nel nostro ordinamento, risulta differenziate dall’accesso
amente «partecipativo» o «endoprocedimentale» in senso stretto). L’accesso
Sipativo in senso stretto risulta, infatti, contemplato, a livello europeo, dalla diret-
2003/35/CE. Sulla non completa coincidenza fra 'accesso delineato dalla diretti-
2003/4/CE ¢ I’accesso conoscitivo si v. F. FONDERICO, op. ult. cit., p. 685.
il particolare, nell’accesso alle informazioni ambientali vi & un’accezione piut -
siva, rispetto a quella contemplata dalla 1. n. 241 del 1990, come modificata dalla
del 2003, dei soggetti attivamente legittimati. Non solo, infatti, fra questi sono
usi:anche i soggetti «pubblici» ma si esenta Uistante persino daila necessitd di «di-
‘iﬁrai’e»-un interesse individuale connesso alle informazioni richieste (nel solco di
dizione ormai consolidata nel diritto europeo). Nelia direttiva 2003/4 CE non-si
‘ede pily, ad esempio, la dimostrazione del’interesse - come, viceversa, richiedeva
i+3, par. 1, della direttiva 90/313/CE -, ma, addirittura, si esenta I’istante della ne-
it di dichiarare it proprio interesse. Quanto aifa legittimazione passiva, ¢ oppor-
ilevare come fa |. n. 15 del 2005 abbia esteso il novero dei soggetti passivi
el accesso documentale includendo, nella definizione di «pubblica amministrazio-
116w, oltre a «tutti i soggetti di diritto pubblico», anche «i soggetti di diritto privato

In_ questa prospettiva, ’accesso all’informazione ambientale.
partecipazione, nei procedimenti diretti all’emanazione di atti generali

con un im ? i i i unitari
° patto sull’ambiente, devono essere considerati unitariame

I caratteri stessi dell’accesso all’i
ad esempio, la sua cfoﬂocazione in una fase precoce dei procedimenti
generali o il fatto di investire gli atti a contenuto generale prima del

lor i iabile di
odperfezmnamentq, lo .configurano quale variabile direttamente d
pendente dalla partecipazione ai procedimenti generali®,

nformazione ambientale, qual

90 R . s . .
Sullo sv:lt;lppo ordinamentale asimmetrico delle garanzie partecipative e di quelle
connes§e all’accesso documentale si v. M. D’ALBERTL, La ‘visione' ¢ la ‘vace":{é :
garanzie partecipative ai procedi ] ini. ivi, in Riv. trim. di )
o i ip p iment| ammzmstranw, in Riv. trim. dir, pubbl., 2000
A questa considerazione dovrebbe conseguire un'attenuazione della funzione mel;:;

mente difensiva della partecipazione ’ i : : -
i ¢ un‘accentuazione dei tratti diretti a favorire | ivita di ico i iscipli iri i
P A a.
protezione deil’ambiente. Il suo esercizio, in effett, risulta it diretto ad assicurars by tatamente alla foro attivitd di pubblico interesse disciplinata dal diritto nazionale o

comprensibilita dei motivi i ‘ X oriunitarion.
effetfivi rischi ad ess?g::;elgln;?ﬁﬁgﬁ:’siaa;zgg?&e"?_de”e_ scelte pubbliche, degli 221f regime di esclusione o di limitazione del diritto, infatti, & improntato ad una fogi-
attesi e delle altemative pratic z;bili che ad esercitare se ;_1 costi implicati ¢ dei benefic i-preferénza per la divulgazione dell’informazione ambientale ispirata alla rilevan-
ad un successivo sindacato di legi;timité_ Sulla portat U di esse un controllo funzionale - ualita dell’interesse pubblico da essa tutelato. Non solo, quindi, tali limiti o esclu-.
sparenza e della partecipazione 1o matocia ambigntaieas?opr:/tlull{m qualitativa della tra- - configurano eccezioni da interpretarsi, comungue, in modorestritti)fo proprio in
renza e qualita: dell azione amministrativg in Giust. A V. 2'0 - SPASIANO, Traspa: ‘ iderazione della particolare pregnanza del]’i_n_teressc pubblico che l’mforr_nazmne
% Vi & un'inevitabile connessione fia lo dalits d,’"’"' it., 2006, n. 2, ' . ientale mira a garantire. La stessa ammissibilitd di «deroghe» &, di volta in volta,
quelle della trasparenza; non a caso negli Sotatai lUnitli alt:ézzolone della -ondizionata da una necessaria ponderazione con linteresse tutelato dalla divulgazio-
plica in via gencrale anche ai procedimenti dj r« Iema’kfn v L casi di esclusione o limitazione sono ?ontc_mplatl dall’art. 4 della direttiva %003!4
lo deli*accesso diffuso allinformazione. su iniziativa ge E:'1a prima tipologia comprende i casi in cui manca un presupposto soggettivo od
? ggéttivo per Pesercizio del diritto (Pautoritd amministrativa non detiene I’informa-

s
¥

partecipazione e
ve la partecipazione si ap-
it modello correlato & quel
I’amministrazione. Su tale -
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Un’evoluzione in questo senso, pera.ltro, é. sollecntata- dfa_tgh Ob'l())ll;-i
Pinteresse pubblico ad esso sotteso; in questo modo viene legittimat; @ chi-di reperimento, di e]aboraz]on'e e di geg';tl‘one (!eue |n“0rrb1:;zeldel
i bientali che gravano sulle pubbliche amministrazioni sulla

: e internazionale.

L e::c:szfxOConvenzione di Aarhus ha messo in luce come la de:,ten-
informazioni ambientali, da parte delle autorita pubbllcht?,
ssere: ispirata «al pubblico intere:sse?; Ia loro e:ffcttwa a;;cessv
4, pertanto, dovra essere resa possibile, in base all art. 4, da l"li rea-
noscenza, da parte del pubblico, del «tipo ed esten.lsmri](vf:6 delle in-
azioni ambientali» in possesso delle autorita pubbliche™. ’

11; diritto europeo, inoltre, nella Direttiva 2003/4 CE, all’art. 7,

La stessa intenzione traspare anche dalle modalita con cuj il dj
to europeo e poi nazionale hanno identificato I’oggetto del diritto; &s
$0, infatti, & riconosciuto nell’«informazione ambientaley!® in: sé&

non risulta, quindi, limitato all’eventuale documento in cui essa p
essere contenuta'®, ‘ ‘

"% Si v., in tale prospettiva, a sent, del Consiglio di Giustizia Amministrativa per. pe ne agli Stati membri I’adozione delle misure necessarie affinché
Regione Siciliana, 24 dicembre 2002, n, 693, in WWw.glustizio-amministrativa, it ¢

e i ientale sia «strutturata» al fine di una sna smtemfi-
rileva «I'introduzione nel nostro ordinamento, sulla falsariga di quello comunitario, V‘nf.'or.mazpne ar]nbl:bbﬁ c 0107 e possieda una «qualité» adeguata, in
un principio di tutela oggettiva della qualita del bene ambiente, attraverso un controlls : o dlf fu.s:one-z 2 p : isione e di confrontabilita'®,
sociale diffuso degli atti delle autorita pubbliche comunque incidenti sul valore tuté] ermini di aggiornamento, di previsione dell® inistrazio-
tox. Tale controllo ¢, invece, precluso all’accesso documentale. Si v., di recen L’assunzione di questo ruolo attivo, da Paft? il amministra:
Cons. di Stato, Sez. V, 31 gennaio 2007, n. ' J risulta in qualche modo discendere, alresi, dalla collocazmn.e
«Iistanza di accesso postula un’attivita valutativa ed elaborativa dei dati in POSsesso: ' M 0, al pari della partecipazione, allart. 3, comma 2, della Di-
dell’amministrazionen, 1’accesso non & consentito perché esso «rivela un fine dj gen ag . accesso, al p . £: lto preliminare del procedimento,
rale controllo sull’attivita amministrativa, ' ftiva 2003/35 CE, in una fase mo > I: lesi di posizioni sogget-
" Per «informazione ambientajey deve intendersi, i sensi dell’art, 2, 1, I, della diret- ui non si paventa ancora una possibile lesione di p
tiva 2003/4 CE «qualsiasi informazione disponibile in forma scritta, visiva, sonora; ve strutturate. . .. .. 4
elettronica o in qualunque altra forma materiale relativa: allo stato degli elementi 5 Ta possibilita di imputare alle pubbliche ammmlstrazw.n‘l quest
dell’ambiente (fra cui il paesaggio e i siti naturali, le zone marine e costiere, 1a divers s . . resenta, peraltro, una preziosa opportunitd anche
sitd biologica e i suoi element costitutivi, compresi gli OGM), ai fattori (quali. hg,h" attm,rapp i 1’ ’ :
Pencrgia, it rumore, le radiazioni o i rifiu, compresi quelli radioattivi, le emissioni. interno dell or_dmarf‘:ento generale. do, una messa a punto
gli scarichi), alle misure ¢ agli studi di carattere ambientale in genere (quali le polit Si potrebbe infatti favorire, in questo mo 0, una di me-

preliminare ed effettiva, da parte delle amministrazioni stesse, di

che, i piani e gli accordi ambientali, le relazioni sull’attuazione della legislazione am
bientale, Ie analisi costi-benefici) nonché atlo stato della salute ¢ della sicurezza uma:
na (compresa la contaminazione della tatena alimentare, le condizioni della vita uma
na ed i siti e gli edifici di interesse culturale) nella misura in cui sono 0 pOSsSono essere
influenzati dallo stato degli elementi sull’ambientes. o
La giurisprudenza amministrativa, anzi, ha ritenuto sufficiente, da parte dell’istan-
te, la formulazione di una richiesta generica sulle condizioni di un determinato conte- -
sto ambientale per poi imputare all’amministrazione Iobbligo di assumere un ruolo ‘
attivo di acquisizione, di elaborazione ¢, infine, di comunicazione dei dati raccolti al :
richiedente. In tal senso si v., ad esempio, Cons. di Stato, sez, 1V, 7 settembre 2004, n.
5795 che verteva sulla richiesta, avanzata da un organismo professionale, di accedere )
a tutte le informazioni detenute dal’Istituto Nazionale di Fisica Nucleare {LN.EN.)
relative a «studi, progetti e dati increnti Ja sicurezza det sistema integrato dei laborato-
ti sotterranei e delle attivita ivi svolte, delle gallerie stradali, delle faide idriche del
Gran Sasso con riferimento, altresi, all’incidenza che detto sistema assume sullo stato -
delle acque, dell’aria, del suolo, della flora, della fauna e dej territorio interessato,
nonché sulle attivita, le misure e gli strumenti di tutela delle predetie componenti am-
bientalin, H giudice amministrativo ha ritenuto che, in tal caso, non solo non fosse
Knecessaria la puntuale indicazione degli atti vichiesti, ma tisulta(sse) sufficiente una

nerica richiesta di informazioni sulle condizioni di un de.termf'nato c_:){ttesto”an;;
entale... per costituive in capo all’amministrazione l’obbl_:go dt. acquisire fitte e
tizie ::a:a'lative allo stato della conservazione e della salubrita dei luog.hld }qtemss; :
II’istanza, ad elaborarle ¢ a comunicarle al richiedgi?ie». secondo un mdlrlzzo %na.
s;ﬁrﬁdenziale prevalente, viceversa, in relazione éil dmttf) di aco;:’esso ?H?Strg;:::: a
' inistrativa, il pri il diritto di costringere i"amm -
one amministrativa, il privato non hef, itd : A s de-
linataria deila tichiesta ad alcuna attivita di raccolta e i elatto:;razwm? (li;t;r;{?\f:)nalz;cmtg;
' i i i vedimento. o atto ammin .
¢ non siano ricomprese in un formale prov A o In tel
i i il i V, 25 seitembre 2006, n. 563, che esclu
senso si v. di recente il Cons, di Stato, V, ; 2006 scluc °
«l diritto medesimo garantisca un potere csplora.two di vrgila{lza d? eszr_clttar;il] i::;trze
erso il diritto ali’acquisizione conoscitiva di atti o t.iocumentt, al ine di stab lte s
escreizio dell’attivitd amministrativa possa ritenersi svolto secondo i canoni di
sparenza», 7 : .
4% Art, 5, . 2 lett. ). .
Art, 7 della direttiva 2003/4 CE.
% Art. 8 della direitiva 2003/4 CE.




todi di gestione dei documenti (peraltro favoriti dall’utilizzo delle tec-
nologie informatiche) che ne agevolino Pindividuazione, la trasmi
sione e P'utilizzo da parte dei soggetti interessati'®.
La maggiore visibilitd e comprensibilitd. dei flussi documentalj;
assicurate da tali modalita di gestione potrebbero tradursi, peraltr
anche in una pit elevata fruibilita della partecipazione e, comunque

una maggiore comprensibilita, da parte del cittadino, delle compless
ve dinamiche procedimentali in cui si inserisce il suo intervento''?, 4
Il perimetro molto pit ampio del concetto dj informazione am
bientale rispetto a quetlo di documento discende anche dal fatto ch
tale nozione, oltre che riguardare lo stato degli elementi dell’ambient
ricomprende, altresi, determinati («fattori» 0) «misure» amministrat
ve che possano avere un’incidenza, attuale o potenziale, sull’intere
ambientale nonché quelle intese a proteggere tali elementi (art.:
comma 1, lett. ¢ della Direttiva 2003/4 CE).

L’espressione «misure» allude, infatti, ad una nozione molto pi
estesa di quella di provvedimento amministrativo singolare. Non solg
:

1% pig specificamente, sulle nuove modalita di gestione dei documenti dirette. a favo
rime non solo la conoscibilita ma, soprattutto, la comprensione e ’effettivo utilizz
nell’ambito dei rapperti giuridici in cui i cittadini sono coinvolti, si v, M, BOMBAR
DELLI, La trasparenza nelia gestione dei documenti amniinistrativi, in F. MERLO
NI, cit., p. 385 ss. In particolare risuitano rilevanti, in tal senso, le disposizioni degl
artt. 12 ¢ 15 del Codice dell’amministrazione digitale dirette a rendere operativi, 3
traverso I’uso delle tecnologie informatiche, canali di comunicazione accessibili e fa
cilmente fruibili fra le amministrazioni ¢ i cittadini in grado di favorire i flussi docu
mentali attraverso cui vengono, per lo pill, rappresentati i fatti e gli interess
all’interno del procedimento amministrativo, o

"9 L assunzione di un ruolo attivo dell’amministrazione, peraltro, appare decisivo, nel.
nostro ordinamento, in quanto il pib significativo profile nevraigico, in relazione alla
realizzabilitd della trasparenza amministrativa, non & costituito, attualmente, tanto dal
le limitazioni soggettive del diritto di accesso ma, piuttosto, dall’effettiva disponibilita
di «dati pubblici» resa possibile attraverso ; servizi or line delle amministrazion.
Grazie al suo potenziamento, infatti, Pesercizio dell’accesso documentale potrebbe
effettivamente divenire recessivo e realmente circoscritto, in prevalenza, alla tutela di -
situazioni soggettive «individuali». -Per tale prospettiva, si v. E. CARLONI, Nuove -
prospettive della trasparenza amministrativa:dall‘accesso ai documenti alla disponi-
bilita delfe informazioni, in Diy. pubbl., 2005, p. 573'ss. I principali ostacoli alla tra-
sparenza amministrativa, in effetti, sono attualmente rappresentati piuttosto dalle dif-
ficoltd, per i cittadini, di conoscere i dati effettivamente in possesso delle amministra-
Zioni, come tali potenzialmente acquisibili attraverso esercizio del diritto dj 2CCESS0
¢ da quelle di acquisirne una picna comprensione ¢ fruibilita nell’ambito delle attivita -
giuridiche da essi svoite. Su questo profilo si v. B. G. MATTARELLA, L informa-

zione amministrativa: profifi generali, in F: MANGANARO, R. TASSONE, 7 nuovi*
diritti di eittadinanza, Torino, Giappichelli, 2005,p.21. :

atti, riguarda, oitre all’azione informale dt?ll’ammil}istrazione, tutti
litaiti amministrativi e, quindi, anche quelli general.i (l’ar't. 2 a.llude:
itamente alle politiche, alle disposizioni legislative, ai piani ¢ ai
nmi), ma li rende accessibili anch?“qua!ora non siano ancora
rfezionati sotto il profilo amministrativo' . o _

regime dell’accesso ambientale introduce, (‘1umd:, una Qeroga ul-
rispetto all’accesso documentale anche circa i esclusnone; con-
ata-dall’art. 24 lett. ¢) della legge sul procedimento. Essa, infatti,
lude I’esercizio di questo diritto proprio in rel.zclzic_)ne.alljiter f-‘orma-
egli atti normativi, amministrativi generali, di pianificazione e

izionamento da parte di titolari di interessi particolari. »
el diritto dell’ambiente, invece, & proprio l’elevata_quahta del-
teresse pubblico coinvolto a richiedere che l’infb.rma:zmne ad esso
lativa-investa le decisioni politiche fin dalla fase iniziale della loro

la consequenzialita rispetto alla partecipazione, i.nol.tr_e, che giu-
ca la collocazione anche dell’accesso alle informaznor'u in una fase
ecoce» del procedimento generale quando tutte le opzioni sono an-
yra-aperte ¢ i piani e i programmi sono ancora in fase pro.get.tuale..
nfine, nonostante la tiberta di accesso a!le mform?zmm ambien-
‘presenti significativi profili di atipicita rispetto all accesso docu‘-
tale- contemplato dalla legge sul proced}mento, tale istituto pud
ﬁittévia-rappresentare, altresi, un modo ulterl.ore attraverso il quale -11
iritto ambientale riconferma il suo ruolo di «diritto precursore» ri-
Spetto all’ordinamento generale''%,

! La nozione di «misure» & stata interpretata dalla (;one 'di Giustiz.ia in senso ampio,
4 profondita sia in estensione. 1l giudice europeo, infatti, ha ;.)recnsa?o. che m’ ql{es_.g
ozione devono, ad esempio, essere incluse «tutte lt? forms: 511 €sercizio dell ‘::).ttl‘\fl
nministrativas ¢, quindi, non solo i veri e propri atti amrr_m.ustra}tl\n ma guaiswm at-
vitd anche informale delt*amministrazione che sia su_scegubl_le_ di preglud}care lo s;g-
'di'uno dei settori considerati dalla direttiva (Corte di Giustizia CE, 17 giugno 19 i
fiella causa C-321/96, in Urbanistica e appalti, n. 11, novembre 1998, p. 1264). In' ta
senso la dottrina (F. CARINGELLA, R. GAROFOLIL, M. T. SEMPREVIVA, L'ac-.
550 af documenti amministrativi. Profili sosmnz.iali e processziah, Ml_la'np, Gguffréz
Ilted., 2003, p. 42) ha ritenuto che la direzione sia que_lla _«de]l acc;ssnbthté di og?l
'ﬁfonnazione, intesa quest’ultima come insieme di tutti gll. clementi che formz‘mo a
scienza del’amministrazione, degli atti come degl_i elementi non ancora form?t: sotto
il broﬁlo amministrativo che il cittaginct:; & liberg.dl tcc;_noscere al fine di partecipare, in
onsabile, alla cogestione dei beni ambientalin. - ) '
mﬁzlﬁsgmrogativa del di%irto ambientale di divenire precursore di fenomeni che poi
si'manifestano anche in altri settori dell’ordinamento si v. F. DE LEONARDIS, Le




ue ; . . .
in ri]iQevoS tlc; gz:;gzeeﬁg;z:‘;’e?irfsg?;goéi"t’;tste“do maggiorment = éll_fassol.vere i Joro compiti e istituzioni, organi e organismi del-
esplicitato nell’art. 1 della L. n. 241 del 1990, 2 P ?re':lza .attuah?qe‘n‘;? nione si basano su un’amministrazione europea aperta» '
introdotte dalla I. n. 15 del 2005 .Quelsto »& seguito elle.-modlﬁch linostro Paese, erede, in tale ambito, soprattutto dell’esperienza
attuare i canoni costituzionalj di.i ) principio, infatti, oltre, ¢ cese e spagnola, ha intrapreso viceversa, in materia di trasparenza
dell’amministrazione, appartie iimparzialita e di l?uoq.and_ame;} nistrativa, un percorso involutivo.
sottolineato, al patrimcr iehe, come | giudici costituzionali hann fatti, con la modifica della L. n. 241 del 1990 operata dalla 1. n.
pertanto, andrebbe intcrpretato alla luc:;?mpeﬁ’ : il suo significato 2005, sono stati introdotti ulteriori ostacoli e limiti all’esercizio
sto principio in sede europea 1 quello riconosciuto a‘qu diritto di accesso''®. Tale diritto, in effetti, si esercita ancora in
) i enza sul documento anziché sulle informazioni, come avviene
iccesso ambientale; le amministrazioni, pertanto, non sono tenu-
d:alcun obbligo attivo di elaborazione delle informazioni richieste.
roprio suila base del significato riconosciuto al principio di tra-
za in sede europea, tuttavia, alcuni tratti del regime dell’accesso
\biéntale -potrebbero, effettivamente, trovare una collocazione pil
152 € sistematica nell’ordinamento generale'"”.
‘Tale collocazione sarebbe preziosa non solo per favorire la transi-
zione da un regime di prevalente accessibiliti individuale dei docu-
enti'ad uno potenzialmente generale''® ¢ I’assunzione, da parte delle

zioni di preoccupante arretratezzay''4 Soprattutto sui criteri di legitt

mazione all’accesso e con identi i am
entificazione del suo oggett i
- - u g
te nei documenti. B0 unleamets

rt. 22, comma 2, della L. n. 241 del 1990 & stato modificato anche dall’art. 10
. 69 del 2009 con la soppressione del riferimento ai livelli essenziali delle
ioni e ad un possibile intervento del legislatore regionale divetto ad assicurare
livelli ulteriori di tutela». In realt3 si tratta di un adattamento del testo legislativo fi-
lizzato ad evitare una ripetizione di disposizioni con lo stesso contenuto. La nuova
ulazione dell’art. 29 deila L. n. 241 del 1990, infatti, identifica quali, fra le garan-
iconosciute da questa stessa legge, si debbano considerare liveli essenziali delle
estazioni ai sensi dell’art. 117, lett. m) Cost. Fra questi figura anche il diritto di ac-
€350,
'? Sul fatto che le discipline ambientali abbiano messo in evidenza aspetti speciali
delle problematiche del procedimento, dando loro una sistemazione poi assunta a re-
di applicazione pill generale, si v. R. FERRARA, La protezione dell’ambiente e
‘procedimento amministrativo nella «societd del rischios, in Dir. e soc., 2006, n. 4,

Freedom Act del 19667

Anche il Trattato di Lisbona sj orienta nell

a direzione dell’open
government prevedendo, fra i suoi principi ge i

nerali, quello per cui’

organizzazioni ambientali come paradigma d i i 3
ICI'som. Stats, gt s, o 4 ;;0273' gma delie sirutture a rete, in Foro amm;
Come ha ribadito, peraltro, la sentenza d ituzi 06,
ribadito, X ella Corte costituz ;

n. l@, Su cul st v. il commento di B. G. MATTARELLA ¥ r;‘(l)rgif’ ol yed
st:tszfonale di pubblicita, in Gior. dir amm., 2006, p. 16,9 §s
decisione, appare rilevante il nesso che si evidenzj

del principio co-

zionale comune dei paesi europei; principi ili
e cor principio stabilito, K : :
tato istitutivo delle Comunita eur’ s ra Ialtro, dallart, 253 del Trat-

oo st opee, che impone I'obbligo di motivare gli atti co

114 @; :
Si v., per tale valutazione,

todi per qualificare le informazioni oggettivamente riservate che possono riferirsi o a

re rendere possibile la disclosure parziaie, ossia 1’accesso solo ad alcune informa-
oni del documento richiesto. Sotto tale profilo & illuminante Pesperienza della To-
scana che, nello Statuto regionale, all’art. 54, «Procedimento amministrativo e diritto
di accesson, afferma: «Tutti hanno diritto di accedere senza obbligo di motivazione ai
documenti amministrativi, nel rispetto degli interessi costituzionalmente tatelati ¢ nei

odi previsti dalia:leggen. Proprio sull’estensione di tale accesso & intervenuta ia Cor-
te costituzionale che, con la sent.-27 luglio 2004, n. 372 per un verso lo ha dichiarato
coerente con il diritto europeo e le aperture presenti nella legislazione ambientale ma,

Siv. A. SANDULLI, La casa dai vetri i i | 05t
coli gl[ accesso af .documemi, in Giorn, dir. amm., 2007, ;‘-’g ';p?bgg;?é;; vt osta
i u tal-l espct:nc:llze .S[. v. S. SANDULLY, igq -trasparenza ammi;ristrativa e:
in ;rmazzo.:ze dei c;ftac_i’m:, in G. NAPOLITANOQ, op. ult. cit., p, 158. Piu dj recenfe
sui differenti modelli di trasparenza amministrativa si v. E, CARLONI La «casa d;'

velrop e le riforme. Modelli 1 . T g
pubbl, n. 3 del 2009, p. 7799.t € paradossi della trasparenza amministrativa, in Dir,

intere classi di documenti {sul modelio del Freedom of information Act del 2000) op-.
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I, i un ruolo maggiormente attivo nella dif;: _- stituisce un fgaraildiglrina gspertale per la partecipazione ai piani e pro-
fusione di una cultura della trasparenza ma anche per collegare pi - i con effetti sull’ambiente. . . '
strettamente le modalita di eserci;'zio dell’accesso all;’effettiv%té depi' +La sua collocfazione. anticipa_‘ta nell’iter proc’edirms:{lt‘alel,ttlre:i :::Slzcll;
partecipazione procedimentale, ' ; ne:del pubblico ad intervenire da parte dell’ Autorita, a oo a
osizione a questo della proposta di piano o programma, la liber
di;accesso alle informazioni ambientali, I’estesa ieglttlfnaz!one
tervento e I’obbligo di recepirne le risultaflze ne]l.a motivazione
i cono, infatti, a livello europeo, i tratti i’lCOl‘l‘el‘.ltl della parteci-
ai'procedimenti generali con impatto:? sull’ambiente.

Sistratta di una partecipazione in cui risulta attenuata la. valenza
siva ed appaiono, viceversa, esaltate altre ful‘az‘:om, .prmcnpalm’en-
ella-di supporto e di orientamento all’autox::ta d.ec_ldem.ze nell’as-
ione della sceita amministrativa ¢ quella di legittimazione della

3. ALCUNE CONCLUSIONI

Giunti a questo punto dell’analisi, & opportuno evidenziare alcun
esiti conseguiti nell’indagine di settore che risultano utili nella pro:
spettiva pili generale del tema affrontato, -

Nella disciplina domestica, I’estensione della partecipazione
procedimenti ambientali generali ¢ dovuta, soprattutto, all’influenza
esercitata sulla disciplina europea (di cui quella nazionale risulta, : . o . ' .
gran parte, attuativa) da quella intemazior?ale, attraverso la Conve Poiché, tuttavia, la partecnpaz'loqe a questi procc?dlmentl assume,
' : ¢esi, un rilievo procedurale, ossia & rivolta a favorlre‘ !.a trasparenza
¢l processo decisionale, ad arricchirne le basi conosm.tlve e dem%io.i
ali e ad accrescere il consenso su di esso da parte d.el destinatari, i
élradigma rinvenibile in tale settore semb'ra., alm.eno in parte, propo-
ibile ed esportabile anche nel diritto amm;n;stratwo_ggnera}e.

-1 caratteri della partecipazione neli’att.wlté amministrativa genera-
appaiono in realta, nel diritto dell’ar_nt.)lentg, solo in parte .coniness‘l
profilo funzionale dell’azione amnymst::atwa ma I:lChle.Stl,. a tres.l,
alla particolare tipologia dei procedimenti generali in cui si inseri-

afferma, in questo settore, come un effetto della peculiare valorizza-
zione delle garanzie partecipative nel diritto dell’ambiente. La loro ac.
centuazione ¢ dovuta al carattere complesso ed incerto delle dinami-
che regolate da questi procedimenti e a] conseguente intento di rende-
re la societa civile corresponsabile delle scelte compiute attraverso dj
essi, oltre che al rilievo costituzionale delP’interesse che ne & oggetto.

La sua estensione ai procedimenti di pianificazione costituisce
una conseguenza della necessita, particolarmente avvertita a livello
europeo ed enucleata in specifici principi, di prevenire il rischio del
verificarsi di danni ambientali ed integrare la considerazione dell’in-
teresse ambientale nella prefigurazione dell azione amministrativa,

In particolare, il modello di partecipazione delineato, per i proce-
dimenti generali, dalla Convenzione di Aarhus e, attraverso la sua
previsione nella Direttiva 2003/35 CE, introdotto a livello europeo,

- Questi procedimentt, infatti, coinvolg_ong, necess.ariamente, un
overo di interessi ampio e diversificato e‘rl'chledono, dl' conseguenza,
ftivitd complesse dirette alla loro acquisnzugne. e selezione in fas.e i-
truttoria e all’accertamento dei presupposti di natura tecnico-scien-
ifica di assunzione delle decisioni. o

" Al fine, quindi, di soddisfare in fn?do.sostanz'naie? rispetto a qt;e—
ta tipologia di procedimenti, il principio di partecipazione contempla-
o dalla legge sul procedimento, risultano necessari modelli di parteci-

al tempo stesso, ne ha evidenziato i necessari confini. I giudici costituzionali, infatti,
hanno ritenuto necessario che «la emananda legge di attuazione debba farsi carico di
prefigurare un procedimento che, nellassicurare la trasparenza e I'imparzialita dei-
Pazione amministrativa, preveda, oltre ad ipotesi di esclusione dell’ostensibilita di .
documenti amministrativi per ragioni di tutela di situazioni costituzionalmente garan-
tite, anche criteri e modi in base aj quali 'interesse personale e concreto del richieden-
te si contemperi con I’interesse pubblico al buon andamento dell’ Amministrazione;

nonché con I'esigenza di non vanificare in concreto la tutela giurisdizionale delle po-
sizioni di eventuali soggetti terzi interessatiy

essi, una loro ponderazione ispirata a criteri di equitd e .ra.glone.\.rolez-
za e un’influenza di quelli rilevanti sulla scelt.a de!l’amn}mtstraztone. ]
" Sotto questo profilo, i tratti della partecipazione ai proce‘dlfnentl
"'_g“enerali con effetti sull’ambiente potre.bbergy .eserc_itare, altrt?s!, in or-
~dine a questi procedimenti, un ruolo di fertilizzazione nel diritto am-
ministrativo generale.

+ . - L] - . - . -
azione che favoriscano, ad un tempo, un’ampia emersione degli inte-



: ! . . CAPITOLO IV
Al fine di sottoporre a verifica gli esiti finora acquisiti si ¢ ritef

’Fo necessario, pertanto, nel capitolo successivo, valutarne la ricorren:
in un §ett(?re, come quello della regolazione economica, in.cui il-rico
so agli atti amministrativi a contenuto generale risulta particolarm ;
diffuso e in cui & altrettanto significativa I’influenza esercitata dal

. GARANLZIE PARTECIPATIVE
'E FUNZIONE Di REGOLAZIONE

ritto europeo. " . . .
P 0: SEZIONE I; 1. 11 fondamento e il contenuto delle garanzie parteci-

ve nei procedimenti disciplinati dalle autoritd indipendenti. - 1.1. Il

to ¢ quelie previste nelle discipline speciali. - 1.2, La necessita di
e partecipative qualitativamente adeguate ai caratteri specifici deila
e regolatoria. - 1.3. I principi di diritto comunitario ispiratori del-
le forme partecipative contemplate dalle discipline speciali. 1.4, Disci-
pline’e prassi europee di consultazione dei soggetti privati. — SEzioNE II:
1 procedimenti diretti al’emanazione di atti amministrativi generali. -
e-forme di intervento dei privati contemplate nelle discipline setto-
ali e negli atti di auto-disciplina da parte delle autorita. - 2.2. 1 vincoli
gislativi delle garanzie procedimentali. - 2.3. Il ruolo svolto dal giudice
;amministrativo nel rafforzamento delle garanzie partecipative all’intemo
-degli atti di regolazione. - 3. Alcune conclusioni. »

: L'F(-)NDAMENTO E IL CONTENUTO DELLE GARANZIE PARTECIPATIVE
)CEDIMENT! DISCIPLINATI DALLE AUTORITA INDIPENDENTI

e discipline speciali sui procedimenti regolati dalle autorita in-
denti contengono, spesso, modalita di partecipazione pit artico-
: raffinate di quelle contemplate dalla legge sul procedimento

zione: dei -privati anche su proposte di provvedimenti. Consentono,
It la partecipazione anche in relazione ai procedimenti generali,
ddove la legge sul procedimento esclude I’applicazione dei propri
tuti-partecipativi'..

i

od

alitd con cui fa partecipazione si esplica nelle discipline speciali delle autori-
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58 CAPITOLO 2

2.4. CONSULTAZIONE (ART. 14)

icazione di cui alfart. B, 'autorith proceden-
almente alla comunicazione di cui all’art. 13, comma 5, . -
tlt; S\f:;: ?:.t;ubiﬁcazione di un avviso nella Gazzetta Ufficiale della Repubblica Italiana o
i Bollettino Ufficiale della Regione 0 Provincia Autonoma interessata. L’avvisio\ deve
ne . il titolo della proposta di piar? © di programnaa, il propolnente, Fautorita pro-
contenere,.. X 0 i delle sedi ove IO essere presa visione del piano o programma e
cedente, l'indicazione e o s~ dove si pud consultare la sintest non tecnica.

del rapporto ambientale & tyleu,rita procedente mettono, altresi, a disposizione del pub-

2. Lautorita cm:fg;iﬁ;ii llggograma ed il rapporto ambientale mediante il deposito
blico la propos

T . pubblicazione sul proprio sito web.
presso i propri fﬁﬁ%’f) giorni dalla pubblicazione dell’avviso di cui al comma 1, chiun-
3. Entro il teTMING;s,ne della proposta di piano o programma e del relativo rapporto
que DU PreNfecentare proprie osservazioni, anche fornendo nuovi o ulteriori elemen-
ambientalis o valutativi,
i1 colipeedure di deposito, pubblicith e partecipazione, disposte ai sensi delle vigenti
ép’osiziom per specifici piani e programmi, sono coordinate al fine di evitare duplica-
zioni con le norme del presente decreto.

Commento

Lart. 14 disciplina 1a fase procedurale che costituisce il “perno” attorno a cui
“ruota” intera procedura di VAS, vale a dire 1a fase della pubblicazione del-
Favviso di VAS e della conseguente consultazione del pubblico interessato.

2.4.1. Lavvio della procedura di VAS

Una volta conclusa la fase di definizione dei contenuti del rapporto am-

bientale, viene avviata la vera e propria procedura di Valutazione Ambien-

tale Strategica, mediante I'invio, o meglio la comunicazione (e la contestitale

pubblicazione ex art. 14, comma 1) all’autorita competente della seguente

documentazione:

~ proposta di piano o di programma;

— rapporto ambientale;

— sintesi non tecnica {del rapporto ambientale).
Inoltre la suddetta documentazione deve essere messa a disposizio-

ne anche dei soggetti competenti in materia ambientale e del pubblico in-

teressato. Tale finalita si ritiene venga perseguita mediante il deposito (pre-
scritto dall'ultimo comma dell’art. 13) della documentazione suddetta agli
uffici dell’autorita competente e presso gli uffici delle Regioni e delle Pro-
vince il cui territorio risuiti anche solo parzialmente interessato dal pia-
no/programma o dagli impatti della sua attuazione.

LA PROCEDURA

- %

242, La fase Pubblicitaria
Contestualmente a tale comunicazione, viene pubblicato sulla Gazzetta Uf-
ficiale della Repubblica Italiana o nel BUR, a seconda se si tratti di proce-
dure di competenza statale o, piuttosto, regionale, un avviso contenente tut-
ti gli elementi occorrenti al fine di consentire a tutti i soggett interessati di
poter fornire il proprio contributo “istruttorio” o meglio valutativo, in me-
rito al piano/programma oggetto di VAS (“titolo della proposta di piano o
di programma, il proponente, Uautoritd, procedente, Uindicazione delle se-
di ove pud essere presa visione del piano o programma e del rapporto am-
bientale e delle sedi dove si pud consultare la sintesi non tecnica™),
Appare opportuna la previsione di un'unica procedura per it deposi-
to e la pubblicita (pubblicazione) sia del piano/programma sia della docu-
mentazione connessa alla VAS, laddove consente di intégrare gl adempi-
menti pubblicitari in tema di VAS con quelli ordinariamente previsti per con-
sentire la partecipazione del pubblico ai processi di formazione di piani e
programmi (e cosl, nell'esempio di un Piano Urbanistico Comunale, il Co-
mune, quando deposita e pubblica il Piano Urbanistico nei termini previsti
. dalia specifica normativa, deve assicurarsi che siano contestualmente de-
_ Positati e pubblicati il rapporto ambientale e la sintesi non tecnica).
N Si rammenta, infatti, che la fase “pubblicitaria”, specie nell’iter di ela-
borazione di Piani Urbanistici, costituisce un passaggio obbligato ai fini del-
- lavalida (legittima) formazione degli strumenti urbanistici e (salvo il caso
di discipline regionali che richiedano diverse modalitd pubblicitarie) avvie-
ne, per I'appunto, mediante la pubblicazione sulla Gazzetta Ufficiale e sul
BUR.

_ Pertanto, la previsione per la pubblicita dellla VAS, di ung “forma”
pubblicitaria coincidente con quella utilizzata, in via ordinaria, per 'avviso
di avvio della procedura formativa di piani urbanistici (pubblicazione sul-
la GU o sul BUR) appare una scelta saggia nella misura in cui con un unico
adempimento pubblicitario potri essere assicurata la partecipazione del
pubblico sia ai fini della VAS che, pil1 in generale, dell’intero processo deci-
sionale sotteso al piano/programma. In aliri termini, 1a soluzione prescelta
dal legislatore, costituisce null'altro ‘che l'ulteriore conferma della sus, vo-
lonta di integrare la VAS nel processo formativo del piano/programma: ec-
co spiegata, quindj, 1a previsione di una pubblicazione (sulla GU o sul BUR)
che, seppur con meno “risalto” rispetto a quella su un quotidiano nazionale
o regionale (come & previsto invece per la VIA dall’art. 24 del Codice Am-
bientale) consente una “contestuale” pubblicita sia ai fini VAS che dell’av-
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vio dell'iter approvativo del piano/programma. Del resto il tenore dell’ulti-
mo comma dell’articolo in commento, conferma tali consideraziont, laddo-
ve afferma inequivocabilmente che “le procedure di deposito, pubbliciia e
partecipazione, disposte ai sensi delle vigenti disposizioni per specifici
piani e programmsi, sono coordinate al fine di evitare duplicazioni con
le norme del presente decreto.”#

Resta da chiedersi se tale “coordinamento™ sara sempre possibile e
cio2 se, qualora per un determinato piano/programma sia prevista dalla nor-
mativa di riferimento una forma pubblicitaria diversa rispetto a quella sul-
la GU e sul BUR, come, ad esempio, la pubblicazione su quotidiani a diffu-
sione nazionale e locale, debba procedersi a due distinti adempimenti pub-
blicitari 0 meno. Ebbene, ad avviso di chi scrive e sulla scorta delle elabo-
razioni giurisprudenziali in tema di partecipazione al procedimento ammi-
nistrativo®, in tali ipotesi dovra darsi prevalenza all’esigenza di una parte-
cipazione “sostanziale”, o meglio “effettiva” del pubblico interessato. Do-
vranno, percio, essere preferite le forme pubblicitarie aventi il piu elevato
grado di conoscibiliti e, in quanto tali, idonee pit delle altre ad assicurare
una partecipazione effettiva del pubblico. E cosi, nell’'ipotesi sopra prg-
spettata, potra anche procedersi ad un unico adempimento pubblicitario
{(pubblicazione sui quotidiani a diffusione nazionale e locale) con conte-
stuale deposito di tutta la documentazione prevista ai fini VAS dall’articolo
in commento. In tal modo si eviterh una superflua duplicazione pubblicita-
ria e verrd sostanzialimente rispettata la ratio sottesa allaprevisione dell’art.

14 comma 1.

22 In proposito, va segnalato che la sentenza della Corte Cosl;ita_.tziomide n 2?5‘/2099 (in_pr.ece—
denza citata) fornisce utili indicazioni per chiarire se gli adgmpu:nen’u pubbllCIt?I'l pr_ewsu per
la VAS statale possano valere anche nelle ipotesi di VAS regionali. La senten?a., infatti, nel pro-
nunciarsi sulla legittimita costituzionale della previgente formulazmn_e dell art 10.’ comma b,
del Codice, afferma che, anche laddove, detto articolo preved_eva oneri pubb.hcmjm per_]a VAS
doveva essere inteso come “riferito alle sole forme pubblicztwr-%e 2] parteczpa%we okn piani 3
statali, non potendosi ritenere che lo Stato, in evidente molazwne a:eue atmbtfzg,om deue ;
Regioni, abbia inteso sopprimere le forme pubblicitm*_ée e gii istituti pamgatzm'@glz at-
i pianificatori o programmatori regionali”. Siveda il punto 9.9 della parte in diritto della
sentenza. o )
23 T terna di pubblicity effettiva e concreta possibilita di partecipazione, seppur relative a pro- ;
cedure amministrative diverse da quelia di cui trattasi, si vedano Con_s. Stato, Sez. V, sent. 16 115
giugno 2009, n. 3844 e TAR Lombardia Milano, Sez. IV, sent. 14 maggio 2009, n. 3728,
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2.4.3. La consultazione del pubblico

A decorrere dalla pubblicazione del suddetto avviso chiunque vi abbia in-
teresse ha 60 giorni di tempo per prendere visione delia proposta di pia-
no/programma e del relativo rapporto ambientale e presentare, quindi, le
proprie osservazioni, anche fornendo nuovi o ulteriori elementi conoscitivi
e valutativi.

La data di pubblicazione dell’avviso e di contestuale deposito della
documentazione (proposta di piano/programma, rapporto ambientale e sin-
tesi non tecnica), costituisce quindi il termine iniziale della cosiddetta fase

1 di consultazione nell’ambito della quale viene data la concreta possibilith al

pubblico interessato di partecipare “attivamente” al procedimento VAS.

' Con riguardo a tale fase di consultazione, o meglio, di partecipazione
del pubblico, va rammentato che trattasi di una fase comune a qualsiasi ti-
po di procedimento amministrativo. Listituto della partecipazione oggi ha,
infatti, carattere generale in virtli del principio del cosiddetto “giusto pro-

: cedimento” che, pur trovando la sua origine nella nostra Carta Costituzio-

nale (art. 97 Cost.), & stato “modellato” grazie agli interventi del legislatore
e del giudice comunitario e trova oggi piena attuazione nell’ordinamento na-

. zionale nella nota legge 7 agosto 1990, n. 241 e smi, sul procedimento am-

ministrativo. Ed infatti, il legislatore — come detto nella parte introduttiva —
all'art. 9 del Codice, recante le norme procedurali generali relative sia atla
VAS che alla VIA, specifica espressamente che le modalita di partecipazio-
ne previste dal Codice “soddisfanc i requisiti di cui agli articoli da 7 a
10 della legge 7 agosto 1990, n. 241, e successive modificazioni, concer
nente norme in materia di procedimento amministrativo e di diritto di
‘accesso ai documenti amministrativi”,

: In forza del suddetto principio del giusto procedimento, la definizio-
e del pubblico interesse — sia esso un interesse alla salute pubblica, alla tu-
la dell’ambiente, allo sviluppo industriale etc. — deve quindi avvenire at-
i ‘averso il contraddittorio con i portatori dei contrapposti interessi coin-
volti dall’esercizio del potere dell’Amministrazione. :
In proposito va perd evidenziato che, nell’ambito della procedura VAS,
1a differenza di quanto avviene nella VIA, l'attuazione di tale principio non
“passa” attraverso specifiche forme partecipative cristallizzate nel Codice
Ambientale (quali ad esempio l'inchiesta pubblica o il contraddittorio tra
Autorith competente e proponente prevista dall’art. 24), ma a norma del-

articolo in commento avviene mediante la forma partecipativa ordinaria
della presentazione di “osservazioni”.
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Tali osservazioni e, pit1 in generaie, i contributi valutativi di tutti i sog-
getti interessati potranno perd essere senz’aliro forniti, o meglio lfa\ccolti,
anche nell’'ambito delle eventuali Conferenze di Servizi che I'autorita c?m-
petente potra indire onde acquisire elementi informativi e valutazioni di al-
tre pubbliche autorita.

Al riguardo deve perd ritenersi che, fermo restando il rispett(? del tEI:‘-
mine pet la conclusione del procedimento (150 giorni dalla data di pubbli-
cazione dell’avviso di deposito), 'autoritd competente abbia comunque la
facolta di adofiare le forme partecipative che ritenga piti idonee allo scopo
di una valutazione ambientale del piano/programma che tenga conto in ma-
niera effettiva deil’apporto collaborativo del pubblico. Pertanto, anche in
assenza di una esplicita previsione normativa in tal senso, si ritiene che gli
“strumenti” partecipativi della “inchiesta pubblica” e del “contraddittorio
orale” possanso comungue essere legittimamente utilizzati dall’autorith com-
petente alla VAS,

2.4.4. ll termine per la presentazione di osservazioni

Larticolo in commento, riproducendo la stessa cadenza temporale prevista
per la partecipazione del pubblico alla VIA, fissa il termine per la preser}ta\—
zione delle osservazioni dei soggetti interessati, in via generalizzata, (cio#
~ 'sia per i piani di competenza statale che per quel]j d1 competenza region:a_-
ie} in 60 giorni.
' Anche in relazione a tale termine {come per quello pre\fistp perlo SC0-
ping) deve propendersi per la sua natura sollecitatoria, stante la mancata
previsione di conseguenze nel caso di mancato rispetto dellq ste_sso.
Pertanto, a meno che le osservazioni pervengano all’autoritd compe-
tente nell'immediata prossimita della scadenza del termine finale per la VAS
di 150 giorni (dalla pubblicazione dell'istanza), deve ritenersi.che 1"autorit;é
competente debba comunque tener conto delle osservazioni tarcﬁve, I?re-
sentate cioé successivamente alla scadenza del termine anzidetio di 60 gior-
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2.5. VALUTAZIONE DEL RAPPORTO AMBIENTALE E DEGLI
ESITI DELLA CONSULTAZIONE (ART. 15)

1. L'autorita competente, in collaborazione con Pauntorith procedente, svolge le attivita
tecnico-istruttorie, acquisisce e valuta tutta Ia documentazione presentata, nonché le os-
servazioni, obiezioni e suggerimenti inoltrati ai sensi delP’art, 14 ed esprime il proprio
parere motivato entro il texmine di 90 giorni a decorrere dalla scadenza di tutti i termi-
ni di cui all’art. 14,

2. Lautorita procedente, in collaborazione con Fautoritd competente, provvede, ove ne-
cessario, alla revisione del piano o programma alla luce del parere motivato €Spresso
prima della presentazione del piano o programma per l'adozione o approvazione.

Commento

- Liarticolo in esame disciplina la fase della valutazione delle risultanze istrut-

torie, ribadendo, in sostanza, 'obbligo di collaborazione tra 'autorit com-
petente (alla VAS) e 'autoriti procedente seppur con I'affidamento dell’at-
tivita tecnico/istruttoria alla sola autorita competente (e ovviamente, ai suoi

organi tecnici: ARPA regionali, ISPRA, gia APAT a livello statale, Commis-
sione VIA/VAS etc.).

2.5.1. La valutazione delle risultanze istruttorie e il ruolo della
Commissione VIA-VAS

‘Terminata la fase di consultazione, la procedura prosegue con lo svolgimento
della cosiddetta istruttoria tecnica da parte dell’autoritd competente. Que-
st'ultima, decoxsi 60 giorni dalla presentazione dell'istanza, procede infatti
all’acquisizione ed alla valutazione di tutta la documentazione presentata,
delle osservazioni, obiezioni e suggerimenti pervenuti dagli interessati.

La valutazione degli elaborati presentati dal proponente (proposta di
piano/programma e rapporto ambientale), nonché della fondatezza delle os-
servazioni e delle determinazioni acquisite nella fase istruttoria, costituisce
il nucleo centrale e fondante del parere di VAS. Saranno proprio gli esiti di

. tale attivith valutativa a determinare, infatti, i contenuti del conclusivo pa-

rere dell’autorita.

Tale valutazione, com'® ovvio, si caratterizza per essere prevalente-
mente di tipo'tecnico, tale ciog da richiedere una peculiare e approfondita
competenza, per I'appunto, tecnico-scientifica. Pertanto le autorith compe-
tenti alla VAS valutano le risultanze istruttorie con Pausilio tecnico-scienti-

fico di organi (tecnici) all'uopo istituiti e ciod: la Commissione VIA-VAS (nel-

¢.ipotesi di VAS statale, introdotta dall'art. 1 de] DPE 14 maggio 2007, n.
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Tali osservazioni e, piti in generale, 1 contributi valutativi di tutti i sog-
! g n
getti interessati potranno perd essere senz'altro forniti, o meglio raccolti,

anche nell'ambito delle eventuali Conferenze di Servizi che l'autorita com-

tente potra indire onde acquisire elementi informativi e valutazioni di al-
pete

tre DUDbHChe autotita. «ersi che, fermo restando il rispetto del ter-

Al riguardo deve p?;zgtgcedimento (150 giorni dalla data di pubbli-

mine per 1a conclusio_ne,pbsito), Tautorith competente abbia comunque la

cazione dellavviso d}c)(:'me partecipative che ritenga piti idonee allo f-‘,copo

facolta &i ado‘.miealalnbientale del piano/programma che tenga conto In m.:d- ,
di una valut%i&;n, apporto collaborativo del pubblico. Perf:ax_lt.o, anche in
miera efgf *ljma esplicita previsione normativa in tal senso,:ﬂ ritiene (}he gh
asSehenti” partecipativi della “inchiesta pubblicef.”_ e de_:l co’ntrad‘cgn;c;ri
O;ale” possano comungue essere Jegittimamente ut;hzzgtl dall'autort

petente alla VAS.
2.4.4. 1| termine per la presentazione di osservazioni
Larticolo in commento, riproducendo la stessa cadenza temporale prevista

perla partecipazione del pubblico alla VIA, ﬁss?, 11 temme per .Xa p:esz:;t;
zione delle osservazioni dei soggetti interessatl, i via generalizzata,

* “sia per i piani di competenza statale che per que]_li d1 competenza regiona- |

le) in 60 giorni.

Anche in relazione a tale termine (come pel.’ quellvo preyistg perlo g;;—i |
ping) deve propendersi per 1a sua natura sollecitatoria, stante la man :

previsione di conseguenze nel caso di mancato rispetio de}lq si_:e.izo. -
Pertanto, a meno che le osservazioni pervengano all’ autorita comp

tente nell'immediata prossimita della scadenza del wme ﬁr}al; p;e’r li:risa
di 150 giorni (dalla pubblicazione dell'istanza), deve ntene%rm c ed _au “
competente debba comungue tener conto delle osservazioni tardive, pIe

. . : 60 gio
sentate cioé successivamente alla scadenza del termine anzidetto di 60 giol
ni.
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2,5. VALUTAZIONE DEL RAPPORTO AMBIENTALE E DEGLI
ESITI DELLA CONSULTAZIONE {ART. 15)

1. Lautorith competente, in collaborazione con U'autoriti procedente, svolge le attivita
tecnico-istruitorie, acquisisce e valuta tutta la documentazione presentata, nonchs le os-
servazioni, ocbiezioni e suggerimenti inoltrati ai sensi deil'art. 14 ed esprime il proprio
parere motivato entro il fermine di 99 giorni a decorrere dalla scadenza di tutti i termi-
ni di cui alf’art. 14,

2. Lautoriti procedente, in collaborazione con Yautorith competente, provvede, ove ne-
cessario, alla revisione del piano o programma alla luce del parere motivato espresso
prima della presentazione del piano ¢ programma per 'adozione o approvazione,

Commento

Larticolo in esame disciplina la fase della valutazione delle risultanze istrut-
torie, ribadendo, in sostanza, 'obbligo di collaborazione tra autorita com-
petente (alla VAS) e l'autorita procedente seppur con I'affidamento dell’at-
tivitd tecnicofistruttoria alla sola autoritd competente (e ovviamente, ai suoi
organi tecnici: ARPA regionali, ISPRA, gia APAT a livello statale, Commis-
~ sione VIA/VAS ete.).

2.5.1. La valutazione delle risultanze istruttorie e il ruolo della
Commissione VIA-VAS

Terrninata Ia fase di consultazione, la procedura prosegue con lo svolgimento
della cosiddetta istruttoria tecnica da parte dell’autorita competente. Que-
st'ultima, decorsi 60 giorni dalla presentazione dell'istanza, procede infatti
all'acquisizione ed alla valutazione di tutta ia documentazione presentata,
delle osservazioni, obiezioni e suggerimenti pervenuti dagli interessati.
‘ La valutazione degli elaborati presentati dal proponente (proposta di
piano/programma e rapporto ambientale), nonché della fondatezza delle os-
rvazioni e delle determinazioni acquisite nella fase istyuttoria, costituisce
nucleo centrale e fondante del parere di VAS. Saranno proprio gli esiti di
e atfivitd valutafiva a determinare, infatti, i contenuti del conclusivo pa-
re dell’autorita. '
Tale valutazione, com’é ovvio, si caratterizza per essere prevalente-
lente di tipo tecnico, tale cioé darichiedere una peculiare e approfondita
ompetenza, per 'appunto, tecnico-scientifica. Pertanto le autorith compe-
nti alla VAS valutano le risultanze istruttorie con 'ausilio tecnico-scienti-
co:di organi (tecnici) all'uopo istituiti e ciog: Ia Coramissione VIA-VAS (nel-
potesi di VAS statale, introdotta dall’art. 1 del DPR 14 maggio 2007, n.
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90) e le Agenzie regionali per 'Ambiente (nelle ipotesi di VAS regionale, in-
trodotte con DL 4 dicembre 1993, n. 496, convertito, con modificazioni, dal-
lalegge 21 gennaio 1994, n. 61).

Con riguardo alla citata Commissione VIA-VAS, si segnala che il cita-
to DPR 90/2007 ha accorpato in un’unica “struttura”, denominata “Com-
missione tecrica di verifice dell’impatto ambientiale - VIA e VAS”, Ja pre-
cedente Commissione per la Valutazione di Impatto Ambientale (Cormis-

sione VIA), con la Commissione speciale per la valutazione di impatto am- -

bientale delle “grandi opere”, istituita ai sensi dell’art. 134 del Dlgs 12 apri-
le 2006, n. 163.

La “nuova” Commissione & composta, da cinquanta commissari “ol-
tre il presidente e il segretarto, nominati con decreto del Ministro del-
I'Ambiente e della Tutela del Territorio e del Mare, tra liberi professiont-

sti e tra esperti provenienti dalle Amaninistrazioni pubbliche, comprese .

Universita, Istituti scientifict e di ricerca, con adeguato gualificazione
in materie progettuali, ambientali, economiche e giuridiche”.

Inoltre, la suddetta Commissione & stata articolata dal DPR 90/2007
nei seguenti organi: Presidente, Assemblea plenaria, Comitato di coordina-
mento e Ufficio di Segreteria. La Commissione pud operare attraverso sot-
tocomraissioni composte da un numero variabile di componenti in ragione
delle professionalith necessarie. Ancora, per le attivith gia di competenza
della Commissione speciale VIA, & costituita una sottocommissione icul
componenti sono individuati sentito il Ministero delle Infrastrutture.

Per quanto concerne i compiti della “muova” Commissione, questi ul-
timi sono elencati al comma 3, del’art. 9 DPR 90/2007 il quale, sostanzial-
mente, attribuisce a tale organo oltre ai medesimi compiti di cui al previ-
gente regime normativo delia Commissione VIA, anche le medesime com-
petenze per listruttoria tecnica nelle procedure di VAS. In via di sintesi, se-
condo quanto previsto daila citata disposizione la Commissione svolge quin-
di le attivitd tecnico-istruttorie:-

a) per la VIA “ordinaria”, disciplinata dalia Parte II del Codice Ambientale
in esame;

b) per la cosiddetta VIA “speciale” per le infrastrutture di interesse strate-
gico nazionale ;

¢) per la valutazione ambientale strategica dei piani e programmi la

cui approvazione compete ad organi dello Stato.

Per quanto concerne il ruolo della Comiissione, va segnalato che
quest'ultima conclude I'attivita istruttoria di sua competenza emanando un
proprio “parere” in ordine alla compatibilith ambientale del progetto, ind#
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. viduando, il pilt delle volte, una serie di prescrizioni cui ottemperare per li-
' mitare gli impatti. Tale parere non costituisce, perd, un provvedimento am-
ministrativo produttivo di effetti autonomi ma, come chiarito dalla giuri-
. sprudenza amministrativa con riguardo alla VIA (giurisprudenza alla quale
- pud senz’'altro farsi riferimento applicando anche alla VAS, in via analogica,
- i principi di diritto dalla stessa affermati) individua un atto endoprocedi-
¢ mentale (cioé “interno” alla procedura VAS), che acquisisce una rilevanza
esterna solo confluendo nel provvedimento finale della procedura (si veda
Consiglio di Stato, Sez. VI, 17 maggio 2007, n. 325). Le suesposte conside-
razioni non possono che valere anche per le ipotesi di VAS regionale, tenu-
to conto della comune procedura delineata dal Codice per VAS statali e re-
gionali, di cui si & detto al precedente paragrafo 1.5.

2.5.2. li termine per la pronuncia del parere VAS

1 termine finale di 90 giorni (dalla scadenza del termine per la presentazio-
ne delle osservazioni — o meglio di 150 giorni decorrenti dalla pubblicazio-
- ne dell’avviso di VAS), entro cui I'autorita corpetente (alla VAS) deve emet-
. tere il parere motivato sembra, naturalmente, anch’esso ordinatorio o sol-
lecitatorio, ma comungque non perentorio.

Resta, pero, da chiedersi cosa accada qualora Pautorita procedente
non riceva entro tale termine il “parere motivato”.

A ben vedere, si ritiene che non possa prescindersi dall’acquisizione
. dello stesso e cio alla luce dellart. 16 della legge 241/1990 sul procedimen-
to amministrativo.

Ed infatt, ai sensi del comma 3 del citato art. 16, nelle ipotesi di pa-
reri obbligatori provenienti da Amministrazioni preposte alla tutela am-
bientale, paesaggistica, territoriale e della salute dei cittadini, I'antorita pro-
cedente (a differenza di quanto avviene per gli altri pareri obbligatori) non
ha la facolta di procedere indipendentemente, o meglio, a prescindere, dal-
Tacquisizione del parere. :

_ Cos), stante il carattere obbligatorio del parere VAS, o meglio
obbligatoria acquisizione delio stesso nell’ambito dell’iter approvativo del
iano/programma, ben potranno verificarsi, in concreto, “dilatazioni” tern-
1 porali della procedura i approvazione del piano/programma, in attesa del-
emanazione del parere.

Cio, specie ove si tenga conto che (a differenza da quanto previsto nel
aso di mancata emanazione del provvedimento VIA nel termine perento-
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rio fissato dail’art. 26 del Codice Ambientale) nell'ipotesi in cui I'autorita
competente alla VAS non pronunci il suo parere motivato nel termine di cul
all’art. 15 in commento, il legislatore non ha previsto alcun intervento so-
stitutivo affidato al Consiglio dei Ministri.

In tale quadro, non varrebbe a smentire quanto sopra affermato la di-
~ sposizione del comma 5 dell’art. 11 DLgs 152/2006 dove si legge della VAS
come parte integrante del “procedimento” e ancora che i provvedimenti di
approvazione (del piano/prograrama: per i Comuni e per i loro piani urba-
"nistici, a rigore, si dovrebbe parlare dell'adozione come atto finale) sono an-
nullabili per violazione di legge solo se manchi la previa valutazione strate-
gica ma non che tali provvedimenti di approvazione/adozione debbano ne-
cessariamente “conformarsi” alla valutazione ambientale (e cioé essa rima-
ne pur sempre un “parere motivato” non vincolante),
' Ma & davvero cosi, a leggere con attenzione, il comma 2 dell’art. 15?
La giurisprudenza potra di certo chiarire in futuro questo decisivo punto dei
rapporti tra autorita diverse e i loro correlativi “disegni strategici” connes-
si agli obiettivi che le stesse perseguono.

Ad ogni modo, pur senza il “conforto” giurisprudenziale, si osserva
che dalle prime elaborazioni delle Regioni, o meglio alla luce della prassi
applicativa della VAS che va consolidandosi in ambito regionale, si riscon-
tra la tendenza a considerare vincolante, olire che obbligatorio, il parere in
questione ¢, ad avviso di chi scrive, tale soluzione interpretativa appare pitt
coerente con l'intera ratio legis sottesa alla VAS. Se la valutazione in me-
rito alla compatibilith ambientale di un dato piano/programma deve essere
integrata nei processi decisionali (¢id anche in attuazione dei principi car-
dine del diritto ambientale comunitario di cui si & detto nel Capitolo I), det-
ta integrazione non pud che essere effettiva e sostanziale e condurre a stru-
menti pianificatori o programmatori che tengano conto di tutto quanto emer-
so nel processo valutativo.

E a tale soluzione interpretativa (favorevole al carattere vincolante
del parere VAS) sembrano condurre anche le considerazioni svolte dalla
Corte Costituzionale con la sentenza n. 225/2009 (gia richiamata nel prece-
dente paragrafo 1.4.1 e nella nota 11).

: Nella sua pronuncia la Corte, seppur con riferimento alla disciplina
VAS ante Codice Ambientale, afferma, infatti, che il giudizio di compatibi-
lith ambientale sui piani/programmi “deve essere inteso, non come una au-
torizzazione, benst come presupposto per la prosecuzione del procedi-
mento di pianificazione o programmazione. A tale conclusione i giudici
sono giunti partendo dalla disamina del previgente art. 12 del DLgs 152/2006
che prevedeva che I'approvazione del piano/programma “«tiene conto» del
parere contenuto nel giudizio di compatibilita ambientale” e da quella del-
art, 4, comma 3, del Codice, il quale affermava che “ provvedimenti di ap-

2.5.3. Il parere VAS

Dalla lettura dell’articolo in commento si evince che il legislatore, pur con-
sapevole della peculiare natura della VAS e del suo carattere distintivo ri-
spetto alla VIA, tale da imporre un rapporto di stretta collaborazione e qua-
si paritario tra autoritd competente e autoritd procedente nel corso dell'in-
tera procedura, non abbia voluto spingersi sino ad affidare un potere deci-
sionale in tema di VAS (in via concorrente)} ad entrambe le suddette autorita.

La decisione ultima, in merito alla compatibilith arnbientale del pia-
no/programma esarinato, e stata infatti affidata alla sola autoritd compe-
tente, chiamata istituzionalmente ad esprimersi (non gia, come nel caso del-
1a VIA, con un vero e proprio provvedimento di compatibilithd ambientale,
ma con un “parere motivato™).

Cosl, a giudicare dall’evoluzione normativa in tema di VAS che havi- ~
sto succedere Varticolo in commento ad una precedente disposizione (art.
12 del DLgs 152/2006 ante DLgs 4/2008) che parlava di un vero e proprio
i “giudizio” di compatibilits ambientale strategica, se ne deve dedurre un “de-
‘ potenziamento” dela valutazione in parola: da un “giudizio” si & passati ad
un “parere motivato”, seppur senz’altro obbligatorio (deve intervenire “pri-
ma della presentazione del piano o programma per Vadozione o appro-
vazione”).

Quanto alla natura vincolante o meno di detto parere, va segnalato che,
. nell'ambito delle prime interpretazioni dell’articolo in commento, taluni so- -
stengono che l'autorita procedente potrebbe — con le dovute garanzie moti-
e vazionali — discostarsi dal “parere motivato” delautoriti competente: viene
quindi attribuita natura, si obbligatoria, ma non vincolante al parere de quo,
con la conseguente esclusione della diretta autonoma impugnabilith ex se.
La dottrina, infatti, insiste nel ritenere che tale “parere motivato” non é prov-
vedimento amministrativo autonomamente impugnabile come avviene per
la VIA,%* ma individuerebbe un semplice parere non vincolante.

2 Cosi G. Di Vita in Testo Unico Ambiente, a cura di R. Greco, Nel Diritto, Roma 2009, pag,
83, :
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provazione di piani e di programmi sono emessi sulla base della valuta-
zione ambientale strategica’.

Ebbene, ove si legga con attenzione 'intero impianto normativo in te-
ma di VAS delineato dal Codice oggi vigente, risulta che anche il “nuovo”
parere VAS continua ad avere i caratteri di un “presupposto per la prose-
cuzione del procedimento di pianificazione o programmazione”

Dalla lettura deli’attuale art. 17, lett. b), del DLgs 152/2006 e smi si
evince, infatti, che in sede di approvazione del piano/programma e, prima
ancora, nella fase di elaborazione dello stesso, non pud prescindersi dal
“rapporto ambientale” e dagli esiti della consultazione, tant’ che, tra le va-
rie pubblicazioni da effettuare per informare il pubblico sulla decisione (ap-
provazione del piano/programma), & prevista anche una dichiarazione di
sintesi in cui 'autorita procedente illustra, tra l'altro, in che modo ha “te-
nuto conto del rapporto ambientale e degli esiti delle consultazioni”.

Ora, ove si consideri che il parere motivato di VAS si fonda proprio
sulla valutazione del suddetto rapporto ambientale e delie risultanze delle
consultazioni, sembrerebbe esservi spazio per affermare che I'autoriti pro-
cedente all’approvazione del piano/programma non possa discostarsi dal
suddetto parere. '

In senso contrario, potrebbe pero rilevarsi che, sempre dal tenore del-
Part. 17, lett. b}, si evince, aliresi, che Vautoriti procedente ha comungue la
possibilita di approvare un piano/programima anche laddove, nel corso del-
la VAS (e quindi anche nel relativo parere motivato), vengano segnalate so-
Inzioni pianificatorie/programmatorie differenti, tant’a che il citato art. 17
lett. b) prosegue affermando che la suddetta descrizione di sintesi, da pub-
blicare unitamente alia decisione, deve indicare, tra Valtro, “le ragioni per
le quali e stato scelto il piano o il programma adottato, allo luce delle al-
ternative possibili che erano state individuate” in sede di VAS.

In tale contesto normativo, equivoco e lacunoso (nella misura in cui
non chiarisce gli effetii del parere in questione), & possibile suggerire una
soluzione per cosi dire “mediana” affermando che il parere di cui trattasi
possa essere definito in modo “atecnico” come parzialmente vincolante, nel
senso di seguito precisato.

11 parere VAS, al pari di ogni altro parere proveniente da Ammini-

strazioni preposte alla tutela ambientale, paesaggistica, territoriale e della

salute dei cittadini, individua un parere a tutela di un interesse pubblico di
particolare rilevanza costituzionale. Si‘tratta cioé di un presidio a garanzia
dell'ambiente (o meglio della sostenibilith ambientale) che il legislatore co-

munitario (e successivamente nazionale) ha inteso prevedere nell'ambito di -

processi di elaborazione di piani e programmi. Cio stante, si ritiene che, per
discostarsi dal parere de guo, occorra sempre una raotivazione “qualifica-
ta”, rectius rafforzata, rispetto alle motivazioni che possono, in via ordina-
ria, essere addotte da un organo ammainistrativo per discostarsi da un qual-
siasi parere non vincolante.

Quindi, pur essendo ammissibile, in astratto, 1a facolta di discostarsi
da tale parere obbligatorio, pud ritenersi che, in tal caso, I'autorith procedente
dovra fornire argomentazioni tecniche “forti” che non potranno esaurirsi, ad

i esempio, in una diversa valutazione del rapporto costo/benefici in ordine al

piano/programma effettuato dall’autorita VAS. In altri termini, il soggetto pro-

.- cedente potra adottare scelte pianificatorie/programmatorie divergenti ri-

spetto a quelle indicate dalla VAS, soltanto ove fornisca, con puntualitd, le ar-

- gomentazioni tecniche a confutazione di quanto risultante dal parere VAS,
evidenziando, ad esempio, quali sono ghi eventuali elementi non considerati
‘0 erroneamente valutati in sede di VAS (o ancora, eventualmente sopravve-

nuti rispetto al giudizio valutativo effettuato dall’autorith competente).



