1. Premessa

La ricerca presentata in questo volume costituisce a mio avviso un
contributo innovativo e fertile nella teoria e nella pratica della pianifi-
cazione territoriale per alcuni aspetti che intendo qui sottolineare, sug-
gerendo alcuni spunti critici ed alcuni possibili affinamenti sulla base
delle migliori riflessioni e delle migliori pratiche in ambito internazio-
nale. Tali riflessioni e tali pratiche stanno ridefinendo i valori e le vi-
sioni territoriali in direzione di un possibile “modello europeo” in co-
struzione, nel quale colloco a pieno titolo questa ricerca.

Mi soffermero pertanto su alcune tematiche rilevanti e su alcuni ap-
procci alla pianificazione che possono aiutare a restituire ai “luoghi” e ai
“giacimenti patrimoniali locali” il valore strategico che essi meritano.
In particolare rifletterod su:

- I’approccio cognitivo al progetto di territorio;

- I'integrazione fra programmazione e pianificazione nel progetto di territorio;
- la relazione fra sapere esperto e sapere comune;

- un ruolo non retorico ma realistico per i processi partecipativi;

- il rapporto presente/futuro, analisi/progetto.

Evidenzierod nelle mie note alcune convergenze teorico-interpretative
ed alcune affinita metodologiche di questa ricerca con le proposte che
negli anni pil recenti sono andate emergendo nell’ambito delle politi-
che europee di sviluppo territoriale e nell’ambito della ricerca interna-
zionale di economia territoriale.

2. L’approccio cognitivo al progetto di territorio
Il progetto di territorio ¢ innanzitutto produzione di conoscenza: indi-

viduale, pubblica e collettiva.
Tre sono gli aspetti principali che assumono rilevanza in questo approccio:



- I’assunzione piena dell’incertezza (nelle condizioni di contesto e nel-
la definizione degli esiti delle azioni) nei processi di pianificazione
territoriale;

- la ricerca di metodi di riduzione della complessita attraverso la sele-
zione di temi rilevanti e il tentativo di una loro rappresentazione, an-
che se inevitabilmente semplificata;

- il riconoscimento pieno, e non soltanto rituale e retorico, della proces-
sualita nella costruzione del piano/progetto di territorio, intesa come occa-
sione continua di “apprendimento collettivo”. Quest’ultimo, che si svilup-
pa nell’interazione fra amministrazione pubblica e comunita territoriali,
aiuta a costruire il patrimonio cognitivo dell’amministrazione pubblica e
ha, come esito desiderato, una migliore qualita del territorio, ma anche
una sua maggiore efficienza e competitivita (Camagni, Capello [2002]).
Il progetto di territorio cosl costruito si inserisce pienamente nelle pro-
blematiche e nella filosofia complessiva della pianificazione strategi-
ca: in particolare, nella sua tipizzazione di “terza generazione” che
caratterizza la piu recente riflessione e le pratiche pill innovative in
ambito internazionale (Gibelli [1996], [2003]).

La pianificazione strategica ¢ infatti anche discussione collettiva e ascol-
to, e trova condizioni facilitatrici nella presenza di attitudini alla intera-
zione, alla cooperazione e al partenariato; vale a dire nella presenza di
quello che oggi definiamo come capitale sociale (Putnam [1993]) o
capitale relazionale (Camagni [2003]).

Non a caso capitale sociale e capitale relazionale sono considerati ele-
menti fondamentali anche nelle nuove riflessioni sullo sviluppo fout-
court, e sullo sviluppo locale in particolare: coesione sociale, codici
condivisi di comportamento, fiducia reciproca, senso di identita e di
appartenenza vengono indicati come essenziali per la riduzione dei
costi di transazione, per la riduzione dell’incertezza che caratterizza i
processi di innovazione economica e territoriale, per la creazione delle
condizioni che favoriscono I’““azione collettiva”.

La pianificazione strategica in parte presuppone, ma in gran parte con-
tribuisce a creare capitale sociale (Bagnasco [2002]). E se in molti
contesti locali sono oggi all’opera significativi processi di apprendi-
mento culturale, politico e organizzativo che rafforzano il processo di
pianificazione strategica una volta che questo si ¢ avviato, cio dipende
dall’evidenza dei forti vantaggi che si realizzano attraverso 1’integra-
zione, la cooperazione, la sinergia: sia perché si ottengono economie
di scala e di rete, allorché attori che in precedenza non avevano mai
collaborato iniziano a lavorare insieme, e soprattutto allorché le collet-
tivita locali interessate ai progetti sono coinvolte; sia perché si limitano
i rischi di opposizioni, civiche o politiche nella fase di realizzazione
del progetto di territorio, grazie alla costruzione di un consenso ampio
ex ante da parte delle collettivita insediate.

Sto naturalmente facendo riferimento ad un modello “desiderabile” di
costruzione del consenso: un modello il cui valore aggiunto risiede
nella sua capacita di realizzare, grazie alla sua natura interattiva e a



pratiche argomentative ed inclusive, la ridefinizione dei punti di vista
e degli interessi degli attori, la saldatura di nuove alleanze, la indivi-
duazione di soluzioni di compromesso.

Incertezza e sovradeterminazione costituiscono indubbiamente un ele-
mento connaturato al processo di pianificazione territoriale, ma ¢ pos-
sibile attraverso 1’approccio cognitivo proprio della “buona” pianifi-
cazione strategica affrontarle e governarle, costruendo una razionalita
comunicativa fondata su forme avanzate di ascolto e di coinvolgimen-
to pubblico (Innes [1996]; Healey [1997]).

Un approccio cognitivo al progetto di territorio quale ¢ quello qui som-
mariamente descritto sostanzia a mio avviso il lavoro di ricerca pre-
sentato in questo volume. Esso si configura come una alternativa radi-
cale rispetto alle tendenze rinunciatarie che dominano oggi una parte
non irrilevante delle cultura urbanistica e territoriale del nostro paese
la quale spesso si arresta alla “descrizione interpretativa” dei fenomeni
insediativi emergenti o, tutt’al piu, esaurisce il processo di pianifica-
zione spaziale nella progettazione incrementale di microscala.

3. L’integrazione fra programmazione e pianificazione nel progetto
di territorio

La convergenza fra approccio economico e approccio territoriale o,
come si sarebbe detto alcuni anni fa, fra programmazione economica
e pianificazione territoriale ¢ un obiettivo perseguito ormai da tempo.
La dicotomia appare in via di superamento, anche se alcune pratiche
semplicistiche e semplificate di pianificazione strategica (di matrice
“aziendale”) sembrano rilanciarla.

Da una parte gli elementi funzionali (profittabilita delle attivita, effi-
ciente accessibilita interna ed esterna, efficacia degli strumenti di in-
tervento) acquisiscono una importanza crescente nel processo di pia-
nificazione; dall’altra, una “buona forma” della citta, un appropriato
profilo dell’armatura urbana complessiva, una “giudiziosa” compattezza
degli insediamenti, una attenta tutela delle risorse ambientali ed identitarie
locali costituiscono elementi cruciali non solo del benessere collettivo,
ma anche della attrattivita dei singoli siti nei confronti delle attivita e
delle imprese esterne e dell’efficienza delle attivita gia insediate.

Per tutti questi motivi si sta verificando una chiara convergenza eco-
nomia/territorio, sia al livello microterritoriale di breve periodo, con 1’aper-
tura al partenariato pubblico-privato e ai grandi progetti di riqualifica-
zione urbana,' sia al livello macroterritoriale di medio/lungo periodo, at-
traverso la costruzione di “visioni e strategie condivise” nelle quali il capi-
tale territoriale e il capitale relazionale costituiscono elementi costitutivi.

! Naturalmente, alludo qui ad una convergenza economia/pianificazione alla scala
microterritoriale in materia di grandi progetti di riqualificazione urbana che deve
garantire virtuose prestazioni in termini di sostenibilitd economica, ambientale e sociale.
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Al livello macroterritoriale, & interessante sottolineare I’emergere di
una “visione spaziale” nelle linee guida di sviluppo del territorio euro-
peo in cui si stanno innovativamente affermando i concetti di coesione
spaziale e di capitale territoriale.

Diverse ragioni hanno determinato questo successo, sia pur parziale,
dell’approccio territoriale nell’ambito dell’Unione Europea. Certamente
ha contribuito il lavoro del Comitato di Sviluppo Spaziale nella elabo-
razione dello Schema di Sviluppo dello Spazio Europeo [CEC, 1999],
che ha ottenuto una crescente attenzione e un robusto supporto politi-
co e culturale (Faludi [2002]).2

Il concetto di coesione territoriale - introdotto dal Terzo Rapporto sulla
Coesione della Commissione Europea (CEC [2004a]) e citato nella
proposta di Costituzione Europea -, ¢ ben definito in un successivo
documento interno della DG Regio (CEC [2004b]). In questo Rappor-
to, la coesione territoriale ¢ complementare alla coesione economica e
sociale, e riguarda “la distribuzione equilibrata delle attivita umane
attraverso 1’Unione”; in modo ancora pil significativo, si dice che “essa
traduce in senso territoriale gli obiettivi di sviluppo sostenibile e bilan-
ciato esplicitamente assegnati all’Unione nei Trattati” (pag. 3).
All’incontro informale in Lussemburgo dei Ministri territoriali (mag-
gio 2005), la Commissione ha presentato uno Scoping Document, dal
titolo “Territorial state and perspectives of the European Union”, nel
quale la definizione di coesione territoriale acquisisce un nuovo signi-
ficato “pratico” quando viene inclusa in un quadro di policy. Si scrive
infatti: “In termini pratici la coesione territoriale implica: focalizzare le
politiche di sviluppo territoriale nazionali e regionali su un migliore
sfruttamento del potenziale regionale e del capitale territoriale - la
diversita territoriale e culturale dell’Europa, un migliore posizionamento
delle regioni in Europa .... facilitando la loro connettivita e la loro
integrazione territoriale; e la promozione di una maggiore coerenza
fra le politiche dell’Unione Europea che hanno un impatto territoria-
le” (Luxembourg Presidency [2005]; corsivo nel testo).

I modello di riferimento non ¢ dunque quello della deregolamentazione e della flessibilizzazione
urbanistica tout court, ormai abbandonato in gran parte dei paesi europei, ma purtroppo
ancora pervicacemente praticato in molti contesti locali nel nostro paese; € piuttosto, a puro
titolo di esempio, quello introdotto dalla recente legge di riforma urbanistica francese con il
nuovo piano urbanistico comunale (PLU: Plan Local d’Urbanisme) e il nuovo piano di
inquadramento sopracomunale (SCOT: Schéma de la Coherence Territoriale). 11 PLU si
configura come il “progetto urbano” del comune; nella sua elaborazione si richiedono alle
amministrazioni locali, e alle loro agenzie tecniche, alcuni passaggi chiave obbligatori: in
particolare una preliminare accurata diagnostic urbaine e la elaborazione di un “progetto di
sostenibilita” per I’intero territorio comunale (PADD: Projet d’Aménagement et de Dévelop-
pement Durable). Gli eventuali grandi progetti di riqualificazione urbana realizzati attraverso
il partenariato pubblico/privato (ZAC] non possono pill essere approvati in sequenza incre-
mentale, ma devono essere inseriti nel progetto globale della municipalita e risultare compa-
tibili con le indicazioni dello SCOT.

2 Un supporto politico forte & venuto da parte Consiglio dei Ministri Europei che ha deciso
di attribuire al programma INTERREG il compito di strumento per la realizzazione dello SSSE;
ma anche dalla Commissione Europea con la realizzazione del programma di Osservatorio
territoriale europeo ESPON 2002-2006 (Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti [2005]).



In questo passaggio sono presenti alcune novita rilevanti. Innanzitutto
le tradizionali politiche di sviluppo regionale (spatial) sono chiamate
“territoriali”, usando un neologismo per la lingua inglese che suggeri-
sce la valorizzazione delle specificita territoriali, al di 1a dei puri fattori
di localizzazione e di superamento della distanza fisica. In secondo
luogo, ¢ usato per la prima volta il concetto di capitale territoriale,
sottolineando implicitamente il fatto che il territorio ¢ una risorsa che
puo generare incrementi di efficienza e di produttivita per i settori pro-
duttivi e incrementi di benessere per le popolazioni. La locuzione di
capitale territoriale infatti allude non soltanto ai beni pubblici, al capi-
tale fisso sociale e al capitale produttivo, ma anche al capitale sociale
incorporato nei luoghi sotto forma di senso di appartenenza e di tradi-
zioni consolidate, e di capitale relazionale inteso come capacita di co-
operazione e di “fare rete” su ambiti territoriali pertinenti e su sfide
complesse (Camagni [2006a]).

Se il sia pur vago concetto di coesione territoriale deve aggiungere
qualcosa e non duplicare i contenuti della coesione economica e so-
ciale, deve essere collegato con la problematica della sostenibilita. Esso
puod essere interpretato come la “dimensione territoriale della sosteni-
bilita” ed essere applicato nelle seguenti tre componenti (Camagni,
Gibelli [2004]): nella gualita territoriale (qualita dell’ambiente di vita
e di lavoro; comparabili livelli di benessere e di qualita della vita fra
territori, simile accesso ai servizi di interesse generale e alla conoscen-
za); nella efficienza territoriale (in termini di uso delle risorse naturali,
di suolo, di paesaggio e in termini di uso dell’energia; competitivita e
attrattivita; accessibilita interna ed esterna); e di identita territoriale (pre-
senza di capitale sociale; patrimonio culturale e paesistico; costruzione di
visioni condivise del futuro; salvaguardia delle specificita e delle voca-
zioni produttive; vantaggio competitivo proprio di ciascun territorio).
Mentre i primi due obiettivi, efficienza e qualita, sono noti e condivisi,
il terzo obiettivo, quello dell’identita territoriale, pud apparire sorpren-
dente per la novita della sua citazione in quel contesto, ma in realta
esso appare cruciale e sara destinato a giocare un ruolo crescente nelle
strategie e nelle politiche europee. Le identita incorporate nella cultura
locale, nelle competenze, nel capitale sociale e nel paesaggio sono le
basi costitutive della realta territoriale in quanto, nello stesso tempo,
rappresentano il collante delle comunita locali, sono legate alla divi-
sione spaziale del lavoro e in molti casi determinano la sua evoluzione
e ’emergere di “vocazioni” produttive; inoltre facilitano i processi di
apprendimento collettivo e in conseguenza rafforzano I’efficienza di-
namica del tessuto produttivo locale.

Ma le identitd naturalmente evolvono, e possono anche essere facil-
mente compromesse da processi economici e territoriali come il decli-
no economico e la desertificazione di aree interne, la periferizzazione
e la inaccessibilita, la distruzione del patrimonio naturale e la banaliz-
zazione del patrimonio culturale, 1’omologazione territoriale prodotta
dallo sprawl insediativo.



Le tre componenti sopra evocate sono individuabili sullo sfondo di
questa ricerca e ne permeano le diverse articolazioni: la locuzione il
“riconoscimento condiviso delle risorse patrimoniali e delle potenzia-
lita del territorio” sembra infatti condividere molti elementi sottesi al
concetto di coesione territoriale formulato, sia pure in forma ancora
tentativa e generica, in ambito europeo.

La locuzione ¢ attraente dal punto di vista semantico e costituisce una
opzione generosa negli obiettivi; tuttavia richiede alcuni passaggi com-
plessi per la sua realizzazione effettiva: richiede in particolare di saper
affrontare realisticamente anche la problematica della “economicita
privata di lungo periodo™; il che significa sapere riconoscere la dimen-
sione decisionale del privato ed attrezzarsi per ricondurre I’ottica pri-
vata in una dimensione di sostenibilita.

In questa prospettiva, per la costruzione di uno scenario strategico
condiviso finalizzato alla realizzazione di un progetto di territorio au-
tosostenibile si rende a mio avviso necessario:

- evidenziare I’impatto negativo di comportamenti opportunistici che
sfuggono al processo trasparente di discussione e condivisione pub-
blica (free-riding);

- dimostrare ed argomentare la non economicita di comportamenti
opportunistici anche nell’ottica privata, e dunque il vantaggio del pri-
vato nel sanzionarli;

- sottolineare il carattere “sistemico” del territorio, evidenziando non solo
i costi collettivi ma anche i costi privati di alternative indesiderabili.

4. La relazione fra sapere esperto e sapere comune

In Figura 1 propongo una schematizzazione del rapporto fra sapere
esperto e sapere comune, fortemente sottolineato nella ricerca, rappre-
sentandolo come un processo circolare e cumulativo. Il rapporto si svi-
luppa a partire da analisi tecniche (A), del tipo analisi SWOT e da quelli
che vengono chiamati scenari di contesto e che normativamente si tradu-
cono in proposte per lo statuto dei luoghi (invarianti strutturali e regole
per la trasformazione). Analisi e scenari di contesto, che sono il prodot-
to del sapere esperto, si rafforzano attraverso il confronto partecipativo
(B) che mira alla condivisione nell’identificazione dei valori e delle poten-
zialita; sono quindi pronti a proiettarsi in una dimensione futura attraverso
la costruzione partecipata di visioni strategiche e di progetti alternativi
di territorio (C). Naturalmente il processo non si deve arrestare a que-
sto punto: visioni e progetti di territorio vanno sottoposti ad una valuta-
zione necessariamente tecnica di impatto territoriale e ad una traduzione
in chiave normativa (D). Una volta tradotti in decisioni, i piani/progetti
devono essere supportati da un monitoraggio continuo delle trasforma-
zioni (E), alla ricerca soprattutto degli effetti inintenzionali (Moroni [2005]);
e ancora devono essere sottoposti ad una valutazione collettiva (F) al
fine di riorientare/migliorare/aggiornare il progetto di territorio stesso.



Cio che si configura in Figura 1 € un processo di apprendimento col-
lettivo continuo in cui I’esperto dovra contribuire a fare evolvere la
percezione/valutazione collettiva in una direzione virtuosa di sviluppo
locale autosostenibile. L’esperto dovra altresi fornire gli elementi criti-
ci utili per destrutturare alcuni saperi e pratiche comuni consolidate,
nonché usare le sue conoscenze per prefigurare gli esiti possibili di
previsioni condizionali.
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Fig. 1 - L’interazione fra saperi nella costruzione e realizzazione del progetto di
territorio.

E’ inutile qui sottolineare che il sapere esperto non sempre si dimostra
capace di riorientare il sapere comune in una direzione virtuosa. Ad
esempio, molta cultura urbanistica e territoriale recente nel nostro pa-
ese ha interpretato il sapere comune che si & accumulato nei territori
della “Villettopoli” come un dato oggettivo, e per ci0O stesso razionale,
ed in qualche misura lo ha legittimato in termini di previsione scenariale
ottimistica, evidenziando una sorta di “irresponsabilita dell’esperto”
(Gibelli, Salzano [2006]).

Da sottolineare infine che, per quanto riguarda la relazione sapere
esperto/sapere esperienziale, da tempo le discipline dell’economia ter-
ritoriale hanno realizzato una interessante integrazione, ad esempio
all’interno dei pil recenti affinamenti dell’analisi costi benefici in tema
di valutazione degli elementi ambientali ed immateriali. Attraverso tec-
niche di contingency evaluation, ormai ben note, e attraverso nuovi
“modelli di scelta” pesati sulle preferenze “espresse” ¢ possibile una
valutazione non tecnocratica dell’impatto territoriale di programmi e
progetti territoriali, a partire dalle preferenze delle “popolazioni obiet-
tivo” (Camagni, Gorla [2006]; Travisi [20006]).



5. Un ruolo non retorico, ma comunque realistico per i processi
partecipativi

I processi partecipativi svolgono nel modello proposto dalla ricerca un
ruolo cruciale; ma forse richiedono un approfondimento “tecnico” per
quanto riguarda le loro effettive potenzialita, le condizioni di efficacia
e di effettiva rappresentativita.

Anche nei processi di pianificazione strategica quella della partecipa-
zione dei cittadini alle decisioni costituisce insieme una sfida, un obiet-
tivo e una condizione di successo della pianificazione stessa. Le mi-
gliori esperienze internazionali ci insegnano infatti che il contributo
della partecipazione civica ¢ fondamentale per due principali motivi:
- perché essa assolve in primo luogo ad un compito politico di rinno-
vamento della democrazia locale, attraverso lo sviluppo di un dibattito
pubblico finalizzato ad adattare le strategie, le azioni e i progetti alla
domanda sociale. In questo senso, la partecipazione puo, e deve, esten-
dersi anche a temi complessi e a sfide di lungo periodo, soprattutto su
temi di grande sensibilita collettiva, poiché puo portare a nuove idee e
nuovi modi di pensare, ad una nuova ‘“razionalita comunicativa” fon-
data su estese pratiche argomentative;

- perché contribuisce ad aumentare 1’efficacia del piano. Un numero
crescente di ricerche empiriche relative all’implementazione in speci-
fici contesti urbani ci conferma che i piani “forti”, i piani che produco-
no risultati attuativi coerenti con le ambizioni e gli obiettivi, sono quel-
li scaturiti da processi decisionali partecipati; da processi che, costruen-
do senso di cittadinanza e di appartenenza, facilitano lo sviluppo di
coalizioni ampie e solide per dare soluzione duratura anche a proble-
mi complessi, di area vasta e proiettati sul lungo periodo (Burby [2003]).
Dunque, i vantaggi offerti dai processi di partecipazione e inclusione
sono chiari:

- arricchimento della democrazia (un obiettivo in sé);

- legittimazione per il potere decisionale pubblico;

- efficienza nelle decisioni, allorché si scoraggiano opposizioni e con-
flitti ex-post, nella fase realizzativa;

- strumento per risolvere (alcuni) conflitti di interesse, attraverso la
discussione e argomentazione pubblica;

- stimolo al rafforzamento del senso di appartenenza della comunita e
di fiducia nelle istituzioni;

- efficace strumento di bilanciamento del potere degli interessi forti e
strumento per limitare i rischi di neo-corporativismo nella negoziazio-
ne fra pubblico e privato;

- stimolo e suggerimento per la soluzione di problemi (locali): i cittadi-
ni sono experience experts, esperti per esperienza personale, e la loro
voce €& spesso pill lungimirante di quella di esperti non-esperienziali;
Ma sono chiari anche i limiti dei processi partecipativi o di “democra-
zia deliberativa” (Bobbio [2002]) che sono quelli che nella pianifica-
zione strategica maggiormente richiedono cultura e civismo diffusi,



opportuni metodi di gestione del dibattito e dell’ascolto, sensibilita nelle
operazioni di interpretazione, sintesi, risposta e interazione.

Due sono i principali presupposti per I’efficacia dei processi parteci-
pativi: da una parte rispettare nei processi comunicativi e nella gestio-
ne della costruzione del piano una serie di criteri di rappresentativita
capaci di garantire anche gli interessi deboli; dall’altra controllare i
canali di espressione politica di molti interessi forti che spesso non
partecipano e non affidano la esplicitazione delle loro preferenze a
canali di comunicazione trasparenti e partecipati, poiché prediligono
pratiche lobbystiche o rapporti diretti con il potere.

Inoltre, anche se partecipano, gli interessi forti spesso tendono a non espri-
mere la loro funzione di utilita: non la esprimono neppure ai tavoli istitu-
zionali e formalizzati di concertazione, poiché “sanno che la conoscenza
che essi rivelano in quella sede sara nota a tutti e cio ¢ fattore di scoraggia-
mento” (Barca [2004], 27); a maggior ragione cid puo verificarsi quando
i processi partecipativi che vengono attivati a livello locale si nutrono del-
la ricchezza, ma anche della aleatorieta, delle procedure informali.

A questo proposito, in ambito internazionale, una caratteristica cruciale della
attuale pianificazione strategica, che differenzia gli approcci pit fertili da quelli
che sono stati definiti di matrice “aziendale” o di seconda generazione, ¢ rap-
presentata proprio dal superamento di concezioni partenariali ed elitiste a
favore di concezioni argomentative e partecipative dei processi di piano.?

La partecipazione nelle pratiche strategiche di autosostenibilita locale
deve privilegiare, in estrema sintesi, trasparenza, informazione com-
pleta, ascolto e presa in conto delle aspettative dei cittadini, e soprat-
tutto dei gruppi pit svantaggiati e deboli: tutti elementi che devono
essere presenti sin dalle prime fasi del processo di pianificazione e che
richiedono la utilizzazione di un ampio ventaglio di tecniche dialogiche
e comunicative, e il supporto di una informazione chiara, corretta ed
esauriente (Brody et Al. [2003]).4

3 Nel dibattito culturale italiano su significato e compiti della pianificazione strategica si & invece
presentata recentemente anche una concezione opposta, neocorporativa ed assai rischiosa, che la
riconduce ad “un’azione politico-tecnica volontaria rivolta alla costruzione di una coalizione
intorno ad alcune linee strategiche condivise (la strategia)” (Mazza [2000], 28). L’assunto alla
base di questa concezione, e cio¢ la necessita per qualunque processo di pianificazione che si
manifesti una leadership e un consenso stabile fra attori, appare corretto e legittimo; cio che qui si vuole
porre in discussione ¢ la visione elitista secondo la quale I’azione strategica implica “I’esistenza di una
classe dirigente all’interno della quale un gruppo costruisce una comunanza di interessi e di
programmi” (ibid., pag. 29, corsivo nostro). Per una critica argomentata si veda Camagni [2006b].
4 A titolo di esempio, nel contesto francese recentemente sensibilizzato anche in ambito
legislativo nazionale al tema del coinvolgimento civico in materia di pianificazione urbanistica
una esperienza di frontiera di coinvolgimento della cittadinanza metropolitana & rappresentata
dalla Démarche Stratégique et Participative avviata nel 1997 dalla Communauté Urbaine di
Lione e dal suo allora presidente Raymond Barre con il programma “Millénaire 3”. Non a caso
la démarche ¢ stata promossa da un’istituzione intercomunale ormai legittimata ad estendere le
sue sfere di azione e le sue procedure argomentative grazie ad una lunga tradizione di buone
pratiche di pianificazione strategica di area vasta. La svolta partecipativa si & formalizzata nel luglio
2003 con I’approvazione di una “Charte de la participation” che statuisce le procedure cui
dovranno attenersi tutte le attivita di pianificazione e trasformazione fisica del territorio lionese (dai
piani di inquadramento strategico/SCOT, ai piani urbanistici comunali/PLU, ai piani di settore,
ai grandi progetti, ai servizi di prossimita) (Grand Lyon Communauté Urbaine [2003]).



6. Il rapporto presente/futuro, analisi/progetto

Il rapporto fra presente e futuro, fra analisi e progetto, fra descrizione
e visione implica un processo creativo, “su misura” dei singoli territo-
ri, per il quale & difficile individuare delle regole unificanti. E’ neces-
sario comunque valutare adeguatamente le difficolta di questo rappor-
to, spesso non sufficientemente considerate nella ricerca accademica.
In particolare:

- nel passaggio fra presente e futuro pud cambiare il contesto in cui le
decisioni si collocano per effetto del variare di condizioni esterne, non
controllabili. Pertanto I’attivita di costruzione del progetto di territorio
deve essere accompagnata da esercizi di prefigurazione del futuro non
in termini banalmente previsionali, ma in termini di prospezioni con-
dizionali (foresight);

- si possono verificare, come gia sottolineato, effetti negativi non in-
tenzionali e non previsti delle politiche;

- le trasformazioni territoriali possono implicare trasformazioni identi-
tarie che mutano dall’interno il contesto istituzionale;

- infine, possono evolvere i valori e le preferenze sociali.

Pur nella consapevolezza di questi limiti e di queste difficolta, le esplo-
razioni qualitative sul futuro elaborate a livello locale stanno godendo
in Europa di una considerevole fortuna. Esse si differenziano dalla
ben piu consolidata tradizione degli studi di prospettiva territoriale pre-
disposti da grandi agenzie pubbliche di livello nazionale per almeno
due aspetti: in primo luogo perché privilegiano la continuita ed il pro-
cesso evolutivo, ancorandosi pil strettamente ad una analisi appro-
fondita delle tendenze in corso ed interrogandosi sugli effetti pos-
sibili di discontinuita maggiori nei grandi elementi di regolazione
del sistema territoriale;’ in secondo luogo, perché 1’approccio al futu-
ro privilegiato nei contesti locali (urbani-metropolitani-regionali) ¢ stret-
tamente finalizzato alla elaborazione (e realizzazione) di un progetto
per il territorio.

La prospezione sul futuro in ambiente urbano viene oggi definita, con
una nuova locuzione, visioning strategico: essa allude ad un metodo e
ad un processo che, inaugurati in alcuni contesti locali nordamericani,
stanno attualmente sviluppandosi anche in ambito europeo. Si tratta di
un metodo e di un processo ben pili complessi ed articolati della mera
previsione estrapolativa, o anche della prefigurazione scenariale affi-
data ai soli esperti, poiché essi diventano il momento centrale dell’azione
di politica urbana o territoriale ed in particolare un importante stru-
mento di aiuto alle decisioni (Gibelli [2005]).

5 Gli studi di prospettiva dedicati alla elaborazione di visioni nazionali hanno invece privile-
giato la discontinuita, senza curarsi eccessivamente del percorso attraverso il quale tali visio-
ni potrebbero realizzarsi: un approccio questo tipicamente adottato per le previsioni di lungo/
lunghissimo periodo in cui I’aspetto del cambiamento paradigmatico prevale sull’elemento
della continuita. Si pensi a puro titolo di esempio alle “images” del territorio elaborate dalla
francese DATAR negli anni Novanta.



Quanto ai processi che intende attivare e alle tecniche che si propone
di utilizzare, la costruzione della visione condivisa del futuro segna
dunque il passaggio da una fiducia tecnocratica esclusiva nei modelli
di previsione e di simulazione, alla consapevolezza critica che, sotto la
apparente neutralita valoriale delle previsioni e delle simulazioni, si
possono celare scelte predefinite da parte dell’amministrazione pub-
blica (e degli interessi che si intendono premiare).

Per limitare questi rischi, il visioning strategico aspira a configurarsi
come processo ad un tempo complesso ed estroverso, che implica la
costruzione di scenari qualitativi alternativi e la successiva selezione
dell’alternativa desiderabile attraverso tre principali momenti: 1’utiliz-
zo, comunque indispensabile, di tecniche di previsione e di modelli
formalizzati (forecasting); il contributo di riflessioni qualitative pro-
spettiche affidate agli esperti ma anche al “sapere comune” (envision-
ing); la valutazione delle alternative possibili e la individuazione della
“shared vision” attraverso l’interazione con la pluralita degli attori e
degli interessi, ma anche attraverso il coinvolgimento e la consultazio-
ne dei cittadini (polling) (Wachs [2001]). L’obiettivo di fondo del pro-
cesso di visioning strategico ¢ dunque la costruzione di un accordo sullo
scenario desiderabile (“visione condivisa”), ma anche sulla definizione
degli assi strategici e dei conseguenti progetti di territorio da realizzare.
La costruzione di scenari si pone comunque come passaggio fonda-
mentale e come momento centrale nel processo decisionale: si tratta di
utilizzare al meglio I’informazione esistente per interrogarsi sulle ten-
denze evolutive future dei sistemi territoriali, cosi da attrezzare in anti-
cipo il decisore pubblico per rispondere alle possibili nuove sfide ed
evitare possibili irreversibilita avverse al benessere collettivo.®

¢ Una ricerca recente dal titolo “Quand les villes pensent leurs futurs” (Parrad [2004]) ha
analizzato le pratiche di costruzione della visione del futuro di 18 metropoli europee, propo-
nendone una classificazione in quattro principali tipologie.

- Un approccio di “pianificazione strategica”, dedicato prioritariamente alla riforma delle
pratiche tradizionali di pianificazione al fine di ottenere una migliore integrazione dei piani di
settore e un migliore coordinamento delle decisioni pubbliche. In questa tipologia & lo scena-
rio normativo ad essere privilegiato: uno scenario di medio periodo che simula le traiettorie
evolutive possibili del territorio, per selezionare quella che appare pitt compatibile con alcune
opzioni normative predefinite dall’iniziatore pubblico.

- Un approccio orientato allo “sviluppo sostenibile”, anch’esso ovviamente normativo e pero
proiettato sul lungo periodo: ¢ il caso delle Agende 21 Locali, ormai numerosissime in
Europa, ma poco operative soprattutto per le difficolta che si incontrano nell’individuazione
di misure operative e, soprattutto, di risorse finanziarie adeguate in rapporto agli obiettivi
ambiziosi prefigurati nelle visioni.

- Un approccio di “competitivita strategica”, mirato al miglioramento del posizionamento com-
petitivo della citta e chiaramente influenzato dalle tecniche di management strategico aziendale.
Tale approccio viene giustamente qualificato dall’ autore della ricerca come un approccio relativa-
mente elitista, poiché prevalentemente indirizzato ai decisori economici e al milieu politico
locale, e poiché il suo obiettivo di fondo ¢ la realizzazione di una efficace strategia di lobbying.
- Infine, la ricerca tipizza le pratiche piu innovative, definite “progetti di territorio”, che si
caratterizzano per molti degli elementi che pill sopra abbiamo sinteticamente evidenziato. Si
tratta di approcci che si applicano a territori pertinenti (che per lo pilt non coincidono con le
partizioni amministrative] e che richiedono pertanto una impegnativa mobilitazione e messa in rete
degli attori pubblici e degli interessi, ma anche momenti continui di apertura alla societa civile.



E’ da sottolineare quanto sia fondamentale la valutazione, un aspetto
ancora assai carente anche nelle pratiche migliori: si tratta infatti di co-
struire un set ampio ed affidabile di indicatori che consenta di stimare
ex-ante le prestazioni delle diverse alternative di scenario prefigurate e
che, una volta selezionata I’alternativa desiderabile e individuati piani,
programmi e progetti coerenti, permetta di verificare ex post, in fase attua-
tiva ed in maniera continua, la compatibilita dei risultati ottenuti, consen-
tendo la introduzione di eventuali elementi di correzione (Seasons [2003]).
La prima famiglia ¢ costituita dagli indicatori costruiti su valori obiet-
tivo (benchmarks), definiti sulla base dell’osservazione delle migliori
pratiche in altre realta territoriali e sulla base di traguardi desiderabili e
raggiungibili. Essi sono utilizzati nella fase di definizione degli obiet-
tivi del piano, e obbediscono all’esigenza di misurabilita al fine di au-
mentare 1’ accountability complessiva del processo. La seconda fami-
glia ¢ costituita da indicatori di prestazione (performance measures) e
sono utilizzati per realizzare il monitoraggio del piano nel corso della
sua attuazione, al fine di evidenziare risultati positivi o fallimenti, rio-
rientare le azioni, aggiornare periodicamente gli obiettivi.

Da sottolineare infine che valutazione, comunicazione e partecipazio-
ne appaiono strettamente correlate. La valutazione deve fondarsi su
metodi e indicatori consolidati e ampiamente pubblicizzati, per pro-
durre conoscenza e consapevolezza diffusa, e garantire partecipazio-
ne responsabile. In generale, dunque, la definizione di benchmarks e
performance measures, e la associata attivita di valutazione continua,
rafforzando la trasparenza del processo decisionale ed estendendo le
opportunita di dibattito democratico, puo contribuire alla realizzazio-
ne di valori ed obiettivi condivisi, consentendo di verificare se 1’azio-
ne pubblica risponda ad obiettivi di giustizia, equita ed efficacia.’
Anche su questo tema della messa in relazione di presente e futuro
attraverso la prospezione scenariale e attraverso la individuazione di
criteri e indicatori per la valutazione del piano si dimostra dunque cru-
ciale il rapporto fra saperi esperti e preferenze delle comunita.

Pur con le inevitabili semplificazioni, il rapporto fra presente e futuro
in un processo di pianificazione finalizzato alla costruzione di progetti
di territorio autosostenibili quale ¢ quello presentato in questo volume,

Meno formalizzato che nelle tre tipologie precedenti, il “progetto di territorio” accentua la
dimensione volontaristica del piano, poiché ambisce a valorizzare al meglio le aspirazioni
qualitative e sistemiche associate all’esercizio di prefigurazione del futuro, e 1’innovazione
per quanto riguarda 1’ agire politico-amministrativo, poiché richiede di sperimentare procedu-
re costose in termini economici e di tempo, ma soprattutto di “rinuncia alla non trasparenza”.
"Una esperienza molto avanzata di costruzione di indicatori prestazionali & quella che ci viene
dal Governo metropolitano di Portland/Oregon. Per poter valutare la compatibilita dei piani
urbanistici municipali e dei piani di settore (in materia di trasporti, tutela ambientale,
compattamento insediativo e diversificazione funzionale locale degli usi del suolo, etc.] con
le linee guida indicate dal piano di inquadramento territoriale, 1’autorita metropolitana si &
dotata di un sistema sofisticato di “performance measures”. Con cadenza biennale viene
pubblicato un Report di aggiornamento che affina progressivamente gli indicatori e consente
un bilancio sempre piu accurato dei risultati raggiunti (METROPortland [2004]).



puo essere schematizzato come in Figura 2: esso risulta arricchito da
una necessaria distinzione fra dimensione positiva, che attiene alla in-
terpretazione e alla valutazione, e dimensione normativa, che attiene
alle invarianti e alle regole di trasformazione. Entrambe le dimensioni,
positiva e normativa, si rafforzano e traggono legittimazione da una
integrazione fra saperi esperti e saperi comuni.
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Fig. 2 - Il processo di costruzione del “progetto di territorio autosostenibile”

7. Conclusioni

A conclusione di questa riflessione, mi sembra opportuno avanzare una
nota di cautela. E’ infatti evidente che il processo di pianificazione strate-
gica non ¢ cosi lineare e virtuoso come la teoria e come in parte anche le
riflessioni prodotte in questo volume sembrano suggerire. Cid dipende
soprattutto dal fatto che, come abbiamo sottolineato piu sopra, gli interessi
forti non esprimono in maniera trasparente la loro funzione di utilita:
spesso non la esprimono neppure nelle occasioni istituzionali e forma-
lizzate di concertazione; a maggior ragione, lo faranno quando i proces-
si e i progetti di territorio che vengono promossi a livello locale si nutrono
della ricchezza, ma anche della aleatorieta, delle procedure informali.

Al di 1a di queste necessarie cautele, I’interesse della ricerca qui pub-
blicata, che ha costituito una sorta di laboratorio, in parte reale e in
parte virtuale, per la costruzione di scenari territoriali strategici, risiede
a mio avviso nell’essersi consapevolmente proposta di superare i li-
miti e le semplificazioni di una rappresentazione meramente esperta.



Essa si ¢ confrontata infatti con molte delle tecniche e delle modalita di
interazione che caratterizzano 1’attivita di “envisioning”, costruendo
un rapporto piut profondo ed articolato con il sapere comune e realiz-
zando un valore aggiunto territoriale di sviluppo locale autosostenibi-
le attraverso progetti partecipati e proiettati in una dimensione tempo-
rale non contingente ma comunque realistica.
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