Paesaggio e ambiente negli strumenti di
pianificazione

Con alla base la riflessione circa le sempre attuali “disfunzioni”
nell’ordinamento giuridico italiano tra pianificazione paesaggistica e
pianificazione urbanistica, consolidate da una semplicistica considerazione
storico-estetica del paesaggio, & stata sviluppata un’indagine fondata sui
seguenti interrogativi: come integrare la pianificazione del paesaggio nella
pianificazione territoriale alle diverse scale di azione del piano e, in
particolare, alla scala comunale? Quali le opportunita offerte dalle norme
recentemente introdotte nel nostro ordinamento in materia di valutazione?
Come trasferire la lettura del paesaggio nella pianificazione attraverso
procedimenti di tipo valutativo? Come la VAS puo offrire una valutazione |l
pilu possibile oggettiva e condivisa, partecipata e trasmissibile, della
dimensione culturale e percettiva del paesaggio? In tal maniera, & stata
elaborata una linea di ricerca che si inserisce nel contesto scientifico della
pianificazione urbanistica, dell’ecologia del paesaggio e in quello politico-
gestionale dello sviluppo sostenibile, tracciando le direttrici per una
definitiva convergenza disciplinare.
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Postfazione

di Ferdinando Trapani

1. Gli esiti della ricerca

Cutaia sostiene la tesi secondo cui la VAS, di fronte ai modi e ai mondi di
pianificazione, prima o poi deve incontrare la partecipazione. Tale incontro si
rivela necessario, utile e anche proficuo. “Necessario” perché, senza la
partecipazione, non esisterebbe il radicamento identitario innescato da tema
del valore del dato e del soggetto che lo valuta. “Utile” perché consente di
acquisire dati e condizioni operative per individuare batterie di indicatori validi
tecnicamente ed efficaci perché selezionati attraverso un processo di
condivisione tra gli attori della valutazione nel piano. “Proficuo” perché ottiene
la generazione di momenti e contesti relazionali in cui & possibile
l'integrazione tra i settori tematici, tra le categorie dei soggetti e tra i loro
obbiettivi, informando e rendendo di volta in volta meno astratta e inutile sia

la valutazione che il piano rispetto a un dato paesaggio.

2. Il piano e la strategia di fronte al paesaggio

Nel paesaggio agiscono i piani che a loro volta sono rivolti al paesaggio
direttamente e indirettamente secondo la loro scala e natura; la valutazione si
occupa delle alternative che ogni piano dovrebbe esplorare e che ogni volta
dovrebbero essere confrontate non soltanto in modo deterministico di fronte
al paesaggio.

Rispetto al paesaggio, colto qui nel suo dipanarsi come concetto filosofico,
come sistema di ecosistemi da esplorare in un viaggio conoscitivo mai
uguale, ma soprattutto come dato operazionale nelle procedure di piano, la
valutazione ha bisogno di criteri in qualche modo sempre forniti dai principi

della sostenibilita generale declinati da trattati e dichiarazioni disponibili a
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livello mondiale. Quello che invece non €& quasi mai disponibile dovunque e
comunque €& la batteria degli indicatori che deve essere utilizzata nel
processo di valutazione che affianca quello del piano.

La natura del piano, tradizionale/lineare oppure circolare/strategico
condiziona la scelta degli indicatori; cid vale anche se i criteri della
sostenibilita sono noti e gia condivisi al di fuori di prescrizione o di ogni
ricerca di visione e accordo per l'assetto futuro dei paesaggi urbani e
territoriali. Nel caso di questa ricerca, l'inquadramento analitico e critico
prodotto tende ad affiancare il piano, privilegiandone la tipologia dei piani
ordinari correlati alle logiche di tipo lineare ancorati ai modelli procedurali, alla
valutazione che qui & di natura strategica e quindi riferita a una logica
circolare che implica il riferimento a modelli di interazione tra soggetti e azioni
di tipo processuale. Linearita e circolarita degli approcci analitici e prospettici
vengono messi a confronto e sono esaminati nei diversi casi di studio
rivelando successi e fallimenti di fronte al paesaggio attraverso diversi modi
di impostare e implementare i piani. La partecipazione consente alla
pianificazione di dosare gli ingredienti di informazione, conoscenza e
confronto nella valutazione che precede una decisione che produce effetti di
cogenza nella regolazione dei comportamenti dei soggetti e delle agenzie in
grado di produrre trasformazioni negli assetti del paesaggio.

Nella tesi I'orizzonte del campo di interesse sembra alludere a una sorta di
prevalenza del piano ordinario e settoriale rispetto alle incombenze della
pianificazione complessa, strategica o degli effetti sui piani delle politiche di
sviluppo sociale ed economico. Questa scelta di campo si rivela utile a
delineare nettamente il rapporto di continua mutuazione tra piano,
valutazione e paesaggio. Per molti versi il piano ordinario ed anche la stessa
pianificazione settoriale dedicata al paesaggio, si proietta come una
invariante in qualsiasi fatto di pianificazione. Si puo, infatti, notare che ogni

volta che in una pratica di pianificazione, ad esempio di quella strategica,

XVII



prima o poi torna a presentarsi un riferimento operativo alla regolazione
prescrittiva della disciplina dell'uso dei suoli, degli espropri, etc. Nel piano
ordinario che rispetta il modello lineare delle procedure di costruzione degli
ordinamenti comportamentali e dei vincoli alle potenzialita di trasformazione
ambientali, nonostante le garanzie proprie dei processi istituzionali, il ruolo
dei soggetti appare subordinato o dipendente rispetto a quello dei decisori.
Questa & solo una delle innumerevoli deficienze della pianificazione
codificata secondo il senso comune come una disciplina che per sua natura
(ordinatrice) dovrebbe essere considerata importante per la salvezza delle
citta e dei territori e che invece appare come un problema piuttosto che una
soluzione e da cui comunque & meglio stare lontani (Benevolo, 2009).
Eppure, soprattutto nel caso dell’ltalia (soprattutto per la riforma’ che a partire
dagli ani 90 avrebbe potuto riguardare la integrazione tra competenze in
materia di governo del territorio e paesaggio), il ricorso alla pianificazione
ordinaria € fin troppo presente nel panorama delle riflessioni sulle pratiche di
piano per essere definitivamente abbandonate (Oliva, (2008).

Nei modelli lineari il conflitto tra i portatori di interessi differenziati non puo
essere risolto con il ricorso a principi assoluti soltanto, anche se tali principi
siano validati in termini istituzionali e/o scientifici e la stessa pianificazione
urbana e territoriale necessita di ricollocare metodologie note di accordo
all'interno di contesti operativi validi, ma da specificare di volta in volta. Ad
esempio la riflessione sugli approcci di Lindblom (Partisan Mutual
Adjustment) rivisti alla luce delle nuove possibilita in frading zone, suggerisce
'adopero di impianti di pianificazione di tipo immanente (Mantysalo et al.,
2011), ossia rinunciando alla imposizione di principi esterni agli universi di
discorso presenti nel processo di convergenza verso accordi nei conflitti di

pianificazione.

! Vedi la “Proposta di legge generale per la pianificazione urbanistica” in Falco (1995), Vedi anche nelle

pagg.147-158 dello stesso volume l'articolo di G.Campos Venuti (1993).
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La pianificazione che segue modelli circolari, cui la VAS pud essere
correlata a causa della sua natura strategica, per assurgere a documento
istituzionale, necessita dell'incardinamento con il piano ordinario o

discendente da modelli lineari e procedurali.

3. Valutazione e piano

La valutazione ambientale in senso stretto, ricompresa nella VAS, é
sempre orientata a un rapporto al piano che adotta modelli lineari e
procedurali per puntare in modo efficace a una sua qualsiasi modalita e
qualita di implementazione. Se cid non accadesse sarebbe difficile difendere
la cultura del piano dall'accusa di tecnocrazia.

Se ¢ vero che il piano € «l'espressione di una volonta politica tecnicamente
assistita» (Indovina, cit. in Salzano, 2005, 71), e se vogliamo definire questo
tipo di piano come non solo ordinario/tradizionale, ma anche ordinativo, allora
il piano non ordinario, ad esempio quello strategico cui la VAS resta in
qualche modo connessa, cosa &? La definizione di Luigi Mazza (1995) sui
piani strategici (riportando le analisi di Faludi sui piani strategici olandesi posti
al confronto di quelli disegnati) allude al chiarimento del rapporto interattivo
tra piano, progetto e strategie. Mazza (1994, 55) aveva prima definito in
modo propositivo una nuova forma di piano in cui «il piano approvato e le
strategie approvate costituiscono un vincolo-risorsa per la formulazione e ri-
formulazione dei progetti. Alle forme tradizionali di coerenza gerarchica, che
prevedono una sorta di linearita discendente da strategie-piano-progetti, si
sostituirebbe una interazione circolare tra le diverse proposte strategiche,
progettuali e di piano, corrispondente all'interazione presente nel flusso e
arricchita dalle proposte informali che dal flusso emergono».

A proposito degli “orizzonti temporali e teorici” cui fare riferimento “per
misurare il cambiamento”, ossia l'ipotesi di un nuovo piano, Luigi Mazza
sostiene che «anche se abbiamo molti contributi di storia urbana e di storia

delle trasformazioni delle citta e del territorio, non disponiamo di una storia
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tecnica della pianificazione, ovvero di una memoria sistematica e critica delle
teorie, dei metodi e delle tecniche sviluppate a seguito della rivoluzione
industriale, o comunque negli ultimi due secoli. [...] Oggi [...] ricerca e
innovazione appaiono galleggiare in un vuoto teorico che rende molto difficile
estrarre dalle pratiche e dalla storicita dei loro contesti i risultati che possano
essere utilizzati nel confronto scientifico. E come se il consolidamento
professionale avesse diffuso la convinzione che & possibile pianificare il
territorio in modo autoreferenziale, senza una visione politica che costituisca
il tramite tra tecnica e societa» (Mazza, 2008, 18). Inoltre il piano ordinativo si
concentra tutto sulla regolazione mentre quello non ordinativo sulla strategia.
Ambedue i contenuti sono al centro dei patti sociali, ma solo nel primo caso il
livello di istituzionalizzazione incide sulle decisioni poiché «riesce a dettare
regole e costituire garanzie» (Mazza,1995, 41).

Il piano che si fonda sul modello di azione circolare possiede le stesse
caratteristiche costitutive del piano (il piano come espressione di una volonta
politica tecnicamente assistita), poiché certamente i piani non ordinari si
costituiscono come politiche e, per la loro definizione e implementazione,
hanno bisogno di un supporto tecnico consistente. Quindi, le due forme di
piano, rispetto alla costruzione del capitale istituzionale, sembrerebbero
apparentemente coincidere. La differenza emerge nei contenuti tecnici e
nella sostanza di finalizzazione, ossia nel suo costituirsi come costruzione
autonoma. Rivolgendo l'attenzione dal piano alla valutazione, non tanto alla
valutazione ambientale in generale quanto alla VAS rispetto ai vari tipi di

piano (compresi i piani paesistici), & necessario distinguere alcuni aspetti

nella valutazione rispetto alla disciplina della pianificazione.

4. Quale valutazione

Intendendo la valutazione nel suo concreto dipanarsi tra la dimensione

dell’analisi/previsione del piano ordinativo a quella della implementazione, &
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possibile interpretarla come ambito analitico specifico, come contesto
costruzione delle relazioni tra gli attori, degli effetti che si producono sul piano
istituzionale e come il processo valutativo rispetto al piano riesce a garantire
le condizioni in cui il contributo degli attori coinvolti puo essere significativo
per gli effetti della stessa valutazione. Emerge dalla ricerca di Cutaia la
centralita dell’istituzionalizzazione che & stata individuata in ambito valutativo.

Patassini (2006, 28) individua almeno «quattro “approdi” istituzionali che
corrispondono ad altrettante forme [...] di istituzionalizzazione». La prima
forma riguarda il contesto in cui agisce la valutazione, la seconda consente
alla valutazione di produrre capitale sociale, la terza alla analisi di
quest’ultimo e la quarta, quella che piu ci interessa e che sembra essere lo
sfondo di senso cui allude la ricerca, riguarda «/institutional design (ID)»
inteso come rinvio «alla creazione delle condizioni che consentono la pratica
valutativa». Riprendendo Alexander (2005) Patassini (ib., 29) declina il
concetto di ID in modo da centrare il rapporto tra valutazione e piano in
presenza di conflitti che pongono questioni di grande rilevanza rispetto alle
condizioni in cui vengono a trovarsi gli attori che, sostenendo ognuno il
proprio obiettivo di parte, tendono a far pesare il loro ruolo sia nella
valutazione, sia nel piano. Alexander rileva come molti insuccessi derivino da
difetti di costruzione di ID; indica, inoltre, come ID non possa essere
standardizzato ex ante, ma predisposto assieme alle opzioni e alle azioni di
piano. Le istituzioni sono regole che orientano I'attivita umana, assumono
forme di organizzazione o norme che favoriscono o vincolano I'azione. In
altre parole, ID significa costruire e realizzare procedure e strutture
organizzative che rendono possibile o vincolano comportamenti e azioni nel
rispetto di determinati valori, per raggiungere obiettivi solo raramente
cooperativi. Quanto detto enfatizza I'importanza dell'ID nelle logiche e nei
processi valutativi reattivi alla complessita, trasparenti per la comunicazione,

in grado di attivare un’efficace interazione e riconoscono come [I'utilita pratica
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della valutazione stia proprio qui. E proprio la forma della valutazione come
approdo istituzionale di ID che implica in modo decisivo la presenza
dell'interazione comunicativa e relazionale e quindi, piu semplicemente, della
partecipazione.

Di fronte al tema del paesaggio, sempre traguardato non in quanto dato
autonomo, ma come attivita specifica di pianificazione, emerge la particolarita
della natura del giudizio valutativo che non pud essere assorbito, riguardo
alle varie alternative di progetto/assetto delle cittda e dei territori, ossia
dell'introduzione nella valutazione dei valori. Se nella valutazione entrano in
campo i valori, le stesse alternative perdono di centralita rispetto a esse
poiché esse dipendono, pur nella loro possibile differenziazione, sempre dagli
stessi valori che sono sottratti al conflitto delle posizioni partigiane cui si
alludeva in precedenza. In questo caso non si pud pensare a vere e proprie
alternative, ma a «azioni tutte plausibili nel rispetto dei valori» (Patassini,
2006, 34, nota n. 26). Nonostante tutte le difficolta note quando nella
valutazione ci si trova di fronte a questioni di valori, e nel caso del paesaggio
la ricerca mette in luce che cid & inevitabile, e ammesso che sia il piano sia la
valutazione vadano sempre ricomprese nell’ambito disciplinare e non in
quello scientifico tout court. La dimensione disciplinare e non scientifica
prevale anche se i dati e i materiali trattati nella valutazione (in misura
prevalente) e nella pianificazione (in misura variabile) sono scientificamente
determinati; cid in quanto, come €& noto (Gaeta et al., 2013), il loro uso
strumentale & limitato in pratiche e politiche specifiche in cui I'incertezza e la

natura incrementale della strumentazione messa in campo sono dominanti.

5. Prospettive

Cutaia & partito dal paesaggio, per traguardarlo dal punto di vista
disciplinare della pianificazione si & confrontato con la valutazione ambientale

mettendo in evidenza la VAS per la sua intrinseca correlazione all’azione di
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piano: cosi facendo non poteva che imbattersi nella cosiddetta
partecipazione. In qualche modo, se lo stato degli ordinamenti legislativi in
materia di governo del territorio, del’ambiente e del paesaggio (soprattutto
quelle nazionali e/o regionali di matrice comunitaria) costringe la
pianificazione ordinativa a confrontarsi con I'ambiente in un ambito strategico,
e quindi con l'adozione modello circolare DPSIR che & processuale e non
(solo o prevalentemente) procedurale, oggi risulterebbe impossibile non
incontrare la partecipazione come collante di una pratica che € o dovrebbe
essere multi-attore e multi-obiettivo.

L’interesse della ricerca non si & concentrato sulla partecipazione perché
questa, attraverso la lettura dei casi di studio € essa stessa un approdo, un
risultato in qualche modo inevitabile di un percorso che si &, invece,
concentrato sull’universo di discorso assai piu complesso dell’Institutional
Design e, quindi, sull'analisi delle potenzialita della pianificazione posta di
fronte a problemi di paesaggio.

Una possibile prospettiva tracciata da questa ricerca € di un lavoro sui
fondamenti teorici della costruzione degli indicatori di paesaggio che rispetto
a quelli ambientali sono differenziati per I'implicita connessione di senso alle
dimensioni relazionali e comunicative a loro volta implicate dalle posizioni dei
soggetti attori della valutazione del piano. Tali attori sono mossi dai loro valori
profondi, agiti consapevoli o meno, che li spingono in traiettorie che solo il
piano disvela, sia come interessi di parte sul piano della cogenza e sia sul
piano della trasparenza. Cido si da in funzione degli esiti dell’azione
partecipativa e concertativa e del contributo della valutazione, la quale
utilizza, in modo correttamente disciplinare, i dati delle conoscenze
scientifiche senza fornire false attese e confondere la dimensione delle
certezze deterministiche con le incertezze della dominante sfera dell’azione

politica del piano, anche (soprattutto?) nel caso del paesaggio.
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