LE ATTIVITA
DI CONTROLLO

La prevenzione e la riduzione dell’in-
quinamento, il risanamento dell’am-
biente, la protezione degli ecosistemi e
della salute, la tutela delle risorse rin-
novabili sono gli obiettivi delle politiche
per lo sviluppo sostenibile. Il consegui-
mento di questi obiettivi richiede il
ricorso ad una molteplicita di strumen-
ti operativi e, tra questi, € essenziale un
efficace sistema dei controlli ambienta-
li. Cio, tanto piu quanto pit il Paese &
impegnato nel percorso di integrazione
europea, che impone rispetto ed appli-
cazione efficace delle Direttive ambien-
tali. Troppo spesso [I'inefficacia di
norme e controlli, unitamente alla
presa d’atto del peso che I'economia
criminale riveste nel settore in Italia
(ecomafia), ha costituito un’intollerabile
zavorra rispetto a tale percorso.

Oltre alla fondamentale funzione di
accertare il rispetto delle prescrizioni e
degli adempimenti richiesti dalla legi-
slazione e dai regolamenti, i controlli
ambientali, integrati con il monitorag-
gio dello stato e delle tendenze evoluti-
ve dell’ambiente, contribuiscono allo
sviluppo delle conoscenze in campo
ambientale e costituiscono uno stru-
mento indispensabile per la corretta
pianificazione degli interventi di pre-
venzione, tutela e risanamento e per la
verifica della loro efficacia in relazione
agli obiettivi fissati (valutazione
ambientale strategica ex-ante, monito-
raggio ex-post). | processi di acquisi-
zione di conoscenza e gli interventi di
tutela ambientale devono essere

comunque integrati da opportune
forme di comunicazione al pubblico dei
risultati acquisisti in merito allo stato
dell’'ambiente e alla criticita delle com-
ponenti ambientali di maggiore rilevan-
za sociale. La predisposizione di effica-
ci strumenti di comunicazione € di prio-
ritaria importanza per conseguire gli
obiettivi di partecipazione, educazione
e consapevolezza, che costituiscono il
fondamento di comportamenti respon-
sabili e di una evoluta coscienza
ambientale da parte dei cittadini, delle
imprese e delle istituzioni.

La Legge istitutiva 61/94 attribuisce
all’Agenzia Nazionale per la Protezione
dell’Ambiente (ANPA), alle Agenzie
Regionali (ARPA) e Provinciali (APPA) il
compito essenziale di garantire i con-
trolli ambientali su tutto il territorio
nazionale; nel Sistema delle Agenzie
Ambientali, ’ANPA ha il ruolo di coordi-
namento, indirizzo e promozione della
ricerca per fornire consulenza e sup-
porto tecnico-scientifico al Ministero
dell’ambiente. Nel proprio percorso di
sviluppo il Sistema ANPA-ARPA-APPA si
configura come Sistema a rete sul terri-
torio, governato da un organo volontario
denominato “Consiglio ANPA-ARPA”.

II Sistema delle Agenzie non esaurisce
certamente il complesso dei soggetti ti-
tolari 0 comunque interessati alle fun-
zioni di controllo. Sono infatti titolari di
competenze specifiche: i Servizi Tecnici
Nazionali, Il CNR, I'ICRAM, le Capitane-
rie di Porto, il Magistrato alle Acque, il
Servizio Sanitario Nazionale per le ma-

terie attinenti all’igiene e alla sanita
pubblica, tramite i Dipartimenti di pre-
venzione delle Aziende USL e i Presidi
Multizonali di Prevenzione non ancora
transitate alle Agenzie, i Laboratori di
Igiene e Profilassi mai riformati in PMP,
le Autorita e i Consorzi di bacino, i Ge-
stori dei servizi idrici integrati, i Con-
sorzi di bonifica, gli Istituti Zooprofilat-
tici, i Laboratori di zoologia medica o
agro-forestali, le Province, i Comuni, i
titolari delle autorizzazioni di scarico,
nonché i laboratori pubblici e privati
adibiti dalle Autorita ministeriali alle
funzioni di controllo. Nelle aree natura-
li protette i compiti di controllo sono
competenza degli organismi di gestio-
ne e delle direzioni degli enti parco che
si servono di un proprio corpo ispettivo
e del Corpo Forestale dello Stato. Per
gli aspetti inerenti alle verifiche di tipo
ispettivo/amministrativo sono operativi
anche i nuclei dei Carabinieri NOE e
NAS, i corpi della Guardia di Finanza e
della Polizia di Stato, il Corpo Foresta-
le dello Stato e spesso le guardie eco-
logiche provinciali.

L'efficacia di un sistema integrato di
monitoraggio e controllo & valutabile in
rapporto alla sua capacita di innescare
un circolo virtuoso che, a partire dalla
conoscenza dello stato dell’ambiente,
delle pressioni su di esso esercitate e
degli impatti subiti dagli ecosistemi
(efficacia dei monitoraggi), consenta la
pianificazione degli interventi di tutela
e risanamento in funzione degli obietti-
vi di qualita assunti e dei controlli
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destinati ad evidenziare I'insufficienza
delle azioni preventive e repressive
poste in essere, I'inadeguatezza del-
I'ottemperanza alle prescrizioni, I'insuf-
ficienza delle informazioni e la presen-
zalassenza di situazioni illecite (effica-
cia e deterrenza dei controlli).

L’articolazione dei controlli

| controlli rispondono a categorie che,
pur distinte per finalita e strumenti,
rientrano, in maniera integrata, nei
concetti di controllo/conoscenza e con-
trollo/limitazione.

Il controllo/conoscenza rappresenta
I'insieme delle azioni conoscitive mira-
te a verificare il conseguimento di
obiettivi prefissati e si articola in :

- controlli ambientali finalizzati a verifi-
care lo stato di qualita delle componen-
ti ecosistemiche;

- controlli ispettivi atti a verificare I'ot-
temperanza a limiti fissati per le sor-
genti di impatto (emissioni, scarichi,
rifiuti);

- controlli amministrativi, tesi a verifi-
care |esistenza di tutte le autorizzazio-
ni, dei registri e delle conformita delle
autorizzazioni alle tipologie impiantisti-
che e gestionali.

La categoria del controllo/limitazione
include I'insieme di provvedimenti
(leggi, norme tecniche, piani, prescri-
zioni) che mirano a limitare i livelli di
inquinamento dell’ecosistema.
L'insieme di controlli/conoscenze e dei
controlli/limitazione costituisce un
sistema avente come obiettivo la piani-
ficazione e verifica delle politiche
ambientali.

Le regole dei controlli devono essere
comuni e condivise su tutto il territorio
nazionale, per garantire omogeneita
nelle iniziative e un giusto rapporto co-
sti/benefici, ma anche per sviluppare
decisioni coerenti con gli obiettivi am-
bientali che si vogliono raggiungere e
comportamenti rispettosi e positivi nei
confronti dell’ambiente da parte di tutti.
In relazione a questo quadro di riferi-
mento, largamente condiviso a livello
internazionale, comunitario e naziona-
le, dopo una lunga fase temporale che
ha visto le attivita di controllo orientar-
si prevalentemente, spesso esclusiva-
mente, alla verifica del rispetto di pre-

scrizioni operative, di limiti e di stan-
dard prefissati riguardanti soprattutto
le pressioni esercitate sull’ambiente
(scarichi, emissioni, ecc.), si & andata
consolidando negli anni la convinzione
che lo schema command/control,
applicato in modo esclusivo e preva-
lente, non consenta il raggiungimento
di risultati sufficienti nella prevenzione,
nella tutela e nel risanamento dell’am-
biente. E cio a fronte di rilevanti costi
normativi (inquinamento normativo),
operativi e gestionali. Occorre favorire,
anche nel nostro Paese, il passaggio da
logiche vincolistico-repressive a logi-
che negoziali-evolutive, che promuova-
no la responsabilizzazione degli attori
sociali ed economici rispetto ad obietti-
vi condivisi di sviluppo sostenibile.
Attualmente in Italia questa transizione
€ in atto, stimolata anche dall’'intensa
attivita di rinnovamento della normati-
va nazionale e comunitaria, a partire da
uno scenario di procedure e pratiche di
controllo ancora dominato dalla prassi
della prescrizione/controllo orientata
soprattutto sulle pressioni, in un quadro
di carenze strutturali per alcuni aspetti
critiche. Si pensi in particolare alla
drammatica insufficienza numerica e di
contenuto dei catasti degli scarichi
dove, quando sono presenti (circa il
30% delle province), compaiono solo
informazioni di autorizzazioni conces-
se, localizzazioni e nessuna informa-
zione che consenta una valutazione dei
carichi inquinanti effettivi.

A fronte di tali carenze si sta proceden-
do a livello istituzionale, secondo tre
categorie di risposte:

- Istituzionali: riordino delle norme
(Leggi Quadro, Testi Unici, ecc.), svilup-
po delle prassi di certificazione anche
autoreferenziali (EMAS) e awvio di stru-
menti d'incentivazione e premiali;

- strutturali e organizzative: sviluppo
delle strutture specificatamente dedi-
cate ai controlli ambientali (completa-
mento del Sistema delle Agenzie), svi-
luppo di reti fisiche e di reti di soggetti
(SINAnet, progetto Centri Tematici
Nazionali), che, operando in modo inte-
grato secondo regole comuni, consen-
tono una piu efficace ed efficiente
copertura territoriale;

- funzionali: pianificazione dei controlli,
sviluppo di indicatori e indici per I'ana-
lisi e il reporting sullo stato dell’am-
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biente e sullo stato dei controlli.

In particolare, a livello strutturale e
organizzativo, I'ampio insieme di sog-
getti deputati alle funzioni di controllo
compone un quadro che, pur comples-
so e frammentato, ha trovato a partire
dal 1998 uno strumento di coesione e
riorganizzazione, fondato sul decentra-
mento, sulla specializzazione delle fun-
zioni e ispirato ai seguenti principi :
integrazione territoriale, integrazione
tra sistema conoscitivo e sistema dei
controlli, integrazione con il sistema
conoscitivo comunitario.

Questa fondamentale opera di riorga-
nizzazione € stata intrapresa dal
Sistema Nazionale conoscitivo e dei
controlli in campo ambientale
(SINAnet). Per maggiori dettagli sul fun-
zionamento del Sistema, si rimanda al
capitolo L'educazione, la formazione e
I'informazione.

Il quadro normativo

Il quadro normativo che determina la
domanda di controllo & molto comples-
S0, in considerazione dell’insieme delle
convenzioni internazionali, delle norme
comunitarie e di quelle nazionali e
regionali che regolano la materia (vedi
il capitolo Il nuovo quadro istituzionale
delle competenze ambientali).

Tutto cio, pur comportando una diversa
distribuzione delle competenze istitu-
zionali e una conseguente e migliorata
definizione dei fabbisogni informativi,
non sempre garantisce adeguate prati-
che di controllo. Risulta, infatti, preva-
lente I'attenzione dedicata alle pressio-
ni e alla qualita, mentre il controllo e il
monitoraggio dell'inquinamento da
sostanze pericolose risulta insufficiente
per mancanza, in molti casi, di stan-
dard ufficiali ambientali o per la mag-
gior complessita e costo delle analisi.
La risposta istituzionale in atto per la
riorganizzazione del quadro suddetto
(Leggi Quadro e recepimento delle
Direttive europee quali I'IPPC, la
Direttiva nitrati e la Direttiva acque
reflue) € orientata alla razionalizzazione
del quadro normativo ma intende
anche semplificare il quadro di regola-
menti e prescrizioni, agevolando, in
senso incentivante e premiale, la
“responsabilizzazione volontaria” dei
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soggetti responsabili del rispetto delle
prescrizioni ambientali (EMAS), ridu-
cendo la “severita” dei controlli ispetti-
Vi in un quadro di trasparenza e unicita
dell’intervento (meno controlli, piu
larga periodicita degli stessi, procedure
di visite concordate). Questi indirizzi
sono coerenti con le iniziative promos-
se dalla rete europea per le verifiche
sull’applicazione delle norme ambien-
tali (IMPEL).

Una sintesi quantitativa
dei controlli

In considerazione della molteplicita di
soggetti deputati allo svolgimento dei
controlli e dunque della diversificazio-
ne delle fonti di dati, non & ancora
possibile fornire un esatto quadro
quantitativo dei controlli effettuati a li-
vello nazionale.

E stato tuttavia possibile quantificare i
controlli ambientali svolti dal Sistema
agenziale (tabella 1). Tali informazioni
riguardano 13 ARPA su 18 e rappresen-
tano complessivamente una copertura
territoriale pari, in termini di superficie,
al 56% e, in termini di popolazione, al
64% di quella nazionale. Per alcune
ARPA recentemente istituite i dati sono

relativi soltanto ad alcune province (in
alcuni casi i dati provengono dai PMP).
Nella tabella 2 viene presentata la si-
tuazione dei controlli effettuati da alcu-
ne lIstituzioni e Autoritd dello Stato
competenti in materia (NOE, Capitane-
rie di Porto, Magistrato alle Acque, Cor-
po Forestale dello Stato, ecc.).

La Valutazione d’Impatto
Ambientale

Gli strumenti

Tra gli strumenti disponibili per assicu-
rare la sostenibilita dello sviluppo, la
Valutazione d’Impatto Ambientale (VIA)
occupa un posto importante. Non solo
perché si tratta di uno strumento con
una storia ormai consolidata, presente
in tutti i paesi sviluppati e oggetto di
normative altrettanto consolidate. Ma
anche perché si tratta, allo stato delle
cose, dell’unica procedura di valutazio-
ne richiesta per legge esplicitamente
finalizzata a cogliere la dimensione
sistemica dell’ambiente. La valutazione
deve infatti considerare gli effetti dei
progetti ad impatto potenzialmente ele-
vato su ciascuna componente ambien-
tale, uomo compreso, ed anche le rela-

e

zioni reciproche tra i diversi impatti e gli
effetti cumulativi che ne derivano.

Se la potenzialita della VIA come stru-
mento ai fini dell’indirizzo dello sviluppo
verso la sostenibilitd sono evidenti,
nella concreta applicazione molteplici
problemi non ancora risolti impediscono
che tali potenzialitd vengano colte
appieno. Nella seconda meta degli anni
Novanta si € sviluppata su questo tema
un’ampia riflessione condotta da parte
di singoli paesi e dagli organismi inter-
nazionali, mirata a costruire un primo
bilancio dei punti di forza e i punti di
debolezza della VIA e ad indicare I'evo-
luzione necessaria a migliorarne le pre-
stazioni ai fini della sostenibilita dello
sviluppo.

Da tali bilanci sono derivate modifica-
zioni e integrazioni della procedura sfo-
ciate, per quanto riguarda la comunita
europea, nella Direttiva 97/11CEE. E
interessante notare che in tutti i Paesi,
comunitari e non, le modificazioni sono
state costantemente indirizzate verso il
rafforzamento e I'allargamento del
campo di applicazione della procedura
e che nessun paese ha abbandonato e
neppure indebolito la procedura una
volta introdotta.

Le comparazioni internazionali (1)
hanno messo in luce una vasta conver-

(1) Valgano per tutti il Report from the Commission on the implementation of Directive 85/337/EEC della Commissione Europea (1993) e I’ International
Study of Effectiveness of Environmental Assessment promosso dalla IAIA e dal Canadian Environmental Assessment Agency (1995).

TABELLA 1

Situazione dei controlli ambientali in Italia effettuati da ARPA/APPA e PMP, 1999

Oggetto del controllo N. controlli N. controllisu  N. campioni N. sanzioni Altre

d'istituto  segnalazione 0 misure amministrative sanzioni
Tutela acque 73.913 523 215.407 682 11.119
Tutela aria 12.700 2.557 2.124 49 234
Tutela suolo 16.130 248 8.643 19 11
Agenti fisici (Rumore, radiazioni ionizzate e non) 7.549 2.769 61.362 3.502 96
Rifiuti 5.537 81 4411 174 323
Conservazione natura 19 dnd 111.137 dnd dnd
Rischio industriale 678 dnd 19 dnd dnd
Alimenti 4.074 dnd 61.678 323 dnd
Amianto 413 dnd 1.731 dnd dnd
Altro 84.329 218 44.158 7 53
Totale 205.342 6.396 510.670 4.756 11.836

LEGENDA : dnd dato non disponibile

FONTE: Elaborazione ANPA su dati forniti da ARPA/APPA e PMP, 2000.
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genza di opinioni sui benefici aggiunti-
vi, oltre all’ovvia riduzione del danno
ambientale, che derivano dalla applica-
zione della VIA. Tra i benefici & stato
riconosciuto un netto miglioramento
dei progetti e della loro localizzazione,
un processo decisionale piu efficace e
trasparente, una migliore integrazione
dei progetti nel loro contesto sociale
oltre che ambientale (2). D’altra parte
sono stati individuati con chiarezza
numerosi problemi ancora aperti, che
riguardano sia I'ambito di applicazione
che le modalita procedurali.

In primo luogo si € messo in evidenza
un largo consenso sulle difficolta che
hanno origine dalla limitazione della VIA
ai soli progetti e sulla necessita di anti-

cipare la valutazione degli effetti
ambientali ai piani di sviluppo a scala
nazionale regionale e locale e anche
alle politiche macroeconomiche, fiscali
o commerciali. Il dibattito sulla questio-
ne € stato assai vivace ed ha portato,
almeno per quanto riguarda i Paesi
della Comunita, ad armonizzare la
disparita di vedute tra i Paesi membri
con la Posizione Comune 25/2000 del
Consiglio dell’Unione Europea. Tale
atto, che conclude ['iter decisionale
della proposta di Direttiva avviata dalla
Commissione Europea il 25 marzo
1997, costituisce I'ultimo preliminare
prima della adozione della nuova
Direttiva “Valutazione ambientale di
Piani e Programmi”.

(2) UNEP, Environmental Impact Assessment: Issues, Trends and Practice, 1996.
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L'emanazione della Direttiva & quindi
prevista nei primi mesi del 2001.

Numerosi altri problemi critici nell’ap-
plicazione della VIA sono emersi: la
limitazione dell’ambito di applicazione
alle sole trasformazioni fisiche di mag-
gior dimensione, quando gli impatti
cumulativi della somma di piccoli pro-
getti assumono talvolta non minore
gravita; la difficolta di assicurare nella
VIA una reale partecipazione del pub-
blico; la insufficiente integrazione degli
Studi di Impatto fin dagli stadi iniziali
delle attivita di progettazione e in gene-
rale la necessita di approfondimento
scientifico dei metodi di previsione, di
misurazione e di giudizio degli impatti
da utilizzare negli studi di impatto.

TABELLA 2

Situazione dei controlli effettuati, 1999

Istituti centrali Tematiche N. controlli N. controlli N. sanzioni Altre sanzioni
e altri Corpi dello Stato  ambientali d'istituto su amministrative (denunce penali
segnalazione e sequestri)
Corpo forestale Tutela suolo e Rifiuti 33.585 dnd 3.495 880
dello Stato Conservazione natura 224.618 dnd 10.745 6.585
Altro 5.626 dnd 14.133 4.556
Totale 263.829 dnd 28.373 11.941
Nucleo operativo Tutela acque (scarichi) dnd 12.850 21 2.289
ecologico Tutela aria (emissioni) dnd 2513 1 674
Agenti fisici dnd 1790 2 238
Rifiuti dnd 13.877 417 6.883
Conservazione della natura dnd 3.239 dnd 1.290
Rischio industriale dnd 219 dnd 27
Totale dnd 34.488 441 11.401
Capitanerie Tutela acque marine 186 dnd dnd 186
di porto Gestione rifiuti 1.953 dnd dnd dnd
Conservazione della natura 2.665 dnd 159 dnd
Unita navali mercantili 10.857 dnd 533 184
Altro (vigil. pesca) 9.558 dnd 41 114
Totale 25.219 dnd 733 484
Magistrato Tutela acque (scarichi) 439 dnd dnd 269
delle acque Tutela suolo (prel. laguna) dnd dnd dnd dnd
Rifiuti 12 dnd dnd dnd
Totale 451 dnd dnd 269

Agecontrol Spa (1) Stoccaggio/scarichi acque
di vegetazione (frantoi) 1.820 336 dnd dnd

(1) Agenzia di controllo per le azioni comunitarie nel quadro del regime di aiuto all'olio di oliva: i dati si riferiscono al biennio 1998-1999.

LEGENDA : dnd dato non disponibile.
FONTE: Elaborazione ANPA, 2000.
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Ancora, & stato sottolineato il debole
legame tra le raccomandazioni di miti-
gazione scaturite dalla VIA e il loro
monitoraggio nella concreta realizza-
zione e gestione dei progetti. Infine &
stata indicata la necessita prioritaria di
superare la scarsa integrazione, nella
valutazione, tra gli impatti sull’ambien-
te e quelli sul sistema socio-economico
e sulla salute.

L'ltalia ha partecipato a tale dibattito
nelle sedi internazionali e comunitarie,
ha condiviso I’analisi delle criticita e ha
contribuito alla elaborazione delle di-
rettive comunitarie. Anche per il nostro
paese quindi, sulla scorta del dibattito
internazionale, € possibile indicare due
direzioni principali di evoluzione che
daranno l'impronta al prossimo futuro:
da un lato I'applicazione della Valuta-
zione Strategica Ambientale (VAS) ai
Piani e Programmi, dall’altro una espli-
cita attenzione alla integrazione della
VIA con altri strumenti di valutazione
come I'analisi costi benefici, la contabi-
lita ambientale, I'analisi del ciclo di vi-
ta, o altri modelli di analisi e di giudizio
intesi a garantire la sostenibilita nelle
sue tre componenti costitutive, am-
bientale, economica e sociale. Il quadro
della situazione italiana in materia di
valutazione degli impatti sull’ambiente,
ancora largamente in via di evoluzione,
rispecchia puntualmente il dibattito ora
richiamato con alcuni tratti specifici
istituzionali, normativi e sostanziali.

Il quadro normativo nazionale

Come si & detto a livello comunitario &
ormai entrata in vigore la seconda
generazione di norme sulla VIA. La
Direttiva 97/11/CEE ha modificato la
precedente Direttiva 85/337CEE pren-
dendo atto degli elementi critici evi-
denziati in oltre 10 anni di sperimenta-
zione. Le innovazioni piu significative
riguardano il campo di applicazione, le
modalita di scoping e di screening e la
valutazione dei progetti suscettibili di
avere effetti in paesi confinanti.

Inoltre la Direttiva 97/11/CEE ha dato
I'opportunita agli Stati membri di rac-
cordare la VIA ad altre Direttive comuni-
tarie, come ad esempio la Direttiva per
la prevenzione e riduzione integrata
dell'inquinamento (IPPC), al fine di con-

seguire una semplificazione delle pro-
cedure e una loro maggiore efficacia.

Il recepimento di tale Direttiva in ltalia
ancora per larga parte incompiuto. E’
bene ricordare che il mancato recepi-
mento non esime dall’obbligo di appli-
cazione della normativa europea qualo-
ra essa sia direttamente applicabile,
come nel caso in questione. Dal 15
marzo 1999, dunque la Direttiva
97/11/CEE prevale sulla normativa
nazionale e la sua mancata applicazio-
ne da luogo a procedure di infrazione e
a sanzioni comunitarie.

| maggiori ritardi sono stati accumulati
per quanto riguarda la normativa a
livello nazionale. Il DDL “Disciplina
della valutazione di impatto ambienta-
le”, al quale & affidato il recepimento
della Direttiva 97/11/CEE, gia presenta-
to nella scorsa legislatura, rischia con-
cretamente di non essere approvato
neppure nella presente legislatura. Ne
derivano rilevanti disfunzioni nella
applicazione della procedura. Infatti il
mancato recepimento della Direttiva
97/11/CEE e I'assenza di una organica
Legge Quadro, oltre a provocare evi-
denti problemi di immagine nei con-
fronti della Comunita, hanno conse-
guenze dirette sul piano interno che
possono cosi essere sintetizzate:

- non sono utilizzabili a livello naziona-
le gli strumenti dello scoping e dello
screening. Lo scoping permette, come
& noto, di stabilire con i proponenti pro-
ficui contatti nelle fasi preliminari dei
progetti, orientando gli Studi di Impatto
verso I'analisi e la previsione degli im-
patti effettivamente piu rilevanti, con-
tribuendo ad escludere fin dalle fasi ini-
ziali le alternative progettuali ambien-
talmente meno vantaggiose. Ne deriva
un evidente razionalizzazione della pro-
cedura, attualmente limitata all’esame
dei progetti definitivi e dunque forte-
mente conflittuale sia qualora dia esito
negativo sia qualora condizioni I'esito
positivo a modificazioni progettuali. Lo
screening permette di valutare se oc-
corra 0 meno applicare la procedura ed
& particolarmente utile qualora si tratti
di valutare modificazioni di progetti esi-
stenti. Anche I'applicazione di una fase
di screening opportunamente struttura-
ta ottiene I'effetto di migliorare I'effi-
cienza della procedura attraverso rego-

e

le piu trasparenti a vantaggio sia dei
proponenti che dei valutatori;

- e rallentata e resa piu difficile la strut-
turazione della VIA come autorizzazione
unica ambientale, in particolare per
quanto riguarda I'applicazione della
Direttiva sulla prevenzione e riduzione
dell'inquinamento (IPPC), ma pit in
generale come strumento di razionaliz-
zazione del processo decisionale della
pubblica amministrazione;

- € impedito il rafforzamento delle
strutture preposte alla VIA e la raziona-
lizzazione dei loro rapporti con
I’Agenzia Nazionale per I’Ambiente, che
dovrebbe fornire supporto operativo
alla procedura. Si contribuisce in tal
modo a determinare i ritardi dovuti alla
insufficienza dei mezzi rispetto al
numero crescente e al crescente impe-
gno richiesto delle procedure in corso;
- la normativa nazionale, attualmente
composta da una stratificazione non
sempre coerente di decreti, non & in
grado di fornire un adeguato riferimen-
to per le normative regionali che, di
fatto, stanno orientandosi verso solu-
zioni fortemente eterogenee. Sul
medio-lungo periodo ci0 potrebbe dar
luogo a distorsioni della concorrenza e
a squilibri territoriali.

Le difficolta incontrate dalla Legge Qua-
dro sulla VIA risultano tanto piu difficil-
mente comprensibili se si considera
che altre normative, con evidenti con-
nessioni, sono invece state approvate e
configurano un quadro potenzialmente
in grado di risolvere alcuni dei problemi
sopra richiamati. In particolare la Rifor-
ma dei lavori pubblici, definisce tre li-
velli di progettazione caratterizzati da
stadi crescenti di approfondimento tec-
nico: il progetto preliminare, il progetto
definitivo e il progetto esecutivo. Essa
supera cosi di fatto il concetto di “pro-
getto di massima” al quale faceva rife-
rimento la procedura di VIA al momento
della sua istituzione. Tale articolazione
delle fasi progettuali, insieme alla intro-
duzione della Conferenza dei Servizi sul
progetto preliminare configura un ruolo
piu articolato anche per la procedura di
VIA, alla quale corrispondono ad ogni li-
vello di approfondimento altrettanti pro-
fili valutativi.

Secondo la Legge n. 109 dell’11 feb-
braio 1994, la cosiddetta Legge
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Merloni, la programmazione delle
opere pubbliche avviene per program-
mi triennali aggiornati annualmente.
Essi costituiscono il momento attuativo
di studi di fattibilita e di individuazione
dei fabbisogni che hanno gia preso in
conto, tra i parametri tecnici e socio-
economici, le componenti di sostenibi-
lita ambientale delle opere. In partico-
lare per le infrastrutture lineari la Legge
Merloni, prevede quale requisito essen-
ziale per la realizzazione di tronchi e
stralci, anche funzionali, la progettazio-
ne preliminare dell'intera opera. Per
tutte le opere il progetto preliminare
deve essere accompagnato da uno
Studio di prefattibilita ambientale che,
oltre alla previsione dei possibili effetti
sull’ambiente e sulla salute dell’alter-
nativa prescelta e alle misure di mitiga-
zione e compensazione ambientale,
deve dare compiutamente conto delle
ragioni di tale scelta in rapporto alle
altre possibili alternative tipologiche e
di localizzazione.

In questo contesto la Conferenza dei
servizi sul progetto preliminare dei pro-
getti per i quali sia richiesta la VIA,
come normata dall’art. 10 della Legge
n. 340 del 24 novembre 2000, fa parte
integrante della procedura di VIA e deve
quindi poter rispondere ai suoi requisiti
di pubblicita degli atti e partecipazione
del pubblico. Fermi restando i tempi ivi
previsti occorre quindi prevedere, con-
testualmente  all’indizione  della
Conferenza, il deposito del progetto
preliminare per la consultazione del
pubblico e i relativi annunci sugli orga-
ni di stampa. La tempistica prevista &
compatibile con i trenta giorni gia
attualmente disponibili per le osserva-
zioni del pubblico e per I'espressione di
un parere di VIA sul progetto prelimina-
re che ne tenga conto. Tali questioni,
che potranno essere organicamente
regolamentate dalla Legge quadro in
materia di VIA, dovranno da subito esse-
re sperimentate anche nel quadro fram-
mentario attualmente esistente, dal
momento che la Legge Merloni prevede
esplicitamente (art. 21 comma 2 del
DPR 21.12.1999, n. 554 “Regolamento

di attuazione della Legge Quadro in
materia di lavori pubblici 109/94 e suc-
cessive modificazioni”) che lo studio di
prefattibilita ambientale, che accompa-
gna obbligatoriamente il progetto preli-

minare, contenga le informazioni
necessarie alle fasi di scoping e di
screening.

Completano il quadro normativo a livel-
lo nazionale altri due provvedimenti:

- il DPR 11 febbraio 1998, che ridefini-
sce talune tipologie di opere da sotto-
porre a VIA comprese nell’allegato Il
della Direttiva 85/337/CEE, modifican-
do anche talune soglie dimensionali, al
fine di ripartire piu razionalmente i
compiti tra Stato e Regioni;

- il DPR 2 settembre 1999 n. 348,
“Regolamento recante norme tecniche
concernenti gli studi di impatto
ambientale per talune categorie di
opere”, necessario per dare attuazione
al suddetto DPR 11 febbraio 1998.

In conclusione, senza nulla voler toglie-
re ai meriti della procedura come
attualmente applicata, molto resta da
fare dal punto di vista normativo per
razionalizzare e migliorare il suo inseri-
mento nel processo decisionale e per
aumentarne [efficacia ai fini della
sostenibilita dello sviluppo.

I quadro normativo regionale

Il quadro normativo regionale comples-
sivamente inteso, pure non privo di ele-
menti di criticita, mostra i segni di una
rilevante evoluzione positiva.

Tutte le Regioni hanno ormai recepito
I’Atto di indirizzo e coordinamento del
12 aprile 1996, seppure con molto
ritardo, strutturando I'applicazione
regionale della procedura di VIA (3).

Le modalita di tale recepimento sono
fortemente differenziate: il 65% delle
Regioni ha elaborato una propria legge
regionale, mentre il 26% ha fatto ricor-
so ad una Delibera di Giunta. Due
Regioni (Lazio e Sardegna) hanno fatto
ricorso unicamente ad articoli ad hoc
contenuti nelle rispettive Leggi finan-
Ziarie regionali (4).

A seguito di questa intensa attivita legi-
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slativa, nella situazione attuale 13 Re-
gioni e Provincie autonome su 21 sono
dotate di una Legge Quadro sulla VIA,
mentre in tutte le altre Regioni, con di-
versi livelli di avanzamento, sono in di-
scussione o in corso di approvazione
altrettante leggi specifiche sull’applica-
zione della VIA. Si risponde in tal modo
alla procedura di infrazione avviata dal-
la Comunita Europea per il mancato re-
cepimento della Direttiva 85/337/CEE
in materia di Valutazione dell’lmpatto
Ambientale delle opere dell’Allegato II.
Vale la pena di ricordare che I'Atto di
indirizzo e coordinamento dell’aprile
1996 anticipava in buona misura gli
indirizzi della Direttiva comunitaria
97/11, almeno per quanto riguarda le
fasi di scoping e di screening. Le leggi
regionali recenti che hanno fatto riferi-
mento all’Atto di indirizzo e coordina-
mento, hanno quindi, almeno in parte,
recepito la Direttiva comunitaria, con-
trariamente a quanto avviene per la
normativa nazionale.

Restano ancora da recepire a livello
regionale, nella maggior parte dei casi,
talune opere introdotte dalla Direttiva
97/11/CEE nel campo di applicazione
della VIA, delle quali occorre anche
definire le soglie dimensionali e le con-
dizioni che determinano I'obbligo della
procedura o dello screening. Soglie che
possono essere autonomamente defi-
nite in via provvisoria dalle Regioni,
salvo adeguarle alle soglie nazionali
quando la Direttiva 97/11/CEE sara
recepita nella normativa nazionale.
Nella quasi totalita dei casi sia lo scree-
ning che lo scoping sono previsti dalle
norme regionali, anche se risultano ad
0ggi scarsamente applicati in ragione
della loro scarsa strutturazione e della
insufficiente “consuetudine” che ne
hanno i potenziali proponenti. Sei
Regioni e Provincie autonome su 21
prevedono anche per lo screening la
pubblicazione e I'avviso a mezzo stam-
pa o0 BUR dell'avvenuto deposito del
progetto, al fine di permettere la parte-
cipazione del pubblico, mentre solo la
Regione Emilia-Romagna prevede
anche la pubblicazione sul BUR della

(3) Si rammenta che il DPR 16 aprile 1996 dava alle Regioni un termine di nove mesi per il suo recepimento e la piena operativita delle valutazioni
delle opere di cui all’Allegato Il della Direttiva 85/337 CEE.
(4) Per un’aggiornata analisi comparata della legislazione regionale in materia di VIA, dalla quale sono tratte le informazioni di questo paragrafo, si veda
AAVV “ Lo stato di applicazione comparato delle normative di VIA regionale”, Atti del XIl Convegno nazionale Analisti Ambientali Pisa, novembre 2000.
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decisione presa.

Per quanto riguarda I'importante capi-
tolo della semplificazione delle proce-
dure autorizzative, dieci Regioni e
Provincie autonome su 21 hanno attri-
buito al parere positivo di VIA il ruolo di
comprendere e sostituire, in fase istrut-
toria, i pareri degli organismi compe-
tenti, quantomeno per quel che concer-
ne le competenze delle Regioni stesse
e degli Enti locali che si sono espressi
durante la procedura. In fase decisio-
nale I'atto conclusivo della procedura
di VIA sostituisce le autorizzazioni, gli
atti e i provvedimenti autorizzativi,
comunque denominati, degli stessi
organismi.

Infine, solo poche Regioni hanno nor-
mato esplicitamente il rapporto tra pro-
cedura di VIA e “Sportello unico™:

- per la Regione Emilia-Romagna tutte
le domande relative ad impianti produt-
tivi sono attivate tramite lo sportello
unico e la VIA positiva comprende e
sostituisce tutte le autorizzazioni e gli
atti di assenso in materia di tutela
ambientale e paesaggistico territoriale
di competenza di Regione, Province,
Comuni ed Enti di gestione di area pro-
tetta;

- per la Regione Liguria la VIA deve
essere acquisita dalla Sportello unico
prima di ogni approvazione;

- per la Regione Veneto la presenza
dello Sportello unico rende inapplicabi-
li talune procedure di semplificazione
(VIA come autorizzazione unica sostitu-
tiva di altre approvazioni o autorizza-
zioni di tipo ambientale) che sono
applicabili, in generale su richiesta del
proponente, in assenza dello Sportello
unico.

Alcune Regioni, con apprezzabile lungi-
miranza, hanno introdotto in diverse
forme anticipazioni per quanto riguarda
la valutazione ambientale di Piani e
Programmi, utilizzando allo scopo sia
normative in materia di VIA sia norme
in materia di Urbanistica e pianificazio-
ne del territorio. Talune, come la Legge
43/90 della Regione Friuli-Venezia
Giulia in materia di VIA o la Legge
22/91 della Provincia autonoma di
Trento in materia di Pianificazione terri-
toriale, risalgono ai primi anni Novanta.
Ma la grande maggioranza ¢ frutto di
norme pitl recenti.

E possibile in generale cogliere uno

spostamento della ricerca della razio-
nalita delle decisioni di Piano dall’am-
bito territoriale, prevalente per tutta la
prima meta degli anni Novanta, all’am-
bito ambientale, prevalente nella
seconda meta degli anni Novanta e con
una evidente accelerazione negli anni
pit recenti. Dal punto di vista dei con-
tenuti le normative regionali si limitano
per lo pit ad affermare petizioni di prin-
cipio, senza definire gli aspetti proce-
durali e sostanziali della valutazione.
Occorre trarne I'indicazione della
necessita ormai urgente di affrontare il
problema con un’adeguata concerta-
zione tra Stato e Regioni, anche al fine
di arrivare preparati all’ormai prossimo
appuntamento con la gia ricordata
Direttiva comunitaria sulla valutazione
di Piani e Programmi.

Le attivita della Commissione VIA

Nonostante le difficolta dovute all’in-
completo quadro normativo sopra ri-
chiamato, il numero dei pareri emessi
dalla Commissione nazionale di VIA e la
loro importanza non ha cessato di cre-
scere. Nel triennio 1997-2000 sono sta-
ti formulati 193 pareri di compatibilita
ambientale, oltre alle verifiche di esclu-
sione di 14 centrali per la produzione di
energia elettrica e di 49 sondaggi
esplorativi per la ricerca di idrocarburi.
Sono inoltre stati redatti 6 importanti
pareri nell’ambito delle ordinanze relati-
ve all’Acna di Cengio, all’emergenza ri-
fiuti della Regione Campania, all’'emer-
genza rifiuti della Regione Calabria, al-
I’'emergenza depurazione delle acque
reflue del Comune di Milano. | 193 pa-
reri di compatibilitd ambientale in que-
stione si sono risolti: positivamente con
prescrizioni in 156 casi, negativamente
in 23 casi e con parere interlocutorio
negativo in 14 casi. E’ opportuno ricor-
dare che il parere interlocutorio negati-
vo ha il solo significato di “impossibilita
di decidere” da parte della Commissio-
ne per grave carenza degli elementi
conoscitivi rappresentati nello Studio di
impatto ambientale. La valutazione si &
risolta dunque positivamente nell’81%
dei casi e negativamente solo nel 12%
dei casi. Occorre anche notare che la
conclusione positiva con prescrizioni
delle procedure di VIA rappresenta il

e

pit delle volte un significativo migliora-
mento del progetto rispetto alla sua
formulazione iniziale. Molta parte del
lavoro di individuazione dei possibili
miglioramenti ambientali nell’ambito
dell’attuale procedura, effettuata dal
proponente su sollecitazione della
Commissione, dovrebbe piu propria-
mente essere collocata in altre fasi, se-
gnatamente nella progettazione preli-
minare, come detto pit sopra, restrin-
gendo I'ambito della valutazione del
progetto definitivo ad ambiti pit pun-
tuali e circoscritti. Tale riarticolazione,
dalla quale deriva un evidente migliora-
mento dell’efficacia della procedura e
dell’intero processo decisionale, potra
essere effettivamente realizzata solo
attraverso le modifiche normative so-
pra accennate e soprattutto I'approva-
zione di un’organica Legge Quadro. In-
fine sembra opportuno rilevare il forte
incremento della produttivita del lavoro
della Commissione che, nel triennio
1997-2000, con i gia ricordati 193 pa-
reri emessi (tabella 3), ha portato a ter-
mine un numero di istruttorie analogo a
quello complessivamente licenziato
dalla Commissione a partire dal suo ini-
ziale funzionamento dalla meta del
1989 fino a tutto il 1996 (in totale 186
pareri). Ne deriva che da una media di
circa 26 procedure/anno si e passati
negli anni recenti ad oltre 80 procedu-
re/anno. Allo stato attuale, sommando
tutte le tipologie di opere e le verifiche
di esclusione, sono in procedura 34
opere civili e 37 opere industriali. Ap-
pare del tutto evidente che le risorse
per far fronte a questa mole di lavoro,
che sono rimaste invariate dal 1988 dal
punto di vista del numero dei Commis-
sari e sono diminuite dal punto di vista
del Servizio VIA, richiedono ormai un
adeguato potenziamento, anche in vi-
sta della prossima applicazione della
Direttiva 96/61/CE sulla prevenzione e
riduzione integrata dell’inquinamento
(IPPC) che, nella normativa italiana, fa
capo all'autorita responsabile per la
VIA.

Dalla VIA alla VAS:
esperienze in corso

L'integrazione della VIA con altri stru-
menti di valutazione, come si & visto,
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TABELLA 3 Tipologie di opere sottoposte a VIA, attivita della Commissione VIA dall’ 1.1. 1997 al 31.12.2000
Tipologia di opere Istruttorie
parere di compatibilita ambientale verifica di esclusione
positivo negativo interlocutorio esclusione non
negativo esclusione

DPCM 10 agosto 1988 n. 377, integrato dal DPR 11 febbraio 1998 (*)
Raffinerie di petrolio greggio: impianti
di gassificazione liquefazione di almeno 500 t

al giorno di carbone o scisti bituminosi 1 0 0

Centrali termiche e altri impianti di combustione

con potenza termica di almeno 300MW 7 0 0 13 1

Impianti chimici integrati

(*) art. 1 comma 2 lettera f 4 0 0

(*)art. 1 comma 4 lettera g Ferrovie 11 2 0
Aeroporti 3 1 1
Autostrade 12 1 2
Strade 27 1 5

Porti commerciali marittimi nonché vie navigabili

e porti per la navigazione interna accessibili a battelli

con stazza superiore a 1.350 t 10 0 2

Impianti di eliminazione di rifiuti tossici e nocivi

mediante incenerimento, trattamento chimico

0 stoccaggio a terra 24 5 1

Impianti destinati a trattenere, regolare

o0 accumulare le acque in modo durevole

(*) art. 1 comma 5 lettera | 11 6 1

Oleodotti e gasdotti (a terra)

(*) art. 1 comma 1 lettera n 2 0 0

Stoccaggio di prodotti di gas di petrolio liquefatto

(*) art. 1 comma 1 lettera o 0 1 0

Impianti termoelettrici con potenza elettrica

complessiva superiore a 50 MW con esclusione

di quelli con potenza termica fino a 300 MW

(*) art. 1 comma 1 lettera p 1 0 0

Impianti per la produzione dell'energia idroelettrica

con potenza di concessione superiore a 30 MW incluse

le dighe ed invasi direttamente asserviti

(*) art. 1 comma 1 lettera g 0 2 0

(DPR 12 aprile 1994 n. 526)

Ricerca e coltivazione di idrocarburi 27 3 0 24 25

(Legge del 4 agosto1990 n. 240) Interporti 10 1 0

(DPR 27 aprile 1992) Elettrodotti 3 0 2

(Legge del 28 febbraio 1992 n. 220)

Terminali e condotte sottomarine 3 0 0

Totale 156 23 14 37 26

FONTE: Ministero dell’ambiente, 2000.
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costituisce sicuramente uno dei grandi
temi che caratterizzeranno il prossimo
decennio, in particolare per quanto
riguarda la valutazione ambientale dei
Piani e Programmi.

Nell’attesa di una specifica norma e del
recepimento della nuova Direttiva
comunitaria gia ricordata, & in corso di
sperimentazione a livello nazionale un
certo numero di iniziative.

La valutazione ex ante

degli interventi compresi

nei Fondi Strutturali comunitari
2000-2006

La pitl importante di tali sperimentazio-
ni e sicuramente la Valutazione
Ambientale Strategica (VAS) dei
Programmi Operativi per I'utilizzazione
dei fondi strutturali comunitari 2000-
2006. Come € noto il nuovo regolamen-
to dei Fondi strutturali condiziona la
concessione dei finanziamenti ad una
valutazione ambientale ex ante, che
dimostri la sostenibilita ambientale del-
I'intervento, seguita nel tempo da una
valutazione ambientale in itinere (nel
2003) e infine da una valutazione
ambientale ex post nel 2006. Il
Ministero dell’'ambiente & I'Autorita di
riferimento per le questioni ambientali
ed é il centro di coordinamento della
rete di Autorita ambientali regionali,
nominate direttamente dalla Com-
missione europea. Il sistema delle
autoritd ambientali, partecipando alla
programmazione e alla progettazione
degli interventi, deve assicurare I'inte-
grazione dei criteri ambientali nella
progettazione delle misure e degli
interventi, la corretta rappresentazione
della situazione ambientale precedente
e successiva alla loro realizzazione ed
esprimere un parere vincolante sulla
compatibilita ambientale dei program-
mi di intervento.

Per armonizzare questo processo il
Ministero dell’ambiente ha messo a
punto un adattamento al caso italiano
del Manuale per la Valutazione
Ambientale Strategica redatto dalla
Comunita Europea, stabilendo un primo
schema metodologico e un primo set di
indicatori per il monitoraggio degli
effetti delle azioni previste.

Benché i Ministri dell’ambiente
dell’Unione Europea (la Posizione

Comune 25/2000) abbiano escluso
esplicitamente I’applicazione della
Direttiva sulla Valutazione ambientale
dei Piani e Programmi ai Piani Operativi
di intervento finanziati con i Fondi
Strutturali 2000-2006, le valutazioni
previste dal nuovo regolamento costi-
tuiscono esse stesse una forma speci-
fica di valutazione ambientale dei Piani
e programmi, dalla quale sara possibi-
le trarre interessanti indicazioni per la
specifica futura normativa.

Allo stato attuale il Ministero dell’'am-
biente & impegnato, in collaborazione
con I’ANPA,  nell’'organizzazione
dell’Assistenza tecnica alle Regioni
dell’Obiettivo 1 attraverso il recluta-
mento per bando di gara di personale
tecnico qualificato da impiegare diret-
tamente presso le Regioni e per il coor-
dinamento tecnico della rete delle
autorita ambientali.

La valutazione dell'impatto
ambientale del Piano

di intervento per le Olimpiadi
invernali di Torino 2006

Torino & stata prescelta dal Comitato
Olimpico come sede dei Giochi Olimpici
Invernali dell’anno 2006. Le proposte
avanzate per la candidatura olimpica
hanno puntato con forza sulla carta
delle “olimpiadi ecologiche”, ovvero
sullimpegno a configurare un insieme
di interventi con una forte carica di
innovazione ambientalmente orientata.
Per dar corpo ai principi affermati nella
candidatura é stato inserito nella Legge
istitutiva dell’Agenzia per lo svolgimen-
to dei giochi olimpici (Legge 910/2000
n. 285) I'obbligo di sottoporre Iintero
piano degli interventi ad una valutazio-
ne ambientale strategica. L'autorita
capofila e la Regione Piemonte, che
deve effettuare la valutazione d’intesa
con il Ministero dell’ambiente secondo
contenuti concordati anche con |l
Ministero dei lavori pubblici.

Allo stato delle cose la Regione ha isti-
tuito un gruppo di lavoro tecnico, affi-
dando uno specifico incarico al
Politecnico di Torino.

Questo ha definito I'impostazione
metodologica, i settori di analisi signifi-
cativi e un primo insieme di indicatori
attraverso i quali misurare gli effetti
ambientali delle misure proposte.

e

La valutazione ambientale
strategica del nuovo
Piano Generale dei Trasporti

Nel corso degli anni 1998-2000 é stata
predisposta la redazione del nuovo
Piano Generale dei Trasporti (PGT), con
la partecipazione dei Ministeri dei lavo-
ri pubblici e dell’'ambiente. Benché tale
partecipazione si sia svolta in modo del
tutto informale, essa ha offerto I'oppor-
tunita di integrare gli obiettivi funziona-
li del PGT con alcuni rilevanti obiettivi di
tipo ambientale, tra cui il raggiungi-
mento delle soglie di riduzione delle
emissioni di anidride carbonica sotto-
scritte dall’ltalia in seguito agli accordi
di Kyoto. Un primo tentativo di
Valutazione Ambientale Strategica del
Piano nel suo complesso € stato effet-
tuato e inserito tra i materiali prepara-
tori del Piano e sara pubblicata a breve
tra le monografie del Ministero dell’am-
biente. Le simulazioni indicano che,
sotto determinate condizioni di crescita
della domanda di ripartizione modale e
di innovazione tecnologica, & possibile
arrivare alla stabilizzazione dei livelli di
emissione del settore dei trasporti ai
valori del 1990, ma non alla riduzione
del 6,5% prevista dagli accordi interna-
zionali. Il PGT indica tra gli strumenti
necessari per il concreto perseguimen-
to degli scenari proposti, I'applicazione
sistematica della Valutazione
Ambientale Strategica alla definizione
delle priorita ed ai Piani e Programmi
infrastrutturali settoriali. Un articolato
sistema di monitoraggio di tutti i feno-
meni di traffico rilevanti, compresi i loro
effetti sull’ambiente, consentira di
monitorare il conseguimento degli
obiettivi fissati e, se del caso, di aggiu-
stare opportunamente le politiche al
fine del loro raggiungimento.

| controlli sull’illegalita
ambientale
ed il fenomeno ecomafia

Nell’'ambito dei fenomeni di illegalita
ambientale, & opportuno rilevare il cre-
scente ruolo svolto dalla criminalita
organizzata, detta “ecomafia” che
emerge dalle risultanze delle attivita di
controllo e repressione svolte dalla
diverse forze di polizia. Tra i vari sog-
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getti istituzionali che operano nella
lotta contro questo fenomeno, si
possono citare: la  Commissione
Parlamentare Antimafia, la Commissione
Parlamentare di inchiesta sul ciclo dei
rifiuti e sulle attivita illecite ad esso con-
nesse, la Procura nazionale antimafia, la
Magistratura e il Ministero dell’ambien-
te. Quest’ultimo, in particolare, ha isti-
tuito nel 1997 una specifica
“Commissione Ecomafia”. Queste isti-
tuzioni, attraverso le proprie attivita e
sulla base delle risultanze delle indagi-
ni, hanno unanimemente denunciato
I'esistenza di una vastissima ramifica-
zione di forme varie di criminalita
comune ed organizzata, anche di tipo
mafioso, praticamente in tutte le
Regioni d'ltalia e riscontrato come il
fenomeno legato ai traffici illeciti e allo
smaltimento di rifiuti, alla speculazione
edilizia, abbiano raggiunto dimensioni
economiche tali da poterli paragonare
per importanza ai traffici di droga e di
armi, ma che a differenza di questi

comportano rischi molto bassi o addi-
rittura inesistenti per le associazioni
criminali. Infatti nel nostro ordinamento
manca un adeguato sistema sanziona-
torio per il delitto ambientale in genere
e il traffico illecito di rifiuti & punito
come contravvenzione, alcuni obblighi
sono sprovvisti di sanzione, in alcuni
casi i soggetti attivi del reato risultano
non coincidenti con i soggetti indicati
nel precetto come destinatari dell’ob-
bligo da sanzionare. In particolare, I'as-
senza di sanzioni penali espone al forte
rischio di una prescrizione in tempi
assai brevi del reato e non consente
alla Magistratura e alle Forze dell'ordi-
ne di adoperare tutto lo strumentario
investigativo conseguente alla sussi-
stenza dei delitti (intercettazioni telefo-
niche e ambientali). Lo stesso discorso
va fatto circa I'impossibilita di chiedere
misure cautelari interdittive e persona-
li che pure sarebbero certamente giu-
stificate, soprattutto nei casi in cui il
danno recato alla collettivita e, a volte,
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anche ai singoli individui, € di gran
lunga maggiore di quello cagionato da
molti dei reati contro il patrimonio, per
i quali invece si prevede spesso I'obbli-
go di adottare, ad esempio, misure
cautelari personali.

Per queste ragioni, espresse in linea
generale, I'azione di contrasto non sca-
turisce gli effetti repressivi auspicabili.
Per rimediare a tali carenze, gli investi-
gatori a volte spostano I'oggetto del-
I'indagine su operazioni finanziarie ille-
cite, che stanno a monte del traffico e
dello smaltimento illecito di rifiuti, puni-
ti come conravvenzioni, perseguendo
invece fattispecie di falso in bilancio.
In alcune situazioni I'azione di contra-
sto & resa possibile non perché I'ogget-
to dell'indagine € il traffico e lo smalti-
mento illecito di rifiuti, ma per le opera-
zioni finanziarie illecite che stanno a
monte e che configurano fattispecie di
delitti quali il reato fiscale, o il falso in
bilancio. Gli operatori di giustizia deb-
bono spesso ricorrere alla ricerca di

TABELLA 4 Interventi della Guardia di Finanza nel settore della tutela ambientale, 1996-1998
Tipologie 1996 1997 1998
(ottobre)
Interventi 1.811 1.244 1.434
Violazioni riscontrate 1.902 1.306 1.555
Soggetti verbalizzati: 2.621 1.786 2.063
non denunciati all’AG 879 546 675
in stato di arresto 0 4 6
a piede libero 1.696 1.200 1.354
ignoti 46 36 28

FONTE: EURISPES, Rapporto Italia 1999, elaborazione su dati della Guardia di Finanza, 2000.

TABELLA 5 Le illegalita ambientali per aree geografiche, 1997
Tipologie Nord-Ovest Nord-Est Centro Sud-Isole Italia
Infrazioni accertate 4.740 2.468 5.673 15.576 28.457
% sul totale 16,7 8,7 19,9 54,7 100
Persone arrestate o denunciate 902 1.064 1.442 6.846 10.254
Sequestri effettuati 612 286 672 1.921 3.491

FONTE: EURISPES Rapporto Italia 1999, elaborazione su dati Arma dei Carabinieri, Guardia di Finanza, Corpo Forestale dello Stato, Legambiente e

WWEF, 2000.
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ipotesi di reato “collaterali”, che con-
sentano di colpire la gestione illecita dei
rifiuti. A questo proposito, il comando
generale della Guardia di finanza, nel
1999, recependo una direttiva del Mini-
stero delle finanze, ha imposto a tutti i
comandi del territorio nazionale di inse-
rire nella programmazione delle attivita
di verifica i soggetti che operano nel
settore rifiuti (imprese di smaltimento e
di trasporto, movimento terra e altro).

Il Senato, nell’'ambito del disegno di
Legge n.3833, ha approvato il 26 luglio
2000 I'introduzione delle fattispecie di

delitto ambientale nel codice penale,
prevedendo I'inserimento nel titolo VI
del libro Il del codice penale di un capo
relativo ai delitti ambientali, con cio
riconoscendo alle aggressioni all’am-
biente la stessa dignita giuridica che
connota le condotte lesive dell'incolu-
mita e della salute pubblica in confor-
mita e nelle more della sottoscrizione
della “Convenzione sulla protezione
dell’ambiente attraverso il diritto pena-
le”, varata dal Consiglio d’Europa il 4
novembre 1998.

Dal Rapporto ltalia 1999, dell’Istituto di

b2

studio politico, economico e sociale
(EURISPES), ed in particolare, dai dati
forniti dalla Guardia di Finanza (tabella
4) emerge come, nel 1998, le persone
in stato di arresto siano solo 6 e quelle
a piede libero addirittura 1.354, a fron-
te di 1.555 violazioni riscontrate e
2.063 soggetti verbalizzati.

Cio conferma che gli effetti repressivi
della legislazione in vigore sono pres-
soché nulli vanificando, inoltre, I'effica-
cia e i risultati conseguiti dalle forze
dell’ordine: le violazioni per le quali i
responsabili risultano ignoti, infatti,

TABELLA 6

L'illegalita ambientale nelle Regioni a tradizionale presenza mafiosa, 1997

Infrazioni rilevate Campania Puglia Calabria Sicilia
Reati 5.861 2.232 3.666 847
Persone arrestate o denunciate 2.890 872 1.393 824
Sequestri effettuati 642 328 484 193

FONTE: EURISPES Rapporto Italia 1999, Elaborazione su dati Arma dei Carabinieri, Guardia di Finanza, Corpo Forestale dello Stato, Legambiente, WWF, 2000.

TABELLA 7 L'illegalita ambientale nel 1998
Regione Infrazioni Persone  Sequestri
accertate denunciate effettuati
Piemonte / Valle d’Aosta 1.070 175 180
Lombardia 2.005 532 315
Trentino-Alto Adige 22 33 6
Veneto 1.042 338 183
Friuli-Venezia Giulia 124 113 9
Liguria 1.665 195 117
Emilia-Romagna 1.280 580 88
Toscana 1.971 225 266
Umbria 546 63 48
Marche 501 239 41
Lazio 2.655 915 317
Abruzzo 760 218 97
Molise 456 73 74
Campania 5.861 2.890 642
Puglia 2.232 872 328
Basilicata 1.160 90 68
Calabria 3.666 1.393 484
Sicilia 847 824 193
Sardegna 594 486 35
ltalia 28.457 10.254 3.491

FONTE: EURISPES Rapporto Italia 1999, Elaborazione su dati Arma dei Carabinieri, Guardia di Finanza, Corpo Forestale dello Stato, Legambiente, WWF, 2000.
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sono nel triennio 1996-98, solo 110, a
fronte di 3.763 violazioni riscontrate.
Le cifre sull'illegalita ambientale a
livello territoriale (tabella 5) conferma-
no una situazione estremamente grave:
nel 1997 le infrazioni accertate dal
Nucleo Operativo Ecologico dei
Carabinieri, dalla Guardia di Finanza e
dal Corpo Forestale dello Stato (non
presente nelle Regioni a statuto spe-
ciale) sono state complessivamente
28.457, con I'arresto o la denuncia di
10.254 persone e 3.491 sequestri.

La tabella 5 evidenzia come i fenomeni
siano decisamente concentrati nell’ltalia
del Sud e nelle Isole rispetto al resto del
Paese.

Dalla tabella 6 emerge la ripartizione
dei fenomeni illegali nelle Regioni
caratterizzate da una tradizionale pre-
senza mafiosa.

| dati relativi alla Regione Sicilia
potrebbero trarre in inganno per la loro
esiguita, ma occorre riflettere sul fatto
che lo sforzo investigativo in Sicilia €
fortemente concentrato sulle attivita
della criminalita organizzata ed il pro-

blema della tutela dell’ambiente assu-
me una importanza secondaria. A ci0
deve aggiungersi il fatto che soprattut-
to nelle Regioni a statuto speciale non
opera un organismo importante qual &
il Corpo Forestale dello Stato.

Il primato della Lombardia fra le
Regioni del Nord & dovuto invece a vio-
lazioni dei vincoli paesaggistici, alle
normative in materia di discariche pri-
vate, alle emissioni in atmosfera e sca-
richi fognari: in pratica le infrazioni tipi-
che di zone ad alta concentrazione
industriale (tabella 7).

[l Nucleo Operativo Ecologico dei
Carabinieri (NOE) e le sue atti-
vita a tutela dell’ambiente

Per la difesa dell'ambiente lo Stato ita-
liano, primo in Europa, ha voluto una
forza di polizia specializzata nell'appli-
cazione della legislazione in campo
ambientale. Nel 1986 contestualmente
al Ministero dell'ambiente veniva isti-
tuito il Nucleo Operativo Ecologico
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dell’Arma dei Carabinieri, posto alle
dipendenze funzionali del Ministro, con
compiti di vigilanza, prevenzione e
repressione delle violazioni compiute in
danno dell'ambiente.

Il reparto, composto da carabinieri
esperti in legislazione ambientale,
espleta funzioni di Polizia giudiziaria
nello specifico settore dove € inoltre
autorizzato ad effettuare ispezioni e
verifiche anche in campo amministrati-
vo, rafforzando cosi le funzioni di con-
trollo al fine di garantire un piu incisiva
attivita di contrasto alle attivita illecite
condotte in danno del patrimonio
ambientale. |l Ministro dell’ambiente,
I'Autorita giudiziaria, i Comandi dell’Arma
dei Carabinieri e i cittadini singoli od
associati costituiscono “I'input operativo”
del NOE, potendo richiederne I'intervento
tramite il numero verde nazionale. Per gli
accertamenti di natura tecnica si avvale
del Servizio Sanitario Nazionale,
dell'Agenzia Nazionale e Regionali per la
Protezione dell’Ambiente (ANPA e ARPA),
dell'lstituto Superiore di Sanita e del
Raggruppamento Carabinieri Investi-

TABELLA 8

Controlli del Nucleo Operativo Ecologico dei Carabinieri dall’ 1.1.1997 al 31.10.2000

Settore operativo

Ispezioni effettuate

Infrazioni accertate

Sequestri effettuati

1997-99 2000 Totale 1997-99 2000 Totale 1997-99 2000 Totale
Aree e aziende 522 744 79 20 99 10 2 12
a rischio
Emissioni 62 491 0 0 0 0 4 4
elettromagnetiche
Flora 1.164 1.942 102 15 117 44 5 49
e fauna
Inquinamento 5.589 1.990 7.579 1.405 332 1.737 9 5 14
atmosferico
Inquinamento 38.806 8.664 47.470 7.919 1.322 9.241 695 37 732
rifiuti liquidi
Inquinamento 38.048 9.861 47.909 15.811 4.446  20.257 2.097 915 3.012
rifiuti solidi
Inquinamento 4,787 1.488 6.275 545 77 622 7 1 8
acustico
Norme paesag- 9.405 2.177 11.582 4.096 623 4,719 352 45 397
gistico-ambientali
Rifiuti 989 1.299 122 47 169 17 1 18
radioattivi
Totale 99.372 25.921  125.293 30.079 6.882 36.961 3.231 1.015 4,246

FONTE: Nucleo Operativo Ecologico dei Carabinieri, 2001.
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gazioni Scientifiche (RaCIS) nel cui
ambito € stata istituita una sezione chi-
mica - ambiente. La tutela paesaggi-
stico ambientale, Iinquinamento acu-
stico, atmosferico, idrico, del suolo, ed
elettromagnetico, 'impiego di sostanze
pericolose, le attivita a rischio rilevante

d'incidente, i materiali radioattivi, la
flora e la fauna, I'utilizzo di Organismi
Geneticamente Modificati (OGM), rap-
presentano i principali settori d’inter-
vento del reparto (tabella 8).

La struttura dello stesso é tale da
garantire una presenza tempestiva in

e

tutto il territorio nazionale e per questo
motivo sono state istituite diciassette
sezioni distaccate nella quasi totalita
delle regioni italiane, consentendo una
migliore conoscenza delle legislazioni e
dei regolamenti locali ed un’ottimizza-
zione dei controlli (figura 1).

FIGURA 1

Organigramma del Nucleo Operativo Ecologico dei Carabinieri (NOE)

Nucleo comando Sezione Operativa Centrale
I
Vicecomandante Squadra Inquinamento da Sostanze Radioattive
I

Milano Torino Firenze Genova

Napoli Bari Bologna Ancona

Palermo Caserta Cagliari Pescara

Venezia Reggio Calabria Udine Potenza

Persone Valore milioni
Segnalate Arrestate

1997-99 2000 Totale 1997-99 2000 Totale 1997-99 2000 Totale
85 19 104 0 0 0 4.205 50 4.255
0 0 0 0 0 0 0 78 78
25 18 143 0 0 0 48 38 86
1.366 287 1.653 1 0 1 2.312 1.400 3.712
6.968 1.037 8.005 1 0 1 109.057 5.073 114.130
10.374 2.658  13.032 10 12 22 1.372.742 340.658 1.713.400
592 76 668 0 0 0 115 8 123
3.430 510 3.940 0 0 0 88.418 28.510 116.928
99 49 148 0 0 0 2.200 0 220
23.039 4654  27.693 12 12 24 1.716.098 375.815  2.091.913
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Presso il NOE é attivo inoltre un servi-
zio telefonico gratuito, che permette ai
cittadini di segnalare tempestivamen-
te fenomeni di grave inquinamento
ambientale.

Segnalazione inquinamenti ambienta-
li, numero verde 800-253608.

Per far fronte alle problematiche ine-
renti la gestione di materiali radioattivi
€ operante una Squadra appositamen-
te addestrata e specializzata, dotata di
strumentazione di primo intervento per
la determinazione di radioattivita. Tale
squadra denominata “Squadra inquina-
mento da sostanze radioattive”, ha
competenza sull'intero territorio nazio-
nale e collabora con gli organi di polizia
internazionali (EUROPOL, INTERPOL).
Caratteristica peculiare del Nucleo ¢
quella di operare in osmosi ai reparti
dell'organizzazione Territoriale e
Speciale dell’Arma dei Carabinieri (eli-
cotteri, natanti, subacquei, ecc.).
Questo particolare procedimento con-
sente di sfruttare appieno tutte le risor-
se capillarmente distribuite sull'intero
territorio nazionale.

Il sempre maggiore interesse che il
business dei rifiuti suscita nella crimi-

nalita organizzata, impone un adegua-
mento non solo del livello professiona-
le, ma anche tecnologico.

In tale contesto sono in atto due pro-
getti:

- il primo realizzato in collaborazione
con [I’Agenzia Nazionale per la
Protezione dell’Ambiente, prevede la
realizzazione di una sala “situazioni”
con funzioni di sala “crisi”, nel quale &
previsto il collegamento del NOE con i
principali gestori e produttori d’infor-
mazioni in materia ambientale;

- il secondo, realizzato con finanzia-
menti comunitari, prevede il controllo e
la mappatura del territorio al fine di
migliorare le capacita di prevenzione e
contrasto dei crimini ambientali.

[l Corpo Forestale dello Stato:
prevenzione e repressione

La prevenzione e repressione di diver-
se tipologie di reati ambientali quali
quelli urbanistico-paesaggistici, di
inquinamento delle acque, gli incendi
boschivi dolosi 0 colposi, i reati ineren-
ti il bracconaggio della fauna autocto-
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na, i reati inerenti la pesca delle acque
interne, i reati commessi in danno delle
sistemazioni e delle opere di difesa dei
fiumi e dei torrenti, i tagli abusivi e I'a-
busivismo edilizio (tabella 9) viene
effettuata dal Corpo Forestale dello
Stato, grazie all’opera delle 1.169
Stazioni Forestali dislocate sul territorio
nazionale e coordinate dai 15
Coordinamenti Regionali e dai 72
Coordinamenti Provinciali del CFS, non-
ché dei Settori Regionali e dei Nuclei
Operativi di Polizia Forestale.

L'attivita di tutela e protezione del terri-
torio si esplica anche in settori che
hanno assunto caratteri criminosi, defi-
niti oggi con i termini di “ criminalita
ambientale” o “ ecomafia”.
Particolarmente significativi risultano
gli interventi di lotta al traffico illegale
di rifiuti pericolosi e la detenzione di
fauna autoctona e di animali pericolosi.
Nel 1998 nel settore ambientale sono
state effettuate:

- 54.419 sanzioni amministrative, per
un importo complessivo notificato ai
trasgressori di lire 24.000.899.000;

- 17.774 notizie di reato;

- 2.355 operazioni di sequestro.

TABELLA 9

Reati ed illeciti amministrativi nel settore ambientale accertati durante il 1998

Settore di intervento Illeciti Notizie Sequestri
amministrativi di reato
Vincolo idrogeologico 26.229 2.086 110
Incendi 2.949 7.618 33
Flora, caccia e fauna pesca in acque interne 6.534 1.450 1.053
Paesaggio, urbanistica e Polizia idraulica 942 3.824 586
Polizia veterinaria 922 100 15
Inquinamenti delle acque e dell’aria 930 233 23
Discariche e rifiuti 3.537 985 269
Circolazione fuoristrada e Codice delle strada 9.983 111 29
Altri 2.393 1.367 237
Totale 54.419 17.774 2.355

FONTE: Corpo Forestale dello Stato, 1999.
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