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L’EIA (Environmental Impact Assessment), noto nella sua dicitura italiana come VIAl, &
il processo di valutazione dei potenziali impatti che progetti e azioni possono esercitare
sull’ambiente e non solo?. A differenza di altri stumenti di gestione ambientale, come
'audit ad esempio, 'EIA agisce ex ante andando ad identificare preventivamente quegli
impatti prima che I'azione ad essi connessa venga autorizzata.

L’obiettivo di questa procedura, come sottolinea Wood (2006), non e di ostacolare
un’azione che comporti significativi rischi ambientali, ma di prendere una decisione
informata relativamente alla sua eventuale attuazione, vale a dire dopo aver ben chiara
la natura delle sue conseguenze.

Il culmine del processo sistematico ed iterativo?® dell’EIA é la produzione di un EIS
(environmental impact statement), constatazione di impatto ambientale, atto a
descrivere in dettaglio i potenziali impatti identificati.

Ogni processo decisionale comporta l'analisi di considerazioni in primo luogo di natura
politica ed economica, spesso privilegiate rispetto ad altre ad esempio di natura
ambientale o sociale. L’EIA stabilisce I'obbligo - per quei paesi che lo abbiano legalmente
istituzionalizzato - di considerare anche il fattore di natura ambientale come variabile
concorrente alla decisione finale su un’azione. L’EIA estende inoltre la conoscenza dei
rischi ambientali - oltre che all’autorita preposta al giudizio su un’azione - anche al
pubblico stabilendo tempi e modi per agevolare il suo intervento*. In alcuni sistemi, la
procedura va oltre i requisiti base richiedendo che la decisione finale su una
determinata azione - specie se comportante significativi impatti ambientali - venga
corroborata da giustificazioni pubbliche da parte dell’autorita competente®.

! Valutazione di impatto ambientale

? Nella definizione che ne da Sadler (1996) “ ... I’EIA & un processo di identificazione, predizione, valutazione e
mitigazione degli effetti biofisici, sociali e degli aspetti rilevanti legati a progetti e attivitd prima che ogni
decisione o impegno in merito al progetto o all’attivitd in questione vengano prese”. Sempre su questo
argomento Almer et al (2004): “ ... I’obiettivo dell’EIA ¢ di investigare la varieta degli impatti che si pensa
possano risultare come effetto di un’attivitd o progetto ... essi includono impatti sull’ambiente naturale (aria,
territorio, acqua, piante e vita animale) cosi come sull’ambiente umano (la societd, la cultura I’economia)”.

% 11 processo pud considerarsi sistematico in quanto costituito di un numero di fasi ben definito: screening,
scoping, EIS report, EIS review, decision making, monitoring. Viene anche definito iterativo poiché una
proposta vagliata attraverso I’EIA e giudicata inadeguata in uno o piu fasi del processo puo essere modificata per
accomodare esigenze di protezione ambientale - ad esempio attraverso I’introduzione di misure di
minimizzazione/mitigazione degli impatti -. Ad un nuovo vaglio, e con le modifiche apportate, la proposta pud
in ultima analisi venire accettata in quanto conforme alle disposizioni di legge imposte dall’EIA.

* Le leggi e i regolamenti stabiliti nell’EIA definiscono tipicamente i tipi di progetto per i quali una valutazione
di impatto é richiesta, cosi come pure i vari tipi di impatto che si devono identificare e come e quando il pubblico
puo partecipare al processo di valutazione (Unep 1996).

> Un esempio in questo senso lo si pud trovare nel sistema EIA vigente in Olanda. La bozza decisionale sulla
constatazione di impatto ambientale (EIS) é frequentemente modificata a seconda degli interventi del pubblico o
dalle raccomandazioni fatte dalla Commissione EIA. Il risultato & che la decisione finale & spesso
significativamente diversa dalla sua bozza. L’autorita competente € obbligata (dall’atto di gestione ambientale
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L’EIA ha origine negli Stati Uniti ed il suo utilizzo viene ufficializzato a seguito
dell’approvazione del NEPA® nel 1969. Sorto e sviluppatosi in un paese basato su una
stabile infrastruttura legale dai precisi contorni costituzionali e caratterizzato da una
civil society molto attiva, sin dalla sua prima ideazione I'EIA non poteva che affidarsi al
coinvolgimento del pubblico come supplemento chiave al processo decisionale.
L’elemento della partecipazione pubblica nell’EIA va pero anche vista nel piu ampio
contesto dell’evoluzione - in atto a partire dagli anni ‘70 - del diritto reclamato dalle
comunita ad essere messe a parte delle conseguenze ambientali derivanti dallo sviluppo,
ad esprimerne dubbi o incertezze, ad avere accesso ad un’informazione trasparente ed
obiettiva. Questa evoluzione si osserva in ambito internazionale nelle precise linee guida
delineate per la partecipazione pubblica al processo decisionale’.

La divulgazione delle informazioni sugli impatti derivanti da un’attivita a piu
stakeholders nell’EIA prevede tempi e modi ben definiti. Quando e il feedback su
un’azione proposta che si richiede al pubblico, si passa dalla semplice divulgazione alla
partecipazione attiva al processo decisionale. Quest'ultimo aspetto si traduce in
consultazione e partecipazione (del pubblico), entrambi strumenti essenziali per favorire
un processo decisionale piu equilibrato che prenda in considerazione 'opinione di tutte
le parti in causa: proponente e interessati®. Questi due strumenti mirano a due diversi
modelli di coinvolgimento del pubblico nel processo decisionale: la consultazione
consiste in educazione e scambio di informazioni col pubblico mentre la patecipazione

sezione 7,27 del 1994) nella sua delibera a tenere in considerazione i risultati dell’EIS, i commenti del pubblico
emersi durante le consultazioni e i giudizi della Commissione EIA. La delibera deve inoltre includere le ragioni
per cui un’alternativa preferibile da un punto di vista ambientale a quella proposta non sia stata selezionata
(Wood 2006).

® National Environmental Protection Act (NEPA). Con il passaggio di questo atto, la procedura EIA viene
istituzionalizzata per la prima volta negli Stati Uniti. In seguito, i governi di molti altri paesi la introdurranno nel
loro sistema decisionale, modificandone degli aspetti. Ad oggi sono piu di cento i paesi che richiedono il ricorso
a questa procedura prima dell’attuazione di progetti di una certa portata (World Bank 1993). In Europa la
direttiva europea sull’EIA viene introdotta nel 1985 e definisce in modo chiaro per quali progetti ed impatti la
procedura si ritiene obbligatoria.

" Una delle pit importanti tappe in questo senso & la conferenza di Rio del 1992 (ma anche le convenzioni di
Espoo e Aarhus, il Quinto programma di azione ambientale della CE e in generale I’agenda sullo sviluppo
sostenibile). Morrison et al (2008) riferisce a questo proposito: “ ... Una delle componenti dello sviluppo e
dell’ambiente sostenibili & I’opportunita per il pubblico di essere coinvolto nel processo decisionale relativo a
proposte di sviluppo che influenzano la vita e gli interessi dei cittadini. Il principio numero 10 della
dichiarazione di Rio afferma che le questioni ambientali sono risolte piu efficacemente attraverso la
partecipazione di tutti i cittadini interessati ... ogni individuo deve poter partecipare nel processo decisionale .. e
il governo facilitare ed incoraggiare la coscienza pubblica e la partecipazione rendendo I’informazione fruibile a
tutti”.

& Questi ultimi vengono denominati 1&Aps - interested and affected parties - ossia tutti i gruppi che si ritiene
possano essere interessati ed affetti dalle conseguenze derivanti da un’azione proposta.
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coinvolge il pubblico direttamente ed attivamente nel processo decisionale (Glynn
2004), due gradi di public empowerement chiaramente diversi°.

Fuori dagli States I'EIA e gli elementi che lo costituiscono - di cui la partecipazione
pubblica come si € visto costituisce un tassello importante - é riscontrabile in quasi tutti
i paesi in cui esso e stato introdotto. L’applicazione e i requisiti legali per il
coinvolgimento pubblico rispettivamente negli ambiti della a) tempistica; b) del grado di
coinvolgimento; e c) del supporto offerto al pubblico, pero differiscono sostanzialmente

in ogni paesel?.

Per tempistica si intende quanto presto e spesso al pubblico viene consentito di essere
coinvolto nel processo EIA: teoricamente cio sarebbe possibile in ogni fase del processo;
di fatto, questa non e prassi che si riscontra usualmentell.

Per grado di coinvolgimento del pubblico si intende il tipo di intervento consentito: se la
semplice divulgazione delle informazioni - come ad esempio la notifica di un progetto o
la pubblicazione di un EIS (cosa che é richiesta nella maggior parte dei sistemi EIA) -
oppure la consultazione che invece implica un dialogo tra le parti (autorita, proponente
e stakeholders) e non la semplice recezione passiva di informazionil?. La negoziazione
prevede un livello di coinvolgimento del pubblico ancor piu esteso. Tale livello di

® A questo proposito World Bank (1993): “... Il fattore chiave che distingue la consultazione dalla
partecipazione é il grado con cui coloro che vengono coinvolti sono autorizzati ad influenzare, condividere o
controllare il processo decisionale...”. La partecipazione viene definita come: “ ... un processo volontario in cui
le persone intervengono assieme alle autoritd preposte al progetto per condividere, negoziare e controllare il
processo decisionale nella fase progettuale e nella gestione. Il processo comporta un piu alto livello di
coinvolgimento nel processo decisionale che la semplice consultazione, ma come la consultazione & basato su un
flusso di informazioni e di idee bilaterale (dalle autorita preposte al progetto al pubblico dal pubblico alle
autorita preposte al progetto).” La disseminazione di informazioni invece: “ ... & condizione necessaria tanto alla
consultazione che alla partecipazione ... (questa) dovrebbe essere messa a disposizione prontamente e presentata
in una forma discernibile e accessibile ai gruppi consultati. ... ”

1% 1n Europa la normativa EIA & nota come Direttiva 85/337/CEE e, come gia sottolineato, entra in vigore nel
1985. Viene successivamente modificata nel 1997 (Direttiva 97/11/CE). Del maggio 2003 é I’adozione della
Direttiva 2003/35/EC (sulla partecipazione pubblica nel disegno di certi piani e programmi relativi all’ambiente)
che emenda tra le altre cose la Direttiva EIA. La nuova Direttiva plasma le condizioni richieste per la
partecipazione pubblica su modello delle linee guida dettate dalla Convenzione di Aarhus sulla partecipazione
pubblica nel processo decisionale e I’accesso alla giustizia relativamente a questioni di natura ambientale. Tra i
cambiamenti piu significativi rispetto alle prime Direttive vi & I’obbligo per gli stati membri di informare il
pubblico prima nel processo decisionale (cioé nella seconda fase, lo scoping) e fornire effettive opportunita di
partecipazione [Articolo 3(3) e 3(4)]; oltre che rendere pubbliche le ragioni per cui una decisione é stata presa
I’autoritd competente deve inoltre fornire informazioni sul processo di partecipazione pubblica [Articolo 3(6)];
infine vi & I’obbligo per gli stati membri di assicurare che il pubblico abbia accesso ad una legale procedura di
riesamina [Articolo 3(10)]. A questo proposito si veda il portale comunitario alla sezione EIA:
http://ec.europa.eu/environment/eia/eia-legalcontext.htm

1 Nell’ Australia occidentale al pubblico & consentito per legge di partecipare gia nella prima fase dell’EIA, lo
screening. In Gran Bretagna, invece, la partecipazione é consentita solo durante la fase di analisi dello EIS.

12 | a consultazione & caratteristica riscontrata nei sistemi EIA in vigore nell’Europa occidentale, nel Nord
America e nell’Australasia.
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interazione pubblica non € cosa comune e si riscontra ad esempio in Canada, ove
I'agenzia per 'ambiente, la CEAA, ne fa un requisito formale del processo EIA13.

Per supporto, infine, si intendono le risorse tecniche e finanziarie messe a disposizione
del pubblico. Queste risorse sono spesso poca cosa se messe a confronto con quelle di
cui dispongono i proponenti di progetti. Sono rari i casi in cui fondi speciali vengano
riservati al coinvolgimento pubblico. Tuttavia esempi in questo senso esistonol*.

Sebbene la partecipazione pubblica e la consultazione siano definite come integrali al
processo EIA (Wood 2006), le opportunita per ricorrere a questi strumenti di
coinvolgimento pubblico sono ancora molto limitate, specialmente laddove non siano
imposte per legge nella procedura. Cio & dovuto ad una serie di problematiche legate al
processo EIA nel suo complesso. Al di la degli obiettivi positivi che il processo si prefigge
di raggiungere - identificare e valutare gli impatti di un’azione; migliorare la qualita
delle decisioni prese a questo riguardo; informare il pubblico - i proponenti
percepiscono I'EIA in modo negativo, considerandolo un esercizio imposto, da cui
dipende I'approvabilita del progetto. La redazione di un EIS di qualita richiede inoltre da
parte del proponente un dispendio di risorse umane ed economiche non indifferente,
senza considerare il tempo necessario per redigerlo.

Da cio ne deriva che il coinvolgimento del pubblico rappresenta piu spesso per il
proponente un’ulteriore voce di spesa piu che un momento di analisi collettiva atta a
migliorare la qualita della progettazione e della prevenzione/mitigazione degli mpatti
della proposta di progetto. Soprattutto, il pubblico rappresenta un rischio reale per il
proponente laddove si pensa possano sussistere dubbi e percezioni negative nei
confronti del progetto e dei suoi impatti, cio che chiaramente puo influire pesantemente
sulla decisione da parte dell’autorita competente.

Le perplessita che sussistono relativamente all'uso della consultazione e/o
partecipazione del pubblico nel processo EIA si esprimono correntemente: i) nel ricorso
alla partecipazione e/o consultazione generalmente troppo tardi o troppo poco spesso
nel processo decisionale per essere effettivamente in grado di influenzare la ricerca di
scelte alternative o variabili chiave del progetto (come ad esempio la scelta del sito ove
sviluppare il progetto)15; ii) nella misura e nel tempo limitati al coinvolgimento per cui

3 |La mediazione & un processo volontario di negoziazione nel quale un mediatore imparziale aiuta a risolvere
questioni di interesse pubblico. L’approccio della mediazione alla risoluzione dei problemi e dei conflitti e
collaborativo.

1 E” ancora il sistema EIA canadese a fornire un esempio di questo tipo: il fondo denominato PFP (participant
funding program) sostiene le spese relative all’atto di partecipazione cittadina in due momenti del processo EIA:
scoping e EIS review.

5 Shepherd et al riferiscono a questo proposito: “ ... quando la partecipazione avviene (troppo tardi) il
proponente si & gia attaccato ad un particolare progetto e la partecipazione diventa allora un puro esercizio di
relazioni pubbliche: difendere la decisione presa o placare il pubblico sollecitando opinioni che verrano
successivamente scartate. In questi casi il coinvolgimento pubblico e limitato alle azioni legali per fermare il
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la partecipazione si limita ad un numero discreto di eventi nel processo - laddove la
pianificazione e Il'attuazione di un progetto sono continuativi nel tempo e
richiederebbero che la partecipazione del pubblico evolvesse con loro - ; iii) nei metodi
cui il proponente fa ricorso per evitare la necessita di redigere un EIS e il confronto col
giudizio del pubblico?®.

Contrariamente a quanto si potrebbe pensare costi e rallentamenti al progetto possono
verificarsi anche se il pubblico non e coinvolto. Questi seguono logicamente a cause
intentate dalle comunita locali per opporsi ad un’azione che non ha saputo/voluto
prendere in considerazione le sue ragioni in merito agli impatti risultanti durante e/o
dopo la messa in opera del progetto e non prevenuti o mitigati a dovere.

Il ricorso al coinvolgimento tempestivo del pubblico nell’analisi del progetto comporta
inoltre un numero di benefici a lungo termine che spaziano dalla migliore ideazione e
pianificazione del progetto proposto, dalla fondatezza dei principi di protezione
ambientale su cui si basa, dalla sua accettazione da un punto di vista sociale (Hughes
1998). I limiti imposti ad un ricorso piu frequente e massiccio di questo esercizio
consistono ancora principalmente nei costi e nei tempi che esso comporta, resi ancor piu
pressanti da una logica di sviluppo economico che reclama tempistiche rapide per
I'approvazione e la successva messa in atto di un progetto.

Nell’ottica di uno sviluppo che si ritiene debba seguire logiche globali di sostenibilita a
lungo termine, 'analisi degli impatti nel processo EIA richiede maggiore efficienza nel
ricercare il giusto equilibrio tra i benefici derivanti dalla consultazione e partecipazione
pubbliche nel gestire gli impatti derivanti da un’azione/progetto e i tempi ed i costi
finanziari derivanti (Wood 2006).

Conclusioni

Guardando a progetti, piani e politiche che non investano solo realta locali ma
I'ambiente e la societa a livello globale, la partecipazione e la consultazione pubbliche
devono poter svolgere un ruolo sempre piu cruciale nell'identificazione, mitigazione e
monitoraggio di impatti la cui natura cumulativa ed indiretta (proprio perche globale) e

progetto o forzare I’inclusione di misure di mitigazione degli impatti. Piu tardi la partecipazione avviene nel
processo EIA piu alto ¢ il rischio che i commenti del pubblico non riescano ad influenzare la decisione finale (su
un progetto)”.

16 Cio & reso possibile con il ricorso al FONSI (finding of no signifcant impact) esistente nella procedura EIA in
vigore in USA. Se la valutazione preliminare sugli impatti richiede la compilazione di un EIS, il proponente puo
inserire una serie di misure di mitigazione degli impatti riscontrati ed evitare cosi questa necessita.

© Copyright riservato www.dirittoambiente.com - Consentita lariproduzione integrale in
fotocopia e libera circolazione senza fine di lucro con logo e fonte inalterata
E’vietato il plagio e la copiatura integrale o parziale di testi e disegni a firma degli autori -
a qualunque fine - senza citare la fonte - La pirateria editoriale é reato (legge 18/08/2000 n° 248)



- Diritto all’ambiente®

www.dirittoambiente.net
Testata giornalistica on line

www.dirittoambiente.net

in grado di influenzare la vita di tuttil’. Anche - forse maggiormente a questo livello - la
devolution of power derivante dal coinvolgimento del pubblico nel processo decisionale
di valutazione degli impatti ambientali e sociali rappresenta uno passo fondamentale
per la maturazione di decisioni piu vicine alle esigenze delle comunita globali.

Laura Simei

Pubblicato il giorno 8 dicembre 2009

7 Di qui la necessita di guardare oltre il progetto locale per abbracciare tematiche di sostenibilita e protezione
ambientale ad un livello strategico piu elevato. Lo Strategic Environmental Assessment (SEA) ha lo scopo di
valutare gli impatti generati dalle PPPs (policies, plans, programmes) sull’ambiente e la societa.
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