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Agenda 21 è “l’agenda dei principi, degli obiettivi e delle azioni da intraprendere – a livello globale – per garantire lo sviluppo sostenibile delle società umane per il ventunesimo secolo” ed è il più noto dei documenti ratificati in chiusura della conferenza su Ambiente e Sviluppo di Rio de Janeiro del 1992. Firmato da 178 governi di tutto il mondo, il documento riafferma con forza un concetto allora poco diffuso e che invece avrà grande fortuna nel decennio seguente. Lo sviluppo sostenibile
, concetto elaborato nel 1987 dalla Commissione Mondiale su Ambiente e Sviluppo (1998), è l’obiettivo proposto all’attenzione della comunità internazionale a fronte di tendenze evolutive dello sviluppo, a livello planetario, che mettono a rischio – insieme agli equilibri ecologici - la sopravvivenza stessa della nostra specie. 

A partire da Rio è stato subito chiaro che la visione proposta e gli obiettivi che la concretizzavano non avrebbero avuto gambe se non si fosse fatto il passaggio dal livello globale (delle istituzioni internazionali e nazionali), a quello locale. Da qui l’importanza strategica, fin da subito riconosciuta, al ruolo delle autorità locali e la prefigurazione di un nuovo programma che avrebbe dovuto catalizzarne l’impegno: ecco l’origine di Agenda 21 Locale (A21L) e di una stagione per molti aspetti innovativa nelle pratiche di governo ambientale (ma non solo), sviluppate a livello locale.

A 10 anni da quegli eventi quella di far bilanci è un’istanza quasi spontanea e – comunque – un’esigenza diffusa. Si tenterà quindi una riflessione che parte da alcuni caratteri originari del programma in questione, guarda a come si sono intrecciati con modalità consolidate di governo e amministrazione urbana, si sofferma sul tema della valutazione delle esperienze in corso, evidenzia punti di forza e i limiti del ‘modello debole’ che – pian piano – si è venuto definendo intorno alla sigla A21L.  Modello debole  perché si propone come riferimento valido su scala globale pur senza procedere ad una forte istituzionalizzazione, accettando l’adesione strettamente su base volontaria e sollecitando contemporaneamente un adattamento del modello alla scala locale. 

Tra globale e locale, un percorso complesso

La definizione di data dalla conferenza di Rio era la seguente: “Un processo partecipato multisettoriale per raggiungere gli obietti dell’A21 a livello locale, attraverso la preparazione e la realizzazione di un piano d’azione strategico a lungo termine che indirizzi le priorità locali per quanto concerne lo sviluppo sostenibile”.

Per esigenze di spazio qui si darà per scontata una conoscenza minima di cos’è A21L
. In estrema sintesi ricorderemo soltanto che l’accento sulla dimensione partecipativa, sul ruolo fondamentale delle autorità locali e degli stakeholders mobilitabili a livello urbano, l’istanza di concretezza (definizione di indicatori per monitorare i progressi verso la sostenibilità, messa a punto di Piani di Azione locale), rappresentano caratteristiche specifiche dello strumento che analizziamo.  

Agenda 21 fa parte di quell’insieme di dichiarazioni e protocolli sottoscritti a chiusura delle conferenze mondiali che le Nazioni Unite organizzano sui temi più diversi, che costituisce un corpus di principi – ritenuti globalmente condivisi – ma che molto difficilmente superano il livello dell’affermazione retorica. Il salto richiesto per passare dalle dichiarazioni – per quanto eticamente inoppugnabili – alle pratiche è enorme ed implica problemi complessi sia al livello di trasformazioni organizzative (nella cultura politico-amministrativa di istituzioni pubbliche e private), che di ridefinizione dei sistemi di valori degli attori. Da questo punto di vista – cioè se si guarda in maniera non semplicistica al problema del passaggio dall’affermazione di principio (globale) alla pratica (locale) – la pochezza dei risultati effettivi non stupisce. 

Il tentativo qui proposto è di introdurre uno sguardo su A21L che metta in luce il modo in cui il dispositivo articolato messo a punto incrementalmente per tentare il salto dalle dichiarazioni di principio alle pratiche 
, si è incontrato con le varie intenzioni politiche, con le istanze di innovazione istituzionale e le ricerche di nuovo protagonismo a livello locale. 

L’ambito di applicazione di A21L è virtualmente vastissimo, visto che tutte le definizioni di sostenibilità non si limitano a ridefinire i criteri dell’azione in campo ambientale ma puntano alla necessità di integrazione tra quest’ultima  e quelle economica e sociale: non c’è sviluppo ambientalmente sostenibile senza un’economia ed una società sostenibili. Questo però mette in discussione sia le correnti pratiche istituzionali di governo locale che i codici di comportamento amministrativo loro sottesi. La gabbia settoriale che l’Ente Locale – per omologia con la propria strutturazione interna – tende ad applicare sui problemi, l’incomunicabilità e competizione tra i settori, la frammentazione delle competenze, l’autoreferenzialità ed incapacità di costruire partnership sul territorio, di ascoltare voci non istituzionali e riconoscerle in quanto risorse per il policy-making… Si tratta di una lista di questioni ormai ampiamente condivisa non solo dagli analisti ma all’interno degli Enti Locali stessi.  

A21L centra decisamente questo groviglio di questioni e suggerisce modelli d’azione e procedure innovative. Con tutta evidenza impatta sulle modalità di costruzione della pianificazione territoriale e settoriale, sulla concezione dei ruoli dei diversi attori, sui suoi contenuti. Propone un’idea non formale della partecipazione - intesa come di costruzione sociale di visioni future per la città - che mette in discussione le procedure ben rodate di costruzione dei piani e la loro concezione tecnicista
. 

Il problema del collegamento tra A21L e pianificazione tradizionale – sia in termini di integrazione dei contenuti che di estensione di un certo ‘stile’ nella pratica di governo – si è posto chiaramente nei fatti ed ha sollecitato l’elaborazione di risposte locali. Non è emersa invece – in particolare nel nostro paese 
– una risposta unificata nel senso dell’istituzionalizzazione. E’ mancato cioè un ruolo chiaro delle istituzioni intermedie (rispetto all’ONU, gli stati nazionali e/o le regioni), che precisassero cosa deve contenere o come deve essere fatta un A21L per essere tale, quali relazioni deve intrattenere con gli altri strumenti (e questi con quella), come si consolida e stabilizza lo stile di azione che essa promuove? 

E’ chiaro che la scelta di non istituzionalizzazione ha un senso preciso. Rende molto più ‘leggero’, vago e, perciò stesso, praticabile l’impegno di adozione del nuovo strumento. Non ne subordina l’avvio al realizzarsi di una più ampia riforma o di profonde trasformazioni nella cultura politico-amministrativa e massimizza, in definitiva, il potere immediato di penetrazione del programma nei diversi contesti. Con il che – forse – anche la possibilità che le trasformazioni si consolidino nelle ed attraverso le pratiche. 

Per adesso però bisogna registrare che, pur muovendo da un’istanza di rinnovamento che A21L permetterebbe di interpretare, il panorama dei casi nazionali indica la continuità, piuttosto che l’innovazione, come elemento caratterizzante, e che l’inerzia delle pratiche convenzionali domina (almeno quantitativamente) rispetto agli sforzi più orientati alla ricerca ed alla sperimentazione. In ogni caso questi ultimi non vanno sottovalutati; essi indicano alcune linee di tendenza ed offrono spunti di riflessione interessanti sui punti di sofferenza, le tensioni all’innovazione, la capacità di ripensare il proprio ruolo da parte di Enti Locali che aspirano a guidare i processi di sviluppo dei propri territori in società a poteri multipli 
.

In un momento in cui la domanda di valutazione è insistente, l’osservazione avvertita di queste pratiche potrebbe dare dei contributi interpretativi sulle questioni profonde che rimbalzano tra gli ‘addetti ai lavori’ senza riuscire a trovare, per il momento, risposte dotate di qualche fondamento empirico: il processo di A21L fa la differenza nell’approccio al governo territoriale? Cambiano le decisioni se cambiano i processi che le producono? E quali trasformazioni possono considerarsi esito di questo programma e legittimare gli sforzi in corso per consolidarlo? 

L’introduzione di A21L in contesto europeo

Se è vero che la sostenibilità dello sviluppo è un problema cruciale per la sopravvivenza umana sul pianeta allora – alla chiusura della conferenza di Rio – andavano trovate le misure capaci di colmare la distanza che esiste tra il produrre un documento di principi e il fare in modo che esso fosse messo in pratica da chi governa, ai vari livelli. L’introduzione dei principi di A21 negli atti di indirizzo delle politiche dell’Unione Europea, il fare dell’avvio di un’A21L una pratica capace di qualificare positivamente un Ente Locale e che gli rendesse accessibili risorse altrimenti indisponibili, sono stati – evidentemente – passaggi cruciali nella messa a punto del dispositivo di implementazione di A21.

Già il V Programma di Azione Ambientale 1993-2000 dell’Unione Europea segnala la necessità di promuovere approcci ‘dal basso’, in grado di coinvolgere il più ampio numero di istituzioni ed attori (economici, sociali ecc.) per affrontare efficacemente il problema della sostenibilità dello sviluppo. Tra i nuovi principi segnalati ci sono quello precauzionale, quello di sussidiarietà, quello dell’approccio integrato tra i diversi aspetti del generale problema ambientale e dell’integrazione della dimensione ambientale in tutti gli altri ambiti di intervento dell’Unione, il principio del “chi inquina paga”, quello della responsabilità condivisa, rispetto alla questione ambientale, dell’Unione, degli Stati membri ma anche di tutti i soggetti ed interlocutori pertinenti ai più diversi livelli. I parallelismi col documento di Rio sono forti.

Ma è nel 1994 che si può segnalare un’accelerazione – almeno nello spazio di azione europeo – per quanto riguarda l’implementazione di A21. Il Comune Danese di Aalborg, si propone alla Commissione Europea per l’organizzazione di una grande Conferenza, che avesse l’obiettivo specifico di far proprie le preoccupazioni di A21 e di rilanciare la questione della sua messa in pratica tramite lo strumento A21L.  La Conferenza di Aalborg raduna 600 persone tra rappresentanti di Amministrazioni Locali, associazioni non governative e reti legate ai temi dello sviluppo sostenibile. Si chiude – come di consueto – con la stesura e la sottoscrizione di una Carta 
 e con il lancio della Campagna Europea delle Città Sostenibili. 

A partire dalla Conferenza di Aalborg – che ha sancito l’adozione di A21L in quanto questione strategica per il governo dell’ambiente nello spazio europeo – una serie di altre conferenze hanno costituito occasioni di valutazione dei passi fatti, delle difficoltà emergenti dalle pratiche e di definizione di indicazioni per l’ulteriore avanzamento delle stesse 
. 

Parlando di implementazione di A21 a livello locale non si può non ricordare il ruolo dell’ICLEI, attivo promotore della Campagna delle Città Sostenibili e soprattutto di un apparato di supporto tecnico-informativo alle Autorità Locali che – per quanto non sempre del tutto convincente nell’impostazione – ha certamente reso praticabile lo sforzo di avviare un A21L a molti che non avrebbero avuto le risorse per farlo. E’ del 1996 la prima edizione in inglese della “European Local Agenda 21 Planning Guide”, poi tradotta in italiano nel 1999. Dall’aprile 2000 al settembre 2001 coordina il progetto LASALA (Local Authority Self Assessment of Local Agenda 21), da segnalare a conferma dell’interesse esistente per la dimensione valutativa 
, ed al tempo stesso la difficoltà estrema dell’obiettivo in una situazione di eterogeneità elevatissima dello stato di avanzamento, dei contenuti, delle tecniche di conduzione del programma utilizzate nei diversi casi 
. 

La situazione Italiana

Il grado di adesione alle sollecitazioni del documento di Rio è stato estremamente vario nelle diverse regioni del mondo e, se l’Europa totalizza da sola più dell’80% dei casi di A21L rilevabili a livello mondiale, per diversi anni l’Italia non ha certo contribuito in maniera rilevante a questa performance. La situazione è mutata negli ultimi due anni, grazie al bando del Ministero dell’Ambiente che, nel 2000, con l’apertura di un capitolo di spesa dedicato ad A21L, ha cambiato decisamente la percezione diffusa tra le amministrazioni pubbliche rispetto a questo strumento. 

La partecipazione al bando era vincolato all’adesione alla Carta di Aalborg e dunque – andando a verificare il numero degli aderenti italiani al documento – troviamo che, i 27 aderenti del 1997 (a fronte di 383 totali), diventano 513 nel 2002 (a fronte dei 1521 totali); un numero di adesioni quasi quintuplicato nel giro di pochi anni che porta ormai l’Italia a rappresentare quasi un terzo degli aderenti alla Campagna. 

Di tutti gli enti aderenti comunque, solo 241 hanno effettivamente avviato un processo di A21L, a conferma dell’atteggiamento opportunistico (nel senso letterale del termine), con cui una buona parte delle Amministrazioni ha considerato la necessità di aderire alla Carta di Aalborg. 

Un quadro piuttosto articolato e preciso della situazione italiana è fornito dal rapporto sullo stato di attuazione redatto da FocusLab in collaborazione con l’ICLEI in preparazione del Summit di Johannesburg 
. Da questo documento è possibile estrarre alcuni elementi utili a tratteggiare la situazione italiana ad oggi.

La distribuzione territoriale dei casi evidenzia un riequilibrio nella ripartizione all’interno del territorio nazionale rispetto ad un precedente rapporto del ’99. Se allora si fotografava una situazione nella quale il sud e le isole erano rappresentati in misura assai ridotta (6 casi rilevati su 42 totali), la condizione odierna testimonia un significativo mutamento: un 35% dei processi avviati nel sud-isole a fronte del 42% localizzati nel nord. Evidentemente l’opportunità del finanziamento pubblico ha fatto breccia laddove il solo richiamo all’iniziativa volontaria non aveva potuto.

L’universo dei casi italiani è caratterizzato da storia breve e, quindi, da un limitato stato di avanzamento, come del resto prevedibile visto l’incremento repentino del numero di enti coinvolti nell’attivazione di A21L. Rispetto alla schematizzazione procedurale dell’ICLEI 
. Dal rapporto emerge che il 56% dei casi si colloca in uno stato iniziale di attuazione (attivazione-organizzazione del processo), il 18% dei casi è giunto all’attivazione di un Forum tematico ed un altro 13% ha messo a punto un ‘quadro diagnostico’ della situazione locale; quando si tratta di verificare quanti sono giunti a produrre il Piano di Azione Locale, cioè il documento ritenuto qualificante del processo la percentuale si riduce al 6%; ancora più esiguo è il numero di quanti hanno avviato l’attuazione del piano (3,7%) o una qualche attività di monitoraggio delle azioni intraprese (meno del 2%). 

L’analisi condotta nel rapporto permette inoltre alcune riflessioni sulla strategia di adattamento del programma ai propri stili di azione consolidati da parte degli Enti Locali che implica un depotenziamento dei caratteri più innovativi insiti nel modello di A21L. Si segnalano elementi quali: 

· la permanenza del carattere settoriale dell’intervento; nonostante l’enfasi posta sulla necessaria intersettorialità dell’azione rivolta all’obiettivo della sostenibilità il rapporto indica che l’attenzione ambientale è nettamente prevalente nell’universo delle A21L italiane, tanto che nel 70% dei casi referente del processo è appunto l’assessorato relativo o che il Piano di Azione (nei pochi casi nei quali esiste) tende ad essere denominato Piano di Azione Ambientale; se è vero che tra le difficoltà principali denunciate dagli enti c’è proprio quella dell’integrazione sia inter che intra settoriale la capacità di parlarsi, informarsi e cooperare già all’interno dello stesso ente, è chiaro che questo aspetto è uno di quelli su cui può avvenire un drastico ridimensionamento delle potenzialità innovative del programma;

· la difficoltà ad assumere la dimensione partecipativa in quanto aspetto qualificante di A21L; così emerge che solo nel 17% dei casi è stato costituito un Forum cittadino o che – anche laddove questo è successo – i soggetti coinvolti sono quelli che già facevano parte di un sistema di relazioni sufficientemente consolidato, che fosse di tipo conflittuale o cooperativo (le associazioni di categoria, quelle ambientaliste). La costituzione del Forum quindi non sembrerebbe costituire un’occasione significativa di allargamento di quelle reti e resta molto limitata la partecipazione di ‘soggetti deboli’ a conferma di una interpretazione settoriale dell’agenda (se A21L è un programma ambientale non vi si mobilitano i soggetti che afferiscono ad esempio all’ambito delle politiche sociali); assenti o quasi anche le università ed i media locali, segno evidente che anche questi soggetti hanno una scarsa comprensione del potenziale innovativo del programma e che – da parte loro – le Amministrazioni sono incapaci di comunicare tale potenziale. C’è però anche qualche segnale in controtendenza: emerge infatti che il 59% di Amministrazioni che hanno attivato il Forum tende a coinvolgerlo in maniera crescente nella definizione e valutazione delle proprie politiche territoriali, anche al di là dell’A21L. Evidentemente l’esperienza conferma il potenziale di aumento dell’efficacia delle politiche, laddove l’allargamento dei contesti decisionali non venga praticato in modo troppo sporadico o rituale, ed induce a rafforzare questa nuova modalità di azione; 

· la difficoltà di definire un modo di produzione e di uso della conoscenza che sia appropriato allo stile relazionale e partecipativo di A21L; su questo punto – più ancora che su tutti gli altri – si può segnalare un notevole discrasia tra l’universo delle agende italiane ed il modello di riferimento messo a punto da ICLEI; infatti solo il 13 % degli Enti promotori dichiara di aver avviato una qualche analisi della situazione locale, affidandosi ad esperti esterni o riutilizzando dati preesistenti sulla situazione sociale ed economica. Dunque, anche nei pochi casi nei quali si avverte la necessità di produrre un quadro conoscitivo specificamente orientato al processo di A21L, l’opzione intrapresa nella maggioranza dei casi (il 60%), è quella consolidata del ricorso ad esperti il ruolo dei quali è di fornire una visione tecnico-scientifica, oggettivante e separata dall’attività collettiva di definizione delle scelte in vista della sostenibilità e della costruzione del consenso su di esse (questa è, in fondo, un’altra maniera di descrivere l’obiettivo di A21L);

· ostacoli di tipo culturale più che economico finanziario – un punto evidenziato dal rapporto conduce a sfatare il luogo comune secondo il quale l’inerzia (delle Amministrazioni Pubbliche, ma non solo), è da attribuirsi alla mancanza di risorse finanziarie da impegnare nei nuovi compiti richiesti dalle politiche integrate. Ovviamente l’indicazione sull’insufficienza di risorse economiche non è assente; questa però è la preoccupazione principale degli enti che non hanno ancora avviato il processo, i quali segnalano, comunque, quelle della formazione e dell’informazione quali necessità seconde solo a quella finanziaria. Per quanti hanno invece già avviato un’A21L l’ordine delle priorità muta significativamente; la richiesta di maggiore sostegno economico segue sia quella di maggiore supporto formativo /informativo che quella di un maggiore coordinamento delle politiche di sviluppo sostenibile. Nella piccola minoranza di quanti hanno condotto il processo ad un notevole stato di avanzamento emerge la consapevolezza di come non sia quello economico il fattore limitante per l’efficacia dell’iniziativa. Cruciale sembra invece un processo di trasformazione dei modelli di azione consolidati: una capacità di parlarsi e cooperare indipendentemente dagli steccati settoriali e dalle tensioni competitive o di visibilità; una capacità di individuare ed attivare risorse di mobilitazione e progettualità anche all’esterno degli enti di riferimento e di comprendere logiche di azione altre da quelle amministrative (ad esempio quelle di tipo imprenditoriale o associativo)…Insomma un ventaglio di competenze vasto e originale rispetto a quelle proprie del bagaglio tipico del funzionario pubblico (ma anche dell’assessore, del tecnico..); una ridefinizione di ruoli e funzioni che non rimandano solo alla necessità di accresciute “capacità manageriali e gestionali” (come suggerisce il rapporto), ma, in maniera più ampia e complessa, ad una trasformazione della cultura dell’amministrare, del costruire politiche e dell’agire pubblico. 

Si tratta – evidentemente – di un obiettivo non raggiungibile se non in tempi lunghi e non addebitabile al solo programma di A21L. Questo però può dare un contributo significativo, per come è diventato modello di riferimento allargato a livello internazionale e per come converge con lo stile di azione richiesto da molti altri programmi integrati (sia nazionali che comunitari).

Ad oggi sembra che il panorama italiano sia un po’ ‘acerbo’ perché si possano avanzare giudizi e valutazioni significativi; difficile dire se la scarsità percentuale di casi che raggiungono tappe qualificanti del processo sia addebitabile al loro recente avvio o se, invece, tendono ad essere attivate solo le componenti meno impegnative e che mettono meno in discussione le modalità tradizionali di produzione delle politiche. Molto probabilmente le due spiegazioni non sono esclusive l’una dell’altra e – come spesso accade – le pratiche innovative e sperimentali si mischiano ed emergono da un mare più vasto di esperienze meno impegnative e più rutinarie. 

Qualche spunto di riflessione a partire da casi

In questo paragrafo si individueranno due temi trasversali, capaci di riannodare gli spunti di riflessione individuati nel precedente, ed offrire un taglio prospettico significativo sul modo in cui alcuni ‘pionieri’ del movimento delle A21L italiane stanno interpretando questo nuovo programma e come lo usano strategicamente per obiettivi di diverso tipo 
. La ricognizione è stata effettuata sui materiali rinvenibili in rete, esplorando i siti web delle più note e citate A21L italiane. Qui saranno segnalate quelle che offrono qualche soluzione originale rispetto ai temi selezionati. 

L’innovazione istituzionale 

Nonostante l’enfasi posta sul coinvolgimento della società locale nella costruzione delle politiche per la sostenibilità, A21L è un programma che conferma la forte centralità dell’Ente Pubblico, nell’arena del policy-making territoriale. Diversamente da quanto si riteneva tradizionalmente però si tratta di una prerogativa non assodata. La struttura tipica delle nostre società  – a poteri multipli e risorse scarse
 – non garantisce posizioni privilegiate ad alcuno e l’Ente Locale, per affermare il proprio ruolo di guida dello sviluppo, deve fare i conti con una drastica trasformazione culturale, dei propri modi di operare e di relazionarsi all’esterno. 

I casi osservati mostrano, in generale, un’interpretazione di A21L quale strumento di innovazione istituzionale; un’occasione strategica per aggiornare le proprie capacità di intervento nei contesti e per affinare le capacità di comprensione e risposta alle esigenze della realtà locale. 

In questo senso il programma può essere presentato come occasione per un vero e proprio investimento formativo rivolto al personale interno all’Ente (è il caso della provincia di Bologna), il quale viene preparato a parteciparvi tramite specifici percorsi cognitivi. Questi – concomitanti con l’esperienza concreta del processo – possono inquadrarla, anche teoricamente, ed aumentarne gli esiti in termini di riflessività sull’azione e di lezioni apprese. L’accresciuta consapevolezza rispetto al tema sostenibilità conduce, ad esempio, a riguardare l’azione pregressa dell’Ente nei termini di un “A21L inconscia” mentre, prendendo come base il Piano di Azione, è prevista l’elaborazione di un Piano Operativo, volto a recepire alcune delle azioni emerse dai gruppi tematici del Forum e ad inserirle formalmente nei propri strumenti di pianificazione funzionale (PEG), destinandogli specifiche risorse economiche ed attività di verifica e monitoraggio. 

Da tutti i materiali osservati emerge l’intenzione di superare la frammentazione l’incomunicabilità tra i diversi settori delle amministrazioni interessate o tra diversi programmi, teoricamente convergenti ma svolti il più delle volte in parallelo, senza valorizzare le intersezioni e potenziali sinergie. Una soluzione può essere quella della Provincia di Bologna, che costruisce meccanismi di coordinamento tra il settore Ambiente (che guida il processo) e tutti gli altri assessorati rilevanti (Attività produttive e Lavoro, Ambiente e Territorio e Società e Cultura). Oppure quella della Provincia di Torino che rende co-promotori del processo i soggetti costituiti per la promozione delle diverse iniziative di pianificazione concertata a scala territoriale ampia: l’Associazione Torino Internazionale 
 ed i Tavoli di concertazione dei Patti Territoriali (8 in tutta la provincia). L’insieme di questi soggetti riporta nel processo una buona rappresentazione della diversità territoriale, consente di puntare alla definizione di un disegno condiviso di sviluppo socio-economico, e permette di giungere alla definizione e sottoscrizione – nell’ambito dei Patti Territoriali – di specifici “protocolli di sostenibilità ambientale, equità sociale e pari opportunità”.

Complessivamente la ricerca di “un nuovo modo di governare”
 sembra accomunare alcuni Enti Locali, i quali utilizzano come banco di prova A21L o altre occasioni di volta in volta rintracciabili.  Elementi condivisi sono un forte orientamento all’esterno – si ritiene necessario intercettare le esigenze proprie della vita quotidiana degli abitanti – e la volontà di sperimentare metodologie di lavoro innovative rispetto alla tradizionale cultura amministrativa. 

Partecipazione e capacity building


Abbiamo visto come uno degli elementi discriminanti per riconoscere un’A21L è quello della costruzione socialmente condivisa del senso della trasformazione urbana o territoriale a breve e lungo termine. Il meccanismo organizzativo indicato allo scopo è il Forum di A21L ma, una volta che questo sia stato costituito, ci sono almeno due ordini di questioni rilevanti per il suo funzionamento e per la qualità dei risultati che riuscirà a produrre.

La prima è la rappresentatività del Forum cioè la capacità di mobilitare uno spettro sufficientemente ampio di soggetti e di riportare quindi la complessità territoriale o urbana in maniera soddisfacente dentro il processo.

La seconda riguarda la sua capacità di produrre conoscenza ed in particolare i modi nei quali esso potrà giungere all’auspicata “visione condivisa”. 

Sul primo punto si può dire che il giudizio su quando un Forum è abbastanza rappresentativo rientra tipicamente nell’ambito delle valutazioni pragmatiche, strettamente legate ad una conoscenza contestuale e localizzata. Del resto è interessante notare come una delle tendenze ricorrenti tra gli esempi più avanzati delle agende italiane è quella di moltiplicare e decentrare i livelli di attivazione dei Forum. 

In questa direzione va il progetto “Forum d’area”, della Provincia di Ferrara
 che ha l’obiettivo di “allargare le conoscenze dei principi dello sviluppo sostenibile e delle metodologie di democrazia partecipata dell’Agenda 21 a tutte le Amministrazioni Comunali della Provincia”. 

Il progetto è stato articolato in tre fasi; una prima formativa, sulla sostenibilità ambientale, A21L e la democrazia partecipata; una seconda conoscitiva – sui documenti programmatici e gestionali attivi nell’ambito provinciale; nella terza fase, attuativa, si è passati ad identificare delle aree di azione prioritaria per ognuno degli ambiti territoriali individuati, attraverso lo svolgimento di due ulteriori workshop di analisi e progettazione. 

Dunque un progetto volto ad estendere le nuove modalità di governo promosse da A21L presso gli ‘enti minori’, cioè i piccoli comuni che rischiano di essere esclusi dalle dinamiche innovative che riguardano i ‘fratelli maggiori’ e la collaborazione dei quali è cruciale se si vuole che le Agende di livello provinciale vengano effettivamente implementate. Uno sforzo di capacity building istituzionale che indica le capacità di analisi e progettazione cooperativa come chiave di volta per la costruzione di visioni condivise ed operativamente realizzabili. 

Tentativi riconducibili allo stesso ambito problematico sono quelli del Comune di Roma, che articola il Forum Urbano al livello dei Laboratori di Quartiere per la verifica ed integrazione dei programmi relativi ad ogni ambito territoriale; oppure quello già richiamato della Provincia di Torino, che per garantire rappresentatività e operatività all’Agenda integra nella sua cornice tutti gli organismi territorialmente attivi ed accomunati dal riferimento ai principi della pianificazione concertata.

Con il secondo punto veniamo ad uno dei problemi più scottanti di un approccio inclusivo al policy-making. Come  sviluppare un’analisi della situazione data che risulti accettabile (ma anche rilevante) per ognuno; come definire ipotesi su quali siano le soluzioni efficaci per i problemi individuati e le determinazioni e gli impegni di cui ognuno si fa carico e di cui si rende responsabile di fronte agli altri? 

Si tratta di esigenze alle quali le modalità consolidate di organizzazione di incontri pubblici (conferenze, seminari), non danno risposta. L’attivazione di una modalità di relazione del tutto asimmetrica e lo spazio sempre troppo limitato per la discussione disincentivano la partecipazione dei più. Parla solo  chi si ritiene esperto o chi è abbastanza sicuro da sostenere l’impatto emotivo del farlo. L’urgenza di sperimentare nuove forme di scambio e produzione della conoscenza è evidente da molto, ma quelle tradizionali ci appaiono talmente naturali che tendiamo a replicarle anche dopo esserne rimasti insoddisfatti più e più volte. 

Uno degli strumenti ricorrenti nel tentativo di far fronte a queste nuove esigenze è quello del workshop strutturato. Lavorare con questo strumento significa costruire delle situazioni aperte, occasioni di incontro e confronto, volte a mettere in circolo informazioni e conoscenze, ma anche a promuovere l’ascolto tra punti di vista differenti in modo da verificare se, la molteplicità delle prospettive e la comprensione delle ragioni loro sottese, produce ricostruzioni più soddisfacenti dei problemi e soluzioni innovative, magari non ancora prese in considerazione. Come tutti gli strumenti ‘aperti’ il workshop è potenzialmente molto fertile ma anche rischioso (richiede una notevole expertise da parte del o dei conduttori). 

Uno degli effetti a cui spesso da luogo, anche non intenzionalmente, è il prodursi di esperienza condivisa. Accade cioè che un gruppo eterogeneo di persone passi ore ad ascoltarsi, ad analizzare e cercare soluzioni per problemi che ognuno ritiene rilevanti, a prefigurare progetti e cercare risorse per metterli in pratica; produce materiali di restituzione del lavoro svolto, lo presenta e si confronta con altri gruppi che hanno svolto processi analoghi; tutto questo fare insieme, se guardato riflessivamente dai partecipanti, porta a scoprire, con sorpresa, di aver costruito – lungo e grazie a questo percorso – non solo analisi, soluzioni e abbozzi di progetti, ma nuove relazioni con soggetti fino a quel momento considerati solo in quanto ruoli ed ora conosciuti anche in quanto persone. 

Dunque la creazione di nuove relazioni di fiducia e nuova comprensione della contraddittorietà di ogni ruolo; il che ha effetti potenzialmente importanti sulle possibilità future di cooperazione. Tutto questo non vuol dire che il consenso finale è assicurato ma solo che, probabilmente, si sarà costruita una visione più complessa e appropriata delle condizioni nelle quali si producono i processi decisionali e la trasformazione urbana; una visione che forse tornerà utile per partecipare efficacemente a quei processi.

Il workshop strutturato è lo strumento di conduzione dei gruppi di lavoro tematici (cioè delle articolazioni operative dei Forum secondo una struttura organizzativa pressoché standard), più diffuso tra i casi di A21L esaminati 
. Ciò a conferma di un’esigenza trasversale di sperimentazione di strumenti innovativi per il trattamento dei problemi in situazioni interattive complesse. 

La questione della valutazione

Fin dai primi anni dalla comparsa sulla scena internazionale di A21 ed A21L la domanda ricorrente tra gli osservatori era: si tratta di pura retorica? Di un nuovo modo per ‘impacchettare’ vecchie pratiche? Oppure questo programma offre davvero un’opportunità agli enti locali per assumere maggiore protagonismo ed ai cittadini per entrare nei processi decisionali che riguardano la sostenibilità dello sviluppo dei propri luoghi di vita 
? 

Sembra che la risposta non possa essere univoca visto che, nell’universo dei casi osservabili, hanno luogo entrambe le declinazioni. Del resto, anche in base alla ricognizione condotta, sembra di poter affermare che il successo (in quanto a grado di penetrazione) di A21L sia da ricondursi proprio alla scelta operata di mantenerla un ‘modello debole’. Un frame offerto a molte possibili interpretazioni, senza che diventi una struttura tassativamente preordinata. Probabilmente molti casi non hanno prodotto trasformazioni rilevanti nei modi del governo locale; in altri però il programma ha rafforzato e ‘dato fiato’ alle istanze di innovazione istituzionale presenti a livello locale ed alle volontà di sperimentazione intorno ad un nuovo modo di governare il territorio. 

Alla luce di ciò è chiaro che la necessaria valutazione degli esiti di A21L, a 10 anni dalla sua comparsa, và affrontata con estrema cautela. Può avvenire a varie scale geografiche, fornendo contributi conoscitivi non trasferibili da una scala all’altra. Ad esempio i resoconti sullo stato di attuazione svolti su base globale
, sono utili per fornire alcuni dati di tendenza o per prospettare grandi aggregazioni tematiche all’interno di blocchi geografici relativamente omogenei
; non certo per consentire una valutazione verosimile dei risultati di A21L a livello planetario.

I rapporti di scala nazionale potrebbero dare, in teoria, un contributo conoscitivo più denso e interessante. Anche qui però andrebbe riconosciuta la strutturazione del campo di indagine in molti livelli specifici. Una lista di ‘tagli’ possibili per la valutazione dovrebbe comprendere almeno l’osservazione: delle condizioni ambientali e della loro evoluzione; delle capacità di governo di quelle condizioni da parte degli enti locali; delle possibilità aperte ai cittadini ed in genere alla ‘società civile’ di entrare in gioco nelle decisioni e di influenzarle; della crescita e diffusione delle capacità di intervento competente nella gestione delle questioni pubbliche da parte dei cittadini.

Si tratta, evidentemente, di aspetti fortemente influenzati dal contesto normativo, politico e istituzionale all’interno del quale il programma di A21L ha luogo. Perciò l’analisi a livello nazionale dovrà tener conto in modo specifico della cultura amministrativa consolidata in ogni paese, di quali sono i problemi riconosciuti fonte di inefficacia dell’azione di governo, di quali sono i fronti di sperimentazione aperti, che sembrano praticabili alle istituzioni orientate, per qualche ragione, all’auto-riforma.

Di fronte ai primi tentativi di valutazione resi disponibili a emergono due importanti elementi di riflessione. Il primo riguarda il modello di valutazione perseguito e le possibilità di una sua revisione o integrazione in vista del massimo contributo possibile di riorientamento e guida delle pratiche. Il secondo emerge riguardando agli esiti addebitabili al programma e riguarda l’oggetto stesso di A21L: è il raggiungimento della sostenibilità ambientale o la creazione delle condizioni (istituzionali e non) perché quell’obiettivo sia perseguibile? 

Rispetto al primo elemento il rapporto sullo stato di attuazione di A21L in Italia si dimostra utile per tratteggiare un quadro strutturale, delle condizioni di attuazione del programma, necessario ma non sufficiente alla valutazione. Il rapporto infatti mette bene in evidenza alcune macro-tendenze, ma non offre basi per fare ipotesi sulla reale qualità dei processi avviati e sull’impatto che essi stanno avendo sia all’interno che all’esterno degli Enti promotori. La metodologia adottata permette di sapere ad esempio, che solo nel 18% dei casi italiani è stato attivato un Forum locale, mentre non individua quali sono le variabili qualificanti di quel passo e dunque se, almeno in quella minoranza di casi, si stia andando in una direzione significativa
. Sembra cioè che l’insoddisfazione suscitata da questi primi sforzi sia da attribuirsi alla prevalente influenza di un modello di tipo quantitativo un po’ forzatamente adattato alla descrizione di processi di notevole complessità
. 

Viene privilegiata in sostanza una logica del si/no o della presenza/assenza, escludendo la possibilità di integrarla con una logica che indaga il “come” dei fenomeni
: come agisce effettivamente il Forum? Quali strumenti usa per produrre conoscenza, decidere, progettare? Come è garantita l’incidenza delle sue decisioni sugli atti amministrativi tradizionali? A partire da ricostruzioni di questo tipo sarebbe anche molto più rilevante il contributo possibile a partire dai casi più avanzati nei confronti di quelli non ancora giunti allo stesso livello. La sensazione emergente dalla ricognizione svolta infatti, è che esista una molteplicità di dispositivi e soluzioni in via di sperimentazione e che questi tentativi non abbiano una visibilità e diffusione sistematica a sostegno di quanti ancora non hanno provato. 

Il secondo elemento di riflessione emerge dalla lettura dei rapporti presi in esame e riguarda l’assenza di qualsiasi giudizio sull’evoluzione/miglioramento delle condizioni ambientali, cioè sull’elemento sostantivo in riferimento al quale l’intero programma A21L ha avuto origine. Su questo non sembra possibile evitare una qualche considerazione. 

La sensazione diffusa è che A21L sia considerato e valutato sempre più in quanto programma volto all'innovazione istituzionale delle modalità di governo piuttosto che all'obiettivo della sostenibilità. Si sta verificando cioè una presa d'atto - per altro implicita - della completa irriformabilità del sistema ed un aggiustamento del programma verso obiettivi più realistici e praticabili? 

Queste ipotesi di spiegazione non sembrano convincenti e ciò perché non esiste la possibilità di accedere alla trasformazione delle condizioni ambientali al di fuori dell’azione istituzionale (o del conflitto sociale o dell’azione economica che comunque vanno ad incrociarsi prima o poi con quella). C’è ormai ampio consenso sul fatto che le forme attuali del governo sono incapaci a garantire risultati soddisfacenti verso l'obiettivo della sostenibilità. E' per questo che la trasformazione della performance istituzionale e la possibilità che la società civile abbia un ruolo di traino e volano del governo del territorio e dell'ambiente acquistano un'importanza cruciale e diventano, in qualche, modo condizioni di realizzabilità della sostenibilità stessa 
. 

Qualche commento di chiusura: una valutazione appropriata per valorizzare e diffondere l’innovazione 

Le molte riflessioni rese possibili dalla ricognizione svolta mettono in luce quanto sia al tempo stesso  complesso e delicato il compito della valutazione. Si è provato appena a dipanare alcuni ragionamenti legati a questo aspetto cruciale ed ancora trattato in maniera poco soddisfacente. Le esperienze che ‘hanno preso sul serio’ A21L potrebbero sicuramente aiutare a fare delle ipotesi su qual è il potenziale di trasformazione consentito da questo programma e cosa, invece, non è ragionevole aspettarsi dalla sua implementazione. Potrebbero essere utilizzate altresì per estrarre indicazioni rilevanti per la maggioranza dei casi appena avviati delle A21L italiane e che potrebbe trovare in analisi adeguatamente strutturate un supporto importante all’avanzamento delle proprie esperienze. Questa è la funzione correntemente attribuita alle cosiddette “buone pratiche”, le quali però vengono presentate in maniera un po’ naturalistica come ‘casi di successo’, senza che sia reso davvero possibile l’approfondimento di quali siano state le condizioni rilevanti a determinare quella specifica performance; una proposta alternativa sarebbe la ricostruzione strutturata di storie
 a partire dall’individuazione di dimensioni critiche del processo. Un simile dispositivo di analisi e interpretazione risulta però incongruente, e in qualche modo inconcepibile, all’interno del modello valutativo oggi in uso per restituire le performance dell’universo delle A21L. Un modello che sembra più interessato a mappare la presenza o assenza di componenti predefinite (di uno schema sempre dichiarato, per altro, come solo indicativo) che a cogliere il senso e la qualità reale dei processi avviati e delle trasformazioni indotte. Un adeguamento di questo modello rappresenta un interessante problema di ricerca ed offrirebbe senza dubbio contributi importanti di comprensione e di orientamento all’azione. 

Ma la ricognizione effettuata sollecita alcuni altri spunti di riflessione. 

Un processo che consolida il ruolo centrale dell’Ente Locale nel sistema della governance urbana. 

C’è stato un periodo (qualche anno fa) nel quale sembrava che il “terzo attore” (Giusti 1993),  potesse acquistare un ruolo progressivamente più importante e propositivo nello svecchiamento del sistema di governo territoriale. Oggi pare si possa affermare che A21L abbia offerto agli Enti Locali uno strumento di riconquista di un forte protagonismo, se non altro nel senso che è l’ente pubblico a farsi promotore ed a definire la cornice per l’innovazione delle tradizionali modalità del governo urbano. Dunque una riconferma di centralità legata alla capacità di ripensare il proprio ruolo e di riconoscere i nuovi limiti posti alla propria azione nella società contemporanea 
. Ciò significa consapevolezza dell’assenza di monopolio sulle risorse (di consenso, di potere, di conoscenza…), e della necessità di apertura di spazi che – in una visione un po’ riduttiva – servono, se non altro, ad integrare quelle risorse mancanti e detenute da altri attori territoriali. 

In effetti questa sembra essere la declinazione corrente dell’apertura di spazi partecipativi nei processi di A21L, ed infatti gli attori mobilitati risultano essere prevalentemente quelli ‘forti’, già inseriti in reti di consultazione e cooperazione alla costruzione di politiche o già abituati all’intervento nella dimensione pubblica, magari con modalità rivendicative. Va detto che l’apertura già solo a questi soggetti di spazi pubblici 
 di intervento nella decisione e di condivisione delle responsabilità dell’azione è senz’altro un elemento significativo di trasformazione del sistema di governo territoriale del nostro paese e può essere fertile di una varietà di esiti. 

E’ possibile però anche un altro modello di riferimento a guida del processo di inclusione della varietà dei soggetti territoriali nel governo urbano. Un modello più radicalmente inclusivo, che cerca di ridiscutere e ridefinire i confini tra chi è dentro i processi decisionali e chi ne è fuori (per marginalità di varia natura, o dissenso sulle regole del gioco). Un modello centrato sul concetto di empowerment e che mira alla costruzione di “pubblici”, cioè di soggetti capaci di mobilitazione e cooperazione per il trattamento ed la soluzione dei problemi che li riguardano (Dewey 1971; Crosta 2000). Non mi sembra però questo, ad oggi e almeno in Italia, il campo privilegiato di sperimentazione di A21L. 

Una cornice per la sperimentazione di nuove modalità di produzione di conoscenza/azione. 

Grazie all’ingresso – nell’arena del policy-making urbano – di una serie cospicua di ‘nuovi attori’ ed al nuovo dominio di problemi che ciò introduce nella pianificazione, si stanno affermando strumenti non convenzionali di produzione della conoscenza e dell’azione (il lavoro di gruppo, i workshop strutturati, la simulazione e prefigurazione di scenari). E’ interessante osservare la sperimentazione piuttosto intensa su questi aspetti, in coerenza con il tratto caratterizzante dell’A21L: la ricerca di una visione condivisa sullo sviluppo futuro. Perché sia possibile costruire socialmente il senso e il consenso sulle scelte di governo non si può fermarsi ai rapporti sullo stato dell’ambiente (intesi come fotografie oggettive della situazione esistente). C’è bisogno di inventare e praticare tutte le forme immaginabili di conoscenza interattiva. In base a uno sforzo di questo tipo il processo di A21L può:

contribuire a dipanare (nella pratica), il problema della relazione tra conoscenza esperta e conoscenza diffusa; 

favorire l’innovazione istituzionale (facendo da ‘palestra’ ad una nuova leva di amministratori e tecnici); 

contribuire alla produzione di conoscenza rilevante per l’azione di governo territoriale e consenso sulle sue direzioni; 

mostrare come – laddove si creano le condizioni perché i soggetti abbiano reale potere di incidenza nelle decisioni, e la partecipazione non è rituale – l’apparente paradosso di una partecipazione guidata dall’alto non fa più problema.

Sono potenzialità significative rispetto alle quali questo programma dovrebbe essere mantenuto sotto osservazione nel prossimo futuro, costruendo gli strumenti di indagine adeguati per interrogarlo.
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� La Commissione definisce sostenibile quello sviluppo che “soddisfa i bisogni delle generazioni presenti senza compromettere le capacità delle generazioni future di soddisfare i propri “. Il Programma Ambiente dell’Onu, insieme al Wwf ed alla World Conservation Union forniscono una definizione più specifica. E’ sostenibile lo sviluppo che permette “ il soddisfacimento della qualità della vita mantenendosi entro i limiti della capacità di carico degli ecosistemi che ci sostengono” (Unep, Icun e Wwf 1991). Sono impliciti i concetti di necessaria equità tra gli attuali abitanti del pianeta (garantire la qualità della vita alle generazioni presenti) oltre che verso gli abitanti futuri (equità intra generazionale). Ad alcuni anni dall’apparizione del concetto le critiche ne sottolineano l’eccessiva ambiguità e genericità, ed il suo lasciare eccessivi margini di libertà all’attuazione di politiche che invece di coniugare le esigenze di ambiente, società ed economia assumono solo quest’ultima come criterio guida.  


� Tra i molti testi che ne descrivono gli obiettivi e la struttura tipica, vedi il classico manuale Iclei 1999; Doria 2001; Manti 2001.


� Si fa riferimento all’insieme di atti, indirizzi, strutture di supporto e consulenza agli enti locali, strumenti finanziari, che sono stati messi a punto per integrare A21L nelle politiche nazionali, per incentivare e facilitare l’implementazione a scala locale. Soggetti come l’Iclei, il Local Authority Management Board (UK), o – in Italia – il Formez e l’Infea/Emilia Romagna, hanno dedicato spazio ed attenzione rilevanti all’informazione sul programma ed al supporto su di esso alle autorità locali.


Per chiarezza va aggiunto che non si stanno attribuendo obiettivi omogenei e razionalità strumentale allo scopo alle molte istituzioni che hanno contribuito nel tempo a costruire il dispositivo di implementazione del programma di A21L. Anzi, il fatto che ai diversi livelli – sovranazionali, nazionali e locali – i vari soggetti abbiano trovato proprie, autonome motivazioni per aderire al quadro di riferimento di Agenda 21, ha determinato molto probabilmente la forza relativa del programma e la sua capacità di penetrazione nei più diversi contesti.


� Su questo punto è forse interessante segnalare comunque l’esistenza di una contraddizione nel modello (per quanto debole) di A21L, tra il richiamo alla necessaria costruzione sociale del senso delle scelte di governo, che rimanda ad una visione di tipo relazionale del processo di pianificazione, e gli schemi di processo proposti come guida alle Autorità Locali. Questi ultimi esprimono una visione ancora naturalistica, sequenzialista e, tutto sommato, aproblematica del piano, molto meno adatta – a ben vedere – alla natura del problema da affrontare. 


� Il fatto che regioni come la Liguria introducano il riferimento ad A21L nella legge regionale 18/99 ed affermino il collegamento necessario tra quella ed Piano Territoriale di Coordinamento è forse un segnale di un processo in divenire; una reale integrazione tra le procedure canonizzate della pianificazione territoriale ed i processi volontaristici delle Agende sembra comunque ancora lontano dal prodursi.


� Si definiscono in questo modo quegli assetti sociali nei quali non esiste un monopolio del potere che è, invece, estremamente distribuito. Tipicamente le società pluraliste sono “a poteri diffusi” ed il potere di veto è tra quelli che più comunemente ostacolano la realizzazione meccanica delle politiche (cfr. Bryson e Crosby 1992).


� La Carta di Aalborg è divisa in tre parti: nella prima vengono definiti alcuni principi base di riferimento per le città europee verso la sostenibilità; nella seconda viene individuata la necessità di mettere in rete tutte le città impegnate nell’avvio di A21L e quindi gettate le basi per il lancio della Campagna Europea delle Città Sostenibili; nella terza si definiscono alcuni passi da compiere per la messa a punto di Piani di Azione Locali. La Campagna ha l’obiettivo di promuovere iniziative e progetti per la sostenibilità urbana, è sostenuta dalla Commissione Europea, dal Consiglio delle Municipalità e Regioni Europee (CEMR), dalla rete Eurocities, da ICLEI, United Town Organisation (UTO) oltre che dal progetto Città Sane dell’Organizzazione Mondiale della Sanità. L’adesione alla Campagna è attestata dalla sottoscrizione della Carta di Aalborg, oggi firmata da 1610 città e comuni di 38 paesi europei.


� A Lisbona (1996) il tema scelto era il passaggio dalle dichiarazioni (la Carta di Aalborg) alla pratica e viene approvato – il “ Lisboa Action Plan: from Charter to Action”; successivamente vengono organizzate conferenze regionali tese ad approfondire problematiche specifiche di realizzazione della campagna in aree geografiche determinate. 


� Il progetto – volto ad identificare i progressi compiuti nel campo della gestione urbana eco-efficiente e dei nuovi schemi di governance urbana – utilizza una tecnica di auto-valutazione teleguidata, supportata da risorse web e da un centro di formazione virtuale. Viene individuato un responsabile dell’auto-valutazione all’interno di ogni municipalità coinvolta e gli viene proposto un esercizio valutativo dei progressi ottenuti dal proprio ente in direzione di uno sviluppo sostenibile tramite l’implementazione di A21L; un secondo esercizio è mirato a cogliere le visioni e preoccupazioni degli stakeholders coinvolti nel processo e viene svolto attraverso l’organizzazione di un workshop finalizzato allo scopo. 


� Viene utilizzato un metodo a punteggi per caratterizzare e rendere paragonabili i diversi casi analizzati con risultati che sembrano però poco soddisfacenti ed inefficaci alla ricostruzione qualitativa di processi complessi.


� Il rapporto è redatto tramite interviste telefoniche mirate all’intero universo dei casi italiani (556 casi). Di queste sono state portate a termine 439 interviste (79%), mentre 117 casi sono risultati non contattabili nonostante fino a 10 contatti telefonici tentati ( FocusLab 2002; www.focus-lab.it).


� Lo schema proposto è ritenuto a livello internazionale un “percorso minimo consolidato”, che rende possibile un confronto sullo stato di attuazione ed il grado di miglioramento dei processi di A21L nei vari paesi. Prevede 7 fasi: attivazione del processo, organizzazione (individuazione di risorse economiche e umane), partecipazione (attivazione forum tematico), analisi dei problemi, definizione del Piano di Azione di A21L, attuazione del Piano di Azione, monitoraggio (FocusLab 2002 ). Si può notare come la visione sottesa sia ancora quella del piano come processo razionale orientato allo scopo, per quanto tale riferimento possa essere incongruente con la dimensione di complessità sociale assunta a sfondo ineludibile dell’azione. Bisogna dire che la riflessione sui modelli di razionalità sottesi all’azione di piano e di governo è essenzialmente estranea al contesto teorico-pratico che ha prodotto la cornice A21L; la strategia cognitiva adottata prende per buone le visioni correnti (la visione lineare e sequenziale di pianificazione) e proporre in aggiunta alcune dimensioni tradizionalmente ignorate ed oggi non più eludibili (quella partecipativa). Per quanto teoricamente insoddisfacente non è detto che tale strategia minimalista non risulti adeguata al livello delle pratiche.


� Sono stati presi in esame i materiali delle A21L della Province di Bologna e di Torino, della Provincia e del Comune di Ferrara, e del Comune di Roma. Non si tratta di casi che rappresentano una situazione media; tutti hanno portato il processo di costruzione di A21L a stadi molto avanzati; hanno fruito dei fondi del Ministero dell’Ambiente a sostegno di processi già avviati; hanno sviluppato un notevole grado di consapevolezza delle sfide che il programma comporta rispetto ad un modo consolidato e tradizionale di affrontare le politiche urbane.


� Non solo risorse economiche ma di legittimità, conoscenza, autorevolezza, consenso, potere impositivo…





� E’ costituita dalla Provincia, dai comuni dell’Area Metropolitana e da diversi altri soggetti sociali ed imprenditoriali in vista delle prossime olimpiadi invernali. 


� Il riferimento è all’iniziativa presentata dal Comune di Ferrara nell’ambito del Premio per le Città Sostenibili indetto dal Ministero dell’Ambiente nel 2000, il titolo della quale era: ”Progetti Speciali. Per un Nuovo Modo di Governare”. Il Comune presenta al concorso un ‘pacchetto’ di 11 progetti che vanno dalla mobilità sostenibile, allo sviluppo di sistemi di informazione e comunicazione, alla cultura condivisa e fruibile, alla città solidale e sicura….  A21L è uno degli 11 progetti indicati; caratterizzato – come gli altri – dalla volontà di “trasformare, innovandolo, il modo di funzionare dell’amministrazione per una maggiore rispondenza ai bisogni dei cittadini.” Per ulteriori dettagli consulta il sito � HYPERLINK "http://www.comune.fe.it/ambiente/agenda21/progetti_speciali.htm" ��http://www.comune.fe.it/ambiente/agenda21/progetti_speciali.htm�


� Il progetto, cofinanziato dal Ministero dell’Ambiente, prevede un percorso di avvicinamento delle istituzioni locali componenti il territorio provinciale all’approccio di governo tipico di A21L ma, anche, al sistema di programmazione e pianificazione settoriale e generale messo a punto dall’istituzione sovra locale. Il risultato sarà una rivisitazione del PdA messo a punto dal Forum Provinciale. Si riconosce cioè un limite di rappresentatività territoriale di quell’organismo che non è riuscito a coinvolgere adeguatamente l’insieme dei Comuni e rischia di aver prodotto visioni non condivise dai diretti interessati. Il PdA sarà articolato quindi in tre sub-aree con il concorso dei Comuni. Per dettagli vedi il sito http://www.provincia.fe.it/agenda21/progetti/forum_area.htm


� In particolare vedi le Agende del Comune di Roma, della Provincia di Bologna, di quella di Ferrara.


� “The United Nation Conference on Environment and Development (Rio 1992), was an exercise in the rhetoric of nationals governments. However, one of the outcomes of the conference was A21, within which LA21 is an opportunity for the citizens of the world to participate in decisions concerning the future of their local (and global) environments. LA21 could be a mechanism for addressing governance issues at a local level throughout the world or it could also be just another local environmental initiative, effecting little real change…”  (Voisey H. et al., 1996).


� Vedi ad Esempio Iclei (2002), un rapporto sullo stato di attuazione di A21L a livello globale presentato alla Commissione sullo Sviluppo Sostenibile delle Nazioni Unite in preparazione del meeting di Johannesburg 2002.


� Ad esempio l’accento sullo sviluppo di comunità nelle agende dell’America Latina o quello sullo sviluppo economico e la lotta alla povertà in quelle africane.


� In particolare mi sembra ancora del tutto inaffrontato il problema di quali variabili rendano effettivamente conto della qualità delle prestazioni di un ente di governo o della qualità dell’apertura dei processi ai soggetti territoriali non istituzionali. Le domande su questi aspetti, ricorrenti nei vari rapporti, restano sulla superficie dei fenomeni indagati e non consentono di dire nulla della qualità effettiva dei processi. I problemi da affrontare per giungere ad una valutazione significativa non solo per ‘il decisore’ ma per tutti i partecipanti sono: quali strumenti di restituzione costruire per non appiattire la complessità dei tentativi in corso; ed anche come ottenere comunque dei contributi conoscitivi che parlino non riduttivamente di storie locali e possano dire al tempo stesso cose importanti su problemi generali. Su questo mi pare ci sia un campo di ricerca molto interessante ed ancora inesplorato  (Sclavi et al., 2002).


� Il problema è comune a vari documenti di valutazione, sia perché questi sono generalmente co-promossi da ICLEI, sia perché il modello valutativo messo a punto da quel soggetto tende ad essere riproposto anche a fini comparativi. 


� Il punto non è di decidere tra questa o quella logica possibile ma di utilizzare ognuna per il contributo conoscitivo che consente, ricordando che difficilmente la ricostruzione di un fenomeno può essere svolta in maniera soddisfacente da una descrizione solo quantitativa o solo qualitativa. Cfr. l’introduzione a Sclavi et al., 2002. 


� E’ utile chiarire che non si sta affermando una 'visione sequenzialista' della trasformazione possibile. Non si tratta di immaginare necessario il raggiungimento della riforma istituzionale prima di poter conseguire miglioramenti significativi del governo e quindi delle condizioni ambientali. Una visione lineare del cambiamento e delle nostre possibilità di interferire con i suoi percorsi non è adatta ai sistemi complessi nei quali operiamo. Importante  è agire in base ad una visione strategica dei contesti nei quali ci muoviamo, avendo alcune ipotesi su quali sono i 'punti critici' a partire dai quali la trasformazione è più probabile; sapendo che gli esiti dell’azione saranno in larga parte non progettati ed imprevedibili.


� Cioè di attente ricostruzioni di contesto che non escludano dal quadro descrittivo il sistema delle relazioni, i caratteri, gli scontri e gli incontri e che – diversamente da quanto si ritiene in genere – consentono, invece di rendere impossibile, l’estrapolazione di insegnamenti trasferibili anche in altri contesti. Importante e che si selezionino adeguatamente gli aspetti da descrivere e si resti consapevoli che le descrizioni ‘dense’ (cioè che non sopprimono ma accolgono le contraddizioni, gli aspetti inusitati…), sono quelle che possono dare i maggiori contributi generali di comprensione anche al di là dello specifico contesto. Per questa attenzione alle storie vedi Forester 1999.


� A conferma di ciò sta il fatto che, tra i promotori dei casi più avanzati, ci sono diversi Enti provinciali. Un Ente in fase di transizione tra il vecchio ruolo di ‘cenerentola’ del governo locale ed uno che gli attribuisce potenzialità nuove e non ancora del tutto assodate. In questa configurazione diverse province stanno usando A21L come atout che gli permette di affermarsi come regista di una nuova fase di governo, aperto a sperimentare una modalità inedita di relazione col proprio territorio ed – in questo modo – ad acquisire le risorse per confermare e consolidare la propria nuova centralità.


� Questo carattere di ‘pubblicità’ è – evidentemente – l’elemento di differenza cruciale tra queste nuove pratiche e quelle, ben note e giustamente stigmatizzate, che vedevano l’intervento nel governo urbano degli interessi forti secondo procedure completamente inaccessibili a terzi e senza alcuna possibilità di interferenza da parte di altri interessi. 





