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Il PNNR e la Rivoluzione Verde: le misure di Semplificazione della 
Valutazione di Impatto Ambientale per le imprese
di Paola Coletti

Sommario
Il paper si pone l’obiettivo di riflettere nell’ambito delle previsioni dettate dal PNNR sulle recenti 

novità introdotte dal Decreto Semplificazione, in particolare, sulle semplificazioni al procedimento di 
Valutazione di Impatto Ambientale e sul reale impatto a favore delle imprese. Partendo da alcuni dati 
inerenti al peso degli oneri burocratici sulla competitività delle imprese, si proporranno alcune rifles-
sioni circa eventuali problematiche che possono sorgere in contesti multilivello. 

The Green Revolution and the National Recovery and Resilience Plan: the 
measures to simplify the Environmental impact assessment for businesses

Abstract
The paper reflects on the recent innovations introduced by the Simplification Decree about sim-

plifications to the Environmental Impact Assessment process and its impact on businesses. Based on 
a general overview on the red tape which hampers the competitiveness of companies, we will propose 
some reflections on possible weakness that may arise in multilevel contexts.

Parole chiave: Semplificazione amministrativa, transizione ecologica, riduzione oneri per le imprese.

Keywords: Administrative simplification, ecological transition, reduction of burdens for businesses. 

1. Il PNNR e la sfida della semplificazione amministrativa in Italia
L’attuazione delle misure del Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR) -che si incardina 

all’interno del programma Next Generation EU- è tra le maggiori sfide poste al sistema italiano nel suo 
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complesso. Il piano si propone come obiettivo di 
porre rimedio allo shock subito dal tessuto eco-
nomico a seguito della pandemia e di rilanciare 
la produttività del paese, contribuendo alla so-
luzione delle debolezze strutturali dell’economia 
italiana e accompagnando il sistema paese nel 
percorso di transizione ambientale. Questo piano 
si articola su tre assi strategiche che sono comuni 
con la strategia disegnata a livello Europeo: digi-
talizzazione e innovazione, inclusione sociale e la 
transizione ecologica. 

Un forte investimento di risorse è stato indi-
rizzato a promuovere la “rivoluzione verde” con 
uno stanziamento pari al 31,05% dell’ammonta-
re totale del PNRR ( circa 59,46 miliardi) con l’o-
biettivo di migliorare la sostenibilità del percorso 
di transizione ambientale e la sua attuazione, se-
condo canoni di equità ed inclusività al fine di fa-
vorire l’economia circolare, lo sviluppo di fonti di 
energia rinnovabile e il contrasto al cambiamento 
climatico. 

Nonostante la rilevanza dell’investimento 
pubblico dedicato a progetti di transizione am-
bientale, alcuni possibili ostacoli si frappongono 
ad un’efficace strategia di rilancio della “rivoluzio-
ne verde” in un contesto come quello italiano che 
soffre di endemiche carenze nella realizzazione di 
riforme strutturali di ampio respiro e che non ha 
mai attuato una “transizione burocratica”. Infatti, 
per la realizzazione degli interventi e degli inve-
stimenti gravanti sulle risorse messe a disposizio-
ne dall’Europa, è necessario che il Piano venga 
accompagnato da specifiche riforme, finalizzate a 

garantirne l’efficacia ed il rispetto dei tempi e vin-
coli previsti, a favorire gli strumenti di valutazio-
ne, l’attrazione degli investimenti e in generale ad 
accrescere la fiducia di cittadini e imprese (Caval-
lo, 2020). In particolare, il contesto regolatorio 
italiano è aggravato da adempimenti amministra-
tivi che ostacolano l’attività di impresa (Loren-
zoni, 2021). Il lungo cammino di riforme della 
pubblica amministrazione italiana non si é mai 
pienamente compiuto; le inefficienze emerse nel 
Rapporto Giannini (1979) sui principali proble-
mi dell’amministrazione dello Stato sono ancora 
attuali e implicano non poche ricadute sulla com-
petitività delle imprese (Radaelli, 2007; Boheim 
et al, 2007; Coletti e Radaelli, 2013; Natalini et 
al., 2010) derivanti da una burocrazia eccessiva-
mente onerosa. Come sosteneva Goodsell (1994), 
la burocrazia “nociva” è caratterizzata da una mac-
china cinicamente impersonale, connessa a inutili 
scartoffie, ossessionata da eccessive, ripetute e non 
necessarie procedure. Una regolazione eccessiva e 
‘protettiva’ implica, da un lato, il rafforzamento 
dei controlli, dall’altro, la compilazione di repor-
tistica e certificazione per la pubblica ammini-
strazione. Tale flusso di informazioni viaggia dalle 
imprese alla pubblica amministrazione ed implica 
per entrambi dei costi aggiuntivi: l’irragionevo-
lezza di una regolazione deriva dall’imposizione 
di costi non necessari e distribuiti sulle imprese 
regolate. Al contrario, se i regolatori redigessero 
regolazioni più flessibili a beneficio delle impre-
se, dovrebbero sopportare i costi concentrati delle 
ispezioni ed i rischi derivanti dagli errori (Bar-



Il PNNR e la Rivoluzione Verde: le misure di Semplificazione della Valutazione di Impatto Ambientale per le imprese 5

dach, Kagan, 1982). La pressione regolativa ec-
cessiva penalizza le dinamiche della concorrenza 
e l’efficienza produttiva del privato, generando 
un costo che ricade in primo luogo sulle imprese 
operanti nel settore (Van Gestel, 2006, R. Bal-
dwin, M. Cave, 1999) ed in ultima istanza sui 
consumatori (La Spina, Majone, 2000).

Il tema della semplificazione amministrativa 
ha avuto in Italia un cammino difficile e con non 
pochi ostacoli nell’adozione di misure di snelli-
mento e certezza dei tempi procedurali (Vesperi-
ni, 2006; Satta, 2011; Rangone, 2015; Moliterni, 
2017). Le ripercussioni delle inefficienze derivan-
ti dalle lungaggini burocratiche e la scarsa quali-
tà dei servizi erogati dalla PA hanno ripercussio-
ni sulla capacità di fare impresa (Corso, 1998): 
come rilevato dal Doing Business Index 2020 -che 
offre annualmente una misurazione quantitati-
va dell’efficacia del sistema normativo basandosi 
sull’analisi di una serie di ostacoli con cui le im-
prese devono confrontarsi per stabilire le proprie 
attività -  l’Italia è al di sotto della media Euro-
pea per le procedure inerenti all’avvio dell’attività 
d’impresa (WB, 2020). Questo dato è conferma-
to anche dallo studio della Commissione Euro-
pea, secondo il quale l’Italia occupa la penultima 
posizione tra i paesi UE nell’indicatore responsive 
administration, che misura l’efficienza con cui la 
pubblica amministrazione risponde ai bisogni 
delle piccole e medie imprese1.

1	 Si confronti: World Bank Doing Business 2020: https://openknowledge.worldbank.org/bitstream/handle/10986/33866/
Doing-Business-in-the-European-Union-2020-Italy-IT.pdf?sequence=5&isAllowed=y; European Commission (2018), 
2018 Small Business Act Fact Sheet, Italy, European Commission, Brussels

2. Le novità del “Decreto Semplificazione” 
per il procedimento di VIA

In tal senso, nell’ambito degli interventi mirati 
all’implementazione del principio di buona am-
ministrazione, e alla semplificazione, sono stati 
individuati, già in sede di PNNR, alcuni “colli di 
bottiglia, come, ad esempio, la VIA statale e quel-
la regionale, l’autorizzazione dei nuovi impianti 
per il riciclo dei rifiuti, le procedure autorizzatorie 
per le energie rinnovabili e quelle per assicurare 
l’efficientamento energetico degli edifici e la rige-
nerazione urbana, nonché le conferenze di servizi 
per l’approvazione dei progetti e le infrastrutture 
per la transizione digitale (PNRR, cit., 47).

Al fine di rilanciare la “Rivoluzione Verde”, la 
possibile impasse procedimentale a cui le opere 
infrastrutturali previste nell’ambito del PNNR 
hanno mosso il legislatore a definire con il De-
creto-legge 31 maggio 2021 n. 77 “Governance 
del Piano nazionale di rilancio e resilienza e pri-
me misure di rafforzamento delle strutture am-
ministrative e di accelerazione e snellimento delle 
procedure” - cosiddetto “Decreto Semplificazio-
ni” - azioni volte ad eliminare gli ostacoli che po-
trebbero mettere a repentaglio l’implementazione 
della strategia per il rilancio del paese. Il decreto 
ha come ambizione quella di realizzare efficace-
mente le azioni previste nel PNRR, sia attraverso 
l’organizzazione della gestione del Piano che at-
traverso l’introduzione di alcune misure di sem-
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plificazione che incidono su settori oggetto del 
PNRR, tra cui la transizione ecologica.

Focalizzando l’attenzione su questo ambito, tra 
le misure previste a favore della rivoluzione verde 
, vi sono quelle relative alla nuova procedura di 
Valutazione di Impatto Ambientale -VIA (artt. 
17-28). La funzione di valutazione della compa-
tibilità ambientale di progetti per ponderare l’in-
cidenza di nuove opere rispetto al valore ambien-
tale si è affermata in Italia con molta difficoltà e 
è contenuta nella parte II del d.lgs. n. 152/2006. 
In risposta alla necessità di realizzare un’opera che 
vada ad incidere sulla risorsa ambientale, si deve 
effettuare una valutazione tecnico-scientifica sul 
grado di effettivo impatto dell’opera attraverso un 
iter procedimentale che coinvolge un ampio spet-
tro di soggetti interessati, ponderando in manie-
ra comparativa l’interessa di tutela dell’ambiente 
con quello relativo alla realizzazione dell’opera 
(Rossi, 2021). 

Le disposizioni relative alla Valutazione di 
Impatto Ambientale sono volte ad integrare la 
procedura dei progetti del piano Nazionale In-
tegrato per l’Energia e il Clima (PNIEC) per 
poter ricomprendere anche la valutazione dei 
progetti per l’attuazione del PNRR; si ampliano 
così le competenze della Commissione Tecnica 
PNIEC che andrà a valutare anche i progetti del 
PNNR (art.17) attraverso la costituzione di una 
Commissione Tecnico congiunta PNIEC-PNRR 
posta alle dipendenze funzionali del Ministero 
della Transizione Ecologica (MITE). Inoltre, si 
propone un intervento di semplificazione sul-

la disciplina di VIA rispetto alle previsioni della 
parte seconda del Codice dell’ambiente (D.Lgs. 
152/2006). Lo scopo di accelerare le tempistiche 
di messa in opera delle azioni previste nel PNRR 
si rileva nel successivo articolo che prevede che le 
opere connesse a tali interventi costituiscano in-
terventi di pubblica utilità, indifferibili e urgenti 
(art.18).  

Un’azione di rilievo del regolatore è volta a 
contenere le tempistiche delle procedure di valu-
tazione ambientale per incidere sulla durata delle 
stesse, accelerando la definizione delle procedure 
per avviare le opere pubbliche. Infatti, i termini 
relativi al procedimento di verifica di assoggetta-
bilità a VIA e alla consultazione preventiva sono 
modificati ed integrati dall’articolo 19. La previ-
sione normativa mira ad accelerare le procedure 
di avvio, prevedendo che l’autorità competente 
possa richiedere chiarimenti ed integrazioni al 
proponente in merito alla non assoggettabilità del 
procedimento di VIA. Il proponente può richie-
dere la sospensione dei termini per un periodo 
non superiore ai sessanta giorni per aver modo 
di presentare controdeduzioni per una sola vol-
ta; oltre tale periodo, l’autorità competente potrà 
procedere all’archiviazione.

Ancora più pressanti le indicazioni derivanti 
dall’articolo 20 che interviene in maniera diretta 
sulla disciplina di emanazione del provvedimento 
di Valutazione di Impatto Ambientale al fine di 
accelerare la procedura attraverso una contrazione 
dei termini procedimentali previsti. Nello specifi-
co, al fine di snellire i ritardi procedurali, l’adozio-
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ne del provvedimento conclusivo di VIA spetta 
al Direttore Generale competente del MITE, lad-
dove richiesto in concertazione con il Direttore 
Generale del Ministero della Cultura e non più 
ai rispettivi vertici politici delle amministrazioni. 
Qualora non vengano rispettati i termini per la 
conclusione del procedimento di VIA relativo ai 
progetti PNRR-PNIEC, il regolatore prescrive un 
rimborso al proponente pari al 50% dei diritti di 
istruttoria in maniera automatica. Al fine di snel-
lire i tempi del procedimento, si propone l’unifi-
cazione delle procedure in caso di inutile decorso 
dei termini e l’attivazione dei poteri sostitutivi 
finalizzati all’adozione del provvedimento. L’ar-
ticolo 21 si riferisce alla fase di avvio del proce-
dimento di VIA rimodulando le tempistiche per 
la procedura di consultazione del pubblico, limi-
tatamente ai solo procedimenti legati ai progetti 
PNRR-PNIEC in modo da garantire una linea 
“fast track”. 

Proprio in merito alla disciplina del rilascio 
dei provvedimenti ambientali, il decreto intervie-
ne sul Provvedimento Unico Ambientale (PUA) 
-che è previsto in caso di procedimenti di VIA di 
competenza Statale- per delimitarne l’ambito e di 
modificare il termine per la pubblicazione dell’av-
viso al pubblico e la collocazione temporale della 
conferenza di servizi decisoria finalizzata all’emis-
sione del PUA medesimo (art.22). Nel successivo 
articolo, si inserisce poi nel Codice dell’Ambiente 
(D.Lgs. 152/2006) un nuovo articolato che di-
sciplina la fase preliminare – mediante una con-
ferenza dei servizi preliminare – al procedimento 

per il rilascio del PAUR (provvedimento autoriz-
zatorio unico regionale) ed introduce alcune mo-
difiche alla disciplina del procedimento in merito 
alle procedure da seguire in relazione al rilascio 
di titoli abilitativi necessari per la realizzazione 
e l’esercizio del progetto, nonché in relazione ad 
eventuali varianti urbanistiche (artt.23 e 24). Nel 
caso di opere o interventi caratterizzati da ele-
menti progettuali rientranti in diverse tipologie 
ed afferenti sia alla competenza statale che a quel-
la regionale, nonché per le opere che prevedono 
il rilascio della VIA nell’ambito del procedimento 
autorizzatorio per i progetti che devono essere au-
torizzati dal Ministero per la Transizione Ecolo-
gica, l’art. 25 integra il Codice dell’ambiente al 
fine di individuare l’autorità competente e intro-
duce la facoltà da parte degli Enti, di proporre al 
MITE un interpello sull’applicazione della nor-
mativa statale in materia ambientale (art.27), con 
l’obiettivo di risolvere dubbi interpretativi legati 
all’applicazione di norme e procedure in materia 
ambientale e garantire una maggiore omogeneità 
nell’applicazione delle norme a livello subnazio-
nale, attraverso un costante confronto tra opera-
tori privati e Ministero della Transizione Ecolo-
gica. 

3. Alcune considerazioni
Diverse modifiche introdotte rispondono alla 

necessità di accelerare gli interventi previsti nel 
PNRR, laddove altre misure interessano il proce-
dimento “ordinario” di VIA, prevedendo la velo-
cizzazione di alcuni passaggi che portano ad uno 
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snellimento dell’iter procedurale. Quindi l’inter-
vento del regolatore si focalizza sul livello Statale 
per agevolare l’iter di processo di cui è owner il 
livello nazionale, soprattutto al fine di assicurare 
una tempestiva ed efficace attuazione degli inter-
venti previsti dal PNRR.

Sebbene questo decreto sia stato accolto con 
favore dalle associazioni di categoria2, alcune ri-
flessioni in merito all’efficacia di tali interventi 
possono essere proposte, soprattutto consideran-
do come la tematica ambientale riguardi più da 
vicino la fase di attuazione da parte delle realtà 
sub-nazionali.

In primo luogo, l’attuazione di alcune delle 
azioni tese ad innescare la Rivoluzione Verde in-
teressano le burocrazie regionali e locali che sono 
caratterizzate nella maggioranza dei casi da elevati 
tassi di complessità derivante dalla refrattarietà 
della burocrazia cosiddetta “difensiva”, cioè un 
modus operandi che si innesca quando i funzionari 
optano per un’opzione second best piuttosto che 
per quella che ritengano essere l’opzione miglio-
re per la loro organizzazione o per il loro utente 
in modo da proteggersi da eventuali conseguenze 
negative nel futuro (Artinger e Gigerenzer, 2018). 
Un’indagine condotta tra i funzionari della PA nel 
2017, rileva che vi è una marcata percezione del 

2	 Si confronti, CONFINDUSTRIA: https://www.assolombarda.it/servizi/ambiente/dl-77-2021-semplificazioni-e-go-
vernance-pnrr-nota-confindustria; ANCE: https://www.ance.it/search/search.aspx?src=4IoeiblJtJjIHT8tx465WV4WWI-
pjJmC21yh3Qxn35RE=&docId=45690&hl=semplificazione0&id=25 (pagine web consultate 20.10.2021)
3	 Forum PA, Burocrazia difensiva. Come ne usciamo? Una ricerca FPA, Annual Report 2016, 23 - 25 maggio 2017 
available at https://www.forumpa.it/riforma-pa/burocrazia-difensiva-come-ne-usciamo-una-ricerca-di-fpa/
4	 Osservatorio CNA: http://im.cna.it/home_evidenza/cna-osservatorio-nazionale-comune-che-vai-burocrazia-che-trovi/
5	 European Commission Communication (COM(2008) 394 final) — ‘Think small first’ — A ‘small business act’ for 

rischio di essere ritenuti responsabili per le loro 
azioni3 e che pertanto i burocrati si attestano su 
posizioni che vanno a preservare la propria posi-
zione da responsabilità civili o penali. 

 Questo atteggiamento da parte delle PA nei 
confronti delle imprese implica una serie di derive 
burocratiche che portano a richieste di ulteriori 
oneri informativi alle imprese oltre quelli prescrit-
ti dalla legge, la presentazione di documenti sia in 
forma cartacea che telematica ovvero la richiesta 
di informazioni già in possesso delle amministra-
zioni, ascrivibile anche alla mancanza di comu-
nicazioni tra banche dati delle PA, la richiesta di 
immotivati e ulteriori pareri che esulano dalla 
procedura prescritta. In linea generale, le proce-
dure richieste dalla burocrazia sono così gravose 
e caotiche che le imprese necessitano di un inter-
mediario per orientarsi nella preparazione e pre-
sentazione della documentazione amministrativa. 
Confartigianato (CNA) con l’Osservatorio “Co-
mune che vai, burocrazia che trovi”4, ha avviato 
un’interessante attività di osservazione dell’ag-
gravio burocratico per le piccole e medie imprese 
che sono maggiormente vessate dagli oneri am-
ministrativi, come riconosciuto dalla stessa Com-
missione Europea5. Il terzo rapporto di indagine 
della CNA restituisce l’immagine di quanto la 
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burocrazia dei comuni italiani pesi in particola-
re su alcune procedure per l’avvio dell’attività di 
impresa, a causa di un numero di adempimenti 
eccessivi richiesti dalla Pubblica amministrazione; 
quelli che risultano essere maggiormente gravosi 
sono proprio quelli ambientali. Infatti, il report 
riporta come gli adempimenti più vessatori siano 
legati alla transizione ecologica per le imprese ar-
tigiane del settore dell’installazione di impianti e 
della moda.

Un altro rilievo che certamente si può pro-
porre rispetto al decreto semplificazione afferisce 
ai diversi livelli di governo i cui operano le im-
prese: in tal senso, le attività scontano profonde 
differenze tra un comune e l’altro, che incidono 
in termini di tempi di attesa ma anche di one-
ri informativi molto differenziati (Coletti, 2012; 
WB, 2020). Una sfida che si pone per favorire 
il successo della rivoluzione verde è certamente 
quella di monitorare le azioni di semplificazione 
sul territorio per rilevare eventuali criticità. A ti-
tolo esemplificativo, il rapporto CNA ha rilevato 
che l’Autorizzazione Unica Ambientale (AUA), 
nata con il proposito di sostituire le sette diver-
se autorizzazioni che, prima del DPR 59/2013, 
dovevano essere richieste attraverso procedure e 
modulistica differenziata a diversi enti, sembra 
non aver raggiunto gli effetti attesi, a causa di 

Europe- Website: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=LEGISSUM%3Aet0001
6	 CNA, Rapporto 2018 de l’Osservatorio “Comune che vai, burocrazia che trovi”- Osservatorio che misura il peso della 
burocrazia sull’avvio di impresa, p. 18 sito web: https://www.cna.it/burocrazia-losservatorio-cna-comune-che-vai-burocra-
zia-che-trovi/
7	 Comunicazione della Commissione Europea (2019) “Legiferare meglio, bilancio e perseveranza nell’impegno” 

una pluralità di enti che agiscono sul territorio, e 
che confliggono con la previsione normativa che 
demanda al solo SUAP l’adozione del provvedi-
mento conclusivo. I tempi di rilascio dell’auto-
rizzazione sono dilatati ed incerti, variando anche 
da comune a comune, così come la modulistica 
che differisce in base al territorio di riferimento6. 
L’implementazione locale delle azioni di semplifi-
cazione risulta disomogenea e poco efficace e ciò 
ha gravi ripercussioni sulle attività delle imprese 
che si confrontano con oneri informativi derivan-
ti da enti diversi, che agiscono spesso con com-
portamenti differenti. Questo può rappresentare 
un vulnus per le azioni previste dal PNRR.

Infine, nell’attuazione delle azioni di sempli-
ficazione che abbiano definito obiettivi chiari, 
si rendere necessaria una valutazione ex post 
dell’impatto di queste azioni di semplificazione e 
di come vengano interpretate dai livelli di gover-
no locale e regionale per garantire l’efficacia del-
le stesse. L’adozione di un sistema di valutazione 
anche attraverso una procedura di consultazione 
ed il coinvolgimento degli stakeholder secondo le 
previsioni suggerite dalla Commissione Europea7, 
permetterebbe in tal senso di introdurre even-
tuali correttivi alle azioni di semplificazione. La 
valutazione ex post rappresenta un’opportunità 
per valutare se tali interventi normativi abbiano 
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avuto gli effetti desiderati e se ci siano migliori 
alternative disponibili al fine di rendere realmente 
efficaci le politiche ambientali senza gravare sulla 
competitività delle imprese. 

In conclusione, appare evidente che le sfide 
dettate dalla Transizione Ecologica passino da una 
“transizione burocratica” -sia a livello statale che 
regionale- che sia orientata ad assicurare un rea-
le ed efficace intervento di semplificazione delle 
procedure burocratiche a favore delle imprese e 
un ammodernamento dell’apparato burocratico 
italiano.
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