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Queste note, senza alcuna pretesa di completezza, toccano alcuni punti cardine particolarmente critici
del processo decisionale delle opere infrastrutturali, in particolare lo snodo tra processi di Piano e
realizzazione dei progetti.

Le considerazioni derivano principalmente dalla concreta applicazione degli strumenti e delle
procedure di valutazione ambientale e offrono quindi una visione sicuramente parziale del problema.
Ma ¢ una parzialitda ampiamente giustificata se solo si fa mente locale alla “storica” debolezza della
pianificazione nazionale nel settore dei trasporti e alla crescente importanza assunta dai problemi
ambientali nella conflittualita intorno alle grandi infrastrutture.

Un processo decisionale non lineare

Secondo una definizione largamente accettata un processo decisionale “razionale” € costituito da una
sequenza concatenata di fasi per la scelta dell’alternativa migliore, a partire dalla conoscenza del
problema e dalla fissazione degli obiettivi. Dunque, per le grandi infrastrutture, un iter ideale che
partendo da un Piano nazionale capace di identificare in maniera condivisa gli obiettivi del sistema
dei trasporti in termini di accessibilita, equita, opportunita di sviluppo ed effetti ambientali, venga poi
specificato, in collaborazione regione per regione e territorio per territorio, fino alla progettazione e
realizzazione delle infrastrutture.

La realta e straordinariamente distante da un processo “sequenziale” di questo tipo. La linearita, la
razionalita e la trasparenza del processo decisionale per le grandi infrastrutture sono profondamente
minate da scollamenti temporali e sostanziali, dalla complessita crescente delle strutture di
governance, dalla realizzazione di progetti che non trovano fondamento in alcun piano. Progetti
profondamente inadeguati ai fini della sostenibilita economica e sociale a livello nazionale, ma anche
profondamente indifferenti alle ricadute sugli interessi non solo economici delle collettivita locali.
Tali condizioni determinano una fragilita delle decisioni in materia infrastrutturale particolarmente
grave dati i tempi lunghi, I’entita delle risorse economiche e finanziarie mobilitate, la complessita e
la rilevanza sociale dei loro effetti. Al tempo stesso sono condizioni che aumentano 1’esposizione del
processo decisionale a gravissime distorsioni, come il prevalere dell’interesse all’accaparramento
delle risorse pubbliche sull’interesse collettivo, le alleanze non trasparenti con specifici interessi
imprenditoriali, la permeabilitda alla corruzione. Insomma, quell’insieme di fattori che hanno
certamente concorso ad alimentare (e tutt’ora alimentano) 1’estesa conflittualita territoriale e sociale
che caratterizza, in Italia, ma non solo, la progettazione e la realizzazione delle grandi infrastrutture.

Senza entrare nel dettaglio del significato del termine “partecipazione” e delle sue diverse forme,
sarebbe troppo facile liquidare la questione facendo riferimento solo alla democrazia rappresentativa:
le elezioni danno agli eletti il mandato di scegliere le linee strategiche. Al netto delle distorsioni
comunque evitabili, le decisioni in materia di grandi infrastrutture, che rappresentano il risultato di
questo mandato, rispecchiano per definizione il volere della collettivita.

Questa impostazione, ormai largamente ritenuta inadeguata anche a livello comunitario, pure é stata
rivendicata fino a tempi molto recenti come risposta alla conflittualita crescente in materia di grandi
opere e ha contribuito ad aggravare la crisi della democrazia rappresentativa, accusata (non senza
ragione) di essere troppo subordinata ai potenti interessi finanziari e imprenditoriali che dovrebbe
invece governare ai fini del bene comune.



La necessita di cercare altri modi di decidere alimenta oggi un vivace dibattito teorico e politico dove
si confrontano i modi propri della democrazia diretta (referendum, iniziative legislative dal basso,
ecc.), con quelli dialogici della democrazia deliberativa.

E il caso di richiamare il funzionamento della VIA e della VAS e le loro problematiche modalita
applicative a livello nazionale e a livello regionale, per evidenziare il rapporto fra piano e progetto e
il diverso ruolo della partecipazione nella loro logica valutativa. La VIA interviene a valle della
elaborazione del progetto ed ha il compito di assicurare la compatibilita ambientale dei possibili
effetti negativi. Ovvero il loro permanere al di sotto di soglie invalicabili per il mantenimento in
buona salute e la riproducibilita delle risorse naturali e per il rispetto della capacita dell’ambiente di
metabolizzare senza danno le sostanze inquinanti. La partecipazione del pubblico interessato, messo
a conoscenza del progetto e dei suoi effetti ambientali attraverso lo Studio di impatto ambientale, si
esprime attraverso osservazioni circa la individuazione, la gravita ¢ 1’accettabilita sociale degli
impatti. Osservazioni di cui occorre tener conto nella valutazione.

In un processo di Piano con la VAS invece la sostenibilita ambientale non € un vincolo, ma costituisce
elemento di progetto e la valutazione ambientale diviene strumento sistematico di scelta tra le
possibili alternative. Nello spirito della Direttiva la partecipazione del pubblico interessato €
determinante in tutte le fasi di elaborazione del Piano: consente una migliore definizione degli
obiettivi, una piu adeguata identificazione delle possibili alternative e 1’uso di piu pertinenti criteri di
scelta. In uno schema circolare di piena assunzione di responsabilita politica da parte
dell’ Amministrazione che pianifica, il monitoraggio dell’attuazione del Piano informa il pubblico
circa il raggiungimento degli obiettivi fissati e lo coinvolge nelle misure di possibile retro-azione
qualora gli obiettivi non siano raggiunti.

Ai fini del funzionamento del processo decisionale per le grandi infrastrutture la VAS costituisce una
innovazione di estrema importanza. Infatti prende atto che la compatibilita ambientale assicurata dalla
procedura VIA (a quel tempo in vigore da oltre 15 anni) non e sufficiente a garantire la sostenibilita
nel lungo periodo. Occorre invece ancorare le trasformazioni a piani e programmi esplicitamente
orientati alla sostenibilita e efficacemente valutati al riguardo. E occorre stabilire coerenti raccordi
tra i loro obiettivi e i potenziali effetti dei progetti che li devono attuare.

Vale la pena di sottolineare la contemporaneita della ratifica ed esecutivita della Convenzione
dell’UNECE (United Nations Economic Commission for Europe) sottoscritta a Aarhus nel 1998, con
la legge 108/2001, con I’introduzione della VAS attraverso la Direttiva 2001/42/CE, a dimostrazione
della loro comune appartenenza alla nuova strumentazione per la sostenibilita.

Legge Obiettivo contro partecipazione

In quel cruciale anno 2001, mentre le politiche europee si orientano verso la sostenibilita attraverso
gli strumenti ora ricordati, in Italia le politiche infrastrutturali messe in campo dal nuovo Governo di
centro-destra procedono in direzione del tutto opposta.

Il Piano Generale dei Trasporti e della Logistica (PGTL) appena approvato, elaborato senza alcuna
partecipazione e, ovviamente, non sottoposto a VAS (ancora non recepita nell’ordinamento italiano)
viene oggettivamente “sterilizzato” dalla cosiddetta Legge Obiettivo (L 443/2001). Una Legge
secondo la quale ogni progetto incluso nei suoi elenchi, e in quanto tale classificato come “strategico”,
costituisce automaticamente Variante al PGTL e gode di un iter decisionale piu rapido, con una
procedura di valutazione ambientale “semplificata”.

La “semplificazione” € ottenuta principalmente a spese della partecipazione dei cittadini. Infatti per
le opere incluse nella Legge Obiettivo la procedura VIA non si svolge su un progetto sviluppato a
livello definitivo ma su un progetto di livello preliminare. 1l pubblico interessato pud quindi venire a
conoscenza e avanzare osservazioni sugli aspetti piu macroscopici e superficiali, ma non € messo in
grado di conoscere e di avanzare osservazioni sulla natura e la gravita degli impatti ambientali che



emergono in sede di progetto definitivo, a seguito delle indagini geognostiche, idrogeologiche e
ambientali di dettaglio.

D’altra parte la “variazione automatica” del PGTL ad ogni aggiunta infrastrutturale, operata di anno
in anno con allegati al DEF non sottoposti ad alcune valutazione, svuota di senso il Piano e la relativa
partecipazione dei cittadini alle sue scelte.

La scorciatoia procedurale e il regime semplificato instaurato dalla Legge Obiettivo non hanno
aumentato il ritmo e la quantita delle realizzazioni, ma in compenso hanno portato ad un sostanziale
incremento della conflittualita e a risultati paradossali, che ancor oggi pesano sulle possibilita di
riforma del processo decisionale per le grandi infrastrutture.

Ne fanno parte 1’esorbitante numero di opere eterogenee tra loro scollegate proposte da Regioni e
concessionari di infrastrutture inserite negli elenchi della Legge, I’incerta fattibilita tecnica e
finanziaria e I’ancor piu incerta utilita di buona parte di esse, i vincoli derivanti dalle autorizzazioni
gia concesse anche in assenza di adeguate analisi dei benefici-costi, dei possibili impatti ambientali
e delle condizioni sociali di accettabilita degli impatti a livello di singola opera e delle opere nel loro
insieme.

L assoluta predominanza dell’iniziativa “aziendale” per singoli progetti infrastrutturali, per lo piu
guidata dai grandi interessi imprenditoriali e il ruolo marginale dei deboli o debolissimi tentativi di
programmazione non sono cosa nuova nella realta italiana. E appena il caso di ricordare che il primo
Piano Generale dei trasporti del 1986, assumeva esplicitamente le prospettive e i progetti dei
costruttori e gestori di infrastrutture come materia prima del Piano, nonostante le evidenti
contraddizioni e i conflitti per 1’uso delle risorse pubbliche. Una precondizione per la prepotente
affermazione degli interessi piu forti che ne é seguita.

Il successivo PGTL degli anni 2000 avrebbe dovuto essere il Piano della riforma delle concessioni e
di tutte le incrostazioni monopolistiche nel settore dei trasporti, raccordando agli obiettivi strategici
nazionali i piani regionali e i piani locali di area vasta (PUM). Si e invece tradotto, con la complicita
della Legge Obiettivo, nell’ulteriore rafforzamento del potere ¢ dell’autonomia decisionale dei
costruttori e dei concessionari e nella grave subordinazione della spesa pubblica ai loro interessi.

In Italia nessun Piano nazionale dei trasporti e stato ad oggi sottoposto a VAS, se si eccettua la VAS
dell’Allegato infrastrutturale al DEF del 2015, a cui ancor oggi fanno riferimento i documenti
programmatici ministeriali. Si tratta di un processo di VAS davvero imbarazzante, applicato
all’insieme delle opere stratificate di anno in anno negli elenchi della Legge Obiettivo dalle leggi
finanziarie a partire dal 2001. Una VAS resa assolutamente necessaria per adempiere alle
condizionalita comunitarie che consentivano ai paesi membri di accedere ai fondi strutturali solo in
presenza di un Piano nazionale dei trasporti regolarmente sottoposto a VAS. La natura di Piano del
coacervo di opere in Legge Obiettivo risultava quantomeno discutibile mentre la Valutazione di
sostenibilita ondeggiava tra la scelta politica di non conteggiare gli impatti delle opere gia decise con
accordi vincolanti, considerate invarianti ancorché non realizzate, e 1’impossibilita di valutare gli
impatti di gran parte delle altre opere, decise con progetti cosi vaghi da non essere valutabili.
Sicuramente un cattivo esempio.

Ancora sui benefici della partecipazione: in lode della VIA

Dal momento che ad oggi nessun Piano nazionale dei trasporti € stato sottoposto a VAS, la procedura
di VIA sui progetti & stata per lunghi anni (ed ¢ tutt’ora) il solo momento istituzionale nell’iter
decisionale delle grandi infrastrutture nel quale il “pubblico interessato”, fatto di collettivita locali,
associazioni, movimenti viene compiutamente informato ed esprime formalmente le sue osservazioni,
comprese, in generale, le ragioni del suo dissenso. Cosa che ha caricato spesso la procedura del peso
di una conflittualita non solo di carattere ambientale e di aspettative che vanno ben al di la delle sue
funzioni istituzionali.
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La procedura di valutazione degli impatti ambientali dei progetti introdotta dalla Direttiva 375/85 non
nasceva infatti per stimolare la partecipazione. Piuttosto gli obiettivi erano quelli di prevenire i danni
ambientali e di armonizzare le regole tra i paesi membri della Comunita, cosi da evitare forme di
concorrenza sleale basate sulla maggiore o minore permissivita delle prassi nazionali in materia di
ambiente.

La “valutazione” rappresenta il risultato dialettico della procedura, a cui partecipano tutti i soggetti
coinvolti: dal proponente, cui spetta la redazione dello Studio di Impatto Ambientale, ai valutatori,
cui spetta di esprimere il giudizio circa la compatibilita ambientale degli effetti attesi, al pubblico a
cui spetta di contribuire alla conoscenza degli impatti ed esprimere osservazioni di cui occorre tener
conto nella valutazione.

Occorre riconoscere che il portato culturale di questa prassi di informazione e di coinvolgimento dei
cittadini nella procedura e stato grandissimo. Soprattutto nei casi piu problematici, ha dato luogo a
diffusi processi di apprendimento, ha contribuito alla presa di coscienza sui problemi ambientali sia
da parte delle amministrazioni che degli amministrati, ha dato voce alla espressione del dissenso e
non di rado ha attivato da parte delle collettivita locali capacita di proposta che vanno ben oltre i limiti
procedurali.

Tuttavia I’espressione formale del dissenso confinata in sede di VIA € un efficace segnale della
irrazionalita del processo decisionale, dal momento che in quella sede la valutazione puo ben essere
negativa, ma solo per motivi di inammissibilita degli impatti sull’ambiente.

Una parte rilevantissima del dissenso viene invece da ragioni solo in ultima analisi ambientali. Viene
da interrogativi sulla finalita delle opere, dal conflitto non risolto per I’iniqua ripartizione tra vantaggi
nazionali e costi ambientali locali, si sviluppa a causa della diversita delle prospettive sociali ed
economiche e della preoccupazione per la perdita di coesione sociale e di valori identitari. Tutti temi
che possono essere efficacemente affrontati con la partecipazione attiva del pubblico solo in sede di
Piano, inteso come processo necessario a definire uno scenario equilibrato e socialmente condiviso,
da cui i progetti possano trarre in maniera convincente la loro ragion d’essere e farsi carico dei loro
effetti indesiderati.

In definitiva le procedure di VIA hanno sicuramente contribuito a ridurre e mitigare gli impatti
ambientali, anche introducendo per quanto possibile, attraverso il sistema delle prescrizioni, qualche
risposta alle preoccupazioni sociali. Ma non hanno minimamente scalfito la struttura del processo
decisionale, dove la decisione, con tutte le possibili distorsioni di cui si € detto, resta concentrata nelle
mani del potere centrale, solo marginalmente articolata dalla negoziazione con le singole Regioni,
che per lo pit tendono a condividere, al loro livello, analoghi problemi decisionali.

Una re-distribuzione almeno parziale del potere di decidere dovrebbe essere invece il portato della
partecipazione del pubblico nei Piani sottoposti a VAS. In particolare il PGTL e i DPP. L’uso del
condizionale per il caso italiano ¢ d’obbligo date le debolezze della traduzione procedurale della
direttiva VAS. Debolezze che riguardano proprio la partecipazione del pubblico alla formulazione
delle scelte di Piano.

Una nuova stagione di programmazione?

Per tutti i motivi di debolezza del processo decisionale fin qui considerati é stata salutata con grande
speranza, nel 2016, la nuova stagione di programmazione annunciata dal Ministro Delrio.

Si doveva partire dallo smantellamento della Legge Obiettivo, dalla revisione dei progetti approvati
secondo le sue norme e dalla severa riduzione selettiva del loro numero. Si doveva procedere alla
redazione di un nuovo Piano Generale dei Trasporti e della Logistica (PGTL), da attuare nel tempo
attraverso Documenti pluriennali di programmazione (DPP) cosi da operare la riconnessione logica
e funzionale tra il Piano e i progetti infrastrutturali necessari a realizzarlo. E si doveva introdurre un
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preventivo Dibattito Pubblico sulle opere di maggiore rilievo. Entrambe condizioni indispensabili per
consolidare i programmi pluriennali di realizzazione e il loro collegamento strutturale con il PGTL e
i suoi obiettivi.

Il nuovo Codice degli appalti (Dlgs 50/2016) effettivamente abrogava la Legge Obiettivo e
introduceva innovazioni di grande interesse per il miglioramento del processo decisionale. In primo
luogo, la ridefinizione dei livelli di progetto, con I’introduzione, al posto del Progetto preliminare, di
un Progetto di fattibilita tecnica economica (PFTE), basato su approfondite analisi tecniche ed
economiche e su appropriate indagini ambientali, cosi da rendere attendibili le stime dei costi e dei
benefici e migliorare la valutabilita ambientale.

Oggi, a quattro anni di distanza, si vede davvero poco della nuova stagione di programmazione,
mentre decreti dai nomi evocativi come “Semplificazione” 0 “Sbloccacantieri” promettono una piu
rapida spesa, ma non migliori risultati in termini di efficacia ed efficienza del sistema dei trasporti. E
neppure esiti ambientalmente e socialmente piu sostenibili.

Di fatto la “severa” revisione della fattibilita delle opere in Legge Obiettivo si € presto impantanata
nel riconoscimento delle obbligazioni vincolanti e nel conflitto politico, senza trovare sponda in alcun
rinnovato impegno programmatico. Tuttora latita la redazione del PGTL, ovvero del piu importante
strumento di programmazione, e neppure ha visto la luce il primo DPP. E nessun progetto é stato
oggetto di Dibattito Pubblico, nonostante I’approvazione delle norme sul suo funzionamento.
Ciononostante il documento “Italia Veloce”, proposto dal MIT (oggi MIMS) all’approvazione del
Parlamento come “Allegato infrastrutture al programma di riforme del 2020”, contiene un lungo
elenco di opere infrastrutturali ritenute prioritarie, molte pescate dal grande serbatoio della Legge
Obiettivo. Il documento dichiara che “intende effettuare le scelte sulle politiche per le infrastrutture
ed i trasporti del Paese, anticipando alcune decisioni strategiche che saranno oggetto di
approfondimento del nuovo Piano Generale dei Trasporti e della Logistica (PGTL)”.

Sembra un bel passo indietro. Si torna all’inversione del processo decisionale a cui ci avevano
abituato i quindici anni di Legge Obiettivo: prima si decidono le opere mentre i Piani, che tanto sono
ininfluenti, verranno dopo o non verranno affatto.

Tuttavia rispetto a vent’anni fa il mondo & davvero cambiato e le prospettive per il futuro sono
davvero incomparabilmente piu incerte. Nella sua introduzione Italia Veloce mostra di essere
consapevole di questa situazione, senza tuttavia trarne le dovute conseguenze. Al di la dei richiami
formali alla resilienza o alla sostenibilita, le previsioni sembrano infatti proseguire nel solco delle
logiche tradizionali: I’aumento delle velocita, i nuovi tratti di autostrade e di linee ferroviarie ad alta
velocita, I’incremento delle capacita, lo stimolo alla formazione di nuova domanda. Compresa la
previsione di 200 miliardi di nuovi investimenti, di cui 130 gia disponibili, per fare del rilancio delle
infrastrutture uno strumento di rilancio dell’economia.

Manca totalmente la presa in carico dell’incertezza e la proposta di una visione condivisa del futuro
capace di farvi fronte, o quantomeno la proposta di un percorso per costruirla e gestirla nel tempo.
Nelle nuove condizioni tale visione potrebbe (dovrebbe) essere molto diversa da quella tradizionale,
con molta piu attenzione alla prossimita piuttosto che al superamento veloce delle lunghe distanze,
alla valorizzazione delle aree deboli piuttosto all’ulteriore rafforzamento delle aree forti, alla
manutenzione e alla piena valorizzazione del patrimonio infrastrutturale esistente piuttosto che al suo
incremento.

Le motivazioni per un tale cambiamento profondo di prospettive strategiche sono ben evidenti. Basti
pensare agli effetti dirompenti gia prodotti dalla pandemia sulle relazioni tra luoghi di vita, luoghi di
lavoro, luoghi di vacanza, relazioni internazionali, forme di approvvigionamento e di distribuzione
delle merci e cosi via. Effetti che stanno modificando a tutti i livelli la domanda e I’offerta di servizi



di trasporto, la ripartizione modale, le strategie aziendali, le logiche degli operatori, le prospettive di
innovazione tecnologica dei mezzi e dei carburanti.

Urge un processo decisionale di nuova impostazione

Non si tratta di cambiamenti passeggeri. La pandemia da Covid19 prima o poi smettera di essere
condizionante, ma nel frattempo ci saremo organizzati in base alle nuove condizioni, il fabbisogno
avranno preso un’altra piega e non ci sara alcun ritorno alla precedente “normalita”. Altri potenti
fattori di condizionamento sono invece destinati a crescere e ad assumere importanza determinante
nel prossimo futuro, in primo luogo il cambiamento climatico ¢ 1’aumento della frequenza degli eventi
estremi, che gia oggi mostrano la violenza dei loro effetti su tutte le componenti del sistema
economico e sociale. Mitigazione e soprattutto adattamento al cambiamento climatico sono destinati
a divenire per molti anni il tema prioritario dei Piani e dei programmi di intervento e ad assorbire
quote crescenti di risorse pubbliche e private. Con il compito immane di aumentare la resilienza di
tutti i luoghi dell’abitare: dalle citta, ai piccoli centri, all’urbanizzazione diffusa, di ripensare il
funzionamento dei servizi, delle attivita produttive, della distribuzione commerciale. Si dovranno
mettere in sicurezza le aree interne, la pianura come la montagna o la collina, ciascun luogo con i suoi
problemi diversi, ma anche le sue aspettative e le sue potenzialita da riconoscere e da valorizzare.
Occorrera occuparsi di salvaguardare I’immenso patrimonio archeologico e monumentale, di
proteggere i paesaggi, di tenere in buona salute i servizi ecosistemici e mantenere la biodiversita. E
molte altre cose ancora. In tutto questo il sistema dei trasporti avra un ruolo fondamentale, ma sara
chiamato a servire con logiche diverse una domanda diversa in luoghi diversamente organizzati.

E evidente che ri-pensare il sistema dei trasporti in questa situazione non pud essere un esercizio di
imposizione dall’alto, e neppure puo essere affidato all’attuale processo decisionale, cosi poco attento
alla nuova geografia delle relazioni e alla dinamica dei nuovi fabbisogni. Mai come oggi sembra
invece indispensabile decidere con una larga ed efficace partecipazione delle collettivita coinvolte e
anche spaventate dall’incertezza e dall’ampiezza del cambiamento.

L’Unione europea € il Governo ci ricordano ogni giorno che la grandissima disponibilita finanziaria
messa a disposizione dal Next generation fund deve essere programmata e spesa in base a progetti
solidi ed efficaci, che contribuiscano al Green Deal e ad un rilancio dell’economia guidato da grandi
obiettivi, come la creazione di buoni posti di lavoro, I’inclusione sociale, la riduzione delle
diseguaglianze, il riequilibrio territoriale.

Per le infrastrutture sembra dunque urgente riprendere a ragionare in termini programmatici partendo
dalla I’elaborazione di un PGTL di nuova impostazione, organizzato per fasi, cosi da rispettare il
tempi comunitari ma fondato sulla partecipazione come strumento chiave per la costruzione di
decisioni capaci di intervenire sulle priorita urgenti e di costruire strategie di intervento condivise per
rispondere ai nuovi fabbisogni e contemperare con equita gli interessi nazionali e quelli delle
collettivita locali.

Non si parte da zero. Il nuovo PGTL pu0 far tesoro dell’esperienza di coinvolgimento territoriale e di
integrazione funzionale sperimentata nella elaborazione e nella attuazione dei Piani Urbani della
Mobilita Sostenibile (PUMS). Si tratta di esperienze sicuramente interessanti per il PGTL, perché i
PUMS sono stati introdotti a livello comunitario come strumento radicalmente innovativo per la
sostenibilita dei trasporti di area vasta, da perseguire mettendo al centro il benessere dei cittadini
piuttosto che i problemi del traffico.

Una analoga radicalita di innovazione, sia pure ad un diverso livello territoriale e con un diverso
grado di complessita, dovrebbe oggi essere alla base di un nuovo PGTL accompagnato finalmente da
un efficace processo di VAS. Un Piano in grado di fissare strategie e azioni decise attraverso processi
partecipativi capaci di tener conto della complessita dei problemi, di orientare il cambiamento
piuttosto che subirlo e di “ricucire”, socialmente prima ancora che fisicamente, la dimensione
nazionale con quella territoriale ed urbana.
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