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INTRODUZIONE

L’Unione Europea sta attraversando, ormai da una decina di anni, un profondo
processo di revisione che interessa un po’ tutti gli ambiti, da quello istituzionale ai
modelli organizzativi, dagli strumenti agli approcci, processo che riguarda l’intero
modello di sviluppo del processo di costruzione dello spazio pubblico europeo.

L’ Unione Europea ¢ chiamata oggi a rispondere e a confrontarsi con il processo di
globalizzazione, che porta con sé la conseguente necessita che essa si adatti ai processi
di innovazione tecnologica, alla liberalizzazione degli scambi, all’invecchiamento della
popolazione e, last but not least, alla crisi energetica ed ecologica. Per far fronte
soprattutto alle sfide del processo di globalizzazione I’UE ha iniziato quindi ad
impegnarsi a perseguire politiche e iniziative per lo sviluppo sostenibile.

La crescente attenzione nei confronti della necessita di perseguire uno sviluppo
sostenibile, in grado cio¢ di garantire alle generazioni presenti di soddisfare i propri
bisogni senza compromettere la possibilita che le generazioni future soddisfino i loro,
ha portato I’UE a sviluppare una serie di strumenti per la sostenibilita dello sviluppo.
Come vedremo, questi sono giunti oggi alla terza generazione anche se continuano ad
essere ampiamente utilizzati quelli che si riferiscono alle prime due generazioni e alle
relative idee di ambiente a cui rimandano.

L’imperativo della sostenibilita ha inoltre indotto I’Unione Europea e le diverse
organizzazioni internazionali ad identificare e sviluppare opportuni indicatori al fine di
monitorare i progressi verso lo sviluppo sostenibile. La diffusione di indicatori, metodi
e modelli ¢ infatti essenziale per sostenere i processi decisionali in materia ambientale e
nell’ultimo decennio si ¢ sviluppata un’azione considerevole in tal senso. Questa € nata

essenzialmente dalla sempre maggiore presa di coscienza che il PIL non ¢ piu in grado



di valutare la sostenibilita degli andamenti: esso ci dice che stiamo crescendo
(economicamente) ma non se la nostra qualita della vita e il benessere siano parimenti
aumentati.

Le nuove politiche, le nuove idee e i nuovi strumenti sembrano produrre
innovazioni molto interessanti non solo nelle agende politiche ma anche e soprattutto
nelle tradizionali modalita di azione e organizzazione della pubblica amministrazione.

L’orizzonte della sostenibilita sembra rappresentare quindi una sfida, un obiettivo
non pil eludibile per tutte le istituzioni di governo; essa diventa 1’orizzonte di
riferimento all’interno del quale incardinare le politiche e le iniziative dei differenti
livelli di governo.

In questo scenario, le regioni sembrano svolgere un ruolo di primo piano. In
quanto attori piu vicini ai cittadini esse devono rendersi attive nella diffusione delle
politiche e degli strumenti per la sostenibilita e devono altresi essere in grado di recepire
adeguatamente le direttive e le strategie che vengono promosse a livello comunitario. Le
regioni sono il livello territoriale immediatamente sottostante a quello statale, il piu
rilevante per dimensioni e rilevanza politico-amministrativa, e molte delle politiche
comunitarie le investono in modo diretto.

Partendo dal presupposto che I’Europa produce delle profonde trasformazioni sui
soggetti politici che essa coinvolge, sia in termini formali che sostanziali, le regioni
sono condizionate dalla presenza stessa degli istituti comunitari. Questa influenza si
esercita attraverso una serie di pressioni, definite pressioni all’adattamento, che
riguardano ormai ogni aspetto della vita comunitaria e che coinvolgono il livello statale
come quello regionale e locale. Queste pressioni sono incardinate all’interno del
concetto di europeizzazione, che cerca di analizzare I’influenza reciproca tra ambito

comunitario € ambito interno, sia statale che substatale.



Il processo di europeizzazione pud essere quindi considerato come un interessante
punto di partenza per analizzare il livello di adattamento di ogni singola regione.

In questa sede ho deciso di concentrarmi sulla mia regione, il Veneto.

Il Veneto si ¢ caratterizzato per la presenza sul territorio di una forte tradizione
culturale e politica, di matrice cattolica: la cosiddetta subcultura politica bianca. Il
governo locale & quindi caratterizzato da uno stile amministrativo non interventista e dal
prevalere di una regolazione comunitaria dello sviluppo che privilegia la fitta rete di
associazioni di categoria collaterali al partito di governo locale. Esso fa scarso uso della
programmazione come strumento di regolazione, privilegiando politiche distributive a
pioggia e, data la forte presenza di associazioni di rappresentanza collaterali, le
istituzioni politiche locali godono di un’autorita e un prestigio limitati.

In questo contesto quindi il processo di europeizzazione si fa particolarmente
interessante, in primo luogo per I'inadeguatezza degli istituti regionali di fronte ai
cambiamenti introdotti dall’UE, e in secondo luogo per la scarsa conoscenza e
diffidenza che buona parte della classe politica regionale nutre per I’Europa.

Partendo da questi presupposti, la ricerca si ¢ quindi concentrata su una
particolare policy, quella ambientale e di sviluppo sostenibile, e sul livello di
europeizzazione della Regione in questo ambito.

Parte integrante dello studio ¢ costituita da alcune interviste che ho avuto la
possibilita di condurre durante un periodo di stage effettuato presso 1’Ufficio per i
Rapporti Comunitari del Consiglio regionale del Veneto. Le interviste sono state dirette
ad alcuni consiglieri regionali, tutti membri della Commissione per I’Ambiente, e a
funzionari della Giunta regionale (Direzione Pianificazione territoriale e parchi e
Segreteria ambiente e territorio). Infine, mi sono rivolta anche all’Agenzia Regionale

per la Prevenzione e la Protezione Ambientale del Veneto (ARPAV) dove ho



intervistato la responsabile del Settore per la prevenzione e la comunicazione
ambientale.

Le interviste e I’esperienza in Consiglio regionale si sono rivelate un interessante,
nonché unico, punto di osservazione del processo di europeizzazione della Regione
Veneto. Come vedremo, la situazione non appare ancora ben delineata: se da un lato
sembra che la classe amministrativa sia pit pronta ed aperta ad un cambiamento, e
quindi recepisca maggiormente le spinte provenienti dall’ UE, dall’altro la classe politica

sembra ancora ben lontana da comprendere questo fenomeno.

Il primo capitolo di questo lavoro ¢ dedicato alla politica ambientale dell’Unione
Europea e in particolare alle novita introdotte dal Consiglio europeo di Goteborg. Una
riflessione ¢ stata inoltre fatta sugli strumenti europei per la sostenibilita ambientale,
indispensabili affinché questa si diffonda all’interno degli Stati europei.

Il secondo capitolo ¢ invece dedicato alle politiche per lo sviluppo sostenibile ed
agli indicatori di sostenibilita. Come vedremo, nel corso del tempo tra le istituzioni di
ogni livello ¢ cresciuta la consapevolezza che fosse necessario sviluppare opportuni
indicatori per monitorare i progressi verso lo sviluppo sostenibile. Per troppo tempo
infatti il PIL ¢ stato utilizzato come indicatore di sostenibilita, ma esso oggi non sembra
pit essere in grado di offrire un’indicazione del benessere di una data societa e della sua
evoluzione; ci dice che stiamo crescendo quantitativamente ma non se ci stiamo
sviluppando qualitativamente. Per ovviare a questa evidente mancanza del PIL sono
stati quindi sviluppati una serie di indicatori alternativi della qualita della vita, che sono
stati analizzati e valutati sulla base della loro attendibilita.

Il terzo capitolo infine & dedicato all’europeizzazione della Regione Veneto
attraverso la politica ambientale. Vedremo quindi ’impatto dell’europeizzazione sul

modo di regolazione del Veneto, soprattutto nell’ambito della nuova stagione di



programmazione, e il successivo adeguamento della policy regionale alle direttive
comunitarie con particolare riferimento alla politica ambientale. Ci soffermeremo quindi
sui nuovi documenti programmatori regionali e sulla rilevazione sul campo condotta

attraverso le interviste.

Questa tesi si colloca all’interno di un pit ampio progetto di ricerca
sull’europeizzazione della Regione Veneto, al quale mi collego con I’augurio che questo
possa servire a fare del Veneto una regione piu europea.

Vorrei qui ringraziare 1’ Ufficio Rapporti Comunitari del Consiglio regionale del
Veneto, ed in particolare la Dott.ssa Arianna Zanon e Pietro Pegoraro per la presenza ed
il sostegno che hanno saputo offrirmi. Un ringraziamento particolare va anche al Dott.
Roberto Valente, per avermi piu volte aiutata e seguita durante questa esperienza, ed al
Presidente della Commissione per i Rapporti Comunitari, Raffaele Zanon, per la sua
disponibilita e per avermi ospitata all’interno dei suoi uffici. Un sentito grazie anche alla
Professoressa Patrizia Messina, per avermi offerto la possibilita di vivere questa
esperienza e per avermi seguita durante questo lavoro di ricerca. A tutti gli intervistati,
infine, va un vivo ringraziamento per la loro disponibilita a partecipare con la loro

esperienza diretta.
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CAPITOLO1
LA POLITICA AMBIENTALE DELL’UNIONE EUROPEA
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1. La questione ambientale: Stoccolma, Rio e Johannesburg

La questione ambientale comincia ad assumere particolare rilevanza
essenzialmente a partire dagli anni Sessanta e Settanta, periodo in cui nascono le prime
associazioni ambientaliste come World Wildlife Found (1961), Friends of the Earth
(1969) e Greenpeace (1971) nelle quali vengono adottate le prime importantissime
misure normative di protezione ambientale.

Sempre in questi anni, su iniziativa del Club di Roma (un’associazione volontaria
formata nel 1968 da un gruppo internazionale di trenta tra scienziati, educatori,
economisti, umanisti, industriali e funzionari di stato) viene avviata una riflessione sui
limiti dello sviluppo e i problemi della crescita associati a quelli ambientali e sociali. In
particolare, il Club di Roma affidera ad un gruppo di ricercatori I’incarico di realizzare
uno studio, presso il Massachussetts Institute of Technology (Mit), per indagare cause e
conseguenze a lungo termine della crescita di cinque grandezze: popolazione, capitale
industriale, produzione di alimenti, consumo di risorse naturali e inquinamento.

I risultati dello studio The Limits to Growth furono pubblicati a New York ' nel
1972 e sottolinearono come, senza un cambiamento nel modello di sviluppo,
I’evoluzione delle grandezze considerate avrebbe raggiunto in un secolo i suoi limiti
provocando un improvviso e incontrollabile declino del livello della produzione e del
sistema industriale.

Lo studio sottolineava quindi come si rendesse necessario modificare la linea di
crescita scegliendo un’opzione di sviluppo basata su condizioni di stabilita economica
ed ecologica.

Da questo momento in poi quindi il rapporto tra economia ed ambiente e la
necessita di preservare la qualita delle risorse naturali diventa un tema centrale

dell’agenda internazionale, che verra trattato per la prima volta su scala mondiale alla

! Meadows et al (1972)
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Conferenza di Stoccolma del 1972, la prima che affronta i problemi ambientali, il
rapporto tra economia e ambiente e la necessita di salvaguardare le risorse naturali su
scala mondiale.

In questa occasione si riunirono i rappresentanti di 113 Stati per redarre un piano
con ben 109 raccomandazioni e fu adottata una Dichiarazione che individuava 26
principi sui diritti e le responsabilita dell’'uomo in relazione all’ambiente.

In molti dei principi & presente il concetto di responsabilita della protezione
dell’ambiente e della conservazione delle risorse naturali nei confronti delle generazioni
future. Inoltre viene sancita la necessita di introdurre la tutela ambientale nei programmi
di sviluppo e di adottare misure integrate e coordinate nell’amministrazione delle risorse
onde garantire che lo sviluppo sia comparabile con la necessita di proteggere e
migliorare I’ambiente.

La Dichiarazione sancisce quindi un passaggio fondamentale: sottolinea in primis la
responsabilita delle attuali generazioni nei confronti di quelle future e apre la strada alla
nascita del Programma per I’ambiente delle Nazioni Unite (UNEP).

Sempre in questo periodo storico, altre circostanze traumatiche contribuirono ad
alimentare il dibattito e a richiamare I’attenzione sulle tematiche ambientali e dello
sviluppo. In seguito a catastrofi ambientali come I’incidente industriale di Seveso
(1976), l'incidente nucleare di Chernobyl (1986) e a catastrofi naturali causate
soprattutto da inondazioni e terremoti, I’opinione pubblica ¢ stata catturata anche dalle
campagne di informazione promosse dalle associazioni ambientaliste.

Altre importanti convenzioni sull’ambiente e piu in generale sulle tematiche dello
sviluppo sostenibile furono stipulate prima di arrivare alla pubblicazione del Rapporto
Brundtland (1987). Si tratta in particolare delle:

a. Convenzione internazionale sulla regolamentazione della caccia alle balene,

Washington 1946;
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b. Convenzioni dell’Organizzazione marittima internazionale (Imo) sulla sicurezza
dei mari e la prevenzione dell’inquinamento, Bruxelles 1969, Londra 1972, 1973
e 1990;

c. Convenzione sulle zone umide di importanza internazionale, soprattutto come
habitat degli uccelli acquatici, Ramsar 1971;

d. Convenzione sulla protezione del patrimonio culturale e naturale mondiale,
Parigi 1972, Unesco;

e. Convenzione sull’inquinamento atmosferico transfrontaliero a lunga distanza,
Ginevra 1979;

f. Convenzione delle Nazioni Unite sul diritto del mare, Montego Bay 1982;

Le conclusioni del rapporto sui limiti dello sviluppo, come abbiamo visto,
avviarono un dibattito molto acceso. Le Nazioni Unite accolsero la sfida posta dalle
nuove problematiche ed individuarono nella figura di Gro Brundtland quella piu adatta
a ridare un nuovo impulso ai recenti dibattiti.

Infatti fu nel dicembre del 1983 che Gro Brundtland, primo ministro norvegese,
ricevette dalle Nazioni Unite I’incarico di presiedere una commissione di studio
internazionale per analizzare i rapporti tra ambiente e sviluppo.

L’ Assemblea Generale delle Nazioni Unite, in seguito a discussioni e conflitti non di
poco conto 2, concordd quindi nell’ assegnare alla commissione il compito di realizzare

una “agenda globale per il cambiamento” che affrontasse le relazioni tra sviluppo e

* Le conclusioni del rapporto avviarono, come detto, un dibattito molto acceso. Un aspetto del dibattito
era connesso alle implicazioni politiche del rapporto: ovvero se dovesse essere considerato come un
invito a rivedere lo sfruttamento delle risorse naturali appartenenti a i paesi poveri da parte dei paesi
ricchi, ovvero la necessita di forme pili avanzate di imperialismo. Un altro aspetto era invece connesso
alle relazioni critiche evidenziate dal rapporto tra crescita economica ed ecosistema, ove la necessita della
crescita incontra il limite delle risorse disponibili. Tali criticita investivano la ragione di fondo del
funzionamento del sistema economico dominante basata, appunto, sulla crescita senza limiti attraverso
I’opzione del libero mercato.
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ambiente su scala globale ponendo particolare attenzione agli aspetti politici ed
economici dei fenomeni in corso.

Apparve subito chiaro come ambiente e sviluppo fossero due elementi
inseparabili. Il Rapporto infatti osservo che «molte delle modalita di sviluppo dei paesi
industrializzati sono insostenibili [...] molti altri problemi cruciali relativi alla
sopravvivenza sono correlati allo sviluppo ineguale, alla poverta, alla crescita
demografica» °. Un gruppo di lavoro multidisciplinare ed eterogeneo per provenienza
geografica e culturale, formato da personalita di rilievo nel mondo scientifico e politico,
in seguito a diverse consultazioni, presenta nel 1987 il rapporto finale «I!/ nostro futuro
comune» * .

Il rapporto della Commissione Mondiale per I’ Ambiente e lo Sviluppo si apre con una
sintesi dal titolo Da una unica terra ad un unico mondo, enfatizzando la necessita di una
cooperazione multilaterale che nel decennio precedente aveva subito un rallentamento.

Il rapporto ¢ organizzato in tre parti.

La prima affronta le “preoccupazioni comuni” dedicando un capitolo ai rischi per il
futuro, uno alla definizione dello sviluppo sostenibile e 1’ultimo al ruolo dell’economia
internazionale. E’ in questa prima parte che si colloca la definizione piu nota di sviluppo

sostenibile inteso come:

«Lo sviluppo che ¢ in grado di soddisfare i bisogni delle generazioni attuali senza
compromettere la possibilita che le generazioni future riescano a soddisfare i propri» °.

Con questa definizione, il rapporto sottolinea la necessita di superare I’attenzione nei

confronti di una sostenibilita solo fisica per abbracciare la grande questione dell’equita,

* The World Commission on Environment and Development (1987), p. 18
* Our Common Future
> Ivi, p.43
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che dev’essere non solo intergenerazionale ma deve porsi anche all’interno della stessa
generazione.

La seconda parte del rapporto affronta le “sfide collettive” e si concentra su alcuni
argomenti di particolare importanza per il dibattito odierno come la popolazione, la
sicurezza alimentare, le estinzioni di specie, I’energia, I’industria, la questione urbana.
La terza ed ultima parte affronta invece gli “sforzi comuni”, individuando alcuni ambiti
di lavoro per lo sviluppo sostenibile come la gestione dei beni comuni internazionali
( oceani, spazio, Antartide), la connessione tra pace, sviluppo, sicurezza e ambiente e la
necessita di cambiamenti istituzionali e legali.

Purtroppo la concomitanza di due disastri ambientali durante lo svolgimento dei
lavori (Bopal e Cernobyl) non aiutarono a guardare con sufficiente articolazione alle
questioni affrontate. Il messaggio che il rapporto finale sembrava portare caricava lo
sviluppo sostenibile di numerose aspettative, in particolar modo nei confronti delle
dinamiche ambientali, attribuendogli quasi delle capacita salvifiche nei confronti delle
imminenti e gravissime crisi ecologiche.

Dal punto di vista politico ed istituzionale, I’evento pili importante & sicuramente la

Conferenza delle Nazioni Unite su ambiente e sviluppo (UNCED secondo 1’acronimo
inglese), che si tenne a Rio de Janeiro nel giugno del 1992.
La conferenza segnd un punto fondamentale per 1I’evoluzione della politica ambientale;
fu infatti all’interno di questa Conferenza che la comunita internazionale prese atto della
serietd delle questioni riguardanti i limiti della crescita e delined di conseguenza una
complessiva azione globale.

I risultati del Vertice furono straordinari. Al suo interno si approvarono :

- la Dichiarazione di Rio su ambiente e sviluppo
- la Dichiarazione sui “Principi delle foreste”

-I’Agenda 21
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Il contenuto dei tre documenti definisce una visione complessiva dei temi connessi alla
sostenibilita dello sviluppo che ¢ ancor’oggi attuale per ogni azione.

Nel corso del vertice di Rio de Janeiro vennero inoltre adottate altre due
importanti Convenzioni, la Convenzione sulla biodiversita e la Convenzione quadro sui
cambiamenti climatici (che rappresento il punto di partenza per arrivare al Protocollo di
Kyoto), e si decise I'inizio dei negoziati per giungere alla Convenzione sulla
desertificazione che fu approvata nel 1994.

In questa occasione inoltre fu istituita la Commissione per lo Sviluppo Sostenibile
delle Nazioni Unite (Csd) che ha rappresentato e continua a rappresentare un punto di
riferimento fondamentale per tutta la comunita internazionale.

La Dichiarazione di Rio individua al suo interno 27 principi chiave.

In questa sede sembra utile richiamare almeno quelli pitt importanti:
1. il principio di equita fra generazioni (art. 3)
2. il principio di integrazione (art. 4)
3. il principio delle responsabilita comuni ma differenziate (art. 7)
4. il cosiddetto principio 10, ovvero il diritto di accesso alle informazioni, la
partecipazione di tutti i cittadini interessati e 1’accesso alla giustizia (art. 10)
5. il principio di non discriminazione (art. 12)
6. il principio di precauzione (art. 15)

7. il principio “chi inquina paga” (art. 16)

La Dichiarazione forni un impulso fondamentale per i cambiamenti profondi nella
politica ambientale in direzione della sostenibilita dello sviluppo e nell’elaborazione di
nuovi strumenti normativi, di regolazione e gestionali.

Quello che I’Assemblea Generale delle Nazioni Unite aveva richiesto era una

conferenza mondiale per formulare delle strategie integrate che arrestassero ed
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invertissero I'impatto negativo delle attivita umane sull’ambiente fisico e
promuovessero uno sviluppo economico ambientalmente sostenibile in tutti i Paesi®.
L’organizzazione dell’Agenda 21, le decisioni assunte, le Convenzioni approvate che
riflettono i temi del dibattito sulla sostenibilita, rappresentano la risposta della
conferenza di Rio al mandato ricevuto dalle Nazioni Unite.

L’Agenda 21 & un programma di azioni articolato in quattro sezioni all’interno delle
quali sono trattati 38 temi, ciascuno corrispondente ad un capitolo.

Le prime due sezioni sono dedicate alle tre dimensioni inscindibili dello sviluppo
sostenibile, quella sociale ed economica nella prima, e quella ambientale nella seconda;
la terza ¢ dedicata al ruolo di tutte le parti coinvolte nel processo di attuazione, mentre
la quarta sezione ¢ dedicata alla descrizione degli strumenti, finanziari € non, necessari
al raggiungimento degli obiettivi proposti.

Ognuno dei capitoli-tema & a sua volta suddiviso in una o pill aree programmatiche
e per ciascuna di esse vengono descritti i presupposti per 1’azione, gli obiettivi da
raggiungere, le attivita da intraprendere e i mezzi per il raggiungimento di tali obiettivi’.

L’ Agenda individuava numerosi target che definivano gli obiettivi ed i tempi per il
loro raggiungimento, ma questi spesso non sono stati raggiunti.

Ad ogni modo, la Conferenza di Rio del 1992 diede riconoscimento formale al
concetto di sviluppo sostenibile, e 1’Agenda 21 rappresenta il primo tentativo di
realizzare, su scala globale, un programma che permetta una regolazione dello sviluppo
attenta alle ricadute economiche, sociali ed ambientali.

Il Documento di per sé non fornisce alcuna definizione di sviluppo sostenibile, ma
individua le tappe fondamentali per un percorso di sostenibilita: la dimensione socio-
economica, le problematiche ambientali, la partecipazione degli attori sociali ed infine

la messa in opera di azioni ed iniziative. Inoltre, le azioni per la sostenibilita non

® United Nations (1992)
7 Cfr. allegato 1.
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prendono avvio dall’assunzione di responsabilita rispetto al degrado ambientale, come
avveniva invece all’interno del Rapporto Brundtland, ma dall’assunzione di
responsabilita nei confronti dei modelli di sviluppo. Non ¢ un caso infatti che i primi
sette capitoli dell’Agenda 21 affrontino questioni relative alla “dimensione economica e
sociale”, parte alla quale seguono quattordici capitoli dedicati all’analisi di temi “caldi”
dell’ambiente e 1’ultima parte dedicata al rafforzamento del ruolo degli attori.

Con I’Agenda 21 il termine sostenibilita finisce di essere affiancato alla sola
accezione ambientale ed economica poiché iniziano a farsi strada anche le dimensioni
politiche ed organizzative che ne cambiano decisamente il significato ed il punto di
vista.

Rio ha segnato la crisi del consenso ambientale determinato da una analisi carente
dei determinanti sociali ed economici favorendo una riflessione pit aperta alla
complessita, capace, individuando le relazioni causali, di introdurre approcci innovativi
alla risoluzione dei problemi ambientali e sociali dello sviluppo; a Rio si osserva il
consolidarsi di un’alleanza tra i movimenti ambientalisti e quelli per i diritti umani, la
nascita di una nuova eco-cittadinanza dei diritti umani ambientali in prospettiva globale.

Negli anni che hanno seguito la conferenza di Rio sono stati adottati diversi
accordi globali e multilaterali, su base regionale, su tematiche riguardanti lo sviluppo
sostenibile. Tra quelli pit importanti riguardanti I’ambiente vi ¢ sicuramente il
Protocollo di Kyoto alla Convenzione quadro delle Nazioni Unite sui cambiamenti
climatici (1997), con il quale i paesi industrializzati si sono impegnati a ridurre, per il
periodo 2008-2012, il totale delle emissioni di gas ad effetto serra® almeno del 5%
rispetto ai livelli del 1990. Un’altra importante Convenzione ¢ quella siglata ad Aarhus
(1998), riguardante 1’accesso alle informazioni, la partecipazione dei cittadini e

I’accesso alla giustizia in materia ambientale. La Convenzione ¢ il primo strumento di

Gas serra: biossido di carbonio; metano; ossido di azoto; idrofluorocarburi; perfluorocarburi;
esafluoruro di zolfo.
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diritto internazionale che attua il Principio 10 della Dichiarazione di Rio e costituisce
una pietra miliare nel processo di integrazione dei diritti umani con le questioni
ambientali.

Dieci anni dopo sara I’ Assemblea Generale delle Nazioni Unite’ a decidere che la
revisione quinquennale dell’attuazione dell’Agenda 21 si svolga in forma di Summit,
quindi con la partecipazione dei capi di Stato e di Governo, al fine di rinforzare
I’'impegno globale per uno sviluppo sostenibile. Il Summit prende il nome di “Summit
mondiale per lo sviluppo sostenibile” e si svolge a Johannesburg nel 2002.

Il Vertice di Johannesburg ¢ stato innanzitutto caratterizzato da una straordinaria
partecipazione: oltre 100 Capi di Stato e di Governo, 22.000 delegati, 10.000 in
rappresentanza di governi e organizzazioni internazionali, 8.000 del mondo
dell’impresa, del lavoro e delle organizzazioni non governative, 4.000 giornalisti.

I principali outcomes del Vertice sono stati:

a. La Dichiarazione Politica — la Dichiarazione di Johannesburg sullo sviluppo
sostenibile;

b. 1l Piano di Attuazione (Jpoi) — i cosiddetti impegni di primo tipo;

c. Partnership fra governi e altri portatori di interesse, incluse imprese o

associazioni non governative — i cosiddetti impegni di secondo tipo;

Nonostante le difficolta nell’approvazione del testo, giunta solo I'ultimo giorno del
vertice, la Dichiarazione Politica si rivela di particolare interesse in quanto richiama il
collegamento con gli eventi di Stoccolma (1972) e Rio de Janeiro (1992) confermando
il ruolo fondante delle decisioni prese a Rio in materia di sviluppo sostenibile. Difatti,

pur con qualche riferimento ad eventi recenti come la globalizzazione o I’estensione

? Nazioni Unite (2000)
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preoccupante dell’ Aids, Johannesburg ¢ ancorata fortemente e costruita sulle basi
dell’Agenda 21.

I giudizi sui risultati del Vertice di Johannesburg sono diversi.

Secondo alcuni il meeting avrebbe tradito le aspettative, altri invece segnalano che
avere raggiunto un accordo significativo sul Piano di attuazione ed avere di fatto avviato
partnership che mobiliteranno risorse aggiuntive deve considerarsi un successo.

Ad ogni modo, quale che sia il giudizio sul Vertice, I’Agenda che ne deriva ¢
assolutamente impegnativa e il progetto di sostenibilita che ne discende, ovvero, usando
il linguaggio di Pearce'’, il «vettore di caratteristiche di sviluppo che non deve
decrescere nel tempo», € particolarmente ricco di elementi.

Provando a dare qui una definizione di sviluppo sostenibile che rifletta gli esiti di

Johannesburg, esso ¢:

«Quello sviluppo che miri allo sradicamento della poverta, al miglioramento degli status
nutrizionali, sanitari e dell’istruzione, garantisca un adeguato accesso ai servizi e alle risorse (
energia, acqua, etc.), progressivamente elimini le disparita globali e le ineguaglianze nella
distribuzione dei redditi; assicuri pari opportunita tra i sessi ed ai giovani, promuova modelli di
produzione e consumo delle esigenze di protezione e gestione delle risorse naturali; garantisca
pace, sicurezza e stabilita ed il rispetto dei diritti umani, anche mediante il rafforzamento della
Governance a tutti i livelli, dell’aiuto allo sviluppo, in quantita e qualita, da parte dei paesi pil
sviluppati e della cooperazione internazionale». H

Come si puo facilmente notare, lo sviluppo sostenibile, come concepito a
Johannesburg, ¢ uno sviluppo che abbraccia tutte le problematiche mondiali diventando
esso stesso un veicolo di parita non solo tra generazioni ma tra popolazioni del mondo;

un approccio che diventa insomma sempre di piu multilevel.

19 pearce, Barbier , Markandya (1990)
' La Camera (2005), p- 91
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2. La sostenibilita dello sviluppo nell’Unione Europea

All’interno del Trattato di Roma (1957) non esisteva un riferimento esplicito alla
dimensione ambientale.

Questo riferimento manchera fino al 1997, anno in cui all’interno del Trattato di

Amsterdam, all’articolo 6, si inserira il cosiddetto principio di integrazione:

«Le esigenze connesse con la tutela dell’ambiente devono essere integrate nella
definizione e nell’attuazione delle politiche comunitarie... in particolare nella prospettiva di

promuovere lo sviluppo sostenibile»

In questo modo il concetto di sviluppo sostenibile diventa la prospettiva di azione per le
politiche dell’Unione Europea.

Tuttavia fino ad Amsterdam I’attivita legislativa dell’Unione Europea non ¢ stata
ferma, anzi ha cercato di armonizzare procedure e standard nei diversi settori, anche se
tutto cio era reso pil difficile dal fatto che era necessario il consenso unanime da parte
del Consiglio dei Ministri.

E solo nel 1973 che la CEE adottera il Primo Programma di azione ambientale che
introduce per la prima volta i principi e gli obiettivi della politica europea.

Come caratteristico della costruzione europea, da questo momento I’attivita legislativa
in materia ambientale subira una intensificazione, trovando il consenso degli Stati
Membri e anche della cittadinanza.

Anche il Trattato di Maastricht del 1992 non manca di riferirsi all’ambiente
sancendo gli obiettivi e i principi guida della politica ambientale europea.

E sempre nel 1992 che, parallelamente alla Conferenza di Rio de Janeiro e al
lancio dell’ Agenda 21, si sviluppa il V Piano di Azione Ambientale (1992-1999)".

Esso individuava in particolare: strategie per sette temi ambientali prioritari

(cambiamento climatico, acidificazione, biodiversita, acqua, ambiente urbano, zone

12 Commissione delle Comunita Europee (1992)
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costiere e rifiuti) e per la gestione dei rischi e degli incidenti; i settori di riferimento in
cui integrare la dimensione ambientale (industria, energia, trasporti, agricoltura e
turismo); un ampliamento della gamma di strumenti per la politica ambientale; azioni
per I'informazione, la trasparenza e lo sviluppo del concetto di responsabilita condivisa;
una dimensione internazionale con riferimento alle questioni globali e alla Conferenza
di Rio.

Anche se il Piano ha sensibilizzato i soggetti interessati, i cittadini e i responsabili
decisionali sulla necessita di perseguire attivamente gli obiettivi ambientali, i progressi
nel cambiare le tendenze economiche e sociali nocive per I’ambiente sono stati scarsi,
cosi come parziale ¢ stato I'impegno da parte di altri settori e degli Stati membri sulla
realizzazione del programma.

La valutazione globale del programma ha concluso che i problemi sussistevano e
che I'ambiente avrebbe continuato a deteriorarsi a meno di un ulteriore progresso
nell’attuazione della legislazione ambientale negli Stati Membri e di una maggiore
responsabilizzazione dei cittadini e delle parti interessate.

E questo il contesto in cui si sviluppa il VI Piano di Azione Ambientale (2000-
2010) “Ambiente 2010: il nostro futuro la nostra scelta”, che si proponeva 1’obiettivo
di promuovere la totale integrazione delle disposizioni in materia di protezione
dell’ambiente nelle politiche e le azioni comunitarie, definendo obiettivi ambientali,
traguardi e scadenze di tutela, protezione e valorizzazione ambientale.

L’impostazione seguita prevede un approccio di tipo orizzontale, per grandi aree
omogenee, € non come il precedente V Piano d’Azione nel quale politiche settoriali
convivevano con 1 temi orizzontali su cambiamento climatico, acidificazione,
biodiversita, acqua, ambiente urbano e zone costiere.

Le valutazioni ambientali vengono estese dai progetti ai piani e programmi, e il

diritto di accesso all’informazione ambientale, la responsabilita ambientale, i sistemi di

24



gestione e la certificazione ambientale rappresentano i pill recenti strumenti introdotti su
iniziativa dell’Unione Europea. Si tratta del primo programma ambientale adottato in
co-decisione dal Parlamento e dal Consiglio che introduce elementi di discontinuita
rispetto ai precedenti programmi proponendo un nuovo approccio strategico, focalizzato
pill sui nuovi metodi di attuazione delle politiche che su azioni specifiche. '*

Il programma definisce la politica ambientale comunitaria sino al 2010 mediante
una griglia di obiettivi, approcci, priorita, azioni al cui raggiungimento e realizzazione
le politiche verticali (ovvero settoriali) devono assicurare contributi e coerenza.

Le aree di azione individuate sono quattro (cambiamenti climatici, natura e biodiversita,
ambiente salute e qualita della vita, uso sostenibile e gestione delle risorse naturali e dei
rifiuti) e per ogni area viene definito un obiettivo generale.

L’azione ambientale dell’Unione Europea mira a favorire lo sganciamento del
consumo di risorse dalla crescita economica, la dematerializzazione dell’economia e la
prevenzione della produzione di rifiuti, promuovendo il diritto ad un ambiente sano e
salutare.

Con riferimento alle aree di azione prioritaria vengono inoltre definiti obiettivi
specifici ed azioni. Ad ognuna di queste aree si riferiscono gli approcci strategici',
ovvero la strumentazione per I’attuazione del programma, e per ognuno di questi
vengono individuate possibili azioni.

Il programma prevede altresi la definizione delle cosiddette strategie tematiche,
ovvero strumenti di vario tipo che spaziano dalle proposte legislative alle iniziative di
stampo divulgativo per le aree in cui solo un complesso di misure coordinate potra dare

risultati.

13 Fighera (2007a)

" Gli approcci strategici individuati sono: applicazione e ulteriore sviluppo della legislazione ambientale;
integrazione delle tematiche ambientali nelle altre politiche; collaborazione con il mercato ed i
consumatori; produzione di un’informazione di migliore qualita piu facilmente accessibile in materia di
ambiente; sviluppo di decisioni in materia di assetto e gestione territoriale.
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Tutte le strategie tematiche sono tra loro connesse e hanno comuni obiettivi, fermo
restando quello fondamentale di contribuire ad un alto livello di protezione
dell’ambiente e della salute umana, promuovendo cosi lo sviluppo sostenibile'”.

Lo sviluppo sostenibile in Europa presuppone quindi 1’assunzione di
responsabilita comuni ma differenziate e costringe a ridefinire i processi di produzione e
soprattutto i tradizionali processi decisionali.

Il VI Piano di Azione inoltre rappresenta, sulla base del Consiglio europeo di
Helsinki (1999), il pilastro ambientale della pii ampia strategia dell’ Unione europea per
lo sviluppo sostenibile che verra approvata dal Consiglio europeo di Géteborg il 16
giugno 2001 e che integra con gli aspetti ambientali I’impegno politico dell’UE per il

rinnovamento economico e sociale gia intrapreso con la strategia di Lisbona.

2.1 11 Consiglio europeo di Goteborg

Nell’UE le politiche di sviluppo si incardinano all’interno della Strategia di
Lisbona e della Strategia di Goteborg.

Le azioni e le strategie proposte e messe in campo a partire dal 2000 non potevano
non tenere conto del cambiamento in atto all’interno dell’ UE iniziato con il processo di
allargamento: questo ha messo in luce tre questioni fondamentali, peculiari del
fenomeno della globalizzazione, come; il bisogno di coesione derivante dall’aumento
delle disuguaglianze sociali, ambientali e territoriali; la presenza di nuovi equilibri tra
paesi membri e UE dovuti allo spostamento del baricentro della politica di coesione
verso est; I’aggravarsi della situazione occupazionale ed ambientale, in special modo in
alcune regioni dove queste sono accompagnate da sistemi economici obsoleti ed in forte

declino.

15 Le sette strategie tematiche riguardano: la qualita dell’aria; 1’ambiente marino; 1’utilizzo delle risorse; i
pesticidi; il recupero dei rifiuti; i problemi di destinazione del suolo; I’ambiente urbano.
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E nel marzo del 2000 che 1'Unione Europea decide di rispondere alla sfida dello
sviluppo, e lo fa all’interno del Consiglio di Lisbona dove prefissa un nuovo obiettivo

per il decennio a venire:

«Diventare 1’economia basata sulla conoscenza pit competitiva e dinamica al mondo, in grado
di realizzare una crescita economica sostenibile con nuovi e migliori posti di lavoro e una

. . . 16
maggiore coesione sociale»

L’idea di base ¢ che I'impatto della globalizzazione, della nuova economia basata
sulla conoscenza e I’allargamento, richiedano una trasformazione radicale
dell’economia europea, pur nel rispetto dei valori e dei concetti di societa. Questa
trasformazione si sarebbe potuta raggiungere solo migliorando le politiche in materia di
societa dell’informazione, di ricerca e sviluppo e accelerando il processo di riforma
strutturale ai fini della competitivita e dell’innovazione da un lato e, dall’altro,
investendo sulle persone e combattendo I’esclusione sociale.

La Strategia di Lisbona si ¢ articolata in una serie di riforme strutturali negli
ambiti dell’occupazione, dell’innovazione, delle riforme economiche e della coesione
sociale.

Sara il Consiglio di Goteborg ad integrare la Strategia di Lisbona con un quinto
ambito di intervento: la sostenibilita ambientale.

L’impegno in direzione dello sviluppo sostenibile e della sostenibilita ha quindi
trovato a livello europeo un riconoscimento formale che oltrepassa I’ambito delle
politiche e finisce per diventare un obiettivo chiave dell’Unione Europea.

Si cerca quindi di rispettare un obiettivo fondamentale che ¢ quello dello sviluppo
sostenibile, considerato, alla stregua del Rapporto Brundtland, come la necessita di
soddisfare i bisogni delle attuali generazioni senza compromettere quelli delle

generazioni future. A tal fine si intendono affrontare le politiche economiche, sociali ed

' Consiglio Europeo di Lisbona (2000)
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ambientali in modo sinergico, per invertire le tendenze che minacciano la qualita futura
della vita e potrebbero provocare un vertiginoso aumento dei costi per la societa e
rendere tali tendenze irreversibili.

La strategia dell’ Unione Europea per lo sviluppo sostenibile ¢ basata sul principio
secondo il quale gli effetti economici, sociali ed ambientali di tutte le politiche devono
essere esaminati in modo coordinato e presi in considerazione nel processo decisionale.
Al suo interno vengono individuate misure per migliorare il coordinamento sullo
sviluppo ad ogni livello, vale a dire dal livello degli Stati membri fino al livello globale
passando dalle politiche dell’ Unione Europea.

Sulla base della Comunicazione della Commissione sullo Sviluppo Sostenibile e
del VI Piano di Azione Ambientale e delle strategie settoriali per I’integrazione
ambientale, il Consiglio europeo ha individuato in una prima fase una serie di misure ed
obiettivi come orientamento generale per il futuro sviluppo di politiche in quattro settori
prioritari: cambiamenti climatici, trasporti, sanita pubblica e risorse naturali'’.

Per quanto riguarda i cambiamenti climatici, i1 Consiglio riafferma il suo impegno
a conseguire gli obiettivi di Kyoto e a rispettare I’obiettivo indicativo di un contributo di
elettricita prodotta da fonti energetiche rinnovabili al consumo lordo di elettricita pari al
22% a livello comunitario entro il 2010.

Nei confronti della sostenibilita dei trasporti, il Consiglio promuove I’impiego di
modi di trasporto rispettosi dell’ambiente e la piena internalizzazione dei costi sociali ed

ambientali, nonché di operare una scissione significativa tra crescita dei trasporti e

"7 Nella decisione del Consiglio si afferma che tale orientamento generale integrera “le decisioni sulle
questioni sociali ed economiche adottate al Consiglio europeo di Stoccolma”. Dopo Stoccolma si
conferma infatti una visione formalmente corretta dello sviluppo sostenibile, quale integrazione delle sue
tre dimensioni: ambientale, sociale ed economica. Nella sostanza perd la strategia di sviluppo sostenibile
si aggiunge alla dimensione economica e sociale, mancando le ragioni della sua stessa necessita e cioe
quella di offrire un quadro di riferimento unico per le attivita dell’uomo e quindi dei sistemi economico e
sociale, nelle sue relazioni con 1’ecosistema ambientale.
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crescita del PIL, passando dai trasporti su strada ai trasporti su rotaia e su vie navigabili
e ai trasporti pubblici di passeggeri.

In tema di sanita pubblica i1 Consiglio compie una serie di prese d’atto e di
esortazioni nei confronti delle preoccupazioni dei cittadini in merito alla sicurezza e alla
qualita dei prodotti alimentari, all’utilizzazione delle sostanze chimiche e ai temi relativi
alle epidemie di malattie infettive e alla resistenza agli antibiotici.

A proposito della quarta priorita, il Consiglio ribadisce I’obiettivo del de-
coupling riferito alla relazione tra crescita economica , consumo di risorse e produzione
di rifiuti; la sfida della sostenibilita in questo ambito consiste nell’assicurare che la forte
crescita economica vada di pari passo con la salvaguardia della biodiversita,
preservando gli ecosistemi ed evitando la desertificazione.

Essendo la strategia dell’Unione Europea basata sul principio della coordinazione
degli effetti economici, ambientali e sociali all’interno delle politiche e del processo
decisionale, il Consiglio di Goteborg invita gli Stati a delineare le proprie strategie
nazionali per lo sviluppo sostenibile, sottolinea I’importanza di un’ampia consultazione
di tutti i soggetti interessati e invita gli Stati membri a definire processi consultivi
nazionali appropriati.

Le conclusioni del Consiglio, coerentemente con quanto indicato nel VI
Programma Europeo per 1’ambiente, suggeriscono alcune modalita di intervento
finalizzate a de-materializzare 1’economia, a limitare il carico inquinante sugli
ecosistemi, a migliorare la qualita di vita delle attuali e delle future generazioni, anche
attraverso lo scollamento dell’uso delle risorse dalla crescita economica.

La definizione di modalita e procedure per I’attuazione della Strategia europea di

sviluppo sostenibile si intreccia anche con il processo di miglioramento della
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governance in atto, delineato per la prima volta all’interno del Libro Bianco sulla
Governance, pubblicato nel 2001 18

L’allora Presidente della Commissione europea Romano Prodi, all’inizio del suo
mandato, aveva inserito la definizione di “nuove forme di governance” tra gli obiettivi
strategici del programma di lavoro presentato al Parlamento europeo.

All’interno del Libro Bianco si sottolinea la fondamentale importanza del
miglioramento della definizione e della attuazione delle politiche attraverso una
maggiore apertura del processo di elaborazione, cosi da garantire una partecipazione piu
ampia dei cittadini e delle organizzazioni ed incoraggiando ad una piu accurata
individuazione di tutte le parti in causa; oltre a questo assunto sul quale si basa tutta la
strategia europea, venivano inoltre delineate le proposte finalizzate a migliorare i
processi ed i meccanismi istituzionali e normativi comunitari e tutti gli altri elementi
che caratterizzano il governo europeo

Nonostante le buone intenzioni, il processo di attuazione della Strategia di
Goteborg ha mostrato alcune carenze; mentre era logico attendersi infatti che, una volta
approvati il VI Piano di Azione Ambientale e successivamente la Strategia di sviluppo
sostenibile, il ciclo delle politiche si sarebbe basato su quest’ultima strategia, la scelta
fatta in sede europea ¢ stata invece quella di concentrarsi sostanzialmente sui temi di
Lisbona: crescita, competitivita, occupazione.

Piu in generale, la contraddizione possibile tra il primo degli obiettivi — realizzare
una crescita economica quanto piu forte possibile, in particolare migliorando il tasso di
crescita potenziale dell’economia europea — e il quarto — assicurare lo sviluppo
sostenibile — ¢ stata risolta assegnando a quest’ultimo una qualificazione aggiuntiva e
marginale, i cui contorni rimanevano peraltro imprecisati nel meccanismo di formazione

degli indirizzi politici puntuali e nell’attuazione.

'8 Cfr. Commissione delle Comunita Europee (2001)
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Lo sviluppo sostenibile non ¢ stato quindi considerato come concetto ispiratore e
sovraordinato della politica europea, capace di un approccio complessivo e
coinvolgente.

La necessita di proporre un approccio differente e maggiormente integrato alle
questioni relative allo sviluppo e al miglioramento ambientale trova una risposta solo
nel 2005, anno in cui si assiste alla revisione della Strategia di Goteborg e all’adozione
di una nuova Strategia per lo Sviluppo Sostenibile ambiziosa e globale, destinata ad
un’Europa allargata.

La revisione della Strategia di Goteborg € un processo che si inscrive e si ispira al
principio di integrazione della dimensione ambientale introdotto dall’ Agenda 21.

Il piano di azioni delle Nazioni Unite per lo sviluppo sostenibile al capitolo 8
raccomandava i governi nazionali di dotarsi di apposite strategie per lo sviluppo
sostenibile entro il 2002. Il Vertice delle Nazioni Unite di Johannesburg nel 2002
reiterd0 questa raccomandazione invitando gli Stati a progredire nella formulazione ed
elaborazione delle Strategie Nazionali ed avviare la loro implementazione entro il
2005".

E in questo contesto che si iscrive il processo di revisione della Strategia Europea
per lo Sviluppo Sostenibile che prende le mosse dalla valutazione della precedente
strategia®®. T progressi compiuti nell’attuazione della strategia vengono analizzati ogni
anno, ma la revisione del 2005, che coincide con l'insediamento di una nuova
Commissione europea e con una sempre maggiore enfasi posta sulla Strategia di
Lisbona al fine di incrementare la competitivita dell’Unione, ¢ piu approfondita e ad

ampio spettro che mai.

' Cfr. United Nations (1992b)
% Cfr. Commissione delle Comunita Europee (2005a)
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Il processo di rilancio della Strategia di Lisbona parte dalle conclusioni della
presidenza presentate a Bruxelles il 22 e 23 marzo 2005 che vedevano la proposta di

dare nuovo impulso alla strategia europea per

«Rinnovare le basi della sua competitivita oltre che aumentare il suo potenziale di crescita
e la sua produttivita e rafforzare la coesione sociale puntando principalmente sulla conoscenza,

. . . . . 21
I’innovazione e il potenziamento del capitale umano»

Nelle conclusioni si sottolinea come, per raggiungere questi obiettivi, I’Unione
deve per prima cosa mobilitare tutti i mezzi nazionali e comunitari appropriati,
compreso la politica di coesione, nelle sue tre dimensioni (economica, sociale e
ambientale), per meglio profittare delle sinergie in un contesto generale di sviluppo
sostenibile e duraturo.

Si sottolinea inoltre come, al fianco dei governi nazionali, anche altri attori, come
parlamenti, regioni, governi locali, partenariati sociali, societa civile, si debbano
appropriare della strategia e partecipare attivamente alla realizzazione dei suoi obiettivi.

I punti essenziali del rilancio della strategia sono quattro:

1. conoscenza e innovazione — motori della crescita sostenibile;

2. spazio per investire e lavorare: perseguimento di un quadro regolamentare piu
favorevole alle imprese, elevata qualita della vita, maggiore competitivita delle
imprese, politica della concorrenza attiva e progressiva diminuzione degli aiuti
di stato;

3. crescita e occupazione a servizio della coesione sociale: aumento della
occupazione e allungamento dell’eta pensionabile, pari opportunita,
potenziamento dei servizi alla persona e alle imprese, protezione dell’ambiente e

promozione dei partenariati locali;

*! Consiglio Europeo di Bruxelles (2005)
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4. migliorare la governance: nuovo approccio basato su tre elementi interconnessi:
identificare piu chiaramente le priorita rispettando 1’equilibrio della strategia e le
sinergie interne / migliorare la messa in atto delle priorita sul campo con un
maggiore coinvolgimento degli Stati membri / razionalizzare le procedure di

follow-up e I’applicazione della strategia a livello nazionale.

Particolarmente innovativo si rivela il paragrafo III delle conclusioni del
Consiglio, dedicato allo sviluppo sostenibile, dove si propone la definitiva integrazione

tra la Strategia di Lisbona e quella di Goteborg:

«In occasione del rilancio della Strategia di Lisbona, il Consiglio Europeo riafferma che
questa strategia si inscrive essa stessa nel contesto piu vasto del bisogno di sviluppo sostenibile
secondo cui conviene rispondere ai bisogni presenti senza compromettere la capacita delle
generazioni future di soddisfare i loro» **.

L’obiettivo generale della nuova Strategia per lo Sviluppo Sostenibile & quindi
quello di individuare e sviluppare le azioni che permetteranno all’UE di migliorare
costantemente la qualita della vita delle generazioni attuali e future tramite la creazione
di comunita sostenibili capaci di gestire ed utilizzare le risorse in maniera efficace e di
sfruttare il potenziale di innovazione ecologica e sociale dell’economia, assicurando
prosperita, tutela dell’ambiente e coesione sociale.

Una revisione pil recente della Strategia per lo Sviluppo Sostenibile ¢ stata portata
avanti nell’ottobre 2007 **; questa prende atto delle decisioni e delle innovazioni
introdotte all’interno della revisione precedente e si presenta come il primo esempio di
un nuovo modo di lavorare dell’Unione Europea: un modo che prende atto di come i

risultati della Strategia possano essere raggiunti solo in stretta collaborazione con gli

* Tbidem.
# Commissione delle Comunita Europee (2007)
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Stati membri e con revisioni ed incontri periodici che vedano la partecipazione sia della
Commissione che degli Stati membri.

La revisione del 2007 fa spesso riferimento alla necessita che tutti i livelli di
governo lavorino e collaborino assieme per il raggiungimento degli obiettivi stabiliti,
ma ancora pill forte ¢ il richiamo a come la coerenza tra le diverse policy areas
rappresenti un cambiamento a tutti i livelli di governance.

A livello comunitario, il cambiamento ¢ rappresentato dal lavoro comune verso la
convergenza degli obiettivi a lungo termine dello sviluppo sostenibile, della qualita
della vita e dell’equita intergenerazionale, e degli obiettivi a medio termine come
crescita, competitivita ed occupazione, sotto la Strategia di Lisbona.

La revisione infine prende in considerazione lo stato degli avanzamenti in ognuna
delle aree prioritarie di intervento stabilite dalla Strategia per lo Sviluppo Sostenibile,
prendendo come termine di paragone i valori del 2000; i progressi nelle singole aree

sono purtroppo modesti ma grande e positivo ¢ stato lo sforzo da parte degli Stati

membri e della CE di collaborare per la sostenibilita.

3. GIi strumenti europei per la sostenibilita ambientale
Abbiamo fino ad ora visto come si sia sviluppato nel corso degli anni I’impegno
degli Stati verso la sostenibilita, e come il concetto stesso sia evoluto fino penetrare in
tutti gli ambiti di intervento; in questo paragrafo andremo ad analizzare quali sono gli
strumenti per la sostenibilita ambientale, focalizzando la nostra attenzione soprattutto
nei confronti di quelli adottati dall’Unione Europea.
Gli strumenti adottati dall’UE per la sostenibilitd ambientale sono giunti oggi alla

terza generazione; nonostante i grandi passi in avanti compiuti in questi anni,
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continuano ad essere ampiamente in uso quelli che si riferiscono alle prime due
generazioni e alle relative idee di ambiente a cui rimandano.

Gli strumenti di prima generazione sono quelli classici delle politiche di command
and control che sono tradizionalmente le piu usate per realizzare gli obiettivi di politica
ambientale. Queste politiche hanno prodotto leggi, direttive, provvedimenti di
attuazione, hanno fissato limiti all’inquinamento atmosferico, del suolo, dell’acqua
disponendo vincoli e procedure autorizzative e istituendo nuovi soggetti per il controllo
ed il rispetto delle norme. Una delle caratteristiche di tali norme & che prediligono un
approccio settoriale, andando di volta in volta a trattare un preciso ambito di intervento
(I’atmosfera piuttosto che i rifiuti o gli scarichi idrici). Il mancato rispetto delle norme
puo portare a sanzioni di tipo civile, amministrativo o penale, prevedendo in alcuni casi
anche il fermo delle attivita fuori norma. Le prescrizioni, anche se abbondanti e molto
precise, non sono perd seguite da controlli adeguati in quanto I’interveto spesso risulta
essere a valle delle violazioni.

Gli strumenti di prima generazione si possono quindi inquadrare all’interno di
quello che viene definito “paradigma burocratico”; per quanto indispensabili, non sono
sufficienti a garantire un nuovo modello di sviluppo.

La seconda generazione di strumenti vede la messa in campo di piani di azione e

di specifici incentivi e disincentivi economici oltre che normativi.
Esempi di strumenti di seconda generazione sono i piani delle acque, di bacino, del
verde, 1 piani di gestione dei rifiuti, i piani di gestione delle coste, della fauna, i piani
paesaggistici o di bacino; essi tendono ad organizzare e programmare I’azione della
pubblica amministrazione ed a selezionare quella privata in settori ben determinati.

Questi strumenti portano ad la macchina pubblica, con la partecipazione dei

soggetti privati, ad intervenire sull’assetto economico e ambientale; questi strumenti
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stimolano comportamenti proattivi collocandosi quindi nel paradigma del New Public
Management.

Nonostante il cambiamento introdotto da questi strumenti, sembra che i tempi di
produzione ed approvazione dei piani siano spesso superiori a quelli dell’evoluzione
della realta che tentano di governare e, per quanto accurata, la pianificazione risulti
incapace di guardare ed includere variabili che poi possono rivelarsi decisive.

Per ovviare a questo problema, sono stati fatti diversi passi in avanti che hanno
visto al centro del nuovo approccio la cosiddetta programmazione strategica; arriviamo
quindi alla terza ed ultima generazione di strumenti.

Gli strumenti di terza generazione sono quegli strumenti che tendono ad integrare
le decisioni e le politiche ambientali nelle scelte e nelle politiche generali di sviluppo e
negli altri settori di intervento, nonché a superare la separazione, purtroppo ancora
prevalente, tra economia, ecologia e coesione sociale, portando le considerazioni dei tre
temi all’interno di un unico processo decisionale.

Si tratta delle nuove procedure decisionali basate sui principi di partecipazione e
concertazione sulla scia dell’Agenda 21 locale, della contabilita ambientale, dei bilanci
ambientali e di sostenibilita nonché delle certificazioni ambientali.

Tra gli strumenti di terza generazione troviamo la Valutazione di Impatto
Ambientale e soprattutto la Valutazione Ambientale Strategica, o per meglio dire la
Valutazione ambientale dei piani e programmi.

L’obiettivo degli strumenti di terza generazione ¢ quello di fare uscire la questione
ambientale dall’esclusiva pertinenza degli assessori all’ambiente o dalla competenza
esclusiva del ministero dell’ambiente; il proposito di fondo che accomuna tutti gli
strumenti ¢ quello di passare dalla prospettiva della crescita ad una concezione pill
attenta alle caratteristiche e alla qualita dello sviluppo, da una prospettiva per cosi dire

protezionista di gestione ambientale ad una integrata di sostenibilita.

36



Il cambiamento di paradigma rinvenibile nell’evoluzione degli strumenti per lo
sviluppo sostenibile & seguito di pari passo a quello dei sistemi istituzionali e
amministrativi. [ sistemi amministrativi nel corso degli anni si sono infatti modificati
profondamente, e il cambiamento ¢ stato piu forte in termini di principi, logiche,
modalita di attuazione degli interventi; lo schema tradizionale, gerarchico—piramidale,
viene sostituito da modelli pit complessi di organizzazione a rete**.

Ad ogni modo appare molto chiaro come, sebbene la strumentazione sia pronta ed
adeguata, manchi la consapevolezza e la volonta politica nonché il giusto modo di
utilizzare la strumentazione con un approccio integrato.

Tra gli strumenti di terza generazione uno in particolare ha segnato un passo in
avanti molto importante nella valutazione ambientale; la Valutazione Ambientale
Strategica si presenta infatti come ‘“un processo formalizzato e sistematico di
valutazione di impatto ambientale relativo alle politiche, ai piani, ai programmi e alle
loro alternative, che comprende la preparazione di rapporti scritti sui risultati della
valutazione e usa i risultati di tali rapporti per processi decisionali pubblici
trasparenti*”. Si tratta sostanzialmente dell’estensione della valutazione preventiva dei
possibili effetti sull’ambiente applicata alle fasi iniziali ed “alte” della pianificazione e
rappresenta un nuovo approccio alle politiche ambientali di natura precauzionale e
volontaria. La VAS nasce sia dall’esigenza di migliorare I’efficacia della valutazione
ambientale sia da quella di ampliarne il raggio d’azione; nel primo caso si rendeva
necessario il miglioramento degli strumenti di analisi e di valutazione, il controllo
dell’applicazione normativa, I’aumento della formazione di coloro che operano nel
settore e 1’organizzazione della diffusione dei dati di qualita; nel secondo si fa
riferimento alla necessita di raggiungere un pilt ampio raggio di azione della valutazione

ambientale, arrivando a rivolgersi ai diversi livelli della programmazione (politiche,

** Per approfondimenti su questo tema, cfr: Fighera (2007a)
% Cfr: Therivel, Wilson, Thompson, Heaney, Pritchard (1992)
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piani e programmi) e alle diverse fasi del ciclo di progetto (fattibilita, progettazione,
monitoraggio e implementazione).

La necessita di valutare politiche, piani e programmi ¢ stata presente fin dalla

nascita della Valutazione di Impatto Ambientale (VIA) avvenuta nel 1969. Nel 1989
con due Operational Directives, la Banca Mondiale proponeva 1’estensione della
valutazione di impatto ambientale alla scala regionale®® e alle politiche di settore
introducendo, nella prassi, la valutazione strategica, anche se allora si parlava di REA
(Regional Environmental Assessment) e SEA (Sectoral Environmental Assessment).
E perd solo nel 1992 che, con la pubblicazione di Therivel®’ e al. e con il numero
speciale della rivista Project Appraisal nel settembre dello stesso anno, che si comincia
a parlare di SEA — VAS in italiano — come termine capace di raccogliere e descrivere
una serie di pratiche della pubblica amministrazione e di lavori scientifici relativi alla
valutazione di piani e programmi.

In questa sede risulterebbe troppo lungo e fuorviante ripercorrere storicamente le
iniziative e gli eventi che hanno portato i diversi Stati ad applicare la VAS %
concentrandoci sull’ Unione Europea, sembra utile ricordare che questa ha introdotto nel
proprio ordinamento la Valutazione Ambientale Strategica con la Direttiva 42/2001/EC
¥ direttiva che rende operative le indicazioni contenute nel V e VI Programma di
Azione Ambientale, nella Convenzione sulla Biodiversita, nelle Direttive Habitat e
Uccelli. Entro luglio 2004 gli Stati membri avrebbero dovuto provvedere all’attuazione
della Direttiva all’interno dei quadri normativi nazionali.

La VAS, da strumento volontario finalizzato all’attuazione del principio di
precauzionarieta nella produzione della programmazione pubblica, diventa uno

strumento obbligatorio anche se, da quanto emerge dalla Direttiva, non assume il

% Cfr World Bank (1991) et al.

7 1bidem nota 25.

% Cfr. Dalla Libera, De Marchi (a cura di) (2004)
* Direttiva 2001/42/CE
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carattere di una procedura autorizzativa. In qualche modo si assegna alla VAS il
compito di integrare e migliorare la programmazione in una prospettiva proattiva
riconoscendo nel contempo ai piani il loro carattere di autonomia decisionale non
assoggettabile a forme di comando e controllo ambientale ( come nel caso dei progetti ).

La VAS come strumento obbligatorio, ma non autorizzativo, esprime in questa
contraddizione tutta la forza e la debolezza di molte pratiche p