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Nel Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza del governo Conte 
mancavano target, risultati attesi e valutazione degli effetti che il piano 
e gli interventi previsti avranno su ambiente e società … e nel nuovo del 
governo Draghi? 

 
Nota tecnica 10.3.2021 – La nota potrà avere versioni successive, a seguito di aggiornamenti ed 
osservazioni ricevute 
A cura di: Gabriele Bollini, Associazione Analisti Ambientali - gabollini@gmail.com  

Ambito di confronto: A.A.A. - C.A.T.A.P. (Coordinamento Associazioni Tecnico-scientifiche per l’Ambiente ed 

il Paesaggio) – Altri soggetti interessati 

 

 

Con il webinar che abbiamo organizzato come AAA (in ambito CATAP) abbiamo riteniamo necessario 

affrontare l’argomento della valutazione del PNRR, in quanto un elemento importante da tenere in 

considerazione è la necessità di valutare gli impatti che il PNRR “e quanto in esso è contenuto” avrà su 

ambiente e società. 

Nel PNRR del governo Conte mancava la definizione di target e obiettivi quantificabili, come invece dovrebbe 

essere, e inoltre servirebbero indicatori di risultato di tipo finanziario e non.  

Elemento importante è il fatto che i progetti presenti nel Piano devono rispondere al principio di “non 
nuocere all’ambiente”. Un principio fortissimo, coerente e in linea con il Green New Deal europeo. Questo 
nel PNRR del precedente governo Conte però non si vedeva. Risultavano ad esempio assenti aspetti come 
Capitale Naturale, Biodiversità, Servizi Ecosistemici, Nature-Based Solutions, Green and Blue Infrastructures, 
che dovrebbero invece diventare “parole-chiave” del nuovo PNRR e per le politiche ordinarie.  

 

Ma ora si volta pagina? 

Il Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR) torna di nuovo sul palcoscenico: finito dietro le quinte 

mentre in primo piano agivano i motori della crisi di governo, ora si riprende il ruolo di comprimario, insieme 

alla pandemia.  

La via è molto più tracciata di quanto non si dica e di quanto non facciano immaginare alcune funamboliche 

proposte, come l’eterna araba fenice del Ponte sullo Stretto, riproposto da qualche forza politica. L’Unione 

Europea ha dato criteri stringenti, che non lasciano grandi spazi di manovra ai governi nazionali. 

Fino ad oggi si è parlato dei pilastri fondamentali, della distribuzione delle risorse (che devono garantire il 

37% alla transizione verde e il 20% a quella digitale), dell’impatto positivo sulla coesione e l’inclusione sociale, 

con particolare riferimento alla parità di genere e al superamento delle disuguaglianze generazionali.  

Si è detto del metodo per l’elaborazione del Piano che deve essere partecipativo ed aperto alle organizzazioni 

della cittadinanza attiva. E della necessità di indicare i risultati attesi, primo fra tutti il contrasto ai 

cambiamenti climatici. Ma oggi c’è un’indicazione in più.  

A febbraio la Commissione ha pubblicato un documento che deve guidare i Piani Nazionali, secondo 

orientamenti tecnici per rispettare il principio di “non arrecare un danno significativo” all’ambiente (do no 

significant harm - DNSH). Il regolamento che istituisce il dispositivo per la ripresa e la resilienza (RRF, Recovery 

and Resilience Facility) stabilisce che nessuna misura inserita in un piano per la ripresa e la resilienza (RRP, 

Recovery and Resilience Plan) debba arrecare danno agli obiettivi ambientali ai sensi dell'articolo 17 del 

regolamento Tassonomia. Ai sensi del regolamento RRF, la valutazione degli RRP deve garantire che ogni 
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singola misura (ossia ciascuna riforma e ciascun investimento) inclusa nel piano sia conforme al principio 

"non arrecare un danno significativo" (DNSH, "do no significant harm"). 

Gli orientamenti si limitano a definire le modalità di applicazione del principio DNSH esclusivamente nel 

contesto dell'RRF, tenendo conto delle sue caratteristiche specifiche, e non pregiudicano l'applicazione e 

l'attuazione del regolamento Tassonomia e di altri atti legislativi adottati in relazione ad altri fondi dell'UE. 

Gli orientamenti mirano a chiarire il significato del principio DNSH e le relative modalità di applicazione nel 

contesto dell'RRF e in che modo gli Stati membri possono dimostrare che le misure da essi proposte nell'RRP 

soddisfano tale principio. L'allegato IV degli “Orientamenti tecnici” riporta simulazioni esemplificative 

concrete di come il principio DNSH dovrebbe essere dimostrato nei piani. 

Il Documento fa riferimento al Regolamento Tassonomia, approvato a giugno 2020 dall’Unione Europea, che 

delinea i criteri per determinare se un’attività economica e un investimento possano considerarsi 

ecosostenibili. Alla base c’è l’individuazione di sei obiettivi ambientali:  

1) la mitigazione dei cambiamenti climatici,  

2) l’adattamento ai cambiamenti climatici,  

3) l’uso sostenibile e la protezione delle acque e delle risorse marine,  

4) la transizione verso un’economia circolare,  

5) la prevenzione e la riduzione dell’inquinamento,  

6) la protezione e il ripristino della biodiversità e degli ecosistemi. 

Il documento di febbraio detta criteri e metodi di valutazione chiari e meticolosi, per evitare “danni 

ambientali” provocati dai progetti del PNRR, sia per le riforme che per gli investimenti, che non potranno 

essere aggirati pena la bocciatura del Piano.  

La valutazione va fatta per tutti gli interventi proposti nel Piano, anche se non tutti hanno la stessa rilevanza 

ambientale, come ad esempio quelli che riguardano l’istruzione e la formazione, la pubblica amministrazione, 

la cultura. Per queste misure è ammessa una valutazione “DNSH” in forma semplificata.  

Più stringenti i criteri quando ci troviamo di fronte a misure che incidono direttamente su uno dei sei obiettivi 

ambientali. In caso, ad esempio, di interventi che contribuiscono al 100 % ad uno dei sei obiettivi ambientali, 

gli Stati membri dovranno comunque dimostrare che la misura non arreca un danno significativo agli altri 

obiettivi ambientali. Inoltre non basta la conformità alla legislazione ambientale vigente né procedure attuate 

di VIA (valutazione di impatto ambientale) e VAS (valutazione ambientale strategica) a garantire la 

sostenibilità dell’intervento, perché, insiste il documento, non si può escludere che “non implichino 

automaticamente l’assenza di danno significativo”. Ad esempio, la costruzione di raffinerie di petrolio greggio 

può ottenere la VIA, ma in ogni caso questo intervento non è conforme al principio “DNSH” in riferimento 

alla mitigazione dei cambiamenti climatici perché si tratta di un’attività che “conduce a significative emissioni 

di gas a effetto serra”. 

La valutazione va poi fatta su tutto il ciclo di vita dell’attività derivante dalla misura. Particolarmente 

significativa l’indicazione per cui la valutazione dell’impatto ambientale negativo di ciascuna misura va 

effettuata rispetto allo scenario in assenza di interventi. Se, ad esempio, si valuta la costruzione di una diga 

necessaria a una centrale idroelettrica in una zona intatta, l’impatto della diga è valutato rispetto a uno 

scenario in cui il fiume interessato rimane nel suo stato naturale, senza considerare un possibile uso 

alternativo differente della zona. Analogamente, se un programma di rottamazione intende sostituire 

automobili inefficienti con altre più efficienti dotate di motori a combustione interna, l’impatto delle nuove 

automobili con motori a combustione interna è valutato in termini assoluti, in quanto esistono alternative a 

basso impatto (ad esempio automobili a zero emissioni), e non confrontato all’impatto delle automobili 

inefficienti che esse vanno a sostituire.  

Per non lasciare dubbi circa questo approccio un intero allegato al documento presenta vari esempi in cui si 

presentano situazioni problematiche analoghe. 
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Un’eccezione limitata e vincolata a varie condizioni è ammessa, dal punto di vista della mitigazione dei 

cambiamenti climatici, per l’utilizzo del gas naturale (a cui è dedicato un intero allegato, il terzo), per quei 

Paesi che si trovano a dover abbandonare le fonti energetiche a maggiore intensità di carbonio, per essere 

in linea con gli obiettivi di decarbonizzazione dell’UE per il 2030 e il 2050: “Sempre però a condizione che le 

misure siano consone all’evoluzione futura e non comportino effetti di dipendenza (lock-in) dannosi”. 

A tutto ciò si aggiunge che la Commissione ha preparato una procedura in due fasi, che, seguendo liste di 

controllo, obbliga gli Stati membri ad esplicitare per ciascuna misura il nesso con il principio “DNSH”. 

Ogni misura sarà poi valutata dalla Commissione con un rating per misurare il perseguimento dell’obiettivo 

(massimo, medio, nullo) su diversi aspetti:  

 se risponde a tutti e sei i pilastri del Next Generation EU (transizione verde, innovazione digitale, 

crescita inclusiva e sostenibile, coesione sociale e territoriale, salute e resilienza sociale e 

istituzionale, politiche per le prossime generazioni),  

 se affronta tutte le sfide,  

 se contribuisce ai diritti sociali e alla transizione digitale,  

 se esclude di arrecare un danno agli obiettivi ambientali e contribuisce efficacemente alla transizione 

verde e al conseguimento degli obiettivi climatici dell’Unione per il 2030 nel rispetto dell’obiettivo 

della neutralità climatica dell’UE entro il 2050. 

Infine, per non lasciar adito a dubbi, il documento detta una “metodologia di controllo del clima” con 170 

campi di intervento, distinti meticolosamente per quelli che sostengono al 100% o al 40% o per nulla gli 

obiettivi in materia di cambiamenti climatici e gli obiettivi ambientali. 

Relativamente a questo ultimo aspetto viene naturale chiedersi se il tanto atteso Piano Nazionale di 
Adattamento ai Cambiamenti Climatici (PNACC), redatto nel 2017 e da allora fermo al Ministero 
dell’Ambiente in attesa di una VAS, per il quale il 20 gennaio 2021 è stato richiesto l’avvio della procedura di 
consultazione del Documento Preliminare, con data di inizio della “consultazione dei soggetti competenti in 
materia ambientale - fase di Scoping” il 16 febbraio e per 45 giorni, sia conforme o meno alla nuova Strategia 
di Adattamento ai Cambiamenti Climatici, adottata dalla Commissione europea il 24 febbraio. Ovviamente è 
una domanda retorica, guardando le date. E quindi? Si parte dopo quattro anni dalla prima stesura del 
PNACC, un mese prima dell’adozione della nuova SEACC, per mantenere vivo il ruolo di Penelope di questo 
benedetto Paese? Perché fare questo? Per alimentare lo “sputtanamento” generale dell’intera struttura delle 
valutazioni????  
(vedi lettera-appello lanciato da De Sanctis, Forum Acqua Abruzzo, e inviato a Presidente Consiglio dei 
Ministri, Commissione Europea - DG Ambiente, Ministro dell'Ambiente, Presidente della Commissione VIA 
nazionale, Direzione Generale per le Valutazioni e Autorizzazioni Ambientali, Presidente della Commissione 
Ambiente della Camera dei Deputati, Presidente della Commissione Ambiente del Senato, Parlamentari della 
Repubblica Italiana, Corte dei Conti, ISPRA, Istituto Superiore di Sanità)  
 

Affermare la qualità dei progetti e delle valutazioni, e non confondendo snellimento con semplificazione  

Da tempo chi si occupa di valutazioni segnala le inaccettabili carenze dei progetti ai quali il Ministero (ma 
conseguentemente anche le Regioni) consente comunque di andare avanti nella valutazione, quando 
dovrebbero essere rigettati immediatamente senza impegnare per anni le energie di cittadini, enti locali e 
organizzazioni. Ma anche le inaccettabili carenze di qualità, di rigore e di partecipazione delle procedure 
stesse di valutazione. 

Ebbene, ora su questo tema arriva una candida ammissione nelle parole del nuovo Presidente della 
Commissione VIA-VAS, Massimiliano Atelli1, nell’intervista su "Il Sole 24Ore" del 19 febbraio a confermare la 

                                                           
1 Massimiliano Atelli, magistrato della Corte dei conti, esperto di amministrazione ambientale, attivo in diverse 
istituzioni ambientali e promotore di iniziative di tutela dei beni naturali come il Comitato per lo sviluppo del verde 
pubblico, nominato a dicembre dal Ministro Sergio Costa, presidente della Commissione VIA-VAS del Ministero 
dell'Ambiente. 
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bontà delle critiche fatte in questi anni: la lunghezza dei tempi per la realizzazione di opere e infrastrutture, 
non è colpa degli ambientalisti e “dei lacci e lacciuoli” rappresentati dalle lungaggini burocratiche delle 
valutazioni!  

Poiché stiamo parlando di progetti del valore di miliardi di euro che hanno effetti importanti sui territori, 
sull’ambiente, sul paesaggio, sulla popolazione, vale la pena riportare integralmente un passaggio 
dell'intervento del Presidente Massimo Atelli: "Riguardo alle lungaggini apparenti, una parte importante 
dipende dalla presentazione di progetti sin dal principio “problematici”. Non tanto perché semplicemente di 
qualità inferiore alle attese, ma perché addirittura con importanti carenze strutturali, rispetto alle previsioni 
di legge. In questi casi, l’alternativa è tra fare un’applicazione letterale e un po’ formalistica della legge, con 
uno “stop alla partenza” (senza quindi neppure far partire il countdown della tempistica legale, sinché il 
progetto non raggiunga un accettabile stadio di completezza), oppure, invece, farsi in certa misura carico 
delle attese del Paese - laddove, beninteso, un buon progetto nell’immediato non si “veda” ancora 
nitidamente, ma lo si possa tuttavia ragionevolmente “intravedere” - assumendo un atteggiamento 
proattivo, attraverso le integrazioni del progetto originario da parte del proponente. Sennonché, accade 
ancora troppe volte che, nel secondo caso, l’atteggiamento della Direzione ministeriale (che esamina il 
progetto in prima battuta) e della Commissione venga frainteso, e si risolva nell’aspettativa da parte del 
proponente di una sorta di dovuto soccorso istruttorio, quando non addirittura di situazioni al limite 
dell’accanimento terapeutico."  

A tal proposito giova ricordare che la Commissione Europea, aprendo una procedura di pre-infrazione contro 

il nostro paese sulla Valutazione di Incidenza Ambientale ed evidenziando la necessità di garantire una qualità 

"minima" a tutti gli studi alla base della valutazione, già nel 2015 (report della Commissione allegato alla nota 

della presidenza del Consiglio dei Ministri DPE 3253 del 27/03/2015) scriveva "Studi molto carenti non 

dovrebbero essere "riscritti" dall'Ente Valutatore o essere approvati con un eccessivo numero di prescrizioni, 

ma dovrebbero essere considerati irricevibili o determinare una Valutazione negativa". 

Nel nostro paese, invece, il numero di prescrizioni al provvedimento di VIA spesso è stato considerato come 

sinonimo/indicatore di qualità della valutazione stessa! Basta leggere i pareri della Commissione VIA 

nazionale per scoprire come i tanti "Sì" siano spesso accompagnati da una vera e propria valanga di 

prescrizioni, spesso concepite in modo tale da valutare gli impatti successivamente attraverso altri studi, 

evidentemente mancanti all'origine, che però in questo modo sfuggono al confronto pubblico. 

Insomma, la Commissione Europea ha chiesto in questi anni l'esatto opposto di quanto appunto ha messo 

finora in pratica il Ministero e Regioni, in cui, nonostante quanto sopra riportato, il Presidente della 

Commissione quasi a mo' di autocensura si affretta a dire al Sole 24ore che "Va detto che i No ci sono, ma, 

nel reale, si attestano da tempo su circa il 10% dei casi." Viene da chiedersi, quindi, se si ammettono criticità 

così diffuse, quale sia la qualità di questo 90% di progetti approvati. 

Potremmo pensare fra le condizioni per la finanziabilità degli interventi ad una condizionalità da porre? Cioè 

che il progetto faccia parte di (sia contenuto in) un piano sottoposto a VAS positiva. 

Dobbiamo quindi necessariamente e indispensabilmente ri-affermare il ruolo delle valutazioni (VAS, VIA, 

VINCA, VIS, …), affermando anche il principio della qualità dei progetti assoggettati a valutazioni, e della 

qualità e del rigore dei processi di valutazione, nonché della necessità di “riordino e snellimento”, 

indispensabile per fare fronte all’avanzare delle sempre “mai dome” proposte di “semplificazione”.  

 

Un aspetto importante: “risultati attesi” vs “realizzazioni”: non facciamo confusione. Ma quali sono i 
“risultati attesi”? E come verranno misurati?  

Stando alle Schede progettuali (del PNRR del governo Conte) circolate, una larga parte degli oltre 200 progetti 
non descrive i “risultati attesi misurabili” a cui aspirare. In diversi casi, i risultati attesi ci sono, anche se spesso 
non è stato ancora indicato il target da raggiungere. Ma in molti altri casi, i risultati mancano o, ancora peggio, 
sono confusi con le “realizzazioni”, confermando che nel Piano è spesso oscuro, o comunque non ancora 
affrontato, quali siano gli obiettivi degli interventi.  
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“Risultato atteso” è infatti la specifica dimensione del benessere e del progresso (well-being) delle persone 
(nella loro capacità di consumatori, lavoratori, imprenditori, risparmiatori o membri di una comunità) che 
motiva l’intervento, ossia che ci si aspetta sia modificata dall’intervento.  
“Realizzazione” è l’esito diretto dell’intervento il cui obiettivo è quello di produrre un risultato. Ad esempio, 
gli asili costruiti sono realizzazioni, mentre il numero di bimbe e bimbi accolti e la qualità della loro cura sono 
risultati; le imprese incentivate o gli investimenti da esse fatti sono realizzazioni, mentre l’aumento della 
quota di export, della produttività, della dimensione aziendale o la riduzione dei divari retributivi uomo-
donna di quelle imprese sono risultati.  
 

In conclusione,  

lo sforzo che attende la cabina di regia del Governo Draghi sarà quello di far rientrare l’attuale versione del 

PNRR nelle indicazioni e nella griglia di valutazione che l’Unione Europea e la Commissione hanno 

predisposto. Non sarà facile, ci sono culture, modus operandi e interessi in campo che potranno condizionare 

il percorso. Una zavorra di cui il Governo Draghi dovrà liberarsi. 

Il che ci porta al tema della governance del Piano. 
Senza una buona governance non saremo però in grado di spendere in maniera efficace ed efficiente le 
risorse. Su questo aspetto il PNRR del governo Conte non chiariva come debbano essere ripartiti i fondi e, su 
temi che impattano su materie di competenza statali, regionali e delle città, serve un serio coordinamento di 
“governance multilivello” per raggiungere i risultati sperati. Magari assumendo come riferimento/cornice 
quanto proposto dal Forum DD insieme a Movimenta e Forum PA, nel documento “Se la PA non è pronta… 
Proposta per una Pubblica Amministrazione rigenerata”. 

 

 


