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Abstract

1l contributo della compensazione ambientale quale principale strumento di risposta agli impatti sull’ambiente e sulla
salute pubblica derivanti da attivita antropiche non trova ancora una collocazione pienamente compiuta nel processo
progettuale e decisionale che accompagna I'approvazione di un determinato piano, programma o progetto. Troppo
spesso ridotte a mero adempimento burocratico ed affidate alla logica del caso per caso, le compensazioni ambientali
scontano una definizione normativa sommaria ¢ numerose difficolta concettuali e operative. Allo stesso tempo, se ne
intravvede la potenzialita per contribuire a progetti ambientali che numerosi territori disegnano senza avere risorse per
attuarli.

Attraverso alcune intetviste a testimoni ptivilegiati (tecnici e funzionari pubblici coinvolti nei processi di VAS/VIA),
la ricerca indaga limiti e prospettive delle compensazioni ambientali con I'obiettivo di fare il punto su quanto finora
fatto ed appreso, per individuare possibili margini di innovazione. La Citta metropolitana di Torino ¢ utilizzata come
caso di studio ed approfondimento.

Parole chiave: compensazioni ambientali, valutazione ambientale, copianificazione, Citta metropolitana di Torino.

Introduzione

Lurgenza di una risposta concreta ai problemi del consumo di suolo, cambiamento climatico e
deterioramento degli habitat, la gravita con cui questi si manifestano e la scarsita di risorse per affrontarli,
sollecitano una rinnovata considerazione del tema delle compensazioni ambientali quale fondamentale
fattore e leva di politica ambientale e sviluppo sostenibile, forte anche della recente introduzione della tutela
dell’ambiente, della biodiversita e degli ecosistemi tra i principi fondamentali della Costituzione!.

11 contributo della compensazione ambientale quale principale strumento di risposta agli impatti non
evitabili sul’ambiente e sulla salute pubblica derivanti da attivita antropiche, tuttavia, non trova ancora una
collocazione pienamente compiuta nel processo progettuale e decisionale che accompagna I'approvazione
di un determinato piano, programma o progetto. Il concetto di compensazione ambientale, infatti, ¢ solo
sommariamente disciplinato dalla normativa vigente in materia di valutazioni e autorizzazioni ambientali
(VAS, VIA, VINCA, AIA, etc.), e non privo di ambiguita. Da cio derivano difficolta sia teoriche sia pratiche,
in termini di quantificazione e qualificazione delle opere da realizzarsi: tipologie di intervento, aree di
atterraggio, stima economica, monitoraggio degli interventi e manutenzione delle opere.

Attraverso alcune interviste a testimoni privilegiati, la ricerca qui presentata? indaga limiti e prospettive delle
compensazioni ambientali con lobiettivo di fare il punto su quanto finora fatto ed appreso, per individuare

1 In base alle modifiche apportate dalla Legge costituzionale 11 febbraio 2022, n. 1 alla originaria formulazione dell’art. 9, la
Repubblica tutela — accanto al paesaggio e al patrimonio storico e artistico — 'ambiente, la biodiversita e gli ecosistemi, anche
nellinteresse delle future generazioni. Con la stessa legge sono state apportate modifiche anche al dettato dell’art. 41 che, nella
nuova formulazione, dispone che I'iniziativa economica ¢ libera ma non pud svolgersi in contrasto con l'utilita sociale o in modo
da recare danno alla salute, all’ambiente, alla sicurezza, alla liberta, alla dignita umana.

2 “Ricerche applicate sui processi di VAS e sulle compensazioni ambientali nel territorio metropolitano di Torino”, Accordo di
collaborazione tra Citta metropolitana di Torino, Dipartimento Ambiente e Vigilanza Ambientale, e Politecnico di Torino DIST
(Resp. scientifico Claudia Cassatella), 2021-2022.
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possibili margini di innovazione. Troppo spesso ridotte a mero adempimento burocratico ed affidate alla
logica del caso per caso, le compensazioni possono diventare il tassello di un piu esteso progetto ambientale
(sovralocale) verso cui far convergere ed integrare esigenze, processi e risorse del territorio, a partire da una
moltitudine di atti formali ma sulla base di un quadro d’insieme condiviso e perseguibile nei tavoli e nelle
sedi previste, in un sistema di governance metropolitano. In questa prospettiva, la Citta metropolitana di
Torino ¢ un caso di studio ed approfondimento grazie all’esperienza maturata e alle sperimentazioni che sta
portando avanti nell’ambito delle istruttorie di sua competenza e nella cornice dell’elaborazione del nuovo
Piano Territoriale Generale Metropolitano.

Il primo paragrafo delinea la disciplina delle compensazioni ambientali, illustrando il modo in cui sono
gestite e coordinate in Citta metropolitana di Torino, il secondo presenta le interviste agli esperti condotte
dagli Autori, mentre il terzo discute i risultati individuando le questioni nodali che configurano un
programma di ricerca.

1 | Il contesto della ricerca: quadro normativo e tecnico-procedurale

Lintroduzione del concetto di compensazione ambientale si deve in Italia al recepimento nell’ordinamento
giuridico nazionale delle direttive europee in tema di VIA - Valutazione di impatto ambientale (Direttiva
85/337/CEE), di VAS - Valutazione ambientale strategica (Ditettiva 2001/42/CE) e delle altre procedure
di valutazione e autorizzazione ambientale, VINCA - Valutazione di incidenza ambientale e AIA -
Autorizzazione integrata ambientale. E sotto I'impulso della disciplina comunitaria, infatti, che le
compensazioni sono entrate, in forma pit o meno formalizzata e vincolante, nel quadro normativo
ambientale (e poi urbanistico), come soluzione atta a perseguire la compatibilita delle trasformazioni
territoriali attraverso contestuali interventi di qualita ambientale volti al riequilibrio degli impatti residui, non
altrimenti evitabili o mitigabili (su definizioni e principi della compensazione ambientale: Malcevschi, 2010
e Laniado, 2010).

Dopo ventanni di regime transitorio?, le compensazioni trovano oggi il loro principale e generale
riferimento normativo nella Parte seconda del Testo Unico dell’Ambiente (D.lgs. 3 aprile 2006, n. 152),
dove viene disposto che alla descrizione dei probabili effetti significativi del piano, programma o progetto
sull’ambiente, si accompagni anche una descrizione delle misure previste per evitare, prevenire, ridurre e
compensare gli eventuali impatti ambientali significativi e negativi. Secondo quanto stabilito dagli allegati VI
e VII al decreto, queste ultime fanno parte dei contenuti essenziali dello Studio di Impatto Ambientale di
VIA e del Rapporto Ambientale di VAS, e come tali sono elemento integrante del procedimento istruttorio
di valutazione, verso cui gli interessi in gioco devono convergere ed essere contemperati.

A seguito dell’entrata in vigore del TU Ambiente, regioni e province autonome hanno adeguato e/o
riordinato il proprio ordinamento alle disposizioni ivi contenute con diverse velocita e sensibilita, in qualche
caso attraverso ’emanazione di organiche leggi regionali di recepimento, pit spesso attraverso atti di
indirizzo operativo e metodologico-procedurale (IPSRA, 2017), definendo le proprie competenze e quelle
degli enti locali.

1.1 | Il ruolo della Citta metropolitana di Torino

1l Piemonte ¢ stato una tra le prime regioni italiane a dotarsi di una disciplina in tema di compatibilita
ambientale e procedure di valutazione (L.R. 40/1998 e s.m.1.), e a sperimentare ed introdurre (L.R. 1/2007;
L.R. 3/2013) le “conferenze di copianificazione e valutazione” come modalita partecipativa ordinaria per la
formazione degli strumenti urbanistici, ai sensi della Legge urbanistica regionale (L.R. 56/1977 e s.m.i.). E
in questa sede, e in quella delle conferenze di servizi relative ai progetti sottoposti a valutazione di impatto,
che la Citta metropolitana di Torino (CMT) contribuisce con pareri e contributi tecnici alla definizione delle
compensazioni ambientali esprimendosi, a seconda del procedimento, in qualita di autorita competente o di
soggetto con competenza ambientale. La struttura di riferimento nell’ente ¢ ’Organo tecnico metropolitano,
una struttura tecnico-consultiva interdisciplinare composta dalla Funzione Specializzata Valutazioni
Ambientali (struttura fissa, cui spetta il compito del coordinamento tecnico dell’istruttoria), e dalle altre
direzioni tecniche dell’ente, che vi intervengono in relazione alla specificita degli approfondimenti istruttori
necessari (struttura flessibile).

311 recepimento ¢ avvenuto, per la VIA, prima in via provvisotia, per mezzo dell’art. 6 della L. 349/1986 (istitutiva del Ministero
dell’Ambiente) e poi — anche a seguito di una condanna della Corte di Giustizia Europea per inadempienza verso I'obbligo di
recepimento della direttiva sulla VAS — in maniera organica con il D.Igs. 152/2006, entrato in vigore il 31 luglio 2007 e piu volte
modificato ed integrato.
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Al momento in cui si scrive (giugno 2022), la CMT ¢ impegnata nell’elaborazione del proprio Piano
Territoriale Generale Metropolitano (PTGM), lo strumento di governo del territorio che una volta
approvato andra a sostituire il Piano Territoriale di Coordinamento Provinciale - PTC2 (Provincia di Torino,
2011), attualmente vigente. In questo contesto, la pubblicazione della Proposta tecnica di progetto
preliminare di PTGM (Citta metropolitana di Torino, 2021), e 1 primi risultati di alcune recenti
sperimentazioni 4 e azioni di sistema, confermano e rafforzano l'impegno della CMT in tema di
compensazioni ambientali.

Le compensazioni sono state oggetto dell’attivita istituzionale e di ricerca dell’ente sin dall’approvazione del
PTC2, le cui norme tecniche di attuazione includono una direttiva (Art. 13 - Mitigazioni e Compensazioni)
secondo la quale “gli impatti residuali, che non ¢ possibile evitare e mitigare, dovranno essere oggetto di
opportune compensazioni ambientali, culturali e sociali” da realizzarsi secondo appositi indirizzi, poi
confluiti nelle Linee guida per le mitigazioni e compensazioni (Provincia di Torino, 2014).

Rispetto allimpianto normativo del piano vigente, il futuro PTGM si pone come obiettivo quello di
raggiungere una maggiore capacita operativa, andando ad affrontare alcuni dei punti critici emersi durante
I'applicazione del PTC2 e delle Linee Guida. Al fine di dotare la CMT di un piu solido ed efficace quadro
regolativo e procedurale, lo Schema di apparato normativo del PTGM (Art. 18), ribadisce la necessita di
adottare opportune misure compensative ed introduce alcune novita volte a facilitarne la realizzazione. In
particolare, il Catalogo degli Interventi di Riqualificazione e Compensazione (CIRCA), gia in via di
implementazione, diverra lo strumento operativo attraverso cui censire — con la collaborazione delle
amministrazioni e delle associazioni locali — aree suscettibili, in via prioritaria, di interventi di compensazione
(tiqualificazione e/o valotizzazione ambientale). Il catalogo prefigura quindi una condizione in cui sia
possibile avere un quadro complessivo e spazializzato di “domande di compensazione”, da gestire a livello
sovralocale. Sara compito del Gruppo interdipartimentale Riqualificazioni e Compensazioni Ambientali, che
dal 2020 opera presso la CMT, contribuire fattivamente al CIRCA e fornire supporto tecnico-scientifico ai
tavoli di VIA/VAS.

2 | Il punto di vista dei soggetti esperti coinvolti nei processi di valutazione

Nonostante 'impianto normativo e operativo della concertazione, copianificazione e valutazione sia dunque
ben radicato e sviluppato, nell’ambiente della pubblica amministrazione si avverte una diffusa
insoddisfazione per il trascinarsi di alcuni nodi irrisolti e per la difficolta di sfruttare in modo ottimale le
opportunita offerte dalle compensazioni ambientali (risorse, opere) all'interno di processi segmentati. La
ricerca che qui si presenta, svolta dal Politecnico di Torino DIST in accordo con la CMT, ha inteso dare
voce ai soggetti esperti coinvolt in procedure di VIA/VAS al di fuori dei tavoli formali e dei ruoli che
ognuno deve giocare in essi, per offrire una rappresentazione dei punti di attenzione e delle proposte di
innovazione che verra successivamente condivisa e discussa collettivamente.

2.1 | Le interviste di ricerca: nota metodologica

Nella primavera 2022 sono state effettuate una serie di interviste semi-strutturate a testimoni privilegiati,

nelle figure di tecnici e funzionari pubblici coinvolti nelle istruttorie e nei procedimenti amministrativi di

valutazione/autorizzazione. E stato chiesto loro di fornire alcuni elementi di valutazione sullo stato di

attuazione delle compensazioni ambientali nella VIA e nella VAS, per quanto di loro conoscenza e

competenza, gli elementi critici e idee sulle possibilita di miglioramento dei processi. In particolare, le

domande poste sono state le seguenti:

1. Quali sono le difficolta piu ricorrenti che il tuo ente/settore incontra nello svolgimento delle istruttorie
o nella stesura del parere/provvedimento con riferimento al tema delle compensazioni ambientali?

2. Quali sono le misure di compensazione pit frequentemente richieste dal tuo ente/settore e perché?

3. Esistono esperienze, metodi o tipologie di compensazione ambientale che finora non hai visto applicare
ma che riterresti rilevante sperimentare? Quali difficolta ci possono essere nel realizzarle?

4. Ti avvali di determinate linee guida/metodologie per la costruzione del patere? O ritieni ci siano
esperienze-guida e buone pratiche che meritano di essere applicate? Se si, quali?

5. Quali margini di innovazione sono possibili/auspicabili ai diversi livelli di governo del tertitorio
(regionale, metropolitano, comunale)?

451 veda, ad esempio, I'esperienza del Piano delle Compensazioni Ambientali elaborato nell’ambito del Contratto di Fiume del
bacino della Stura di Lanzo (Voghera e Destudio, 2019). e lo stesso Catalogo CIRCA.
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Sono stati intervistati funzionari rappresentativi sia dei settori piu direttamente coinvolti nelle procedure
VIA/VAS della CMT, sia della Regione Piemonte (valutazioni ambientali, governo del tertitotio, paesaggio,
biodiversita), sia di enti parco e di agenzie strumentali (ARPA Piemonte). Si ¢ tentato di coinvolgere esperti
con formazioni diversificate, essendo intersettorialita una delle esigenze piu diffusamente sentite.
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Figura 1 | Tavola PTP6 - Sistema delle aree protette e delle infrastrutture verdi: insieme alle aree del Catalogo CIRCA, sono
individuate dal PTGM tra le aree in cui realizzare in via preferenziale le compensazioni ambientali.
Fonte: Citta metropolitana di Torino, 2021.
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2.2 | Le questioni emerse dalle interviste
Sollecitati a rispondere alle domande sopra riportate, gli intervistati hanno evidenziato alcune questioni
ricorrenti e su cui pare esserci una buona condivisione, ed altre piu specifiche o dubitative. Le discutiamo
qui di seguito fornendo una sintesi per punti.

Sostanziale vuoto normativo

La difficolta segnalata piu di frequente dagli intervistati ¢ il fatto di operare in una situazione di sostanziale
vuoto normativo, in cui a fronte della mancanza di un solido riferimento legislativo per capire se, quali e
quante compensazioni siano dovute, molto ¢ lasciato alla sensibilita e alla capacita di collaborazione e
contrattazione tra le parti coinvolte. Nell’attesa di una riscrittura dell’ordinamento regionale in materia di
governo del territorio’, le sommarie indicazioni che sono contenute nelle varie determine e circolari non
sono avvertite come sufficienti a legittimare ’azione amministrativa.

Trattando di compensazioni ambientali, ¢ lo stesso articolato del D.Igs. 152/2006 ad utilizzare locuzioni
come “se possibile” ed “eventuali”, e ad offrire dunque ampi margini di interpretazione. Cio € vero tanto
pet la VIA — dove, nei migliori dei casi, norme settoriali fissano un tetto massimo di spesa per la
compensazione, calcolato sulla base dei proventi o dei costi dell’opera (come nel caso degli impianti per la
produzione di energia da fonti rinnovabili) — quanto pit per la VAS — dove invece ogni decisione ¢
demandata alla conferenza di copianificazione e valutazione. Stante I'inevitabile discrezionalita “tecnica” che
ogni processo di valutazione sconta, un piu specifico ed incisivo intervento del legislatore sarebbe utile a
limitare il rischio di inerzie e resistenze (dovute ai maggiori oneri che le compensazioni necessariamente
comportano) se non dubbi di opacita e legittimita nella stessa richiesta di compensazioni.

Incertezze definitorie e uniformita d'azione

La mancanza di una puntuale definizione della nozione di compensazione ambientale, fa si che nella prassi
si riscontrino difficolta interpretative da parte degli operatori, che si traducono in due diversi ordini di casi
in cui la sua ratio risulta compromessa: quelli in cui misure proptie del campo delle condizioni ambientali e
delle mitigazioni sono ascritte invece al campo delle compensazioni; oppure quelli in cui le varie forme di
compensazioni ambientali, paesaggistiche, territoriali, forestali, etc. sono intese come sinonimi. Accade cosi
che in sede di istruttoria si assista da un lato alla proposta di meti accorgimenti tecnici/tecnologici di
contestualizzazione territoriale dell’opera o area di trasformazione, dall’altro al tentativo di ampliare il campo
degli interventi ben oltre quelli funzionali a produrre benefici per la salute e 'ambiente.

Inoltre, si osserva una tendenziale omogeneita nelle tipologie di misure compensative previste e realizzate
che, quasi sempre, si sostanziano in interventi di forestazione e miglioramento boschivo (anche in aggiunta
alle compensazioni propriamente forestali), con conseguente limitata applicazione del principio che
vorrebbe le compensazioni “omologhe” rispetto agli impatti effettivamente generati sulle matrici ambientali.
Rari, ad esempio, sono i casi in cui il consumo di suolo libero sia compensato con interventi di de-
impermeabilizzazione o riqualificazione naturalistica di terreni in stato di abbandono/degrado.

Le compensazioni delle opere olimpiche sono state in piu casi menzionate come rilevante espetrienza
applicativa®.

Esigenze di operativita e modelli metodologici

Secondo I'opinione degli intervistati, diverse sono le ambiguita e difficolta applicative in ragione delle quali
le compensazioni ambientali non hanno finora espresso la loro piena potenzialita, e che ¢ necessario siano
affrontate per dare maggiore incisivita e operativita all’azione pubblica in questo campo.

Innanzitutto, 'assenza di metodi e modelli per la quantificazione e caratterizzazione delle compensazioni
lascia incertezze tanto sul lato delle amministrazioni preposte alla valutazione del piano/ programma o
progetto (che non sanno fino a che punto spingersi), quanto su quello degli operatori (che non sanno che
cosa aspettarsi o proporre). Applicazioni per fornire stime quantitative fortemente modellizzate (ad esempio

5 11 riferimento ¢ alla Bozza di disegno di legge regionale “Disposizioni per il governo sostenibile e la valorizzazione del territorio”.
Presentata a dicembre 2021, tra le varie innovazioni, dovrebbe contenere un articolo dedicato alle misure di compensazione
ambientale. Nel frattempo, ¢ intervenuta anche la L.R. 7/2022 “Norme di semplificazione in materia urbanistica ed edilizia” che,
all’art. 35 detta norme in materia di compensazione del consumo di suolo, demandando a successivi provvedimenti della Giunta
regionale la regolamentazione di dettaglio.

6 Sulla VAS del Programma olimpico “Torino 20067, prima sperimentazione nazionale conforme alla procedura comunitaria:
Brunetta e Peano, 2003; Gambino et al., 2006.
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basate sulla stima dei servizi ecosistemici, come SimulSoil, o sulla stima della BTC) rappresentano esempi
di sicuro interesse, ma nell’applicazione hanno mostrato i rischi di semplificare troppo gli aspetti in gioco.

3 | Indicazioni emergenti per un progetto delle compensazioni alla scala sovralocale

Quella delle valutazioni e compensazioni ambientali ¢ sicuramente una materia complessa, regolamentata
da una normativa parziale e frammentata, oltreché in continua evoluzione. In quanto procedimenti
amministrativi (Brambilla, 2010), VIA e VAS costituiscono la cornice procedurale entro cui le
compensazioni sono incorporate (e spesso percepite come ulteriore appesantimento burocratico). F
necessaria una visione che consenta di intercettare esigenze e progettualita del territorio e che sappia
innescare, a monte, una dimensione “di sistema” entro cui collocare i singoli atti, superare le attuali inerzie
ed allargare I'orizzonte dell’azione.

I singoli atti sono inevitabilmente condizionati dal singolo processo nella loro entita e ricaduta spaziale, dalla
capacita di negoziazione degli attori, dalla visione politica e tecnica della singola amministrazione e del
singolo proponente. Questo puo tisultare in misure frammentarie, o persino sovradimensionate rispetto alle
esigenze locali (poiché commisurate all’intervento, piu che alle specificita del luogo). Vi ¢ una forte inibizione
rispetto alla possibilita di far ricadere le compensazioni in amministrazioni diverse da quelle che ricevono
Popera che le genera, anche quando questa soluzione potrebbe avere vantaggi tecnici. Vi ¢, talvolta,
I'imbarazzo di gestire risorse economicamente rilevanti, disponibili una tantum, su territori che non
presentano progettualita proporzionate.

La creazione del Catalogo CIRCA da parte della CMT rappresenta il tentativo di censire le domande di
riqualificazione o valorizzazione ambientale del territorio metropolitano. L’ipotesi ¢ quella di poter attingere
ad esigenze/progettualita espresse a prioti, prima di arrivare alla trattativa.

Parallelamente, lo stesso territorio ¢ interessato da numerosi progetti ambientali alla scala vasta. Sono da
attuare strategie europee e nazionali (CE, 2012; Lipu e Politecnico di Milano, 2013), disegni di piani regionali
quali la rete ecologica, quella paesistica multifunzionale, quella delle infrastrutture per la mobilita dolce, oltre
al programmi per energia, sviluppo rurale, etc. e progetti speciali, locali e non, come la Corona Verde di
Tortino (Regione Piemonte, 2012). La stessa pianificazione provinciale/metropolitana ha un disegno di rete
ecologica e di infrastrutture verdi. Molti di questi disegni non hanno un immediato recapito operativo,
essendo privi di schemi di finanziamento specifici. E logico interrogarsi sulla possibilita di utilizzo delle
misure di compensazione per realizzare parti di questi progetti (o altri elaborati ad hoc) integrando esigenze,
processi, risorse, a partire da una moltitudine di atti formali ma sulla base di un quadro d’insieme condiviso
e perseguibile nei tavoli e nelle sedi previste. Un sistema di pianificazione (Magoni, 2010), valutazione e
governance metropolitano che renda possibile una sorta di “perequazione” tra gli interventi via via
disponibili.

Un’ipotesi di lavoro che sconta tutte le difficolta gia evidenziate, ma che puo costituire almeno un orizzonte
di ricerca, perché «ambiente chiede pianificazione» (Gambino, 1996). Si tratta di passare da un’ottica
rimediale ad un’ottica progettuale e preventiva (Pileri, 2007), ipotesi discutibile sul piano della legittimita
normativa. Se il consueto piano del discorso che genera la compensazione ambientale ¢ basato sul po/uter
pays principle (o sul principio Do No Significant Harm che guidera il PNRR), qui ci si sposta anche sul piano
della riqualificazione e valorizzazione, piano che puo trovare opportuna elaborazione alla scala intermedia.

Uno schema spaziale sovralocale, accompagnato da un sistema di governance che favorisca trasparenza,
partecipazione e consenso, e da supporto tecnico, infatti puo dare parziale risposta ad alcuni dei punti critici
segnalati: tipi di interventi utili, localizzazione, entita. La fattibilita di tale ipotesi richiedera di approfondire
modelli, modalita normativa, strumenti operativi (per la quantificazione).
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