Cari amici,

è passato ormai più di un mese dall’ultima riunione a Bologna e vedo che le segnalazioni per l’osservatorio sull’applicazione della VAS nelle diverse regioni, così come i commenti per definire i criteri, faticano ad arrivare. Certamente a dicembre siano stati tutti oberati dagli impegni, come generalmente accade a fine anno, e non abbiamo avuto fisicamente il tempo di sederci a scrivere. Ma ora è tempo di riprendere il filo del discorso avviato un mese fa, per verificare la reale volontà di andare avanti con questa attività.

Per fare ripartire la discussione provo ad appuntare sulla carta qualche riflessione sulla riunione del 1 dicembre e sui successivi documenti di Mario Zambrini e Gioia Gibelli.

Dico subito che non mi trovo d’accordo con la proposta di utilizzare dei criteri di qualità al posto dei criteri di efficacia per la matrice di valutazione delle norme regionali.

I due termini, qualità ed efficacia, non possono certamente essere confusi come sinonimi, e hanno per certi versi, per gli approcci culturali che sottendono, significati quasi contrapposti. Tuttavia, come vedremo al termine di queste pagine, talvolta si può anche verificare che gli stessi criteri assumano valore di riferimento qualitativo in alcuni contesti o siano utilizzati come metro di valutazione dell’efficacia in altri.

Vediamo se il dizionario (Devoto e Oli) ci può aiutare:

        Qualità: come sostantivo singolare “nozione alla quale sono riconducibili gli aspetti della realtà suscettibili di classificazione o di giudizio”; o riferito alle qualità, ad esempio di un prodotto “l’insieme delle sue caratteristiche intrinseche ed estrinseche”

        Efficacia: “capacità di produrre l’effetto adeguato o conveniente in un singolo caso”, oppure nel diritto “attitudine di un atto o di un negozio giuridico a produrre gli effetti collegati al suo compimento”

I criteri di qualità, o forse più correttamente i requisiti di qualità, sono a mio parere più appropriati se riferiti ai commenti al d.lgs 152/2006, posto che la norma nazionale assuma la forma di una legge quadro, contenente principi di riferimento per lo sviluppo delle norme attuative regionali. Ammettiamo di concordare sul fatto che la norma nazionale sia essenzialmente una  norma di principi (impostazione sulla quale comunque non tutti sono d’accordo, me compreso), e che quindi finalità principale di un testo nazionale sia di fissare dei requisiti qualitativi con cui confrontarsi, anche per garantire il rispetto delle indicazioni contenute nella Direttiva Europea.

Passando al livello normativo regionale, oggetto del nostro osservatorio, il livello normativo più vicino all'applicazione, la finalità principale non può più essere di indugiare ancora sulla definizione dei principi, me deve consistere nel tradurre in operatività i principi generali, europei e nazionali, regolando i processi decisionali, e regolando i rapporti con le altre normative che incidono sui processi, a partire da quelle sul governo del territorio.

Abbiamo già altre volte accennato alle rilevanti novità che derivano dall’introduzione del concetto di “governo del territorio” al posto della “pianificazione urbanistica”. Il tema è trattato nei documenti costitutivi del gruppo di maggio scorso, così come nel documento di commenti al d.lgs 152 di novembre, ed è stato trattato anche nelle riunioni del 15 settembre e dell’ 1 dicembre.

Ritorno ancora una volta sul tema per sottolineare, a rischio di sembrare pedante, che questo momento di passaggio ad una nuova visione della pianificazione, da “urbanistica” a “governo del territorio”, rappresenta un’occasione unica per mostrare le potenzialità della VAS nella pianificazione. Ma per utilizzare questa occasione è necessario comprendere le novità introdotte dal concetto di governo del territorio. Non per niente ci stiamo occupando di un gruppo di lavoro su “VAS e governo del territorio”, che si occupa delle interazioni possibili tra i due percorsi.

Senza ripetere quanto potete trovare nei documenti sopra citati, vorrei qui richiamare l’attenzione sul fatto che governo del territorio significa spostare la propria attenzione dai contenuti del piano ai meccanismi che regolano i processi decisionali, dai contenuti degli elaborati alle modalità per fare funzionare i piani, per raggiungere gli obiettivi. Detto con altre parole, significa inserirsi nelle dinamiche territoriali esistenti cercando di guidarle con azioni tempestive, piuttosto che pretendere di fissarle in modo astratto a tavolino.

Per questi motivi a livello di normativa regionale mi sembra più opportuno parlare di criteri di efficacia. Ma quali criteri di efficacia assumere dunque ? L’etimologia della parola, che deriva dal Greco, ci insegna che il criterio è una regola per distinguere il vero dal falso. Nel solito dizionario di Italiano “norma su cui si fondano le distinzioni, i giudizi, le diverse linee d’azione o di condotta”. Nel senso comune del termine criterio sta anche per “buon senso”.

I criteri di efficacia nel nostro caso potrebbero dunque essere intesi come riferimenti per distinguere se si riesce a produrre un effetto adeguato, se si riesce a raggiungere l’obiettivo prefissato.

Le note di Mario e Gioia riprendono nella sostanza i criteri che erano stati discussi l’ 1 dicembre, e ci aiutano a sviluppare ulteriori riflessioni e integrazioni. Bisogna però fare un ulteriore sforzo per passare dalla definizione di categorie astratte di riferimento (requisiti di qualità ?) al ragionamento sul come fare, su quali strumenti mettere in campo, per raggiungere risultati significativi, o comunque per migliorare i processi decisionali esistenti.

Qualcuno potrebbe obiettare che, prima di ragionare sul come, dovrei fissare gli obiettivi a cui tendere. Una discussione che richiederebbe tempi lunghissimi, ed intanto si perderebbe l’occasione di intervenire in un dibattito, quello sul governo del territorio, quando le nuove metodologie di pianificazione non si sono ancora consolidate. Comunque, secondo il mio parere, fissare gli obiettivi non è di vitale importanza, almeno in prima battuta. In una concezione dinamica, come quella innata nel concetto stesso di governo del territorio, più che definire una nozione astratta di cosa siano la VAS o il piano, è importante definire come fare per migliorare la situazione attuale, per innescare una tendenza positiva rispetto ai problemi esistenti. Un’impostazione dinamica, che legge la realtà in divenire, e cerca di riorientare le dinamiche attuali, che si concentra sulla realtà presente, che ne studia i punti deboli e le potenzialità più che partire dalla definizione di traguardi da raggiungere.

Come fare per valutare l’efficacia delle normative regionali nel migliorare i processi decisionali ? Gli elenchi di criteri che si possono formulare sono tanti. Quello proposto a settembre e successivamente evolutosi fino all’elenco discusso l’ 1 dicembre va bene a patto che sia condiviso come base di discussione. L’importante è avere ben presente che quello che interessa non è tanto la definizione di una qualità astratta quanto invece l’aspetto dinamico, l’efficacia delle scelte.

Anche negli interventi di Mario e Gioia, pur occupandosi di definire criteri di qualità, non mancano accenni all’efficacia. Si pensi al criterio 1 – razionalità/linearità – dove emerge la preoccupazione di dare una priorità agli obiettivi, in funzione delle risorse realisticamente attivabili, o al criterio 2 dove ci si rende realisticamente conto che la vocazione sovracomunale della VAS deve fare i conti con un processo di approvazione che si svolge alla scala comunale.

Proviamo a ripercorrere l’elenco di criteri fino a questo momento proposto rileggendolo in termini di efficacia, ed eventualmente integrandolo. Seguiamo l’ordine con cui sono presentati nella nota di Mario, e partiamo da quelli nuovi rispetto all’elenco di settembre.

Razionalità/linearità. Non è solo una questione di definire e meglio esplicitare gli obiettivi, e casomai questo ha più a che fare con altri criteri, come per esempio la trasparenza. Si tratta in realtà di avere a che fare con un processo che sia lineare, ossia che parta dalle grandi alternative strategiche e arrivi gradualmente alla scala progettuale di dettaglio senza continui arresti, ripensamenti e ritorni indietro. E’ un problema tutto italiano quello di fare durare i processi decisionali tantissimi anni con enormi costi ed inefficienze. Può la VAS aiutare a procedere in modo lineare, magari anche lentamente se è necessario, ma con passaggi e accordi intermedi che garantiscano di arrivare con gradualità, in modo lineare, alla fase realizzativa? Si può arrivare ad una decisione, magari anche quella di non realizzare il progetto, che sia fondata su un ragionamento razionale ?  Io penso che la VAS con i suoi strumenti possa aiutare ad evitare scelte irrazionali e processi a singhiozzo, e quindi vorrei vedere nelle norme regionali utilizzate al massimo queste potenzialità.


Sovracomunalità.  Questa è una delle grandi potenzialità della VAS, uno degli ambiti in cui il valore aggiunto al piano da parte della VAS può essere più significativo e visibile. La sovracomunalità è importantissima, anzi arriverei a dire che è il vero “cavallo di Troia” che la VAS ha a disposizione per entrare nei processi decisionali. Su questo aspetto i piani sono spesso deboli, scontando una maggiore rigidità, essenzialmente dovuta al peso della cogenza giuridica, che ha necessità di precisi confini amministrativi per attivarsi.

Va benissimo l’idea di una VAS sovracomunale, anche se bisogna stare attenti cosa dell’allegato I della direttiva europea possa essere inserito nella VAS sovracomunale e cosa debba necessariamente svilupparsi assieme al processo decisionale sul piano, che in Italia continua a essere ancorato, salvo coraggiose eccezioni, al singolo Consiglio Comunale. Secondo me si possono trovare interessanti soluzioni da percorrere. Attenzione però perché esiste concreto il rischio che la VAS sovracomunale si riduca ad una RSA. Cosa che andrebbe peraltro a rafforzare una tendenza purtroppo già in atto. Le norme regionali potrebbero fare molto per indurre l’avvio di percorsi di coordinamento tra comuni.

Trasparenza. E’ veramente un requisito universale, da garantire a priori ?  In realtà la trasparenza è funzionale, per esempio ad evitare l’autoreferenzialità, ed è uno tra i tanti strumenti che si possono usare a tale fine. Potrebbe anche essere utilizzata per rendere il processo decisionale più lineare, ma non è sufficiente per garantirne la linearità. Al contrario è difficile immaginare un processo che possa essere razionale/lineare senza essere allo stesso tempo trasparente (almeno, così dovrebbe essere in un contesto democratico). Vedrei quindi anche la trasparenza più come una prestazione che il processo deve garantire per migliorare il risultato, un mezzo più che una finalità da perseguire a prescindere. Anche in questo caso le norme regionali potrebbero essere valutate, non tanto per la capacità di introdurre trasparenza, ma sul beneficio che la trasparenza come prevista dalla specifica norma riesce a portare al processo di decisione.

Gli altri criteri (integrazione, terzietà, partecipazione, sistemicità) erano già presenti a settembre e sono stati discussi a ottobre e sintetizzati nel documento sul 152. Nell’ambito della normativa nazionale erano visti più come principi (requisiti di qualità?) da garantire in tutte le norme regionali, come minimo comune denominatore rispetto alle indicazioni della direttiva europea. Difficile sarebbe peraltro a livello nazionale comprendere come, o misurare quanto, questi principi incidano sul miglioramento del processo decisionale.

Ma a livello regionale, dove devo preoccuparmi dell’interazione con le altre normative che incidono sui processi decisionali, ci si deve porre la domanda se i principi, per come sono declinati, servano veramente a migliorare il processo decisionale. Questo è l’ultimo livello normativo, dopo quelli europeo e nazionale, prima dell’applicazione da parte degli enti locali, e non si può più indugiare sui principi, si devono inventare meccanismi normativi per renderli efficaci, e momenti di verifica in fase attuativa.

Quindi mi sembra più corretto parlare di criteri di efficacia, e di valutare le normative regionali per il risultato che ottengono nel declinare in strumenti operativi i requisiti minimi fissati dalla norma nazionale. Si potrebbe anche pensare di inserire nella valutazione dei contesti regionali uno/due casi applicativi. Non nel senso di valutare la bontà o meno del caso rispetto ad un ideale astratto di VAS, ma nel senso di usare il caso per valutare nel riscontro applicativo l’efficacia dell’apparato normativo regionale.

Con i ragionamenti fatti sopra si potrebbe anche arrivare a definire altri di criteri di efficacia. Provo a buttarne lì alcuni che mi vengono in mente, ma non procedo oltre con la loro trattazione, visto che questa nota è già lunghissima.

        Tempestività, nel senso di prevenire e guidare i cambiamenti e le dinamiche territoriali, invece che trovare a doversi adeguare a posteriori.

        Interdisciplinarietà, nel senso di garantire un approccio il più ampio ed integrato possibile.

        Autonomia, nel senso che il valutatore (tecnico o politico che sia) possa fornire il suo pieno apporto, senza subire condizionamenti a priori. Questo ha in realtà molto a che fare con la terzietà.

        Alternative, nel senso di fare in modo che la scelta operata sia effettivamente la migliore possibile.

        Anticipazione, nel senso di garantire che gli esperti in valutazione e il processo di VAS siano attivi anche prima dell’avvio del processo di pianificazione, per essere attrezzati e pronti nel momento in cui si avviano le prime discussioni di merito sulle strategie, o ancora meglio per innescare la discussione fornendole il materiale di base.

        Chiarezza/comunicatività, che non è sinonimo di trasparenza e neanche di partecipazione, ma è usata qui nel senso di garantire sempre la più ampia comprensione di cosa si sta facendo, oltre che dei contenuti della VAS.

        Priorità, ossia garantire che in ogni momento si abbia sempre presente la necessità di essere focalizzati sulle questioni veramente nodali.

        Economicità, ultimo ma non meno importante, ossia fare in modo che il processo decisionale usi le risorse pubbliche, e anche quelle private, in modo razionale e utile, evitando sprechi. Argomento assai importante in un’epoca di risorse pubbliche scarse.

Se ritenete che queste pagine abbiano un senso si può pensare di fermarci un attimo a riflettere per raccogliere i contributi e arrivare a definire un elenco un po’ più ampio di criteri di efficacia, accompagnati ciascuno da un massimo di due righe di definizione sintetica. Il tempo utilizzato dovrebbe comunque consentirci, avendo idee più chiare, di andare più velocemente nelle fasi successive di valutazione.

 

Saluti e un augurio di buon 2007, un anno importante per la VAS !!!

 

Marco

 

