Raimondo Strassoldo

Intreduzione

Di “‘hilancio d’impatto ambientale’ (') si e
cominciato-a parlare pubblicamente, nel
nostro paese, da non piu di un lustro, e per
merito precipuo dei giuristi dell’ISGEA
(Istituto di Studi Giuridici e Ambientali),
particoiarmente attenti alle novita in cam-
po internazionale, oltre che ambientale. E
del 1976-77 infaiti P'introduzione di tale
istituto nella legislazione francese, e ’avvio
degli studi in sede CEE per il suo recepi-
mento in ambito comunitario (%).

Queste circostanze potrebbero suggerire al-
cune riflessioni, tra ’invidicso e il risentito,
sul perdurante primato della cultura giuri-
dica nel nostre paese, e sulla funzione me-

diatrice e di *‘rilancio’’ della cuitura france-. -

se. Perché la verita é che il BIA non &, in so-

() Nella letteraiura si riscontrano anche melti altri
termini, come EIA (eavironmental impact assess-

ment), EIS (environmental impact statement), dichia--

raziope di compatibilits ambientale, VEA (verifica de-
g cffetti ambientaliy, VIA (valutazione di impatto
ambientale), RIA (rapporto o dossier di impatto am-
bicnrale}, ecc. BLA & la versione adottata, tra gl altri,
dall’omonimo gruppo di lavoro. nell’ambito della

SITE (societa italiana di ecologia). Agli studi di questo”
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stanza, n€ un istituto giuridico né un’inven-

‘zione francese. E un tipico prodotio deila

cultura empirista ¢ pragmatica del mondo
anzlosassone. :

Vi sono molti modi per caratterizzare il
BIA (non diciamo definire, che & quasi im-
possibile). A livello pil astratto, possiamo
dire che € un’espressione delle filosofie pia-
nificatorie del “‘muddling through'’, del
‘“‘disjointed incrementalism’’, del “mixed
scanning’’; o addiruttura dei principi pop-
periani in tema di rapporti tra scienza e pia-
nificazione. Ad un livello intermedio, pos-
siamo affermare che il BIA & un’espressio-
ne della cultura ecologico-partecipazionista
emeisa tra gli anni 60 e '70; un particolare
processo decisionale riguardante le maggio-
ri attivita di trasformazione del territorio.
Ad un livello ancora pit concreto lo possia-
mo chiamare una precedura organizzativa,

gruppo € largamente ispirato tutto il presente scritto,
(3 Un secondo convegno ISGEA sul tema ¢ stato te-
naio nel 1980, allo stesso anno risale un convegno del-
la FAST, Federazione delle Asseciazioni Sdentifiche e
Tezcniche; al dicernbre 1982 il convezno dzlla SITE in
cui sono stati presentat i lavori su questo tema di
Schunidt, Lanzavecchia ed altri (citati qui in bliogra-
fia). 11 volume con tali lavori 2 di prossima nusblica-
zione presso I'Etas Kompass.




un metodo scientifico, e un modello di
compcrtamento istituzionale, finalizzati al-
la progettazione di opere, ¢ segnato da due
valori-guida: minimizzazione dell’impatto
sull'ambiente e massimizzzazione della par-
tccipazione pubblica.
Si potrebbere citare decine di altre defini-
zioni; ad csempio, quelle che mettono in ri-
tievo come il BIA sia un tentativo di ecolo-
gizzare, socializzare, e dialettizzare ia pro-
gettazione; o un modo di giungere ad un re-
ciproco acattamento tra l'opera e 'ambien-
te; o un'espressione di una razionalita jega-
ta allo scopo (¢wzcgrationalitdt) in contrap-
posizione dalla Wertriticnalitat della piant-
ficazione ‘“‘totalizzante’ tradizionals. O si
soirebbe sottolineare ¢id che il BIA non &:
aon 3 una nrocedura di approvazione, au-
torizzazions, O concessione {ma ne € una
{ase preliminars, puramente isirutforia ¢
consuliiva); non 2 un’analisi costi ¢ benefici
perché non & deminato dal problema della
redditivita e delia monetizzazione, anche se
incorpora tali aspetti; non & un ‘“technolo-
“gical assessment’’, perché non ¢ imperniato
necessariamente sugli aspetti tecnico-strut-
turali.. Ma come questi e aliri istituti fa par-
te deila panoplia di tentativi di controllo
(dominio} razionale ¢ preventivo di un am-
biente sempre pill incerto, complesso € tur-
bolento (%),
Come quealsiasi alira.cosa sotto il sole il
BiA non nasce ex nihilo. Anche prima del
1869 i promotori 2 i progettisti di un’opzra
tenevano in qualche conio le interdipenden-
ze ambientali, o almeno quelie relative aila
geclogia, al clima o ad altri fattori fisici;
ma anche guelle antropiche, per guanto ri-
guarda, ad esempio, la disponibilita di ma-
nodopera, la potenzialitd di mercato, i cli-
ma d'opinione, la possibilita ¢i ‘“disordi-
ni’’. La scelta di un sito ha sempre implica-
to una gualche considerazione d’impatto
ambientale, per gquanto superficiale, im-
pressionistica, casuale, e spontanea. E an-
che la consultazione della popelazione lo-
cale, la partecipazione, non era del tufto
sconosciuta; anche se sclitamente condotta
attraverso le élites, formali o informali.

(3 Sullz ““iurholenza® come tratio caratteristico del-
ambiente in cul operano i sisterni di pranificazione
ofr. F.E. Emery; E.L. Trst, Towards a social ecaicgy,
Plemuin, l.endon, 1972. Sulla pianificazione in gene-
rale, ¢ sugit orieniamenti teorice-concettuali cui si al-

Qualche riflessione sulle carte geografiche,
qualche sopralluogo dei tecnici, qualche ce-
na con 1 “‘responsabili’’ locali costituivano
un'““analisi di impatto ambientale” sufli-
ciente in tempi pit semplici ¢, per gli inge-
gneri, pit felici.

Nel BIA tali attivitd diventano sistemati-
che, cioé guidate da un quadro di rifen-
mento coerente, complesso, in qualche mi-
sura standardizzato; e obbligatorie, entran-
do a far parte del quadro normativo delle
autorita proposte alla gestione del territorio
e della societa in generale. Esse inoltre, co-
me gid accennato, rivolgone particolar-
mente attenzione a due aspetti solitamente
irascurati dalla progettazione tradizionale:
I’ambiente biologico ¢ guello socio-cultu-
rale.

Ii BIA & un metodo di raccolta, elaborazio-
ne od interpretazione sistematica di infor-
mazioni sul possibili effetti di un’opera sui
van aspetti dell’ambiente: suolo, acqua,
aria, vegetazione, fauna, uomo, atfiviia
economiche, emergenze cuiturali. Esso im-
plica cuindi la cooperazione tra specialisti
di discipline diverse, e promuove la forma-
zione di consuetudiai di lavoro, di linguag-
gi, di griglie concettuali e teoriche comuny,
la sistematiciid si trasforma in sistemicita. -

11 BIA pud essere caratterizzato come uno

dei campi di applicaziacne della teoria ge-
nerale dei sistemi, un’espressione delia filo-
sofia sistemica, una spinta verso la crescita
di una scienza unificata.

1! BIA é un procedimento mediante cui di-
versi mezzi — le analisi tecniche, le opinio-
ni dei partecipanii — sono articolati rispet-
to ad un fine, che €& P'ottimizzazione dei
rapporti tra progetto ¢ ambiente. E quindi
anche un complesso di norme tecniche, di
tipo condizionale: se si vuole che il progetto
abbiza successo, si deve ottenere il consenso
delle popolazioni rilevanti; se si vuole man-
tenere certe condizioni ambientali, bisogna
adotiare le tali soluzioni tecniche o localiz-
zative. E questo ¢ un primo tipo di obbliga-
torietd; quello che talvolta fa sorgere so-
spetti e accuse di strumentalizzazione; il
BIA non sarebbe che un ennesimo irucco

lude nei paragrafi precedenti, mi permetto di rinviare
al mio lavaoro Sistema ed ambiente, Introduziore
ail’ecologia umana, Angeli, Milano, 1977, ¢ alia bio-
arafia ivi zitata.



della tecnostruttura, ovvero dej capitali-
SMO, per parseguire i suoi obiettivi di sem-
pre, aggirando anche la contestazione am-
bientale ¢ funzionalizzando le spinte parte-
cipative.

Simmetrica a questa, ovviairente, ¢ 1’accu-
sa nvolia alle frange estreme dell’ecologi-
smo, di servirsi dela contestazione ambien-
tale e deali istitud diretti a racepirla, come il
BIA, alla stregua di strumen:i d’eversione,
per ostacolare la realizzazione di opere ne-
cessarie, all’insegna del tanto pcgeio tanto
meglio, e di fomentare i malcontento a fini
politico-ideclogici. Si parla cosi talvolta di
isterismi ecologici, e nelia partecipazione si
vede solo ua’arma di bloeco e demaolizicne
del *‘sisterna .

Piu genuino & quel tipo di cbbligatorieta
che nasce da una adesione ai valori ambien-
tali; cui non sono del tutto immuni nemme-
no progeitisti ¢ premotori, e che in qualche
¢aso suggeriscono la formulazicne di deon-
tologie professionali in cui, accanto ai valo-
ri classici della razionaiira e dell’efficienza,
abbiane posto anche quelli de! rispétto del-

la natura e delle cuiture locali; e di manuaji -

di pratica professionale in cui figurino an-
" che le formule per giudicare del’importan-
za delle specie rare o per arrivare la parteci-
pazione sociale (4. .

Ben pii comune ed importante &, certamen-
te, quel tipo di obbligaterieta che nasce dal-
la diffusione del bisogni superiori, di tipo
ambientale, ¢ che & pronta ad esplodere tra
le popolazioni minacciare o private, La
gente, nelle societd avanzate e democrati-
che, € sempre menc disposta a sopportars
sacrifici, a {ivello loczle, in nome di vantag-
gl a livelio generale; il mito deil’interesse
nazionale, del bene collettivo, convince
sempre di menc. Né le grandi opere eserci-
lano quel fascine quasi religioso, tipico dej
tempi in cui imperava la religione del pro-
gresso, del “the bigger the better’’; e nep-
pure la prospettiva di vantaggi monetarj —
traffici fondiari, occupazione, crescita di
volumi d’affari — riesce SermMpre a compen-
sare la perdita di valori intangibili di “‘ame-
nitd”’, di quiete, di beliezza del paesaggio,
di mantenimento di stili di vita, e via dicen-

{(*) Si veda la crescente ietteraturz in tema dj “envi.
renmental engineering’’ e ¢j “environmental manage-
ment’”; ad es. JAIN R.K.; LRBAN L.V.; STACEY
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do. Le popolazioni danneggiate in questi
vaiori st sengono vittime di soprusi, € recla-
mano giustizia. [l BIA vuole rispondere a
questi nuovi “‘diritti all’'ambiente’, a questi
nuovi obblighi della societa ¥Crso 1 suoi
gruppi locali.

Listituzionalizzazione
del BIA: cenni stories

Il BIA nasce negli USA, come espressione
della ““rivoluzione ccologica’’, che é parte
integrante della piu generale ventata di
“‘contestazione’’ della secondz meta degli
anni '60 (Berkeley 1964, Parigi 1968). Una
delle risposte pit immediaie e sorprendenti
del “‘sistema”, aliora retto dall’ammini-
strazione Nixon, fu Pampia apertura alle ri-
chisste deila frangia ecologista, sostenuta
peraltro da un'imponsnte mobilitazione de-
gl ambienti scientifici. Tra le numerQse al-
tre iniziative di questo periodo figura anche
il fondamentale National Environmental
Policy Act (NEPA) che prevede che ogni
progetto del governo federale, a) di sopra di
ceric scglie dimensionali e d’importanza,
sia preceduto da un’analjsi preventiva dei
suoi possibili effetti sull’ambiente naturale
¢ sociale; che tali analisi siano rese dj pub-
blico dominio, e ampiamente discusse tra
tutti gli interesszii; che dji tali contributi si
i€nga conto in una relazione finale, chia-
mata £IS (Environmental Impact Sraie-
ment), da allegarsi al progetto nelle ulterio-
ri fasi del suo iter. L’esempio del governo
federale fu presto seguito da altre pubbli-
che amministrazioni, sia neglt Usa che al-
Pestero. La seguacs pid iinportante, alme-
NO per noi, fu la Francia, che nel 1976-77
importava questa “‘americanata’ nel pro-
Prio sistemna, imprimendogli peraltro un ac-
cento caratteristicamente tecno-burocrati-
€O, efficientistico e “duro™’; I'intera proce-
dura ¢ interna al’amministrazione, fa capo
al prefetio, ¢ si apre alla“‘pubblica parteci-
pazione’’ solo a cose praticamente fatte; e
riguarda solo gii aspetti naturalistici del-

G.S., Eavironmental Impact Analysis: a aew dimen-
sion in decisicn rmiaking, Van Nostrand-Reinhold,
MNew York, 1981,



I'Tambiente, con esclusicne di quellt socio-
culturali,

Alltaltro estremo della gamma sta 'inghil-
terra, che caratteristicamenie rifinta di re-
cepire guesto istituto nel proprio ordina-
mento gluridico e nel proprio regime di pia-
nificazions, confermando anche in questo
la oropria avversitd per la proclamazione di
principi generali, cosi cari invece alla cultu-
ra latina (e all’illuminisnmio arericano); ma
ailo stesso tempo applica di fatto, conti-
auamente e nell'ambpito della normale pras-
si pianificatoria e progettuale, procedurs
moITo prossime al BIA. 1l nuovo regime i
pianificazione urbana e terriioriale, del
1968-71, infatti, incorpora uno dei principi
di fondo del BIA, quello della partecipazio-
ne diretta dei cittadini 2ila formarzione deghi
sirumenti ¢i piano, a livellio locale e di con-
tea. Inoltre & prassi frequente, in occasicng
di opere conlroverse, 'uso di ‘Jmmiu;e di
inchigsia, con targoe concorso di analist tec-
niche e di pubbliche audizioni.

Le vicende deila dirsttiva CEE sul BIA ri-
flettono un po’ quest'antica diversita ira
'istinto francese aila codificazione e la dif-
fidenza inglese verso imposizione di sche-
mi giuridici logici ma rigidi sulla prassi
quotidiana, necessariamente cangiante. La
idea di proporre agli Stati membri una re-
gola comune in tema di progettazione di
grandi opere € parte importante della politi-
ca ambientale della CEE negli anni '70. Ta-
le politica ha potuto essere avviata richia-
mandosi aile interconnessioni dei temi am-
bientali da un lato col problema della tutcla
dei consumatori e guindi della qualita dei
prodotti, dall’altro col problema dei contri-
buti pubblici alle spese di risanamento ¢
protezione ambientale, ¢ alle distorsioni
che cid pud provocare sulle condizioni di
competizione nel mercato comune. Ma si

(%) Anche il Parco del Ticino ha instaurato una proce
dura obbiigatoria i Dicniarazione di compatibiiita
ambientale. Una inleressante relgzione suquesia espe-

tratta di argomentazioni giuridiche per giu-
stificare il farto che anche la tecnostruttura
europea si € aperta alla ventata ecologista
del Zeitgeist. La proposta CEE su BIA ha
avuto un’incubazione sstremamente labo-
riosa, per la complessita della materia, ¢ la
varicta di esigenze e peculiarita nazionali di
cui tener conto. Partita ad un alto livello
scientifico e culturale, ha subito un pro-
pressivo  appiaitimento ad opera degh
esperti ministeriali dei diversi stati-membri;
una prima bozza € stata fatta circoiare nel
1980, e ultcriormente modificata nel corso
dell’82,
1 suo calvario sembra ancora lontane daila
fine; ma, sccondo molti osservatori, ormat
la cosa €& piuttosto indifferente. Anche se
approvata, e trasformata in Direttiva — e
quindi norma obbligatoria per tutti gli stati
embri — la bozza é ormai talmente svirt-
lizzata da non poter svolgere rilevanti effet-
ti positivi. Essa ha gid svolto il suo ruclo
pia imporiante, in diversi paesi tra i quai
anche I"lialia: cioé di mobilitare le migliori
inteliigenze giuridiche e ritrovare, nell’ordi-
namente esistente, gli elementi percostitui-
re e avviare un’autonoma figura di BIA; e
quella di sensibilizzare ¢ mobilitare la cultu-
ra scientifica ¢ tecnica su tali preblemi, per-
venendo ad autonome rielaborazioni delle
altrui esperienze e al suggerimento di nuovi
modelit di BIA. In alire parole, come ¢ sta-
to osservato, gli sforzi della CEE attorno a
tale progetto di direttiva hanno avuto il me-
rito di scatenare, almeno nel nostro paese,
quello che & ancora un ‘“‘movimento’’ per il
BIA, ma che promette di istituzionalizzarsi
a livelli anche pin alti ed incisivi di quelli
proposti dalla CEE.
I ’istituzionalizzazione del BIA, & vista con
sospetio da coloro che ne ricordano con no-
stalgia la sua originale natura pragmatica,
acd hoc, partecipazionista e conflittuale. I
suo destino nelle mani della tecnostruttura
francese impensierisce un po’ tutti; ¢ anche
I'uso che delle valutazioni d’impatto am-
bientzale ha fatto e sta facendo PENEL, il
primo (%) ente italiano che abbia avuto I'ob-
bligo di cendurle, indica come il BIA possa
essere snaturato e semplice adempimento

rienza € stata presentata al convegno della SITE dal
presidente dell'Ente Parco, avv. Cutrera.

87



burocratico, nient’altro che uno degli infi-
niti *‘facci e lacciuoli” che frenano gli inve-
stimenti senza migliorarli, Nella stessa pa-
tria deli’istituto, gli USA, che sembravano
realizzare un buon equilibrio tra Ie tenden-
ze alla codificazione e quelie pragmatiche,
sono molte ormai le voci critiche e dalu-
se (5).

e s¢stanza

Le vicende del BIA offrono senza dubbio
un appassionante caso di siudio per chi si
interessa dei processi attraverso i quali i bi-
sogni sociali (neila fattispecie, bisogni ““am-
pientali’'} diventano valori culturali, che
attivano movimenii collettivi (ecologismo)
che generano istituzioni, sia nel senso di or-
ganizzazicni (gruppi di pressione, assccia-
zioni, discipline scientifiche) sia nel senso di
plessi normativi, cio¢ istituti in senso giuri-
dico.

Nor £ nostro indendimento, peraltro, con-
durre un‘analisi squisitamente sociologica
di guesto tipo. Né, ovviamente, possiamo
approfondire ghi aspetti giuridici della que-
stione. Certamente é della massima impor-
lanza conoscere come JCistituio si inguadri
nei singoli sistemi normativi, e particolar-
mente in guelle loro parti che riguardano il
governo del territorio; quali siano gli inte-
ressi in giceo, di tutelare con equilibrio ed
equita; gualil 1 portatori legittimi dei singoli
atti in cu! consiste il BIA. Tema, questo,
che necessariamente dovrebbe essere svolio
11 chiave comparatistica e comunitaria e,
per quanto riguarda il nostro passe, essen-
zialmente ‘‘de jure condendo’. Non & no-
stro imestiere, ma soprattutto, abbiamo
fondati motivi per argomentare — e gia
I’abbiamo accennato in apertura — che ii
BIA non ¢ tanto un problema giuridico ma
un fatto di cultura, di comportamenti, di
prasst. E invero in nessun paese il BIA alte-
ra né 5i sostituisce ai normali meccanismi
politico-amuministrativi per i'aliocazione
aclie risorse. 1 BIA ¢, ovungue, un proce-
dimento consultivo; né i pareri dzi tecnici,

(5) INGRAM H.M.: ULLERY S.1., Public Participa-
tion in Enviranmental Decision Making: Substance or
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¢ le opinioni deila popolazione locale col-
pita, chiamata ad esprimersi attraverso le
molteplici tecniche della pariscipazicne, so-
no vincolanti. Scopo del BIA & I'approfon-
dimento del sapere sui possibili effetti del-
I’opera, non (ancora?) la dislocazione del
potere,
La natura eminentemente culturale ¢ pras-
siologica del BIA & anche dimostrata dai
fatto che esso ¢ stato spesso recepito, in
forma piu o meno soddisfacente, anche da
organizzazioni private. Spontaneamentea, in
via preventiva, o dopo esperienze di scon-
tro con la contestazione ecologica, diverse
imprese hanno adottato o perfezionato loro
procedure di BIA interne.
Al contrario si pud ancora ricordare ché in
erti casi, come quello francese, il BIA pur
essendo recepito con tutti i crismi formall
nell’ordinamento, é stato incapsulato e lar-
gamente svuotato delle sue finalitd origi-
narie.
Per questi motivi, la riluttanza delle ammi-
nistrazioni, pubbliche o private di adottare
procedure di BIA adducendo motivi di ca-
renza di quadro normativo; ovvero, I’atiesa
spasmodica deila direitiva CEE come un
toccasana, o di qualche mitica “‘legge orga-
nica’’, che finalmente permettera ail’ordi-
namento italiano di aggiornarsi e agli uffici
di piano delle diverse autorit2 locali di av-
viare procedure BIA, rispecchi una menta-
lita legalistica ¢ formalistica molto critica-
bile, quando non anche arretratezza culry-
rale o la proverbiale ““mancanza di volont2
politica’. Il BIA non & 2ltro che una forma
particolarmente sofisticata di istruttoria dei
progetti di opere particolarmente rilevanti
per dimensioni ed cffetti, in relazione agli
ambienti in cut intenderebbero localizzarsi.
Nessuno vieta agli uffici competenti di ri-
chiedere o commissionare analisi prelimi-
nari approfondite, né di pretendere il ri-
spetto di determinati siandards e condizio-
ni. Nell’ordinamente italiano esiste giz una
quantitd di principi gencrali e specifici che
peossono essere invocati a questo scepo; la
schiera crescente dei giuristi ambientali (e
dei “‘pretori d’assaito’’) lo dimostra ogni
giorno (7).

lilusion? in SEWELL W.2.D.: COPPOCK ].T.
(eds.), op. cit, in bibliogralia, . |18,



Piano e progeito

11 problema &, forse, un aliro. Ed ¢ la riiut-
(anza ad uscire da quello ¢che, su guesta ri-
vista, & staio chiamalto lo schema “‘piranii-
dale”, la concezionce gerarchico-dedutiiva
della pianificazione; che ¢ una conseguenza
o aspetto dell’cducazione legalistica di
starapo lazino. Come ¢ stato osservate da
molti — da Hegel @ Max Weber — la codi-
fieazione sistematica (e quindi piramidalc e
gerarchica) del diritto ¢ fa massima ¢spres-
sione della ragione formale e delle sue 2n-
denze totalizzanti. E naturale, per chi € sta-
to abituato 2 ragionare in questi termini,
propendere per una concezione crganica ¢
onnicomprensiva della pianificazione: ir
cui ogni sviluppo e ramificazione ai fivelli
pitl bassi sia gia contenuro 3 guelli pid aiti;
il mito fantascientifico deila nianificazone
totale, deila societd chiusa, @ implicito nel
culio della rarionalita formale.

In ura cultura politico-urbanistica apilual
a ragionare a questo modo chiaramenie
BIA ¢ un corpo estraneo; e uno dei mcuv
delle difficolia che ha inconirato in S
CEE & proprio questa. Che sznsc ha soiio-
porre a procedura il BIA — che, come ve-
dremo, comprende di solito anche la possi-
biiita di raccomandare alternative di sito, 0
profonde modifiche strutturali, o la cancel-
lazione — progetti di opere che erano state
previste ab initio, in piani territoriali aventi
forza di legze? Se sta nel piano, F'opera de-
ve essere realizzata. Un BIA che ne dimo-
sirasse l’inopportunita costituirgbbe un
vuinus all’intero ordinamento. Si suggeri-

sce allora che il BIA sia applicato — se pro--

prio deve essere recepito in ordinament di
questo tipo — all’intero piano ter itorale;
cosi la proposta CEE prevede applicazic-
ne del BIA anche a questi sttumenti, € le 05-
servazioni che la Regione Friuli-Venezia
Giulia ha trasmesso a Roma su queila pro-
posta insistono anche esse su questo punto.
£ qualche precedente v'€ neila stessa patria
originaria del BIA; dove, peraitro, il termi-
ne “‘plan®’ si riferisce a qualcosa di molto
diverso dai nostri piani urbanistici regiona-
li. Ma & una soluzione illusoria, perché in
pratica impossibile. La caratleristica del

(7y La SITE ha in via di pubblicazions un opuscoin,
destinato agli amministrator locali, di iHustrazione

BIA ¢ la sua concentrazione su singol pro-
getti di opere; solo ¢osi ¢ possibile costruire
matricl di interrelaziene ¢ d’impatio am-
bientale: solo in guesto modo si possono
approfondire le analisi in misura efficace;

“solo su temi in qualche modo specifici ¢ li-

SI0

mitati si pud sperare di promuovers una
reale pariccipazione. Applicato a interi pia-
ni territoriali, per loro natura globali com-
plessi ed astratd, il BIA si ridurrebbe ad un
atto del tutto rituale ed inutile, al semplice
“yisto’ dei soggetti tecnico-politici tradi-
zionali.

1l fatte &, appunto, che il BIA ¢ proprio di
culture politiche che rifuggono daila piani-
ficazione gerarchico-deduttiva; filosofie
hasate sul pragmatismo invece che sul ra-
zionalismo giuridico, sulia ricerca di solu-
zioni ad hoc, invece cie generali, sull’empi-
rismo invece che sulla logica, sul principio
che & mezlio fare molti piccoli errori piutto-
che pochi-ma sesquipedali; che la razio-
nalitd complessiva emerge dall’interazione
nit O meio spontanca e prolungata tra nu-
merosi centri di decisione, € NN sg0rga una
volta per tuite dai vertici deila oiramide;
una cultura in cui i piani sono visti ccme
processi di coordinamento ed armonizza-
sione in cosiante aderenza al mutare delie
circostanze, e non di progressiva atiuazione
di un disegno preordinato ab initio.

Soggetii del BIA

Alia procedura di BiA contribuisce una
pluralita di soggetti o attori; i principali so-
no il proponente (*‘applicant’’, committen-
te, iniziatore, promotore); V'autorita com-
petente, che coordina, controlla, stabilisce
lince-guida e regolamenti, recepisce, solleva
quesiti, impone indagini, organizza la par-
tecipazione, ed eventualmente approva la
dichiarazione di BIA finale, e trasmeite la
pratica alie fasi ulteriori del suo iter; i par-
tecipanti, che pOSSONO €Ssere stabiliti a
priori o spontanei, essere soggetti colleitivi
o individuali, pubblici o privatli, locali o ex-
tralocali, rzppresentativi o ‘‘diretti’”; e i
tecnici, che fornisconc le analisi, le consu-

ento di BIA e della possibilila di avviario

del nroceeim
a dalle normative CEE o nazionali.

H At v
prescinders



ienze e le perizie scientifiche richieste daj
soggett! sopra citaii.

a) Il proponente. [l discorso sul propo-
nente si risoive nel discorso sulle categoric
di progetti che deveno passare attraverso la
procedura di BIA. In alcuni ordinamienti,
come quello USA, il BIA ¢ obbligatorio so-
lo par i progetti federali suscettibili di averc
rilevanti effetti ambientali. Non esiste dun-
que un'elencazione né tassativa né indicati-
va, ¢ una deile maggiori preoccupazioni
delle varie agenzie federali arnericane, nei
primi anni di vigenza del BIA, fu di dimo-
sirare che le loro attivita ns erano esenti.
Gradualmente tuttavia le categorie di opere
da sottomecttere a tale procedura 2 stato
precisato ed ampiiato; come si & visto, an-
che gli altri livelli di governo territoriale
adottano, a loro vol:a, zutonome procedu-
re di BLA. (Per le opere di iniziativa privata
si applicano altri istituti della pianificazio-
ne, come la zonizzazione, gli standards,
ece. 0 del diritto comune). In aitri ordina-
ment:, come quello francese ¢, in ipotesi,
quello comunitario, si preferisce foraire
una serie di elenchi, pit 0 meno vincolanti,
delle opere che devono passare ii vaglio del
BIA; ¢ spesso si prevedono procedure di-
versificate per complessita o analiticita, a
seconda delle categorie di cpere. { criteri

er individuarle sono diversi: le dimensioni
fisiche ¢ tecnico-economiche, la tipologia
tzcnologica, ovvero il tipo di strutture e di
attivitd, con particolare riguardo alla peri-
colosita delle lavorazioni o a! tipo di emis-
sioni; ¢ 1 caratteri deil’ambicnte in cuj do-
vrebbero essere inserite (sensibilita, valore,
fragilita, ecc.). Cosilz proposta di direttiva
CEE comprende, in allegato, due elenchi di
opere da sottoporre alla procedura comple-
ta o, rispettivamente a quella semplificata,
Tra le prime, le estrazioni di combustibili
fossili e di metalli, tuizi gli impianti di pro-
duzione d’energia, guelli siderurgici, ce-
mentiferi ¢ di lavorazione dell’amianio: la
petrolchimica, Ia metallurgia, 'industria
della gomma; tra le industrie alimentari, i
maceili, gli zuccherifici; tutte le maggiori
infrastrutture (autostrade, ferrovie, aereo-
porti e porti, canali e condotte); e gli auto-
dromi. L'allegato 2 elenca impianti che si
suppong essere di per sé¢ meno pericolosi
per I"ambiente, per le minori dimensicni o
per la natura delle materie trattate; ma
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comprende anche caregorie nuove, come
varie artivitd agricole, a cominciare dal
riordino fondiario, la messa a coliura di
aree alio stato naturale o abbanconate, i la-
vori di drenaggio e irrigazicne, gli alieva-
mentl intensivi; ¢ nel campo urbanistico,
indica le granci opere per i'atirezzatura di
zone industriali ed urbane, i grandi impian-
t turistici. In questa seconda calcgoria so-
no anche, abbasianza curiosamente, coni-
prese Ie dighe, le arginature, i drenaggi di
corpi idrici e gli altri lavori di gestione delle
acque.

b) L'cutorita competenie. Nel case ame-
ricano, la figura del proponente tende a
confondersi con quella dell’avtorita com-
petente (o di coniroliol: gran parte della
procadura (le analisi, la diffusione delle in-
formazioni, il coinvolgimento delle altre
agenzie competenti, ’organizzazione della
partecipazione) é gestita dalo stesso propo-
nente, secondo le norme e { regolamenti
della NEPA; PPautorira superiore di con-
troilo ¢ in Council for Environmental Qua-
ity (CEQ;. Nel caso francese, come si é
detto, la procedura & gestita dal prefetto,
mentre ia direttiva CEE si rimette aj regimi
di governo del territorio proprio dei singoli
staii membri e si limita a parlare di “*autori-
ta’’ competente’”.

Uno dei caratteri de! BIA che a prima vista
sembrano pit curiosi € proprio la scarsa de-
terminazione del rapporto ira proponente e
autorita competente, la responsabilita di
gran lunga maggiore del primo nella prepa-
razione delle anualisi e nell’organizzazione
della partecipazione, e, correlativamente,
la scarsa incidenza dell'autorita competente
in queste fasi. Il fatto é che if BIA vuole es-
sére uno strumento di prevenzione e dj re-
sponsabilizzazione, non di deterrenza, re-
pressione o punizione. Esso cerca di mette-
re in piedi un processo di collaborazione in
buona fede tra le diverse parti interessate,
ed evitare le situazione di conflitto. In par-

‘ticolare, il BIA, nclla maggior parte delle

esperienze in atto, evita di assumere la con-
figurazione del processo giudiziario, Il pro-
motore non € necessariam=nte 1’accusato di
imtenzioni delitiuose contro la natura, il
pubblico partecipants non rappresenta fa
pubblica accusa, e Pautorita competente
non ¢ ii giudice, equidistante tra le parti,

[l carattere “‘non-adversarial®’ distingue il



BLA da altei istituti, pore largamente usati
ncda tutela ambientale, come le commissio-
ni d’inchicsta e, appunto, il ricorso alla ma-
gistratura. Esso ha ragioni filosofico-politi-
che (evitare il sospetto a priori sulle inten-
zioni degh iniziaton di opere e, sopratiutta,
evitare di lepittimare le pretese degh ecolo-
gisti di rappresentarce, altrettanto a priori. il
“vero” pubblice interesse). Ma ha anche
ragioni pratiche. In primo luogo. se si con-
cepisce il BIA come parte integrante del
processo di prcae:i'lzione & logico che sia-
no i promotori ¢ 1 lore DrO‘C‘[h i a farsene
carico. In secondo fuogo, 1i BIA costa (:m-
che s¢ nen molto: si e t..(.ol_zm non pin da!
0,25-0.75% dell’opera, da poche centinala
a qualche cenunaio di ﬂ.ie;l'aiv di dollari),
ed ¢ gms%o che siano gli iniziatori ad assu-
mersi iale spesa, che é a turi gli effetti una
voce degli oneri di progetiazione.

nuo essere (‘C"Sid:ra[" !‘
spettiva molio peculia

ruclo det iecnici, dagii susnx.idn, degli i
tellettuali della nostra societa, e in partico-
lare il loro raprorto con la poliiica ¢ i3
nificazione, & infauti un tcma proprio di
una branca specialistica della scciclogia (la
sociologia della scienza e della conoscenza)
cui chi serive & moito affezionato (%); olire
che un tema delle scienze dell’amminisira-
zione e del territorio. Come ¢ noto, ognt
scienza nasce e cresce in rapporto a proble-
mi, 2 domandz. 1! BIA istituzionalizza la
nuova domanda socizle in fatto di controi-
lo del degratc ambieniale; e chiede di esscre
alimentato di conoscenzz oggeitive, di dati,
di formule, di teorie, di ricerche, Tornere-
mo ancora sui rapporti tra BIA e sviluppo
delle scienze ambientali. Qui vogliamo
piuttosto sottolineare il suo ruole nel pro-
muovere la crescita di una comunita scienti-
fica di Spé""lallai in scienze ambientall,

persone capact di dialogarc e cooperare con
colleghi 4j altre z::np}me, di costituire or-
ganismi associativi e prefessionali, di assu-
mere una piu precisa dignita scientifica 2
presiigio sociale, in risposta alle domande

(%) STRASSOLDO R.. X. Mannheim, temni e sviiuppi

del sue pensiero, Tesi di laurea, lecolta di Scienze Po-
litiche, Jniversila di T”eatc:. 1967.

di servizi teenico-scientifict generata dal
BlA.

Si & pariato di una vera e propria nascente
“industria’ delle dichiarazioni di impatto
ambientale; e gid si delinea la necessita di
formalizzare 1a cosa in un albo di specialisti
abilitati a firmare tali documenti, Il proces-
so di istituzionalizzazione di questa nuova
classe di tecnici € del tutto ana Iogo a quello
che hanno passato le nrofessioni piti conso-
lidate ¢ prestigiose — i medici, gli avvocati,
ali ingegneri, Il consolidamento di prassi,
metodelogie e deontologie, la possibilita di
attirare maggiori quoie di risorse e quindi
fornire servizi di miglicre gqualita, e cosi
via, sono tutil elementi di un circullo siner-
gistico (feedback positivo) che pud portare
da un lato ad una crescita deile scienze am-
bientali, dall’altro ad una maggior impor-
tanza del ruolo di tali studiosi nei processi;
e soprattutto ad una loro maggiore autono-
mia. [l formarsi di una professione, un or-
dinc, una corporazicne, di tali speciaiisti &,
soprattutto, garanzia di indipendenza di
fronte alle pressioni della committenza e
delle varic forze socialij € guindi anche di
obicttivita. La przoccupazione di fendo che
traspare da queste considerazioni €, ovvia-
mente, guella che, di fronte alle complessi-
1a cd indeterminatezza deila fenomenologia
ambientale, i tecnici tendano a fornire ana-
lisi e pareri tendenziosi, destinati a compia-
cere i committenti; e quindi essere comun-
que, di fatto, periti di parte (‘‘advocacy
planning’’). La speranza ¢ invece che st
possa costiluire una categoria di tecnict am-
bientali in grado di garantire anzalisi sopra
fe parti.

d) I partecipanti. Come si & piv voite sot-
tolineato, la partecipazione ¢ forse la carat-
teristica pitl nuova e importante del BIA.
Tra i soggetti chiamati a prender parte alla
procedura si deve fare una distinzione di
fondo, a seconda che si tratti di enti, uffici,

organi in qualche modo facenti capo alia
Pubblica Amministrazione, nelle suz varie
e vaste articolazioni; ovvero si tratti di indi-
vidui, enti, associazioni, forze sociaii, mo-
vimenti culturali che ne stanno, 1n qualche
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misura, al di fuori. L'intervento dei primi
rientra nclla prassi normale degll iter amami-
nisirativi, ¢ puo essere previsto e regolato
con precisione. Quel che & innovativo ¢
"ammissione del pubblico in forme non de-
terminate, non codificate a priori; 'immis-
sione cioe della spontaneitd de! sociale,
Questo non solleva, evidentemente, una va-
sta surle di problemi di diverso ordine. Chi
SONO i sob,:tth ammessi a partecipare, comc
atuivare e guidare il processo, quale effica-
cia attribuire ai contributi del pubblico, co-
me evitare la sua degenerazione nell’emoti-
vita e nei conflitto, o al contrario nelia rou-
iine ¢ nell’apatia; come e in che misura deli-
r*i*are nello spazio territoriale @ scclale i
oggetti, quali tecniche adotiars perché Ia
c.rtef'Tpaz one sia informata, obiettiva, co-
struttiva, come cvitare c¢he ¢ssa non vnpl]—
chi uno scavalcamento delle istituzionj del
la  democrazia .appreacmauva, Q_Landu
queiia assembleare o diretta non h'e<cc asu-
perare certi suol limiii; cone misurare il va-
torc della partecipazions, in termini @i in-
. iensiia o di estensione, come equilibrare il
peso dei partecipanti, sempre unz minoran-
za, Tispettq aila maggioranza assente; son
tuttl provlemi in parte gia ben noil daEEa
teoria pelitica, in parte nuovi, che sianno
suscitando, in quest'ultimo decennio, un
vasto dibattite Jociologi*o Ad 2530 dedi-
cheremo alcuni appositi paragrafi, in chiu-
sura.

La preocedura

La confluenza deile attivitd dei vari soggetul
proces;.l di BIA pud essereregolatocar-

t‘coiam in forme diverse e gli studiosi nan-

N0 pProposto una vasta gamma di modelli

teorici. In linea genera

duare i scguenti m nti principali:

2) presentazione, da parte del promotore,
di un progetto di massima, ¢ di un piano
g programma d’azione r;gvarda..ke un
certo intervento sul terntorio;

D) decisione, ca parte dell’autorita compe-
tente, circa 'opportunita di sottoporre
Piniziativa alla procedura di BIA e, in
questo caso, a quale delle diverse proce-
dure eventualmente disponibili; attiva-
zione delle prescrizioni in tema di meto-
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g) approvazione,

, i possono indivi-

dologie ¢ anahsi, standards, ecc.;

¢) svolgimeatv, a cura del promotore (pia
raramente, di aitri soggetti) delle anatlisi
tecniche, @ preparazione di una bozza di
relazione di BIA; ;

d) diffusione, a cura dec! promotore e/o
dell’autoriia, di tale documento presso i
soggetrti de*l'{ partecipazions,

e) attivazions del processo di consuliazio-
ne-partecipazione, mediante le opportu-
n2 tecniche; acquisizioni di nuovi ele-
menti di fatto e di valutazione; discus-
sionz, dibattito, richieste di approfondi-
mento, eccetera;

f) preparazione, da parte del promotore (0

ell’autoritd) di una nuova bozza di
BIA, che tengano conto dei contributi
presentati durante la fase precedente.
Taie bozza puc di nuove esseie sOitopo-

~sta alla fase di consultazione-partecipa-
zione;

da parie dell’autorita

zompetente, del documento di BlA (o

EIS, o dichiarazione di cempatibilita

ambientale, o altro) ¢ sua acclusione al

o, ver i'inoltro alle ulteriori fast

Meiodologie

La distinzionc tra procedure e metodologie
non é agevole, sia in linea semantica gene-
rale, sia nel caso specifico del BIA, Per pro-
cedura si intende il processo comportamen-

taic, guidato dalle norme dell’ordinamento
{ciog della societd) e diretto alia formazione
di una volonta, un atto una decisione; per
metodo st intende piuttosto il processo di
acquisiziene delle conoscenze, guidato dal-
le norme che regolano la ragione e la scien-
za. La peculiaritd del BIA, come di altri
processi di interazione tra scienza e societd,
¢ che procedura e metodo tendeno a fon-
dersi. in particolare il coinvelgimento del
pubblico, mediante le varie tecniche di par-
tecipazione, attiene sia aila formazione del-
te volonta, sia all’acguisizicne di conoscen-
ze. Come si & gia accannato, e come meglio
si vedra in seguito, ia partecipazione sgrve
siz a fornire 2i progettisti ¢ agli analisti
nuove informazioni {ad esempio misurazio-
ne di variabili di tipo soggettivo-culturale,



come la percezione dei valori ambientali, il
suggerimento di faui trasenraii, o di solu-
zioni alternative) sia a formare il consenso
sociale ¢ politico al progetto.

In questa sede tuttavia ci riferlamo soprat-

cutto aile fasi ¢ ai criteri mediante cul si

svoigono le analisi pid strettamente tecni-
che, che confluiscono nella bozza di BIA. T1

contenuto di tale documento & oggetto di

norme di diverso valore; le varie autorita

preserivono in modo pitt 0 meno dettaglia-
to tali contenuii, ¢ numerosi modelli d'ana-
lisi sono stati proposti anche dagli studiosi.

Tipicamente, ii BlA deve comprendere:

a) la descrizione dell’opera proposta, so-
prattutto per quanto riguarda le suc in-
terfacee con "ambizsnte esterno, le sue
emissioni, i suoi cutpus; ma anche i
suoi inpuis, specie di acqua, energia
ecc., senza trascurzare anche la sua strut-
tura interna, sopratiullo per guanto ri-
guarda il tipo di lavorazioni e materie
trattate, quando si presentino elementi
di rischio;

b) la descrizione dello stato dell’ambiente

. in cui ’opera dovrebbe, in primsz ipote-

si, essere calata, L'ambiente € un con-
cetto estremamente ampio, ¢ molti BIA
specificano gli aspetti che devono essere
considerati, mediante cheklists detia-
gliati (aria, acqua, suolo, idrologia, cli-
mz, flora, {auna, passaggio, demogra-
fia, economia, cultura). Tale descrizio-
ne pué consistere in rapporti scrittl, mo-
delli grafici o numerici, cartografie, ecc.
Fssa dovrebbe di solito poter essere co-
munque espressa mediante indicatori
quantitativi; costruiti mediante tecniche
standardizzate e sulla base di “‘sogle”
anch’esse standardizzate, in modo da
permeticrne il confrento, 'elaborazione
siatistica, 1’espressione sintetica. Questa
& la fase che pone maggiori sfide all’in-
gegnositd dei ricercatori, e contiene le
snaggiori promesse per lo sviluppo delle
scienze ambientali (%); :
¢) Vanalisi delle interrelaziont wra 'opera
ipotizzata ¢ I’ambiente, nelle sue varie
componenti. Si tratta, in sostanza, di
costruire una matrice delle correlazioni

(¥) Su questo tema cfr. il lavoro di S, Malczvschi nel-
Pambito del citato gruppo di studio della SITE, /ndici
ambientali ¢ siudi di impuito.

o delle interdipendenze, che rechi su un
lato le interfacce dell’opera, e sult’aliro i
sottosistemi ambientali; e di analizzare i
joro ‘‘incroci’’. A differenza deila fase
precadente, in questa prevalgono i con-
tributi delle singole feori¢ scientifiche e
deila teoria generale dei sistemi, dei mo-
delli causali, delle tecniche di previsione
¢ di simulazione, delle scienze statisticne
¢ matematiche, della ricerca operativa,
del calcolo delle probabilita, dei rischi, e
cost via: e/o dell’intuizione e del buon
£enso.

Data la complessita di queste analisi, €
difficile trovare det modelli che siano al-
lo stesso rempo di validita generale ¢ di
utilizd nei casi specifici. La ietteratura
tecnica su! BIA ne riporta un gran nu-
mero, e soic la pratica potra ridurre 1a
complessita del campo('%);

&) confroiifo tra i risultati di questa analisi
¢ le prescrizioni int tema di standards di
qualita ambientale (ivelli di inquina-
menito ammissibili, livelii di rischio,
ecc.). Anche quesia & materia complessa
e inn fas: di continua evoluzione sia sul
pianc normativo che su quello scientifi-
co, in relazione tanto al crescere delle
aspirazioni e bisogni sociali in tema di
qualita deila vita, gquanto delle cono-
scenze scientifiche sulie conseguenze di
certe immissicni sulla salute, o sulie in-
ierdipendenze ecologiche, sulla vulnera-
bilita o resilienza degli ecosistemi, ecc.
ia determinazione degli standards am-
bientali & uno dei settori pit attivi della
ricerca scientifica contemporaned;

e} analisi degii adaltamenii necessar per
riportare sotto le soglie prescritte i valo-
ri d’impaito che, dall’analisi preceden-
te, risultassero inammissibili; ovvero,
suggerimento delle modifiche, struttura-
li o localizzative, da apportare ai proget-
to originario per renderio compatibile
con ['ambiente. La compatibilitd pud ri-
guardare sia singoli aspetti, che il saldo
globale delle interrelazioni; appunto, il
bilancio complessive dell’impaito am-
bientale, comprensivo dei possibili tra-
de-off tra effetti positivi (ad es., sulla

('7 U citato studio di S. Lanzavecchia, in particolare,
ne riporia in gran numero, ¢ ad esso rimandiamo ger
arprofondimenti.
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eConomIia) ¢ neeativi. Le interdipenden-
ze irriducibilmente negative, note negli
USA come red flegs, devono £38¢re con-
siderate con particolare attenzione. Tra
gh aduttamenti possibili sono anche da
evidenziare le alternative di localizzazio-
ne, ¢ ia cancellazione del progetto. La
direttiva CEFE, ad esempio, insiste molto
sulla necessita che ogni BIA prenda in
seria considerazioue, fin dall’inizio, siti
alternativi. -

La partecipazione

Come si & pitt volie accennato, la partecina-
zione & il tratto veramen:e innovativo, cen-
trale e caratterizzante del processo di BIA:
quello che apre sistematicamente la proget-
tazione agli inputs deli’ambiente SOCI0-poli-
tico-culturale; quello che piu conserva, nel-
fa struttura acll’istituto, 'impronta del rmo-
mento sterico in cui st é formato.

1 BIA, si ¢ anche infart:i certo, nasce da due
movimenti strettamente connessi: la cresci-
ta dei biscgni e della coscienza ampientale,
¢ la crescita di domanda di artecipazione
sociale ¢ politica; da un lato I’insoddisfa-
zione per lo stato dell’ambiente, dall’2liro
I"insoddisfazione per lo stato del sistema.
Non ¢ possibile qui approfondire questi te-
mi; delle loro comuni radici nej mutamenti
della struttura sociale (aumento di redditi,
istruzione, temno) 2 in particolare, il pro-
blema deila reale importanza, profondita ¢
diffusione di tali movimenti nella societa;
CCTto vi SONO stati aspetti di strumentalizza-
zione politica, altri di infatuazione e moda
culturale, aitri di isteria collettiva. Le
preocecupazioni per Pambiente hanno dato
luogo a frangie fanatiche, e quelle per le ri-
gidita del sistema politico a idolatrie del-
Passemblearismo continuo come panacea
universale,

A quindici anni dall’esplosione di Guei mo-
vimenti, & forse possibile svolgere un'analj-
51 pitt serena, e concludere che, se é vero che
moite speranzs sono andate deluse, & anche
vero che moiti di quei valori si sono sedi-

(") In quesia linea ofr. anche B, Tellia, in AAVY,,
Spazi sociali tra guartiore e citta, Grillo, Udine, 1979;
¢ soprattatto R, Gubert, Strutturo-ione saciale dello
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mentati, e sono divenutj parti integranti
delia nostra cultura. Non posstamo fario in
questa sede; ci basta qui sottolineare che,
came non abbiamo mai parsonalmente con-
diviso le utopie Pan-partecipazionistiche,
cost oggl non condividiamo jl rigetto e la
derisione che, in certa letteratura sociologi-
ca, circonda questo concetro. A nostro av-
viso la partecipazione diretta o un ienorne-
no di impertanza reale e positiva, anche se
ha limiti e controindicazioni (1,

In questi ultiini paragrall prenderemo in
€same, ovviamente, solo quella particolare
categoria di fenomeni partecipativi sponta-
nei e/o istituzionalizzati che riguardano |
processi di trasformazionc del territorio:
partecipazione alla pianificazione, parteci-
pazione ecologica (PE). Anche con questa
limitazione del campo, la materia d’esame &
molto vasta, le esperienze numerose, Esi-
$IOnO ormai molte analisi, sia empirico-de-
scrittive che normative, sia di taglio politi-
co-istituzionale che socio-culturale. In que-
sta sede iien possiamo far altro che lumeg-
giare rapidamente alcune delle problemaii-
che emergent;.

a) Spontaneité e routinizzazione della
PE. Dal punto di vista dei cittadini (*‘paese
reale”), Ia PE & un modo per avanzare do-
mande, soddisfare bisogni che le strutture
societarie non sono in grado di recepire at-
traverso le istituzioni normali delia demao-
crazia rappresentativa (paesc legale); & un
modeo di “‘corto-circuitare’’ sistema; ¢on
tutti i rischi che guesto comporia. Da un
punto di vista pin generalc, la PE & eviden-
temente un fenomeno di rottura e dj crisi
dei canali istituzionalizzati, e una spinta al-
la creazione di nuovi canali; ¢ quindi, ne-
cessariamente, un fenomeno transitorio, un
movimento che deve 2 sua volta diventare
istituzione, un momento carismatico-emo-
zionale che deve legalizzarsi e routinizzarsi.
La tendenza alla burocratizzazione é quindi
inevitabile, ma secondo alcuni é una ten-

- denza da combattere con ogni rmezzg — ad

€s., con il rifiuio alla codificazione del BIA
nei regimi normali di pianificazione e pro-
gettazione — per mantenere aila PE il SuoQ

Spazia urbano ¢ crisi deila cita, in AL Scivoletto {cur),
Socielogio det ferritorio, Angeli, Milann, 1933,



vere valore, che ¢ quello dell’emerazenza,
della rottura, delia conilittualita, deti’acce-

zionalita (9.

b} Le fungioni delle partecipazione. Dal
punto di vista del sistema — punto di vista
mctodoelogicamente litevitabile nell’analisi
soclologica, e che non comporty di per sé
alcun giudizio di valore o adesione ideolo-
gica — [a pancupazrm ha due funzioni
principali: la generazione di nuove infor-
mazioni, utill ai progettisti per il miglior
adattamento del progetto all’ambiente, ¢ la
formazione del consenso sociale, cioé poli-
tico, attorno ad esso. Come si @ accennato,
guesie funzioni sono fortemente inerpene-
trate, € seno in varia misura manifeste o la-
tenti, casnali o intenzicnall. Tn una prospet-
I“a comunicazionale {cibernetica) {o del-

interazionismo simbalico} le informazioni
O uia componcnte centrale del prOCc.sso

50
di formazione delie decisioni {(volontd).

nft rinazioni possono riguardare tre rﬂf:‘n.:
i} pariicelarita dell’ambiente locale, nei

uot diversi aspetti, che le analis1 d&i oro-
attist: ¢ dei tecnici ‘“esterni’’ avevano ira-
scurato; 2) possibili aliernative strutturali o
localizzative del progeito; che portino 2 pid
soddisfacenti relazioni con Pambients; 3)
oniributo alla misurazione di variai:i di
tipo soggettivo e culturale, {perceziona del-
I’ambiente da parte dei residenti, intensila
di attaccamento a stili di vita, senso di iden-
tita, disponibilita all’accettazions di muta-
mcnt;, ostilitd verso gli estranei, ecc.). Lo
stesso processo di scambio deile informa-
zionl ha poi generalmente Peffetto di am-
morbidire i contrapposizioni, far crescer
il rispetto reciproco, alimenrare ia fiducia.
Molte esperienze di PE dirmmostrano che tut-
te le parti coinvoite tendono a w:luppale
unla maggior reciproca comprensione (la
comuanicazione aumenta la comumon::, ia
interazione aumenta lmegr zione ecc.
ecc.) ¢ chie 1n particolare i progettisti e i nro-
ponenti diventano pit aperti alle esigenze
della gente, mentre questa si rende meglio
conto delle complessita deile esizenze e dei
vincoli pmgctf.uah.

|7
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c) Conflitte e consenso. Uno dei dibattitd

{*) Cosi ad esecmpio, al convegns ci Parma della

STTE, gl inverventi di Cortellessa,

pint accest in fatto di PE — e al quale abbiu-
mo ailus.o pit volte anche in queste pagine
— riguarda la questione se la PE sia da con-
siderarsi uno sirumento di costruzione de!
consenso sociale attorno ad un progetto ov-
vero un modo di fare csplodere 1+ conflitti.
in modo da giungere alla trasformazione
del progetio (0 del sistema nel suo insieme).
Le posiziont da prendere a questo riguardo
dipendono, ovviamente, dalla pid generale
teoria socto-politica, ovvero dall’idcologia,
cut si aderisca. Personalmente tendiamo
verso concezioni evoluzionistiche, secondo
cul conflitto sociale e dialettica, anche acce-
ca, sono un modo essenziale di far funz
nare e progeedire il sistema, Ccnamcqt;,
nelle infenzioni di taluni, la PE sard un
mezzo per riassorbire la contestazione, in-
tegrare 1l dissenso, responsatilizzare i fana-
tici, strumentalizzare i conflitti; per altri,
un’‘arma per scardinare il sistema, annichi-
lire 1 progetti, ¢ ogni teniativo di funziona-
lizzazione saré consideraio una corruzione,
degrado, tradimento.
Da un punto di vista di psicologia politica,
¢ inevitabile che la PE si tinga net colori de!
conflitto. Essa implica infatti, par defini-
ZTOE e, la discesa nell’arena delle person&
““normeli’’, dell’'vomo della sirada, del
non-professionista, del non-militante delia
rolitica Partecipare attivamente alla vita
pupblica richiede sforzi e costt — in terinini
di tempo, energia, stress -— che vengono af-
frontati scio se la motivazicne supera certe
oghc Come € noto, una delle caratteristi-
che costitutive del *‘politico’” € I’iden:ifica-
ziona di un nemico, di una minaccia, L'uo-
mo della sirada non partecipa per, parteci-
pa contro qualcuno ¢ gualcosa. [l conflitto
acceso, la rabbia viscerale, gli scoppi di for-
ti emozioni, i’alto contenuio di irrazionali-
1a devono essere consideraii aspetti normali
e fisiologici deila PE, quando essa € auten-
tica, genuina, sentita. Il problema & di man-
tenere questi fencmeni entro i limit social-
mente ammissibili, e di attivare tecniche
psico-sociologiche di regelazione ¢ incana-
lamento del conflitto.

d) Soggetti e ambiti della partecipazione.
Un altro problema di fondo in una prospet-
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tiva di istituzionalizzazione della PE riguar-
da Uindividuazione dei sogeetti ammessi a
partecipare, ovvero — il che ¢ spesso la stes-
sa ¢cosa — I'area territoriale da coinvolgere
nella PE attorno ad un progetto: ciod la
questione dei cenfini e delle soglie, ovvero,
2 un altro punto-di vista, dslia legittima-
zione. Da un !ato vi sono i sostenitori del
famoso principio della ““maximum feasible
participation” che implica ia mobiiitazione
anche dei privai cittadini; dall’altro coloro
che vorrebbere ricondurre ia partecipazio-
ne a1 processi di BIA alle normali regole
della democrazia rappresentaiiva, ¢ guindi
lla consultazione delle legittime autorita
locali ¢ delle altre forze sociali gia ben isti-
tuzionalizzate; magari con ’estensione an-
che alle “associazioni naturalistiche pia
rappresentative’® (1),

Il problema ¢, essenzialmente, delle risorse
¢ dei mezzi che si vuol dedicarsa 2lla mobili-
tazionme ¢ moltivazione de} pubblico, e lo r1i-
prenderems appresse, Qui vogliamo accen-
nare all’aliro aspetio dz] problema, quello
spaziale. Razionalizzare un processs sociale
significa anche, e forse soprattutto, indivi-
duarne e prescriverne i confini territoriali.
Quali citiadini saranno ammessi 2 parieci-
pare alle discussioni su un progeteo di ape-
ra? Quelli appartenenti al comune o ad al-
tre circoscrizioni politico-amministrative in’
cui I’opera, in ipotesi, dovrebbe calarsi, o
anche altri? £, inversamente, negli organi’
iella partecipazione si devone dibatiere so-
lo problemi; argementi od opere ricadent
nella loro “‘giurisdizione’ ierritoriale, o
anche al di fuori? Se si opta per 'allarga-
mento, quall ne sono i limiti? quali interdi-
pendenze considerare, e quali escludere?
perché evidentemente, in una prospettiva di
razionalizzazione di processi operativi non
si pud ammettere che tutti siano ammessi a
discutere di tutto {cio, ovviamente, puo av-
venire negli appositi ambiti politico-cultu-
rali). Alcune legislazioni di BIA, come
quella beiga, circoscrivono con ssatiezza
Pambito spaziale dei soggetii della parteci-
pazione; altri Ia lasciano nel vago. Da un
punto di vista emnpirico, psico-sociale, si &
notata una forte correlazione tra PE ¢ vici-
nanza dei problemi. L'uomo della strada

o5 ]

{3%) Cosi una bozza di parere delia regione Friuli-Ve-
aezia Gialia sulla direniva CEE.
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scende nell’arena pubblica quando il pro-
blema di cui st tratta & familiare, cioé inti-
mo, vicino, noto o facilmente conoscibile.,
Ognunosi sente in grado di {arsi un'opinio-
ne 2 di dare dei contributi su problemi che
riguardano il suo raggio di vita guotidiano
(ad es. il progetio d'autostrada attraverso i
quarticre). Quanto piu lontano ¢ complesso
il problema, tanto minore la partecipazio-
ne, L if problema della trasparenza 2 dellg
competenza; per attivare questo tipo di PE,
¢ necessarioc massimizzare la chiarezza,
semplicitd, comprensibilita dei problemi;
onde indurre nei cittadini un senso di capa-
citz di discuterli. Anche tali DIOPrietd pos-
SONO essere assunti a scopi degli esercizi di
partecipazione, intesi in quella che ¢ forse
la loro funzione pringipale, ciog V'educezio-
rre del pubblico.

Ma certi sroblemi rimangono ostinatamen-
te complessi e lontani; sono i problemi dj
grande portata, quelli strategici, e su 2i essi

Timarra probabilmente cemungue Mpossi-

o

e attivare Ja partecipazione ciretta, Perje
ose che nen riesce a capire; il pubblico
ontinuera ad arfidarsi alla deleza, alla rap-
presentanza, alla fiducia. Rimane quindi
confermato che la PE pud funzionare solo
rispeitc a popolazioni locali di dimensioni
non eccessive; e rispetto a singoli progetti
concreti, e quindi abbastanza semplici,
piuttesto che a piani astratti e complessi.
Tali limitazioni non sembrzno superabili,

e) Consultazione e decisione. Un quarto
aspetio della problematica riguarda appun-
to Pefficacia della partecipazione al BIA: ¢
questo un istituto meramente consultivo o
anche, in qualche modo, un contributo rea-
le alla decisione? In tuttj i regimi di BIA si
sottolinea la natura puramente consultiva
del processo, = rassicurano le autorita COsti-
tuite sulla titolarita di tuti { loro poteri de-
cisionali. Questo & evidentamente il Drezzo
da pagare per la legittimazione deila PE.
Ma molti osservatori hanno fatto notare
come una delle condizioni per la partecipa-
zione del pubblico sia la sensazione dj non
perdere tempo solo in discussioni e diatri-
be, ma di partecipare alla formazione di
una volonta collettiva, e quingi una decisio-
ne. L’idea che “‘tanto faranno quello che

L]
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vogliono™ *‘tanto i giochi sono vrmai fat-
(i'’" ¢ esiziale alla partecipazione, Per atti-
varla & necessario quindi che, anche se
mantenuta a livello consultivo, essa sia ac-
compagnata dalla sensaziene di qualche ti-
po di efficacia. Due accorgimenii sono sug-
geriti a questo fine: che essa avvenga nclle
fasi pit anticipate pessitile; € che essa pos-
sa prendere in considerazione una gamina
di soluzioni alternative.

Se il progeito é ormai ben formato nelle
nenti dei proponenti e del progettisti, vi sa-
ra una naturale tendenza all’opposizione ad
ogni sugeerimento di modifiche, vi sarannc
ormazai degli interessi costituiti, delle inerzie
burocratiche, deile considerazioni di costo,
che tenderanno a considerare con ostilita i
contribuii della partecipazione. Negli stadi
iniziali invece, anche 1 semplici anonimi pa-
reri possono incidere efficacemaente sulie
decisioni,

£) Interessi 2 valori. Un'alira dimensione
riguarda la natura delle motivazioni a par-
tecipare. Uno dei principi costituzionali &
che si partecina solo allo scopo di massi-
mizzare il bene pubblico, i vantaggi colletti-
»i; non gli interessi privati. D’aitro canto,
la psicologia insegna che accanto zlia ade-
sione a valori politici ¢ ideciogici generali,
una delle fonti della partecipazione politica
¢ il perseguimento di interessi particolari (e
la sociologia della conoscenza spiega che vi
scno solitamente delle connessioni signifi-
cative tra i due ordini di raalta). Cosi & ine-
vitabile che in ogni episodio di PE vi siano
alcuni mobilitati da genuine prepccupazio-
ni ecclogiche, in quanto aderiscono a filo-
sofie e culture, e zltri che difendono o per-
seguono solo interessi piu tmmediatl, sia di
iipo ambientale che altro; e che in certi casi
Iz lotte per Pambiente nascondane finalita
politiche o economiche di altro tipo. Cid é
normale ed inevitabile in ogni aspetto della
vita pubblica, ¢ non costituisce una ragione
di ‘““ghettizzazione” della PE rispetto ad al-
iri settori della politica. Gli interessi am-
bientali non sono mena ‘‘reali’”” di quelli
economici o confessionali.

g) Partecipazione ed efficienza. Su que-
sta coppia di concetii molio si € discusso da
parte degli studiosi di scienze politiche; am-
ministrative e territoriall, Tradizionalmente
vi si vede un’antinormia: la partecipazione

pubblica ai processi di governo del territo-
rio comporta ritardi, costi e perdite di effi-
clenza; che peraltro spesso € conveniente ed
Opportuno sostenere, in nome di valori su-
periori (democrazia, rispeito della pubblica
opinione, eccetera). Pl modernamente, al-
tri hanno messo in luce che al contrario, la
partecipazione, contribuisce in due modi
alla funzionaliid ¢ razionalitd dei processi
di pianificazione e progettazione, In primo
luogo, per la sua capacitd di generare nuove
informazioni e alternative. In secondo luo-
go perché evita che opposiziconi, conflitti e
contraddiziont emergano solo negli stati fi-
nali, attuativi, del progetto, quando ogni
ritardo e modifica sono piu costosi, Facen-
doli ““esplodere’ nelle fasi iniziali, coniri-
buisce all’efficienza del processe.

W) Forme e tecaicne della partecipazio-
ne. La letteratura suila partecipazione ha
individuato una grande varieta di forme e
modi di partecipazione. Alcune sono note,
antiche e ben istituzionalizzate {elezioni, ri-
corse all’autoritd giudiziaria, formazione
d1 gruppi Al pressione); alire pit nuove, [ ti-
pi pit ricorrenti nelle diverse ¢lencazioni
000 i seguenti: 1) soucaggi d’opinione; 2)
referenda e aitri iipi di votazioni; 3) pubbli-
che audizioni; 4) campagne di stampa ¢ di

- lettere; 4) formazione di comitati di agita-

zione, azione, pressione, studio € proposta
e analisi; 5) pubbliche assemblee; 7) mani-
festazioni e dimostrazioni; 8) conferenze-
dibattito, gruppi di studio, seminari; e cosi
via. Accanto alle forme e in parte consu-
stanziali ad esse (il mezzo ¢ il messaggio) vi
sono le tecniche della PE, che sono per lo
piu tecniche di comunicazione. L¢ normati-
ve sul BIA accennano a qucsto capitale pro-
blema, quando prescrivono fa diffusione
dei risultati delle analisi tecniche, € soprat-
tutto quando richiedono che di esse si sten-
da una versione ‘‘in forma semplificata’,
accessibile al pubblico non specialista, An-
che sulle tecniche esistono degli studi anali-
tici, che le valutane alla luce di criteri guali
’ampiezza o specificita del pubblico cui si
mira e dei problemi trattati, il grado di inte-
rattivita (o di dialogo), il costo in termini di
tempo, le esigenze in termini di competenze
professionali. E chiaro infatti che ’attiva-
zione della partecipazions ¢ ormai un’im-
presa complessa, cherichiede la disponibiii-
ta di particolari conoscenze di competenze
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specifiche nel campo delle scienze sociali,
psicoloniche ¢ della comunicazione, e ¢osi
via. In molie esperienze & emersa la cenira-
litd della figura del *‘coordinatore’’; ¢ si
Aprono qui interessanii prospetiive di nuo-
ve professionalita, ma anche problemi sul
rapporto mezzi-fing, suii’obletiiviia, sulla
distinzicne tra la figura del cocrdinatore
della pubblica partecipazione ¢ guella dei-
’addetto aile pubriiche relzzioni (M4). Di
Dari passo con l'a;"ﬁ*iar-:i delie tecniche, ¢
qumdl con il crescere della icro potenza,
aumenia anbhc il r1schio delia manipolazio-
ne del tutto da parte di chi pud permetiersi
di spendcre d; DrL.. o comunque si trova a
disporre di maggiori risorse. Chi siano que-
sti, di sclito, non cccorre ricordarlo, Si pud
pero ricordarc che una deile condiziont per-
ché anche Popposizione a certi grandi pro-
getti abbila qualche successo ¢ ia d?cpor:‘bi—
g di .1sorsr: comunicazionali ¢ di accesso
ai media

alutazione deitc parie-

pazi on:.. come abbie-
2 :1. :}*a .‘l'l1 lTle"ZG

i} Misurazione e
‘cipazione, La par{c
mo piu volte :!CL“rd?_‘[
per misurare certe gr '1d'zze di ordine psi-
co-sociv-culturale che fanno parie deil’am-
biente stesso in cui dovrebbe inserirsi il pr
getto; e si pongonoe qui i probiemi, crmai
tradizionali, sulia guantificazione delle va-

riabill soggettive, m""d.ip“lyh. Nia 2 anche
un modo di espressione deli’opinione pub-
blica sulla fattibilita pohitica di un progetio,
e si pone allora il problema di misurare
I’estensione e ['intensita delle opinicni in
propusite, éi confrontarle, di ponderarle;
una diffusa ma leggera avversita al proget-
to vale pit di un favore limitatc a poche
persone, ma intenso 2 profendamente im-
pegnato? una petizicne con molte firme va-
le pin o meno dello sciopero della fame di
un piccolo gruppo? Una dimosirazione di
massa prevale st uno studio ben fondate e
argumeutato” I mezzo 2scogitato fin dai
tempi pau antichi per “*scoprire’ la volonta
generale 2, ovviamente, quello del voio uni-
o ¢ del principio maggioritario. L'uso di
forme di partecipazione diverse dalie vota-

(14) Su questo tema si vedano due studi di casi di PE:
quelle di B. Paillard ¢ C, Fischler, La Dumnarion de
Fous (pref. di E. Morin), Scud, Paris, 1931: e qucllo di
R. Strassoldo e B. Tellia, Agitazione sociale e consu-
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ziont riapre tutto il d'._l catissimo problema.
La soluzione corrente € quLII di lasciare al-
le auiorita costituite 1a pit completa liberta
di valutare il significato dei fenomeni parte-
cipativi: ¢ quindi anche di trascurark del
rutto.shvia sembra anche auspicabile, in una
prospettiva sia di razionali?z:zzione che di
democratizzazione del sistema, la crescita
Gi piu sofisticati strumenti, concettuall e
tecnici, per rilevarli.

ia democrazia, ia scignza

Opinione pubblica, partecipazione: quests
parcle hanno un senso selo nei regimi libe-
'&Iwmdcranu, dove esist¢ una Sfﬂ!‘.l del

“pubblico® che ¢ altra cosa da quello dello
““statuale’’, dove esiste la possibilita di for-
mazione ¢ confronto di opinioni diverse,
dove i detentori delle posizioni formali dei
poterc devono in qualche modo tener conto
delle opinioni della gente, e dove il *‘segreto
d'ufficio” & ridotto al minimo, permetien-
do al pubblico di accedere aile informaziont
rca lz intenzioni e i progetti dei potenti. In
a'lti“ caratterizzato daila partecipazione,
3IA € quindi un ‘espressione dell’evolu-
zi one verso una piu larga e vera democra-
zia. Ma il BIA & caratterizzato anche da una
espansione della razionalita scientifica nei
processi di planificazione ¢ pmgeuaymnc
una chiamata alle scienze ‘‘soffici’’ — le
scienze deila vita, della societa, della cuitu-
ra — perché aiutino le tradizionali scienze
“‘dure” della pianificazione — {'ingegnc-
ria, I’eccnomia — a uscire dai guai in cui si
sono cacciate. La coscienza di lavoratore
per ia soddisfazione dei bisogni “‘primari’’
e ‘“‘concreti’” del’uvomo, la dispon:biiita di
formule logiche, di modelli deterministici,
’abitudine a trattare solo grandezze preci-
samente quantificabili, come quelle fisiche
e monetarie, tutto ciod ha Spesso ndotto in-
gegneri ed economisti ad una sorta i Ubris
intellettuale, una cecita di fronte all’intan-
gibile, un rifiuto di cid che € “‘irrazionale”

.._.O o

lenze tecrce. [ suclo del socinlozo nella pianificazio-
ne territgriale. Rapporto sul cuso di Bovignanao, in
«Sociolegia urhana ¢ reralew, n. 6, 1981



—1decfogicy, emozionaie. Il Bia segna
quindi 'tmmissicne, nelle scienze della pia-
nificazione ¢ della progettazione, dei trati
caratierisiici delle scienze biologiche, ecolo-
ziche, sociali; dove la quantificazione
spesso indiretta, analisi sperimentale dif-
ficile, le realtd sono ihsrricabih;zente com-
plesse, le interreiaz‘oni sSono variamente
1an-lineart, 1 lmit vaghi, o mstem; sfumati,
i comportament: indeternuinati, le conse-
zuenze delle decisioni sempre ingerte, { 1i-
schi malamente calcolabili, Un monde, in
altre parole, non logico-deduttivo, né carte-
siano. I quesio sembra un bucn antidoto
aile tendenze ingenuamente tecnocratiche
el pianificatori [raﬂiziomli
Ma il BIA segna anche Pavvicinamento si-
stematico delle scienze ozologwhe e sociall
alle responsabiiita del governo del territo-
rio. Non ¢ cerio un fenomeno del tutto
nuovo; da sempre — ¢ almeno dai tempi di
Geddes — gli urbanisti p ;_;edlcar‘ﬂ 19 coope-
razione ira scienza df:l
Ia Lerra, urlm 1[
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rarc le invocazioni ¢l quesic tipo da parte
delle scienze sociaii sempre diffidenti del
determinismo dai naniralist non meno che
del df)ormmmo det piznificatori; e spesso
anche dominate da tendenze critico-spacu-
lative e soggstrivistiche che dissnadevano
dail’assunzione di responsabilitd pianifica

torie, Il coinvelgimento sistematico in i'l—
orese di BiA, il confronte con 1 modi di
pensare e le tecniche det colleghi d’altire di-

scipline, possonc consolidare e scienze
troppo ‘‘morbide” e arumorbidire quelle

troppo dure; secondo una linea evolutiva
che & chiaramentie in atto anche per moltl
altri motivi. In questa direzione si pud forse
sperare anche neil’emergenzadi una ‘‘scien-
za nuova®’ inter- supra- e meta-disciplinare,
capace di prendere in cornsiderazione insie-
me {"ambiente, Puomo ¢ 1 sucl progetti;
una scienza integrale del’ecosistema uma
no nel senso pid ampio € forte del termi-
ne (19).

{1} Diversi sono i nomi proposii per questa scignza,
dalla “‘polistica’’ di Geddes alla stessa urbanistica,
dall'ceosisiemviogia di E. Morin all’Echistica di C.A.
Daxiadis. Persoralmante preicriamo la pronosia, or-
mainon piu nuovissima, avanzata dai seciclogi urhanid
= ¢tai geografl oltre seysanUanni orseno, di Y'ecoiogia
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