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INTRODUZIONE

Obiettivi

Partendo dal presupposto che la sostenibilita si costruisce nel lungo periodo, ¢

necessario individuare delle linee guida che tengano conto delle dinamiche evolutive

di un territorio che non puo e non deve essere considerato come un mero supporto

fisico di attivita e funzioni, bensi frutto di stratificazioni storico-culturali-sociali che

costituiscono 1’identita stessa di un territorio.

Si perviene alla individuazione dei seguenti obiettivi:

cogliere le criticita connesse alle politiche e agli strumenti per la gestione
integrata dei rifiuti;

condurre un’analisi del contesto problematico attraverso una metodologia
multidimensionale/multiobiettivo che tenga conto degli interessi dei diversi
stakeholders che partecipano al processo decisionale;

individuare le modalita di intervento per poter uscire da una condizione, ormai
cronica, di emergenza al fine di attivare una gestione ordinaria, virtuosa e
sostenibile. La sfida ¢ quella di ridurre 1 livelli di entropia raggiunti dal sistema
ambientale trasformando il rifiuto in risorsa, dal momento che la sostenibilita di
un sistema richiede che la produzione di energia non venga dissipata;

valutare le scelte localizzative degli impianti relativi al trattamento dei rifiuti,
considerando I’'impatto territoriale, tenendo conto anche di quegli effetti che
producono variazioni nei territori limitrofi;

dimostrare che la coerenza dei vari livelli di pianificazione necessita, allo stato
odierno, di un network informativo che consenta un dialogo tra i vari soggetti

coinvolti e che permetta di attingere a banche dati costantemente aggiornate;
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e perseguire I’ “inclusivita” di tutti 1 settori della comunita, nel senso che persino
coloro 1 quali non sanno di essere coinvolti all’interno di una decisione vengono
presi in considerazione con la stessa intensita e valenza;

¢ individuare strategie percorribili per il raggiungimento dell’auto-sostenibilita
locale nella gestione del ciclo integrato dei rifiuti;

e attivare un processo partecipativo interattivo ed integrato che consenta, attraverso
continui feed-back, di “rimodulare” obiettivi e priorita e di prevedere strategie di
coalizione utili nella gestione/risoluzione dei conflitti stessi.

Dall’analisi delle scelte di politiche locali, la ricerca prende in esame come area-

studio la provincia di Salerno ed in particolare il sito in localita Parapoti, prevedendo

per esso soluzioni alternative a quella attuale.

E’ possibile valutare la possibilita della riproducibilita nell’area oggetto di studio di

interventi alternativi procedendo per analogia; tuttavia si parte dal presupposto che il

successo di una procedura dipende dalla conoscenza e dal governo degli elementi di

incertezza dei sistemi socio-ambientali.

L’obiettivo ultimo della ricerca ¢ recuperare spazi fisici e sociali tali da consentire il

mantenimento e la valorizzazione delle diversita e relative interazioni (risorse umane

ed ambientali): ecosistema.

Approcci

La citazione tratta da “La maison des hommes” di Le Corbusier consente di
tratteggiare e, quindi, chiarire 1’obiettivo ultimo, appena citato, che si ¢ voluto
perseguire nella ricerca. Il noto architetto delinea 1 tratti del “costruttore” le cui
opere, nel Medioevo dovevano rispecchiare il volere divino mentre, nell’eta

umanistica, 1’intuizione e la ricerca attenta e collaborativa tra scienza e tecnica



conducono I’artista attraverso la molteplicita delle forme all’unita e all’armonia.
Nell’epoca contemporanea 1’estrema attenzione all’estetica pura e all’analisi
matematica ha portato il “costruttore” ad allontanarsi dall’obiettivo della sua
“missione” cioe: «il maggior benessere dell’'uomo in vista della sua felicita e della
sua perfezione» (Le Corbusier,“La maison des hommes”, 1984, Jaca Book, pag138).
Il “costruttore” ha dei precisi doveri nei confronti dell’'uomo: non perdere di vista la
dimensione umana.

Lo schema qui di seguito presentato raffigura le rispettive posizioni dell’architetto e
dell’ingegnere attraverso due cerchi, tra i quali la striscia centrale rappresenta i

settori che formano un ventaglio indicante 1 compiti della costruzione.

Fig. 1 — Le peculiarita dell’architetto e dell’ingegnere

Fonte: Le Corbusier “La maison des hommes”

La conoscenza dei bisogni e delle leggi fisiche viene differenziata da una diversa



colorazione :

11 colore blu: Il colore rosso:

Conoscenza dei bisogni dell’uomo: Conoscenza delle leggi fisiche:

- Spirituali - Materia bruta

- Intellettuali - Legge di gravita e statica

- Civici - Resistenza dei materiali

- Sociali - Ipotesi di calcolo

- Familiari - Calcolo in se stesso

- Fisiologici

- Materiali

Si evidenzia che il colore blu ¢ molto pill presente nella sfera superiore che contiene
le predisposizioni e la cultura dell’architetto, mentre, nella sfera inferiore, predomina
I’analisi tecnica peculiarita della figura dell’ingegnere. Infine, il mestiere del
“costruttore” ¢ finalizzato all’accordo tra le leggi della natura e 1’armonia delle
attivita dell’'uomo pervenendo ad un pensiero unico che guida I’atto del costruire.

La problematica trattata nella ricerca risulta di sicura complessita, I’ottica scelta ¢
volutamente indirizzata maggiormente verso i tratti caratterizzanti I’architetto senza
pero ignorare o tralasciare gli aspetti piut squisitamente tecnici.

La ricerca ¢ stata incentrata su una valutazione di scenari possibili, per

I’individuazione di un ordine di preferenze relativo ad una scelta condivisa di
riconversione dell’area presa in esame e/o localizzazione di tipologie diverse di
impianti per lo smaltimento/trattamento dei rifiuti, dopo aver indagato sulle
complesse vicende legate alla problematica oggetto di studio (con relative
criticita/conflittualita/opportunita).

Lo studio ¢ stato supportato, tra I’altro, da indagine socio-economico-culturale-

legislativo-ambientale e dall’analisi del processo deliberativo relativo alla scelta dei
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siti “indesiderati”.

L’approccio alla tematica vuol essere di tipo ferritorialista. Si vogliono pertanto

misurare 1 livelli di sostenibilita raggiunti dalle comunita locali che saranno scelte

come oggetto di studio; per dirla con Magnaghi (2000) esiste un sistema complesso

e multisettoriale di indicatori di sostenibilita che attengono a:

sostenibilita politica: 11 nodo della sostenibilita viene risolto attraverso lo
sviluppo di forme di autogoverno delle comunita insediate, nel riconoscimento e
nell’esaltazione delle peculiarita delle singole comunita, nella partecipazione e
concertazione, in quanto il conflitto si assesta sull’individuazione dell’interesse
comune, vale a dire la crescita di autodeterminazione della societa locale
attraverso la produzione di valore aggiunto territoriale; dunque, si prevede un
rapporto diretto tra crescita della societa locale, istituti di democrazia e reti
civiche;

sostenibilita sociale: si introduce il concetto di equita sociale, in quanto si
prevede che anche gli attori “muti”, vale a dire gli attori sociali piu deboli,
possano accedere al tavolo negoziale;

sostenibilita economica: 1l territorio, I’ambiente e la produzione interagiscono
sinergicamente; si introduce il concetto di “autosostenibilita” che va a sostituire
quello di “ecocompatibilita”. Ad una concezione monoculturale si sostituisce
quella di economia complessa; la sostenibilita economica, non pud piu essere
misurata usando 1 parametri dell’occupazione e del PIL, bensi indicatori integrati
che tengano conto della connotazione “distrettuale” dei luoghi (vale a dire
caratterizzati da senso di identita e appartenenza, creazioni di filiere produttive,
autoimprenditorialita ed autogestione locali);

sostenibilita ambientale: si punta a mantenere costante nel tempo il capitale
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naturale ed, inoltre, si mira a ridurre 1’area di consumo di risorse da parte di una
citta, alla chiusura locale dei cicli, alla riduzione della mobilita di merci e
persone;

® sostenibilita territoriale: si introduce la progettazione di scenari caratterizzati da
“sistemi reticolari multipolari non gerarchici”, in cui si punta al recupero di aree
dimesse per dar vita ad un processo di “riterritorializzazione”: c’¢, dunque, una
rielaborazione dello spazio sostenuta da tecniche valutative che supportino ex-

ante scelte progettuali con ricadute territoriali.

Fig. 2 - Termini e definizioni del modello DPSIR

Determinanti Pressione
Tendenze nel setton di Attvitd umane che Influlscano
frattamentafsmaltimento dei direftamente sull'ambiente {ad
rifiuti urbani a5 emissioni di sostanze
inquinanti}
/
Risposta Stato
Coinvolgimento della societa Cambiamenti osservabili
nella risoluzione del problema ['ambients (ad es. alterazion
iad es. riciclaggio, incentivi pe \ / fattori di degrado del sistemn

soluzioni alternative) ambigntala & insediativa)

Impatto

Gli effetti dei cambiamenti
{ ad es. dminuzione della
produzions agricola)

Il modello concettuale DPSIR, (messo a punto dall’ Agenzia Europea per I’ Ambiente)
¢ quello che meglio si presta per uno studio integrato dello stato dell’ambiente.
Il modello basa I’analisi delle pressioni e degli impatti su una serie di concetti

concatenati; essa prevede I’identificazione dei determinanti sul territorio, le eventuali
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pressioni che provocano un’alterazione dello stato e quindi un impatto sul territorio

stesso, elaborando infine misure atte al contenimento degli impatti e al ripristino

possibile della naturalita.

I quesiti presenti in relazione alla problematica di cui trattasi sono innumerevoli, qui

di seguito se ne tratteggiano alcuni:

e come poter riuscire ad attivare, in generale ed in Campania in particolare,
percorsi coerenti ed attrattivi per una partecipazione consapevole e diffusa ai
processi decisionali in merito alla questione rifiuti?

e questo ultimo decennio ¢ stato caratterizzato dalle politiche di concertazione e
negoziazione; ma tali modalita di intervento, quanto hanno contribuito, nella
realtd meridionale, a ridurre la distanza tra la cittadinanza e i poteri locali?

e come si pud intervenire per contrastare le diseconomie insite nell’attuale
processo di gestione dei rifiuti?

e puo I’adozione di incentivi o disincentivi orientare, in un’ottica sostenibile, i
comportamenti degli individui in un periodo medio-lungo?

e perché, nonostante il riconoscimento dell’inadeguatezza dell’attuale criterio di
tassazione dei rifiuti, determinato in base ai metri quadrati di superficie degli
immobili, non decolla una riforma della imposta RSU, basata sulla produzione
pro capite dei rifiuti?

e come si pud evitare la tendenza al “trasferimento dell’inquinamento” tra i vari
settori ambientali?

e [’adozione di impianti “efficienti” pu0 essere causa di importazioni di rifiuti da
altre aree, incrementando il danno/disturbo?

Inoltre, in merito alla insostenibilita dell’attuale ciclo integrato sono state individuate

alcune cause cosi specificate:
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e carente attuazione delle politiche istituzionali;

¢ insufficienza di un sistema di monitoraggio e controllo (enti terzi che certifichino

impatti previsti ed effettivi, authority locale di regolamentazione);

® impianti esistenti obsoleti e/o inadeguati o mancanza di impianti innovativi;

¢ mancanza di fiducia nelle istituzioni e/o nelle aziende preposte alla gestione del

Servizio;

® incapacita delle istituzioni a contrastare la criminalita organizzata;

® incapacita auto-rigenerativa del territorio.

Pertanto, si correlano nella seguente tabella alcune cause con relativi effetti, in

merito ad alcuni nodi legati allo smaltimento dei rifiuti.

Tab.1- Cause ed effetti legati allo smaltimento dei rifiuti

CAUSE EFFETTI EFFETTI EFFETTI
. . . . Scarso controllo . . .
Discariche Esportazione dei Lo Elevati costi di bonifica
. => e => dei siti di => . . ..
esaurite rifiuti . (ambientali ed economici)
conferimento
Scarsa .
. . .. Aumento di
realizzazione Scarso riciclo e .
=> Lo => | entropia (elevato
della raccolta riutilizzo .
. . danno ambientale)
differenziata
. Carenza di cultura
Informazione . . L. .
. partecipativa ai Sfiducia negli . .

tecnica => . => . . => Opposizione sociale
. .. processi organi preposti
insufficiente .. .

decisionali
Strumenti

Strumento valutativo individuato ed utilizzato per I’analisi della tematica oggetto di

studio ¢ la Valutazione di Impatto Comunitario (CIE) - con qualche riferimento alla

Valutazione di Impatto Territoriale (VIT) - al fine di costruire scenari alternativi per

le localizzazioni degli impianti connessi allo smaltimento, al trattamento dei rifiuti e

di simulare nuove destinazioni d’uso.
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Il caso studio viene analizzato attraverso un metodo multicriterio che considera il
Valore Sociale Complesso, vale a dire quel «valore che ingloba, per sua stessa
natura, valutazioni monetizzabili e non (valore “intrinseco”)» (Fusco Girard e
Nijkamp, 1997).

Il metodo CIE ha consentito la comparazione tra indicatori (qualitativi e quantitativi)
e tra ipotesi.

Noc¢

Pervenendo ad una graduatoria di preferibilita (basata sulla realta “percepita” da tutti

gli stakeholder coinvolti), la CIE puo diventare strumento di supporto per le decisioni
relative agli interventi in quanto, attraverso l’individuazione di strategie di
coalizione, puo essere fondamentale per la gestione/risoluzione dei conflitti tra le

parti.

Risultati attesi

La ricerca si prefigge di costruire, attraverso 1’apporto dato dalla Valutazione di
Impatto Comunitario, un modello fondato su un sistema adeguato di indicatori, che
possa essere di supporto decisionale e che sia in grado di valutare, tra le varie opzioni
prospettabili, quella complessivamente preferibile in merito ad una migliore gestione

dei nodi irrisolti che si accompagnano al ciclo dei rifiuti.
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1. INQUADRAMENTO DELLA TEMATICA OGGETTO DI STUDIO

1.1 - Il rifiuto: materiale disperso o risorsa da gestire?

Il “rifiuto” ¢ diventato il prodotto piu diffuso delle societa industrializzate; 1’enorme
quantita di materiali dispersi nell’ecosistema desta preoccupazioni per il danno
ambientale, economico e per le ripercussioni sociali.

I rifiuti e ’energia sono punti critici per il perseguimento di una scelta di sviluppo
sostenibile.

L’aumento demografico e la moltiplicazione dei beni consumati hanno provocato
nell’ambiente flussi e concentrazioni superiori alle capacita naturali di assorbimento
e degradazione degli scarti; le recenti strategie finalizzate alla riduzione dei rifiuti e
al loro riutilizzo, acquistano un ruolo prioritario non solo nelle politiche ambientali,
ma anche in quelle economiche.

Ormai ¢ riconosciuto che i rifiuti sono una fonte di ricchezza se trasformati da
“scarto” a “risorsa’.

L’interesse economico dell’industria di lavorazione degli scarti deriva dalla
possibilita di raggiungere, per unita di prodotto trattato e commercializzato, costi
inferiori al loro interramento in discarica. Tuttavia bisogna tener conto che
I’economia che riguarda I’ambiente, e i rifiuti in particolare, ¢ un’economia molto
“geografizzata”, in cui domanda e offerta, sia nel caso di smaltimento che in caso di
riciclaggio, sono fortemente condizionate dal fattore spaziale, cio¢ dalla distanza di
provenienza rispetto alla localizzazione dell’impianto.

Inoltre, il trasporto dei rifiuti verso e dall’impianto di termovalorizzazione dovrebbe
avvenire su ferrovia piuttosto che su gomma per diminuire I'impatto ambientale

legato alla movimentazione su strada dei rifiuti e delle scorie. Ancora, la

16



collocazione di un impianto, fatte salve tutte le verifiche di impatto ambientale tra
piu siti alternativi, dovrebbe tenere conto della possibilita primaria di utilizzazione in
zona dell’energia termoprodotta.

La soluzione al problema dei rifiuti ¢ spesso complessa ed ¢ evidente che qualsiasi
strategia debba raggiungere due obiettivi primari: massima riduzione degli scarti/
rifiuti e massimo recupero/riciclaggio. Bisogna fornire risposte in termini di metodi,
tecnologie e compartecipazione sociale, secondo una logica di sistema che tenga
conto dell’origine e della destinazione dei rifiuti. La parola d’ordine deve essere
prevenzione: bisogna educare affinché si assumano nuovi stili di comportamento,
consapevoli ed ecologici e, quindi, si riducano i consumi.

Ottimizzare i consumi non significa certo eliminare i flussi di rifiuti; tuttavia, nella
logica di sistema, deve essere inserito un uso corretto delle tecnologie e dei
meccanismi di gestione per gli impianti di trattamento.

Alle scelte metodologiche e tecnologiche si accompagna I’elemento sociale, ovvero
la ricerca del consenso delle popolazioni interessate, di volta in volta, alla raccolta
differenziata, alla localizzazione di un impianto o all’utilizzo di una tecnologia
produttiva, piuttosto di un’altra. In Italia, ed in particolare nel Sud, I’opposizione
della gente alla localizzazione di impianti di trattamento nel proprio territorio sta
diventando il problema principale dei piani operativi regionali. Queste realta sono
indice di una scarsa fiducia negli organi competenti. Il superamento di queste
opposizioni puo avvenire con il coinvolgimento della gente fin dalle prime fasi del
processo decisionale che si traduce in informazione, educazione e

compartecipazione.
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1.2 - Processi di “ri-territorializzazione” e la “‘cultura del limite”

Se si ragionasse realmente in termini di sistema, i rifiuti diventerebbero uno dei
capisaldi del circolo virtuoso dello sviluppo sostenibile riattivando I’equilibrio tra
uomo e ambiente. L’attuale modello di gestione del rapporto uomo-biosfera sottrae
risorse e le trasforma in scarti/rifiuti contribuendo, cosi, ad una preoccupante
sottrazione di territorio mentre invece bisogna avviare quei processi di “ri-
territorializzazione” o, per dirla con Magnaghi (1990), di “produzione di territorio”.
Vi sono, dunque, degli equilibri complessi e delicati che regolano il rapporto tra
insediamento umano e ambiente e, per garantire il mantenimento di questi equilibri
nel tempo, si rende necessario assumere come guida una “cultura del limite”, una
cultura, cioe, che consenta I’autoregolazione e la riproducibilita in un sistema in cui
le parti sono consapevoli di appartenere.

E quando si parla di limiti si intende costruire bilanci energetici nelle citta, conoscere
e, quindi, non compromettere le capacita generative e rigenerative delle fonti
energetiche, pensando ad un uso piu equilibrato delle stesse e, di conseguenza, non
dissipativo; risulta, inoltre, indispensabile pensare ad un limite alla produzione di
rifiuti, individuando anche come poter recuperare quote di energia e limitare
I’immissione di sostanze inquinanti nell’ecosistema. Il discorso incentrato sul limite
deve prevedere anche il limite all’artificializzazione del territorio, al consumo del
suolo, concentrandosi, dunque, sul concetto di carrying capacity dei sistemi
territoriali.

Le crisi cicliche nel sistema di gestione dei rifiuti sono indice di un superamento
sempre piu frequente delle soglie di accettabilita e sostenibilita del sistema stesso; 1
maggiori problemi che, spesso, sfociano in emergenza nascono dalla concentrazione,

dall’accumulo e dallo smaltimento non corretto dei rifiuti e dei reflui. Il danno am-
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bientale che ne consegue ¢ noto: inquinamento delle falde, del mare, del suolo,
dall’aria, assorbimento di inquinanti nei prodotti coltivati e negli animali allevati,
danni estetici al paesaggio.

Inoltre, la contaminazione di queste aree determina un disconoscimento da parte dei
cittadini provocando allarme sociale e aumentando la sfiducia verso ogni tipo di
soluzione, anche la pil razionale ed appropriata.

I luoghi devono essere pensati per la gente che deve abitarli: se gli individui non si
riconoscono in essi, perdono la propria identita, determinando una estraneita ai
luoghi stessi che pud portare ad una produzione eccessiva di carico antropico
sull’ambiente.

Le discariche dequalificano e consumano il territorio e le popolazioni insediate nelle
loro vicinanze non possono certo identificarsi in luoghi connotati da valori negativi.
Per risolvere il problema dei rifiuti solidi urbani c¢’¢ bisogno di una progettualita
complessa e di una operativita efficiente, fatta di considerazioni tecniche,
economiche e sociali, sostenuta da una rete di responsabilita in solido di tutti i
soggetti coinvolti nel gestire questa emergenza come tutte quante le altre emergenze

ambientali.

1.3 - Divergenze tra linee legislative e realta del fenomeno italiano
L’Italia, ancora oggi, continua a conferire la maggior parte dei rifiuti in discarica; di
queste oltre 4.000 sono abusive e piu di 700 tossiche. Tuttavia non basta identificarle

numericamente, quanto piuttosto censirle per metri quadrati di superficie occupata.
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Tab.2 - Serie storica produzione pro-capite RU nelle diverse regioni italiane

Fru-r.;pita Procapite Procapite Frocapite Frocapite Procapite Procapite
kglablanno | kglabfanno | kpfablanno |kglabfanno | kgfablanmo | kglablanno | kpfablanno
1391 1933 2000 2001 2002 2003 2004

Fiemonte 427 488 478 424 £04 04 515
¥. 'Acsta 232 520 5gd 580 254 B4 g1
Lombardia 480 472 425 502 503 508 510
Trentine AA. 458 £43 581 547 504 435 480
Veneto 23¢ A3 470 477 478 457 483
Friuli V.G 88 453 500 435 ED& <04 200
Liguria [FH £52 57 581 ("L g8 588 |
E. Romagna da8 208 832 831 £54 g4s 257
NORD 396 439 514 524 529 528 530
Tassana 439 £k 22 853 [ [-l1] -5
Umbria gas 505 =11y ) 541 £a8 855
[Marche 553 521 515 531 £35 234 5
Lazie 447 528 532 582 £70 535 557 |
CENTRO 463 546 857 535 & 800 &17
Abruzzo 282 ATE 483 474 450 404 522
Molise ars 247 403 B3 385 a7 382
Puglia 473 441 425 434 adi 450 485
Basilicata 338 381 356 g4 383 413 Jog
Calabria 357 400 ama 403 428 443 470
Sicilia 7 502 513 485 57 £16 508
| Sardegna 450 430 480 504 Ede £20 £31
| SUD i 452 454 463 469 479 43
ITALIA 108 152 501 516 521 524 533

Fonte: APAT 2005

Bisogna specificare che la produzione pro-capite, indicata in tabella 2, non
rappresenta 1’effettiva produzione del singolo cittadino, quanto piuttosto indica il
totale dei rifiuti raccolti a scala urbana per abitante residente; esso, dunque, risulta
inclusivo di rifiuti domestici, rifiuti del commercio e parte dei rifiuti speciali
assimilati agli urbani.

La produzione dei rifiuti risulta correlata alla situazione produttiva, ai livelli di
consumo presenti nelle varie zone considerate ed evidenzia come nel nostro Paese
siano concomitanti diverse velocita produttive e di consumo.

In figura 3 viene appunto evidenziato tale andamento.
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Fig. 3 — Ripartizione per area geografica della produzione totale di RU negli anni 1997-2004

CENTRO

Fonte: Osservatorio Nazionale sui Rifiuti

Inoltre va precisato che la discarica, pur rimanendo la forma di smaltimento cui pit
sovente si ricorre, parallelamente si va sviluppando un sistema piu articolato atto al
trattamento dei rifiuti stessi (ad esempio si riscontrano soluzioni alternative quali
compostaggio da frazioni selezionate e impianti di incenerimento con recupero di
energia). Purtroppo, pero, si evidenzia anche che al Centro e al Sud molte province
continuano a smaltire in discarica 1’80/90 % del rifiuto urbano prodotto. Pur tuttavia
dal 2001 al 2004 si ¢ registrato un decremento pari al 22 % del conferimento dei
rifiuti in discarica da 20 milioni di tonnellate a 17,7 milioni di tonnellate (nonostante
parallelamente si sia riscontrato un incremento della produzione di RU) con una
decrescita complessiva in tutto il Paese del 10 % in particolare al nord con - 21 % , al
Centro con - 3 %, al Sud con - 4 % (dati rinvenuti dall’Osservatorio Nazionale sui
Rifiuti).

Il Corpo Forestale dello Stato nel 2002 ha effettuato un “Primo Rapporto sul 3°

Censimento delle discariche abusive”; I’attenzione al fenomeno € stata motivata dai
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danni che lo smaltimento abusivo produce sull’ambiente e dalle strette connessioni
tra smaltimento illecito e criminalita organizzata.
Attraverso il rinvenimento di alcuni dati ¢ stato possibile, qui di seguito, presentare

alcuni tabulati che ne evidenziano 1’andamento.

Fig. 4 - Numero discariche abusive
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Fig. 5 - Superficie delle discariche
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Si evince che, ad ogni successiva rilevazione, a fronte di una diminuzione di circa

500 discariche corrisponde un incremento di circa 2 milioni di mq di superficie.
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La Regione con il maggior numero di discariche abusive ¢ la Puglia (quasi 600),

seguita dalla Lombardia con oltre 500 discariche.

Fig. 6 - Numero discariche abusive per regione

Fonte: Terzo censimento delle discariche abusive (Corpo Forestale dello Stato, anno 2002)

Fig. 7 - Superficie totale delle discariche abusive per regione
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Fonte: Terzo censimento delle discariche abusive (Corpo Forestale dello Stato, anno 2002)

Risulta purtroppo evidente la divergenza manifestatasi tra le linee tracciate dal

legislatore con 1’emanazione del Decreto Legislativo n. 22/1997, vale a dire riuso,
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riciclo e recupero dei rifiuti e, solo come ultima possibilita, lo smaltimento in
discarica, e la realta del fenomeno che registra la preoccupante concomitanza di
1.420 discariche autorizzate e di 4.866 discariche abusive, di cui 700 tossiche.

Si registra, infatti, un progressivo aumento delle superfici occupate dalle discariche,
in presenza di una diminuzione del loro numero assoluto, che pone di fronte ad una
realta che non pud pil essere catalogata come occasionale, ma che conferma il
radicamento di organizzazioni malavitose che governano lo smaltimento illegale dei
rifiuti.

Infatti, la percentuale comunque contenuta, relativa alla situazione censita nel 2002,

lascia intendere che la presenza di molte discariche sia stata trascurata.

Fig. 8 - Distribuzione delle 4866 discariche abusive censite per regione
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Fonte: Terzo censimento delle discariche abusive (Corpo Forestale dello Stato, anno 2002)

Fermo restando che lo smaltimento in discarica non puo essere evitato qualunque sia
il sistema prescelto (termodistruzione, termovalorizzazione del CDR, compostaggio,
riciclaggio o recupero), esiste sempre ‘“rifiuto da rifiuto” da conferire in discarica;

tuttavia, poiché gli impatti devono essere minimizzati, bisogna recapitarvi la minore
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quantita possibile di rifiuti.

L’impatto ambientale delle discariche abusive ¢ determinato, in gran parte, da metalli

pesanti, da microrganismi presenti nei processi di putrefazione dei prodotti organici,

da sostanze radioattive, che possono dare infiltrazioni nelle falde acquifere,

contaminando il suolo e danneggiando irreparabilmente I’economia agricola di vaste

zone del nostro paese; inoltre, le bonifiche ambientali da contaminanti provenienti da

discariche abusive costano milioni di euro cosi che dopo aver inquinato, oggi, le

organizzazioni criminali si ripropongono sotto la veste di ‘“bonificatori” che

costituisce un business ancora piu redditizio dello smaltimento illegale di rifiuti

tossici € nocivi.

Per quanto riguarda le aree contaminate, le attivita pianificatorie si realizzano nella

soluzione a livello di area vasta dei problemi di:

e identificazione e classificazione dei siti contaminati;

e definizione di sistemi e criteri per la valutazione delle aree e delle priorita di
intervento;

e analisi di sistemi alternativi di intervento.

Le tecnologie impiegate per 1’attuazione degli interventi sono quelle dell’ingegneria

ambientale, che offre soluzioni diversificate in funzione della specificita del

problema da risolvere.

Con il DLgs. n. 22/1997, conosciuto come Decreto Ronchi, sono state recepite le

Direttive Europee sui rifiuti e disciplinate le competenze degli Enti territoriali;

pertanto sono stati istituiti gli Ambiti Territoriali Ottimali (ATO), poi, ridefiniti nei

Piani Regionali di Smaltimento dei Rifiuti (ATOS).

Il Piano Regionale della Campania ha suddiviso il territorio in sei ATOS per ognuno

dei quali sono stati individuati i requisiti tecnici degli impianti e la loro
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localizzazione. Il processo di locazione delle discariche, cosi come quello degli
impianti di trattamento, si dipana puntualmente nel conflitto. I residenti nelle zone di
locazione degli impianti si oppongono perché si sentono minacciati su piu versanti:

e salubrita;

e rischio di contaminazione dell’ambiente;

¢ diminuzione dei valori immobiliari e fondiari.

La contrapposizione che si crea ¢ tra soggetti portatori di interessi legittimi. La
difficolta dei comuni interessati a gestire il conflitto determina la paralisi a livello
regionale. L’emergenza, pertanto, si risolve esportando 1 rifiuti e rimandando nel
tempo le decisioni che possono creare impopolarita politica.

Alla luce di queste considerazioni emerge la priorita di una governance realmente
strategica, che impieghi gli opportuni correttivi, in itinere, necessari al feed-back che

ci si attende “tra il sapere comune ed il sapere esperto”.
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2.1IL PROCESSO DELIBERATIVO NELLA SCELTA DEI SITI DI

OPERE “INDESIDERATE”

2.1 - 1l perseguimento del ‘“bene comune’ attraverso la partecipazione

La localizzazione di strutture “indesiderate”, come possono essere gli impianti
relativi al trattamento ed allo smaltimento dei rifiuti, genera (a causa dalla loro stessa
natura) una serie di nodi spesso irrisolvibili attraverso i metodi tradizionali della
decisione politica. E risultato, dunque, indispensabile pensare ad un metodo
innovativo in grado di sanare i conflitti, talvolta anche molto aspri, che vanno a
determinarsi quando bisogna scegliere i siti dove insediare tali impianti.

Molto interessante risulta essere sicuramente il progetto “Non rifiutarti di scegliere”
(NRDS), coordinato da Luigi Bobbio (del Corep - Consorzio per la Ricerca e
I’Educazione Permanente - di Torino); il progetto si propone di affrontare in modo
dialogico la scelta dei siti per insediamenti particolarmente sgradevoli per le
comunita candidate a riceverli.

Si tratta di un approccio decisamente nuovo, che utilizza strategie dialogiche e
consensuali: ¢ una vera e propria esperienza di “democrazia deliberativa” che si
avvale di aspetti quali I’argomentazione, la deliberazione e la persuasione.

Cid che risulta importante puntualizzare ¢ la comprensione della portata della
deliberazione: in inglese il termine indica il processo attraverso il quale le parti
interessate valutano i pro e i contro di una proposta; in italiano la deliberazione si
sposta temporalmente sulla fase decisionale, affermandosi come momento in cui i
pro e i contro sono stati gia esaminati.

Analizzando questo nuovo concetto introdotto, si pone 1’attenzione su due fattori in

particolare, vale a dire il bene comune e la partecipazione in condizioni di parita di
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tutti gli attori interessati e/o coinvolti in qualche modo dalle conseguenze della
decisione; i partecipanti, dunque, sono tenuti ad avvalersi di argomentazioni
incentrate sul bene comune, ad ascoltarsi vicendevolmente ed a fornire le
informazioni in loro possesso. La riduzione dell’incertezza rappresenta un beneficio
collettivo.

Curini (2003) individua un continuo trade-off tra equita (nel senso che le norme che
governano la deliberazione non devono discriminare alcun individuo) ed efficienza
(vale a dire I’esigenza di arrivare ad un esito virtuoso del processo deliberativo).

I metodo deliberativo risulta decisamente diverso rispetto alla modalita del voto
(che ¢ semplice - espressione di - aggregazione di preferenze individuali) e alla
negoziazione, gia solo per il fatto che sia 1’elettore che il negoziatore non devono né
spiegare né dimostrare le loro preferenze, ma devono solo comunicarle. Inoltre, in
una negoziazione le parti formulano proposte incentrate solo sull’asserzione dei
propri interessi privati e si avvalgono di strumenti quali intimidazioni e promesse di
ricompense; invece, in una argomentazione «le parti si impegnano - anche solo per
ragioni strategiche - in uno scambio di ragioni imparziali e principi con lo scopo di
persuadersi» (Curini, 2003, pag. 7).

Nella deliberazione risulta strettamente connessa 1’argomentazione relativa alle
opzioni, in quanto sono previste correzioni, ridefinizioni, ipotesi di nuove scelte. La
risoluzione delle divergenze si basa sul fatto che 1 partecipanti apprendono gli uni
dagli altri, facendo appello ad identita condivise, interessi comuni, mettendo
reciprocamente in discussione i propri schemi e i propri presupposti iniziali. Quindi,
la concezione deliberativa risulta strutturata in un modo nuovo, secondo un processo
che propone una discussione aperta che deve poi condurre ad un giudizio condiviso;

¢, questa, una concezione della democrazia che non si avvale della sola “forza dei
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numeri” ma che vuole giungere al consenso, motivato razionalmente, attraverso lo

scambio e in assenza di coercizione.

Questa nuova impostazione:

e consente di “inventare” soluzioni migliori in cui 1 partecipanti si riconoscono, o
comunque, anche se in disaccordo con il risultato finale, convengono di averlo in
qualche modo influenzato;

e gpinge alla fiducia e al rispetto reciproco, qualita “sociali” e relazionali che
pOSSOno essere costruite.

Questa prospettiva deliberativa si basa sul convincimento che gli individui, alla luce
di interessi collettivi, siano capaci di allontanarsi da interessi individualistici, se
debitamente persuasi attraverso argomentazioni di tipo razionale.
Si distinguono due tipi di preferenze individuali, vale a dire le preferenze primitive
(definite rispetto agli esiti della scelta) e le preferenze indotte (definite rispetto alle
azioni).
La deliberazione, avvalendosi dell’attivita informativa che la caratterizza, puo
intervenire sui singoli attori modificandone le preferenze indotte, attraverso una
discussione in cui si va a concentrare [’attenzione sulle conseguenze che
deriverebbero dall’intraprendere determinate azioni piuttosto che delle altre. E da
notare come la comunicazione possa ridurre 1’incertezza e la stasi conseguente, cosi
da migliorare il risultato di una decisione collettiva.

Con il processo deliberativo si vanno ad innescare dei meccanismi affinche si possa

persuadere chi ascolta ad agire in un certo modo:

® innanzitutto, chi ascolta deve avere la convinzione che colui che parla possegga
informazioni importanti non possedute da chi ascolta;

¢ inoltre, chi ascolta deve essere propenso a modificare le proprie decisioni qualora
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vengano acquisite nuove convincenti informazioni;

* infine, la comunicazione deve essere credibile (ma la credibilita sara condizionata
dagli incentivi, nel senso che chi parla rivelera pit 0 meno sinceramente le
proprie informazioni private solo se riterra che ci0 possa facilitare il
raggiungimento del suo obbiettivo).

Quest’ultimo punto tratteggia, in qualche modo, anche il lato ambiguo che talvolta

puo sottendere il processo deliberativo.

Colui che parla, infatti, usa le proprie parole modulandone i contenuti e la quantita;

dunque, un’attivita comunicativa € una attivita strategica, in cui colui che parla cerca

di influenzare le ipotesi di colui che ascolta; allo stesso modo, chi ascolta pud

decidere se accettare o meno quelle informazioni, nel senso che pud anche essere

indotto a non prestare loro attenzione. Da ci0 ¢ possibile dedurre che il maggiore o

minore successo, nel modificare le preferenze indotte, ¢ legato alla misura in cui

colui che ascolta interpreta ed assimila le informazioni che vengono a lui fornite.

Inoltre, una divergenza a monte negli interessi individuali dei vari interlocutori,

comporterebbe un incentivo ad ingannarsi a vicenda.

La deliberazione pud modificare non solo le preferenze indotte, ma anche quelle

primitive al fine di raggiungere il consenso.

Ovviamente affinche il dialogare possa incidere sui processi decisionali, risulta

indispensabile che i due interlocutori abbiano qualche interesse comune.

E importante, altresi, puntualizzare la differenza che sussiste tra un consenso in senso

forte ed un consenso in senso debole: il primo esige 1’ottenimento del consenso sulle

preferenze primitive di tutti gli attori implicati nel processo deliberativo, mentre il

secondo richiede di raggiungere il consenso solo sulle conseguenze di una data

decisione collettiva.
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In ogni caso, nonostante il processo deliberativo, possono continuare a persistere una
molteplicita  di dimensioni; potrebbe essere opportuno scomporre la decisione
primitiva «in tante sotto-decisioni, ognuna delle quali caratterizzata da una singola
dimensione di scelta, e aggregare, alla fine, le singole decisioni prese a maggioranza,
in una decisione complessiva finale» (Curini, 2003, pag. 13).

Per alcune questioni, puod accadere che la qualita degli esiti si riduca notevolmente
con il trascorrere del tempo, ragione per cui «il costo-opportunita del ritardo nel
raggiungere la decisione collettiva finale potrebbe risultare (...) decisamente elevato;
in queste situazioni il ricorso alla delega, nella capacita di decidere, rappresenta un
beneficio collettivo» (Curini, 2003, pag. 20).

In un processo deliberativo si dovrebbe tendere ad espellere le preferenze che
risultino meramente autointeressate, in quanto in un dibattito pubblico dovrebbero
emergere osservazioni inerenti un bene comune o, quanto meno, tratti riconosciuti
rilevanti da tutti; si andrebbe ad attivare, cosi, una sorta di “auto-censura” rispetto a
posizioni ritenute parziali, precludendosi dal presentare quelle voci che potrebbero
essere il prodotto di interessi particolari; ¢ da notare, pero, che questo meccanismo di
auto-censura ¢ spesso retto non da un convincimento genuino bensi dalla previsione
della disapprovazione altrui.

Comunque, la discussione pubblica offre la possibilita di comunicare, ed attraverso la
comunicazione permette di scambiarsi un impegno reciproco producendo, cosi,
cittadini pitl consapevoli e promuovendo una identita di gruppo.

«Affinche delle argomentazioni possano essere informative, chi parla deve passare
un “test di consistenza” e fornire evidenza che non sta usando delle argomentazioni
in un modo puramente retorico per ingannare l’audience, ma di stare realmente

volendo quello che dice. Questo implica non solamente una consistenza tra parole
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passate e presenti (il ruolo della reputazione), ma anche, e pili importante, tra parole
ed azioni» (Curini, 2003, pagg. 23-24).

C’¢ chi sostiene che sia irrealistico ritenere che qualsiasi problema sottoposto a
deliberazione possa trovare una risoluzione unanimemente condivisa, € quindi pud
capitare di dover alla fine comunque rivolgersi al voto.

Il processo deliberativo va comunque difeso, in quanto risulta essere una procedura
idonea al conseguimento di decisioni collettive; consente, infatti, di comprendere piu
agevolmente gli interessi degli altri partecipanti, ed aiuta a svelare le strade migliori
per raggiungere dati fini.

Bobbio (2002, pag.106) esprime egregiamente la superiorita della deliberazione
rispetto ad altre modalita di scelta collettiva: «la deliberazione produce decisioni
migliori perché consente di ridefinire i problemi e di inventare soluzioni innovative,
che sarebbero altrimenti inaccessibili; la deliberazione rafforza la legittimita della
decisione, perché 1 partecipanti riconoscono di aver contribuito al risultato finale e di
averlo influenzato, anche se si trovano in disaccordo con esso; la deliberazione
rafforza le virtu civiche, perché induce 1 cittadini all’ascolto, alla tolleranza, al
confronto e alla fiducia reciproca».

L’innovazione sta nell’inclusione di tutti 1 soggetti che risultano in qualche modo
coinvolti dalle conseguenze della deliberazione stessa; si registra in questo modo il
superamento (o il completamento) dei meccanismi tradizionali della rappresentanza
1 quali non garantiscono la compresenza di tutti 1 punti di vista rilevanti nella
discussione, né che le preferenze della cittadinanza vengano rappresentate con la
stessa forza che le caratterizza nella realta.

Poiché I'effettiva partecipazione di “tutti” ¢ irrealizzabile sul piano pratico ed anzi

potrebbe addirittura ostacolare il buon esito della deliberazione stessa, il principio
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dell’inclusivita puo essere applicato in due modi differenti:

e considerando campioni rappresentativi della popolazione interessata a specifici
problemi di interesse pubblico, consentendo loro di interagire e di confrontarsi
con gli esperti e con le istituzioni;

e garantendo la «presenza di tutti i punti di vista rilevanti sul tema in questione:
qui non conta che i partecipanti siano rappresentativi dell’universo, ma che lo
siano 1 punti di vista che essi sostengono. La deliberazione si svolge tra gli
stakeholders, ossia tra coloro che rappresentano gli interessi in gioco,
indipendentemente dal peso numerico che essi hanno effettivamente nella
popolazione di riferimento (...). Questo tipo di approccio compare infatti nelle
numerose esperienze di risoluzione negoziale dei conflitti ambientali e di
urbanistica partecipata e nelle svariate forme di partecipazione dei cittadini alla

scelte pubbliche» (Bobbio, 2002, pagg. 107-108).

2.2 - Opere pubbliche: conflitti ed interessi della collettivita

Relativamente ai grandi progetti che producono alterazioni nel territorio, come quelli
che riguardano lo smaltimento dei rifiuti, si tratta di decisioni che necessariamente
mobilitano notevoli investimenti di natura economica, ambientali o, pil ampiamente,
territoriali, e quindi richiedono ampie discussioni e valutazioni prima di
incamminarsi in percorsi complessi e conflittuali.

I processi decisionali intervengono sia nella progettazione che nell’attuazione delle
grandi opere che modificano il territorio.

Per evitare di classificare alcune “grandi opere” come “grandi disastri” (si pensi, ad
esempio, alla localizzazione di grandi opere che hanno, per loro stessa natura, un

forte impatto territoriale e ambientale) ¢ pensabile organizzare un processo
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decisionale tale da garantirne il consenso della popolazione interessata? Innanzitutto,
risulta fondamentale raggiungere una interazione (e quindi un consenso) tra
proponenti, amministrazioni pubbliche e contesto locale.

In effetti, spesso si tratta di opere di indubbio interesse collettivo (impianti destinati
al trattamento e allo smaltimento dei rifiuti, elettrodotti, centrali termo-elettriche,
ecc.) che pero penalizzano quegli ambiti territoriali in cui vanno ad inserirsi.

Capita che queste opere, pur sottoposte a una procedura di valutazione di impatto
ambientale con esito positivo, possano imbattersi in decise opposizioni sul piano
locale. Dunque, si innescano accese controversie, cosi che equilibri consolidati
vengono messi in discussione e 1’insoddisfazione riacutizza i conflitti.

Per riuscire a cogliere la natura del conflitto, bisogna soffermarsi sulle caratteristiche
intrinseche di tali opere: si tratta di opere pubbliche di interesse generale (con
documenti pubblici che vanno a legittimare le scelte del proponente) in cui, pero, i
costi ed 1 benefici che ne scaturiscono risultano inegualmente distribuiti. Infatti, a
fronte di benefici di carattere diffuso (affiancati, per altro, da benefici particolari di
cui si avvantaggiano soggetti ben individuati, anche sul piano locale), dei quali puo
godere l’intera collettivita, emergono dei costi specifici, concentrati su fasce di
territorio circoscritte, a carico della comunita pit immediatamente coinvolta. Gli
attori implicati si vanno, dunque, a schierare in due campi avversi: da un lato si pone
il soggetto promotore (ad esempio un ente pubblico nazionale, una societa mista
regionale) affiancato dagli altri soggetti favorevoli all’intervento, dall’altro gli
oppositori (nella fattispecie si tratta di associazioni ambientaliste e delle comunita
locali). Esiste poi una fascia di attori, in genere costituita da autorita pubbliche di
livello regionale o nazionale, che preferisce mantenere una posizione tendenzialmen-

te neutrale rispetto alla controversia.
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Spesso le comunita locali si sentono minacciate da quell’intervento e fanno «appello
a principi universalistici e a diritti indivisibili (come il diritto alla salute o alla qualita
dell’ambiente) e pil in generale al principio dell’uguaglianza» (Bobbio, 1994, pag.
85). E questi cittadini, difendendo 1 propri interessi, agiscono anche in nome di
quelle comunita che, essendo localizzate pit marginalmente rispetto all’insediamento
in questione, percepiscono in modo stemperato il pericolo incombente: si tratta di
«maggioranze indifese che rischiano di soccombere di fronte ai concreti interessi di

aziende pubbliche e private» (Bobbio, 1994, pag. 85)

2.3 - Il meccanismo della compensazione e lo studio di casi rappresentativi ed
emblematici

Dall’osservazione di alcuni avvenimenti, ad esempio la vicenda che ha interessato la
centrale termo-elettrica di Trino Vercellese, si evince che spesso il meccanismo delle
compensazioni risulta essere decisivo per ottenere il consenso delle comunita locali
coinvolte: si tratta di cosiddetti “interventi socio-economici”, vale a dire offerta di
operazioni non solo di natura infrastrutturale, ma anche capaci di ripristinare un
equilibrio economico (ad esempio, privilegiando, nel rispetto dei limiti previsti dalla
legislazione, 1’'imprenditoria e la forza lavoro locali per 1 lavori di cantiere e gli
interventi territoriali) ed ambientale.

La trattazione delle compensazioni ¢, dunque, momento cruciale nei progetti di
centrali termo-elettriche e turbogas per i quali la legislazione sulla Valutazione di
Impatto Ambientale (VIA) sancisce I'inderogabilita di due momenti di interazione
con 1 soggetti locali, attraverso I’inchiesta pubblica e I’accordo sugli interessi socio-
economici. Si vanno, quindi, a determinare delle vere e proprie contrattazioni in cui i

N

benefici derivanti devono essere compensativi dei costi da sopportare. E prevista,
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infatti, una sub-procedura (I’inchiesta pubblica) all’interno della procedura di VIA,
gestita da una commissione di esperti: essa ha lo scopo di raccogliere osservazioni
scritte da “chiunque ne abbia interesse”, organizzare incontri con gli stessi ed infine
redigere una relazione di sintesi sull’attivita svolta, al fine di fornire al Ministero
dell’ Ambiente una visione complessiva della questione.

Spesso, pero, tali procedimenti vengono condotti in modo decisamente restrittivo; nel
caso di Trino, infatti, la Commissione non € entrata nel merito delle memorie, non ne
discute e non redige una vera e propria relazione di sintesi; come sostiene Bobbio
(1994, pag. 88) «la relazione di sintesi non contiene alcuna sintesi».

Tale canale negoziale risulta indipendente dalla procedura di Valutazione di Impatto
Ambientale condotta per 1’approvazione del progetto: la vicenda concernente gli
accordi  socio-economici si svolge parallelamente all’istruttoria tecnico-
amministrativa relativa alla VIA. La logica che guida questo tipo di separazione
risulta essere «assai discutibile, dal momento che (...) la percezione soggettiva delle
comunita interessate potrebbe mettere in luce aspetti poco visibili da parte dei tecnici
nella definizione delle -caratteristiche dell’impianto. In realta la complessa
impalcatura procedurale prevista dalla legge sembra avere lo scopo fondamentale di
circoscrivere il ruolo delle comunita locali, garantendo il loro consenso senza troppe
interferenze» (Bobbio, 1994, pag. 89). Effettivamente si evince che una interrelazio-
ne trai due momenti garantirebbe condizioni negoziali maggiormente favorevoli alle
comunita locali coinvolte, le quali potrebbero “barattare” un loro assenso al progetto
con dei benefici consistenti e potrebbero intervenire con maggiore forza pretendendo
aggiustamenti al progetto originario.

Il caso dell’elettrodotto Valsusino, invece, potrebbe essere citato come caso

rappresentativo di totale assenza di negoziazione: le parti non si sono misurate sulle
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loro reciproche posizioni che sono rimaste rigide e incompatibili, e la sconfitta del
promotore ¢ stato un epilogo inevitabile.

In generale, un problema che deve essere tenuto in debita considerazione, ¢ la
mancanza di corrispondenza tra i confini amministrativi e gli ambiti, ben piu ampi,
investiti dagli effetti ambientali. Ad esempio, nel caso della costruzione della
centrale termo-elettrica di Trino Vercellese, la legge ammette la partecipazione del
solo Comune su cui materialmente si va ad insediare I’impianto e non anche di quelli
limitrofi (che invece, in realta, risentirebbero degli effetti di tale intervento)
demandando alla Provincia e alla Regione la loro rappresentanza.

E forse risulta ancora meno gestibile la realizzazione di discariche: nel caso, ad
esempio, della discarica di rifiuti tossici e nocivi di Barricalla nel comune di
Collegno (Torino) regolata dalla procedura ordinaria di Valutazione di Impatto
Ambientale, non vengono contemplate né I’inchiesta pubblica né le compensazioni
“socio-economiche” prima descritte.

Nell’esaminare il caso della discarica di Barricalla bisogna precisare che 1’apertura
del primo lotto ha seguito un iter diverso rispetto al successivo ampliamento, in
quanto la prima fase, pur avendo vissuto una lunga e travagliata vicenda
amministrativa, ¢ stata anteriore all’entrata in vigore della procedura di Valutazione
di Impatto Ambientale e quindi non ha visto un coinvolgimento diretto degli enti
locali e dei soggetti interessati, mentre la seconda ¢ stata governata da un regolare
studio di impatto ambientale. Inoltre, si deve precisare che, ai soggetti interessati, ¢
stata data la possibilita di acquisire informazioni sulla procedura in atto, ma non di
intervenire attivamente: infatti, le conferenze dei servizi, non sono state strutturate
come tavoli negoziali (atti a garantire il raggiungimento di un accordo a partire da

posizioni divergenti e contrastanti), bensi come scelte categoriche da accogliere o da
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respingere. La discarica di Barricalla, dunque, viene aperta e successivamente
ampliata anche se, in qualche modo, gli enti locali non hanno maturato una convinta
adesione al progetto.

Ci0 che, inoltre, si evince dalle esperienze di cui si ¢ trattato ¢ che le amministrazioni
pubbliche si attivano per ottenere il consenso solo quando sono obbligate per legge,
altrimenti se ne ritengono esonerate.

In realta, mancano strumenti adeguati ed una cultura amministrativa capace di gestire
1 conflitti; di conseguenza, spesso, sono inevitabili lo stallo, il rinvio o attuazioni solo
parziali. Per quegli interventi o quelle opere pubbliche ritenute di indubbia utilita
collettiva, ma accompagnate da effetti sgradevoli e indesiderati, si diffonde la
sindrome Nimby (vale a dire “non nel mio cortile”), secondo la quale si sviluppa il
rifiuto categorico di insediamenti sgradevoli “sotto casa”.

La legislazione interviene cercando di far prevalere I’interesse generale sul
particolare, ricerca pareri di enti ed istituzioni ma esclude deliberatamente dal
processo 1 soggetti interessati (che si sentono poco e mal rappresentati dalle
istituzioni stesse), e ritiene che offrendo garanzie sul piano tecnico-scientifico (ad
esempio, attraverso la procedura di Valutazione di Impatto Ambientale), venga, poi,
assicurato il raggiungimento del consenso.

Un approccio alternativo viene sperimentato in Canada e Stati Uniti a partire dagli
anni ’70 (solo piu tardi si iniziera a diffondere anche in Europa, anche se
prevalentemente sul piano della riflessione teorica) e si avvale dell’ausilio di pratiche
di tipo contrattuale: ¢ la soluzione negoziale dei conflitti (ADR - Alternative Dispute
Resolution). Le procedure di soluzioni negoziali dei conflitti consentono di
«affrontare 1 conflitti attraverso processi negoziali a cui tutte le parti interessate

partecipino in modo volontario e informale, attraverso relazioni faccia a faccia, che

38



mirino a produrre come risultato finale, un accordo liberamente sottoscritto»
(Bobbio, 1994, pag. 13).

Questa tipologia di confronto consente di «assumere come oggetto del contendere il
problema, piuttosto che una specifica soluzione» (Bobbio, 1994, pag. 14), cosi da
consentire alle parti in gioco di collaborare al fine di raggiungere un accordo.

Gia in questo aspetto ¢ possibile cogliere 1’impostazione innovativa che guida il
processo: infatti, mentre la tendenza attuale nelle procedure di partecipazione ¢
quella di aprire una consultazione solo dopo aver definito la soluzione (vale a dire
quando i margini di contrattazione sono ormai quasi inesistenti poich¢ numerosi
aspetti non possono piu essere modificati) con questo tipo di impostazione, invece, si
stabilisce che 1’annuncio pubblico venga fatto il prima possibile, e che, quindi, il
progetto possa subire graduali correttivi qualora si rendano necessari.

Inoltre, il criterio dell’inclusione regola questa impostazione, per cui “tutte” le parti
che hanno qualche interesse per la questione sono chiamate ad intervenire, e le stesse
amministrazioni contribuiscono al processo in totale parita con gli altri soggetti
coinvolti (il processo risulta, dunque, guidato dal principio dell’accordo, diverso dal
principio della sola partecipazione).

In Italia negli ultimi dieci anni si & assistito, attraverso programmi complessi,
Agenda 21 Locali, ecc. alla nascita di nuove politiche urbane, nel senso che si ¢
passati dal modello “gerarchico” al modello “cooperativo”. 1 soggetti locali
assumono un nuovo ruolo, le identita e le risorse locali divengono strategia per
perseguire lo sviluppo sostenibile; si punta alla riqualificazione territoriale ed al
contempo emergono nuovi bisogni sociali, nascono i “progetti integrati” e le

“agende”. Dunque, vengono introdotti gli strumenti della concertazione (inizio anni

’90) e si avviano, poi, le politiche di sviluppo a base locale (fine anni ’90), fino a
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giungere alla rigenerazione urbana ed alla progettazione integrata (anni 2000). Viene
valutata altresi estremamente importante la comunicazione delle strategie e degli
interventi.
La risoluzione consensuale dei conflitti ha visto ’emergere di una nuova figura,
essenziale per il buon andamento del processo; si tratta di una terza parte (del tutto
estranea all’oggetto del contendere ed alle parti coinvolte nella vicenda) che rivestira
ruoli diversi, e cioe:
e “facilitatore”, laddove sia solo necessario mettere le parti in contatto e garantire
la correttezza della discussione;
¢ “mediatore”, esperto dei processi negoziali, laddove si renda necessario un
contributo attivo per I’elaborazione di nuove soluzioni;
e ‘“arbitro non vincolante”, laddove venga prevista 1’azione di un arbitro, estraneo
al conflitto, che proponga una soluzione che le parti si impegnano a considerare.
Inoltre, la natura informale del processo negoziale, non implica assenza totale di
regole; queste ultime, infatti, pur non essendo stabilite per legge, vengono acquisite
spontaneamente dai partecipanti al fine di garantire trasparenza, correttezza e
leggibilita al processo stesso. Caratteristica suprema della negoziazione ¢ 1’essere un
processo comunicativo in cui prende forza I’interazione e la bilateralita.
Alla base della soluzione negoziale dei conflitti (ADR) «vi ¢ la convinzione che
conflitti che nascono come giochi a somma zero possano essere trasformati in giochi
a somma positiva attraverso una serie di tecniche e accorgimenti negoziali» (Bobbio,
1994, pag. 16). Le parti procedono operando continui confronti tra 1 benefici
derivanti dall’accordo che si va prospettando e 1 benefici ottenibili percorrendo
un’altra via (Alternativa in Assenza di Accordo - AAA).

I sostenitori del metodo consensuale ritengono che esso produca risultati che
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evidenziano caratteristiche di equita, efficienza, fondatezza tecnico-scientifica e

stabilita.

Gli oppositori sostengono, invece, che:

e alcune questioni, tra cui ricadono quelle relative ai temi ambientali, siano
decisamente non negoziabili;

e «l’esito della negoziazione dipenda fondamentalmente dal potenziale di minaccia
di cui dispone ciascuna parte» per cui ritengono che 1’applicazione di tale metodo
sia «poco consigliabile in presenza di forti squilibri tra le risorse detenute dagli
attori in gioco» (Bobbio, 1994, pag. 18).

In effetti, in merito alla determinazione di siti per le discariche di rifiuti, non esiste

un ambito che sia capace di riprodurre, in condizioni quasi di laboratorio, i termini,

gli ostacoli e 1 percorsi possibili al fine di poter passare da uno “stato di natura” ad
una regola, socialmente condivisa, di una negoziazione dei “diritti di inquinamento”.

Per il successo del metodo negoziale ¢ fondamentale che tutte le parti coinvolte

aderiscano al processo, € che siano convinte di non avere mezzi € potere per

raggiungere autonomamente i propri obiettivi. Ma come ¢ opportuno procedere
affinche queste condizioni vengano soddisfatte?

La struttura della societa umana migliora attraverso 1’organizzazione del territorio e

la configurazione dell’edificato, e quando i problemi da risolvere sono complessi e

ricchi di valori (come quelli inerenti temi ambientali), ¢ importante giungere alla

definizione di soluzioni accettabili da tutte le parti coinvolte, tenendo in debito conto
le ricadute sull’ambiente, e valutandone I’intensita anche nel medio e lungo periodo.

Il progetto dell’impianto di smaltimento di rifiuti industriali di Barricalla ha vissuto

una lunga e travagliata vicenda amministrativa; inoltre ha visto la mobilitazione dei

cittadini che, attraverso la costituzione di un comitato popolare, si sono mossi con
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I’obiettivo della chiusura della discarica, motivandola col «mancato rispetto della
distanza minima dai centri abitati prevista dalla normativa di settore, ed assenza di
oggettive previsioni relative all’impatto dell’opera sull’ambiente circostante»
(Bobbio, 1994, pag. 45). La Regione Piemonte, rilevando alcuni limiti allo studio di
impatto ambientale (quali, ad esempio, assenza di informazioni relative all’esercizio
del primo lotto, analisi lacunose sulle effettive conseguenze dell’impianto in merito
ad alcune componenti ambientali), propose alcune misure correttive al fine di
contenere 1’impatto ambientale conseguente la realizzazione del secondo lotto. Si
impose, quindi, la necessita di osservare alcune prescrizioni e garantire al progetto
originario adeguate rettifiche, atte ad assicurare la corretta gestione dell’impianto.
Comunque, I’intera istruttoria si concluse, negli anni 90, con un parere motivato, al
quale, di norma, fa seguito la pronuncia di compatibilita ambientale da parte del
Ministero dell’Ambiente di concerto con il Ministero per i Beni Culturali ed
Ambientali. Successivamente alla compatibilita ambientale, si prevede
I’autorizzazione alla realizzazione dell’opera da parte della giunta regionale.

Analizzando questi casi (elettrodotto della Valle di Susa, centrale termoelettrica di
Trino Vercellese, discarica di Barricalla) si evince 'importanza del costituirsi del
cosiddetto “tavolo di concertazione”, che consente 'incontro di tutti 1 soggetti
istituzionali interessati alla realizzazione dell’intervento; si tratta, tra 1’altro, di una
scelta autonoma della Regione Piemonte (non condizionata da alcuna normativa
statale) consolidatasi nel tempo, al fine di raccogliere in maniera unitaria e
coordinata, le osservazioni ed anche i problemi tecnici affioranti nel corso delle
istruttorie svolte dai singoli soggetti istituzionali; da queste riunioni possono
emergere richieste di integrazioni, delucidazioni o approfondimenti tecnici o, anche,

ipotesi di modificazione, motivando eventuali proposte alternative.
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Dunque, si procede analizzando le risultanze emerse attraverso le varie istruttorie, il

tavolo di concertazione, 1 lavori svolti in sede ministeriale, 1’istruttoria tecnico-

amministrativa della commissione di valutazione di impatto ambientale; inoltre, la

legislazione impone, nel caso della centrale termoelettrica, di subordinare

I’insediamento dell’impianto alla predisposizione e realizzazione di una rete di

rilevamento di inquinamento atmosferico, la quale attraverso stazioni fisse possa

garantire un sistema continuo di monitoraggio ambientale.

Si ¢ fatto fin qui riferimento a tre casi di conflitto ambientale, verificatisi in Piemonte

contestualmente alla realizzazione di tre tipi di impianti diversi, che hanno dato

luogo anche a soluzioni notevolmente diverse:

e discarica per rifiuti tossici e nocivi di Barricalla: un gioco a somma zero
conclusosi con la vittoria del proponente;

e clettrodotto della Valle di Susa: un gioco a somma zero conclusosi con la vittoria
degli oppositori;

e centrale termoelettrica di Trino Vercellese: un gioco a somma positiva conclusosi
con I’accordo.

Da quanto sopra si ¢ verificato che:

e Jadiscarica viene realizzata, ma senza il consenso delle parti;

e [’elettrodotto non viene affatto realizzato;

¢ Ja centrale termoelettrica viene realizzata a seguito di un esito consensuale tra le
parti.

Analizzando queste tre vicende si nota che ¢ possibile intraprendere la via del

negoziato solo se ¢ desiderio condiviso dalle parti e, cioe, solo quando le parti

maturano il convincimento che, i risultati che si possono raggiungere attraverso

I’accordo, siano superiori a quelli conseguibili in assenza di accordo (AAA).

43



Puo capitare che le parti non vogliano percorrere la via consensuale in quanto
ignorano metodi e tecniche per gestire efficacemente il confronto, mancano di
esperienze significative cui fare riferimento e, quindi, temono di essere ingannate
dalla controparte o di non riuscire a tirarsi indietro quando le trattative dovessero
approdare a risultati insoddisfacenti.

Bisogna invece riuscire a passare dallo “stato di natura” al “contratto sociale” o, per
meglio dire, dalla sfiducia alla fiducia. Ecco, dunque, determinante 1’intervento di un

mediatore.

2.4 — 1l processo deliberativo nell’esperienza ‘“Non rifiutarti di scegliere” -
- NRDS

L’esperienza “Non rifiutarti di scegliere” - NRDS (precedentemente citata) circa la
determinazione di due possibili siti dove localizzare un inceneritore ed una discarica
per lo smaltimento dei rifiuti nel torinese, nonostante le inevitabili tensioni ha
consentito 1’individuazione di una soluzione accettata da tutte le parti coinvolte: ¢
stata, dunque, una esperienza di democrazia deliberativa. Ed ¢ risultata molto
importante la funzione di mediatore (e facilitatore) assunta, in questo caso, dal
gruppo di lavoro NRDS. L’obiettivo ¢ stato quello di formulare, attraverso la
concertazione con le comunita interessate (vale a dire attraverso un processo
trasparente e partecipato), due graduatorie (una per la discarica, una per
I’inceneritore), per poi predisporre la progettazione di impianti (da sottoporre a VIA)
per 1 primi siti (da due a quattro) di ciascuna graduatoria. Bisogna ribadire che questo
processo, promosso dalla Provincia di Torino e da 49 Comuni, non ha avuto alcun

valore giuridico e la sua forza ¢ derivata solo dal grado di consenso che ¢ stata

capace di costruire tra i partecipanti.
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I fattori di cui si € tenuto conto sono:

¢ Ja decisione di comunicare immediatamente al pubblico i siti proposti, contro
I’opinione di molti che, invece, avrebbero al momento desistito per timore di
reazioni della popolazione;

¢ ]a comunicazione che la selezione viene guidata da un processo democratico a
cui hanno accesso tutti i soggetti interessati.

Un aspetto particolare, caratterizzante una primissima fase della vicenda, ¢ risultata

la scelta di “allarmare” la popolazione attraverso un’intensa campagna di

informazione, con un duplice scopo: evitare che, in una fase successiva, avessero

potuto esservi reazioni tardive ed individuare eventuali interlocutori con cui passare

al successivo processo di selezione dei siti.

La commissione che si ¢ andata a costituire ha dovuto definire i criteri secondo i

quali elaborare le due graduatorie (una per la discarica e I’altra per 1’inceneritore); in

tal modo ¢ stato possibile associare ad ogni possibile localizzazione una posizione su

una scala di valutazione, in modo da poter mettere a confronto due siti qualsiasi

rispetto ad ogni singolo criterio. Per escludere prioritariamente quei siti

assolutamente inidonei, si ¢ dovuto, ad esempio, tener conto di studi sulla profondita

della falda, o tener presente la distanza da nuclei abitati o da zone interessate da

espansione residenziale.

In questa tipologia di approccio vi sono tre dimensioni che devono essere

attentamente valutate:

® dimensione ambientale: racchiude tutti gli effetti sull’ambiente (impatto sulla
viabilita attraverso creazione di nuovi corridoi di traffico, impatto visivo, ecc.);

e dimensione di sostenibilita o equita sociale: prevede una ripartizione equilibrata

degli oneri tra le comunita, tenendo quindi in debito conto eventuali carichi
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ambientali preesistenti;
® dimensione economica: analizza le possibili conseguenze sui costi di

realizzazione e di gestione dell’impianto anche in base alle caratteristiche delle

aree adiacenti (ad esempio aree libere, aree agricole pregiate, ecc.).
La commissione ha dovuto, inoltre, stabilire garanzie e compensazioni per le
comunita deputate ad accogliere gli impianti. Nello specifico viene stabilita una
duplice compensazione: una compensazione “una tantum’” ed un’altra commisurata
al volume dell’attivita, a favore del Comune sede del sito e, in percentuale minore, a
favore dei comuni limitrofi. Il criterio che governa questo processo € quello secondo
il quale i beneficiari dell’impianto sono tenuti a risarcire coloro i quali vengono
penalizzati dall’insediamento dello stesso; lo si puo vedere, in qualche modo, come il
prezzo per il servizio che viene offerto, anche se le comunita ritengono che siano in
gioco “mali fuori mercato”, perché concernenti rischi per la salute o per la qualita
della vita e che, quindi, non possano essere commensurati a qualsiasi proposta di
scambio: «il risarcimento non puo costituire il fattore di legittimazione del sacrificio»
(Bobbio, 2002, pag. 118).
Nel metodo dell’approccio volontario (diverso dal metodo del confronto strutturato)
c’¢ chi coglie nel meccanismo del risarcimento «un incentivo alle comunita pil
bisognose a “svendere la salute” in cambio di compensazioni» (Sclavi, 2002,
pag.175).
La legislazione italiana relativa alla dislocazione degli impianti per lo smaltimento
dei rifiuti, stabilisce che la scelta del sito sia effettuata dall’azienda promotrice, scelta
che, pero, viene condizionata a monte dagli indirizzi della Provincia che individua le
aree inidonee e a valle dalla procedura di Valutazione di Impatto Ambientale.

N

E interessante notare che per “tastare il polso”, per cosi dire, alla popolazione
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riguardo la scelta dell’ubicazione di tali impianti, potrebbe essere indetto un
referendum, basando quindi la decisione sulla «indiscutibilita della regola della
maggioranza e sulla potenza del voto del popolo sovrano» (Bobbio, 2002, pag. 120).
Ma anche questo tipo di approccio potrebbe essere fuorviante, in quanto si potrebbe
ottenere un dissenso qualora la popolazione chiamata a votare risieda in prossimita
dell’impianto, un assenso qualora risulti dislocata su di territorio pilt ampio.

Per riuscire a superare la fragilita e la precarieta di alcuni metodi sarebbe opportuno
avvalersi di un confronto dialogico con tutti i soggetti (stakeholder) che hanno un
interesse in gioco; tale tipo di approccio «condivide con il metodo aggregativo
I’apertura alla partecipazione dei cittadini, ma non si limita a registrare le loro
preferenze in modo meccanico e le sottopone viceversa a un confronto
trasformativo» (Bobbio, 2002, pag. 121).

In diretta polemica con il progetto NRDS nasce il comitato R4 (Riduzione, Raccolta
differenziata, Riciclaggio, Riuso) costituito dagli ambientalisti che, nello specifico,
non condividendo la scelta di realizzare un inceneritore, non accettano un percorso di
cui non approvano le premesse.

Dunque, la diatriba sorta sul dove localizzare gli impianti “indesiderati” si va
ineluttabilmente ad intersecare con 1’effettiva opportunita di realizzarli e con la
possibilita di individuare percorsi alternativi.

Sempre nel progetto NRDS ¢ interessante notare come siano stati diversi gli approcci
dei gruppi coinvolti in merito all’influenza dei carichi ambientali (industrie, traffico,
ecc.) gia presenti sul territorio: i rappresentanti delle periferie urbane sostengono che
pit una zona ¢ degradata, minori devono essere le possibilita di accogliere un
inceneritore (predomina qui il criterio dell’equita sociale), mentre 1 rappresentanti dei

territori rurali sostengono la tesi opposta e che, cioe, meno una zona risulta
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degradata, minori devono essere le probabilita di ricevere un inceneritore (predomina
qui la scelta di preservare aree non contaminate).

Ed ¢ proprio il clima deliberativo che consente di evitare uno scontro frontale
altrimenti dettato da posizioni tanto divergenti.

Si pud osservare che la scelta di avvalersi, in questo percorso cosi complesso e
conflittuale, del contributo offerto dalla deliberazione “democratica” ha permesso,
con la partecipazione diretta degli stakeholder, di contemplare aspetti non solo
«relativi all’efficienza (tecnica, economica e ambientale) della localizzazione (...) ma
anche criteri “sociali” che si riferiscono al merito e al bisogno, che difficilmente
sarebbero emersi dal lavoro degli esperti» (Bobbio, 2002, pag. 130).

Alla luce di queste considerazioni, dunque, il processo deliberativo, contribuendo a
sviluppare le virtu civiche del dialogo e della tolleranza, indubbiamente concorre
nell’accrescimento del capitale sociale; inoltre, agevola la coesione all’interno delle
comunita territoriali. Infatti, la “minaccia” di realizzazione di impianti per lo
smaltimento dei rifiuti spinge le popolazioni interessate a rafforzare le conoscenze di
quei luoghi, con 1 relativi punti di forza (le risorse), ed i punti di debolezza (le
carenze, 1 fattori inquinanti presenti, ecc.) in modo da difendere con valide
argomentazioni il proprio territorio.

Un risultato sorprendente che va a caratterizzare 1 “forum ibridi” (ad esempio la
stessa commissione NRDS) costituiti da “esperti” (geologi, naturalisti, impiantisti,
ecc.) e da “profani” (amministratori locali e comuni cittadini) ¢ che in queste pratiche
partecipative vi € una continua intersezione e interrelazione tra i saperi “esperti” ed i
saperi “comuni” con continui adattamenti, integrazioni e rettifiche.

Dunque, si deduce che, 1’essere coinvolti ed avere specifici interessi da

salvaguardare, divengono fattori stimolanti rapidi processi di apprendimento. Tanto ¢
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vero che, il risultato sorprendente che emerge ¢ che, attraverso le pratiche
partecipative, gli stessi “profani” riescono con estrema rapidita a superare barriere
linguistiche e tecniche ed a contribuire, in misura sostanziale, al dibattito,
proponendo una continua e produttiva interrelazione/integrazione tra sapere ‘“‘comune
e locale” e sapere “tecnico ed astratto”. Per riprendere le parole di Bobbio, si puo
parlare di una nuova “democrazia tecnica e dialogica” (Bobbio, 2002, pagg. 47-48)
tema di indubbio interesse in cui si possono sperimentare le correlazioni esistenti (e
di conseguenza le incongruenze) tra modelli astratti sorti in laboratorio e punti di
vista concreti elaborati dalla societa.

Ci si ¢ qui soffermati su di una serie di vantaggi che accompagnano il processo
deliberativo, ma affidare la scelta di un sito per una discarica o un inceneritore al
libero contraddittorio tra le parti in causa, potrebbe avere determinato, in alcuni casi,
delle distorsioni nel risultato finale?

Coloro 1 quali criticano la deliberazione ritengono che si vadano ad attivare
inevitabilmente delle condizioni di diseguaglianza, nel senso che tenderebbero a
prevalere i punti di vista dei rappresentanti dotati di maggiori capacita argomentative
€ comunicative.

Questa critica ¢ stata mossa, ad esempio, nei confronti della commissione NRDS in
cui 1 sei siti prescelti (quattro per la discarica e due per I’inceneritore) si trovano nel
territorio di cinque Comuni, di questi: quattro erano rappresentati solo dal sindaco
ed il quinto solo da un comitato di cittadini.

A fronte di chi ritiene che, alla luce delle osservazioni appena espresse, le scelte
siano ricadute su quelle comunita non in grado di difendersi adeguatamente e quindi
piu deboli, c'e chi sostiene che 1’analisi dei siti sia stata effettuata da parte di esperti

neutrali e che, comunque, nella conduzione del processo non sia mai mancata la
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presenza di un mediatore che, con I'imparzialita che la caratterizza, ¢ garante del

processo stesso. In merito si pud ritenere che possa essere plausibile concedere

qualche vantaggio a quelle comunita capaci di una migliore difesa dei propri luoghi

(attenzione ad investire nella tutela del territorio, cura nella scelta di validi

rappresentanti e di argomentazioni pill pregnanti) a fronte di una pratica tradizionale

che ha teso a «scaricare gli impianti sgradevoli su comunita socialmente o

economicamente marginali» (Bobbio, 2002, pag. 50).

Analizzando il progetto NRDS si evince che, una mediazione di tipo professionale,

ha sostituito quella di tipo politico, rompendo con gli schemi precedenti e

modificandone i criteri sottesi alla mediazione stessa.

Rispetto ai processi partecipativi, 1’ attore politico puo assumere:

® un atteggiamento di sostegno, vale a dire diventare “regista” dei processi stessi
(quindi svestirsi del ruolo di decisore in forma diretta) in cui interagiscono i
destinatari della decisione stessa;

® un atteggiamento di competizione, nel senso che, leggendo nel processo
partecipativo una minaccia al ruolo da lui stesso rivestito, I'unica risposta
possibile puo essere 1’antagonismo;

® un atteggiamento di interferenza, cioe ritenendo del tutto ininfluente il processo
partecipativo, tende a cercare soluzioni dettate da logiche differenti provocando,
appunto, continue interferenze al processo deliberativo.

Ed ¢ interessante notare come, nel caso NRDS, si siano palesati tutti e tre gli

atteggiamenti attraverso soggetti diversi, infatti:

e il vice presidente della Provincia, con il pieno appoggio del presidente, ha
promosso e sostenuto il progetto;

¢ alcune tendenze politiche hanno costantemente attaccato il progetto;

50



e altri schieramenti politici hanno completamente ignorato il progetto, cercando
soluzioni autonome.

Un capitolo importante nel processo deliberativo relativo alla scelta dei siti per

impianti “indesiderati”, risulta essere la questione delle contropartite, vale a dire la

predeterminazione di controlli e compensazioni cui hanno diritto le comunita
prescelte.

Nel caso NRDS viene redatto un documento (“Linee guida per 1’accordo tra il

soggetto gestore e le comunita locali per I’inceneritore e la discarica”) che viene

sottoscritto dalle aziende interessate, il cui rilievo € determinato da:

¢ individuazione preventiva e trasparente dei vantaggi destinati alla comunita
ospitante (quando, invece, la prassi aveva fino allora contemplato una
individuazione successiva e occulta degli stessi tra il proponente e il comune
prescelto);

e distribuzione di compensazioni e poteri tra tutti 1 comuni interessati
dall’impianto, nel senso che (ed ¢ questo il fattore innovativo e determinante) si
tiene conto dell’“‘area di influenza” del sito e non dell’area disegnata dai confini
amministrativi (precedentemente, invece, si era soliti dare compensazioni e poteri
al solo comune nel cui territorio ricadeva I’impianto).

Questo progetto ha ottenuto un successo insperato ed ha fornito prova che la

deliberazione democratica puo essere essenziale per legittimare scelte “sgradevoli”.

Le alternative proposte sono state, poi, soggette alla procedura di impatto ambientale

che ha decretato la scelta definitiva del sito e la formulazione del progetto. Ancora

una volta, ¢ bene ricordare che il processo deliberativo non ha valore giuridico;
dunque, ¢ possibile (anche se improbabile) che le scelte indicate dalla commissione

possano essere ignorate dal mondo politico, e quindi non avere alcun seguito.
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Punto di forza del processo deliberativo della commissione NRDS risulta essere stato
I’ausilio di una specifica tecnica di aiuto alle decisioni, quale ¢ 1’analisi multicriterio
che ¢ stata, in qualche modo, I’intelaiatura dell’intero processo che ha evitato inutili
dispersioni e relative frustrazioni. Nello specifico, i partecipanti, dopo essere stati
guidati sul come attribuire “correttamente” i pesi (onde evitare comportamenti
strategici) ai criteri individuati per la scelta localizzativa degli impianti, sono stati
invitati a fornire delle graduatorie. Per preservare le preferenze espresse, si ¢ ritenuto
opportuno tenere separate le valutazioni formulate da ogni attore partecipante e di
sottoporle distintamente al metodo “Electre III”’ (Elimination Et Choix Traduisant la
Realite). Tale procedura che si prefigge di essere il piu possibile aderente al reale
svolgimento del processo decisionale, ¢ applicabile a problemi aventi un insieme
discreto di alternative. Attraverso il metodo Electre III si ¢ pervenuti alla
formulazione di tante graduatorie quanti erano i partecipanti che avevano espresso i
pesi. Successivamente sono state messe a confronto le graduatorie individuali
ottenute, dalle quali si evince per quali soluzioni emerge maggior consenso cosi da
identificare una localizzazione condivisa.

La letteratura sulla democrazia deliberativa non evidenzia la necessita di avvalersi di
metodi e tecniche ben precisi; 1’esperienza NRDS ha fornito pero degli elementi per
individuare I’idoneita dell’analisi multicriterio nell’affrontare la delicata tematica in
questione.

Infatti «1 metodi di valutazione che meglio si prestano ad essere utilizzati nella
ricerca e nel confronto tra soluzioni alternative ed anche nei processi di mediazione,
di negoziazione, tra interessi e valori diversi (...) sono quelli di tipo multicriterio»
(Fusco Girard e Nijkamp, 1997, pag. 141), tanto ¢ vero che 1’analisi multicriterio,

nata come “strumento di aiuto alla decisione”, si ¢ rivelata - grazie alla sua
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flessibilita - un potente “strumento di aiuto alla deliberazione” (Bobbio, 2002, pag.

41).
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3. VERSO LA GOVERNANCE DELILA PROBLEMATICA RIFIUTI

3.1 - La “governabilita’ delle dinamiche sociali

Con la parola governance si vuole intendere la «maniera con cui la societa risolve i
suoi problemi e soddisfa i propri bisogni collettivamente» (Archibugi e Saturnino,
2004, pag. 6).

Dunque, nel significato della parola “governabilita” si intende anche includere la
«capacita di ottenere successo attraverso il pill vasto coinvolgimento e consenso
degli operatori plurimi che intervengono nella dinamica sociale e nelle azioni di
governo, come attori e utenti o clienti, cio¢ come partecipanti diretti, ma anche
indiretti, di qualsiasi programma pubblico» (Archibugi e Saturnino, 2004, pag. 3).
Puo accadere che, pur mossi da uno sforzo di partenership notevole, conflitti di
priorita e finalita rendano arduo, per i partner coinvolti, il conseguimento di un
accordo su strategie valide.

In effetti, ¢ opportuno procedere prevedendo un sistema di monitoraggio e
valutazione regolare in termini di obiettivi e strategie; inoltre, un uso sistematico
delle informazioni tende a migliorare le stesse prestazioni ed irrobustire la
responsabilita verso gli stakeholder coinvolti ed il pubblico.

Partendo dai processi, ci si concentra sui risultati, cercando di stimolare nuove
strategie organizzative.

Si riconosce I’eventualita di “confrontarsi” con alcuni problemi:

valori talvolta in antagonismo;

eccessiva frammentazione del potere;

e sovrapposizione degli ambiti di gestione;

mancanza di capacita organizzativa;
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e cambiamenti di leadership organizzativa;

e carenza di informazioni;

e difficolta nel mettere a confronto i1 programmi con 1 risultati;

¢ risultati che si spalmano su estesi periodi di tempo;

¢ impedimenti nel reperire dati esaurienti relativamente ai risultati.

Gia il Decreto Ronchi si era occupato di riorganizzare la gestione dei servizi di
igiene urbana in un’ottica di integrazione tra le varie fasi della filiera e ponendosi
obiettivi, gerarchicamente, di:

¢ riduzione;

¢ recupero di materia e di energia dai rifiuti.

Il regime tariffario introdotto, intende coprire integralmente i costi; esso, inoltre, si
propone di ridurre a monte la produzione di rifiuti e, poi, incentivare I’adozione di
tecnologie innovative a valle.

La prospettiva con la quale si legge la problematica diventa pit ampia: si fa
riferimento alla qualita dell’ambiente inteso come ecosistema, quindi, ci si concentra

su meccanismi di azione e retro-azione, stimolo e risposta.

3.2 - 1l principio dell’inclusivita e della cooperazione regolano un nuovo
approccio alla problematica

Cambia, dunque, I’approccio alla problematica, nel senso che, non ci si limita a

considerare quali attori solo le amministrazioni e 1 gestori del servizio, bensi si

estende a tutti 1 soggetti coinvolti o interessati, includendo cosi scuole, comitati di

quartiere, consorzi obbligatori, associazioni ambientaliste.

Ma il discorso diventa ancora piu ampio, nel senso che 1’approccio intende essere

inclusivo di tutti i fenomeni di esternalizzazione del servizio, di partenariato tra
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soggetto pubblico e privato, di collaborazione inter-istituzionale, cogliendo le

relazioni tra azienda ed amministrazione (ad esempio, attraverso l’esame di

documenti quali i contratti di servizio o le convenzioni).

Inoltre risulta importante:

e cogliere eventuali diseconomie di scala presenti nel settore;

e analizzare i rapporti tra il sistema di gestione del ciclo dei rifiuti (con particolare
riferimento alla fase finale) e il territorio;

e valutare I’'impatto economico-finanziario sui cittadini;

e valutare I’impatto ambientale ed analizzare le metodologie adottate.

Bisogna incentivare campagne informative ed iniziative di sensibilizzazione,

conoscere quelle eventualmente intraprese dall’ente locale e/o dal soggetto gestore,

in quanto il fine ultimo deve divenire la promozione di una cultura della qualita

dell’ambiente e, quindi, della qualita della vita in senso onnicomprensivo.

A questo punto risulta determinante cogliere il ‘“benessere” riconosciuto

dall’utente/consumatore nel senso di “qualita percepita” e, di conseguenza, dedurre

le criticita e le ambiguita dei sistemi innovativi (o anche i punti di forza) relativi, ad

esempio, ai vari sistemi di trattamento/smaltimento adottati e/o adottabili e al

potenziale recupero di materia e/o energia da rifiuti.

In effetti, in tal senso, risulta importante individuare il livello di disponibilita

dell’amministrazione alla condivisione, elemento spesso carente nelle esperienze

locali: la Campania, tutt’oggi ancora commissariata, ¢ una regione che, da troppo

tempo, vive in emergenza ambientale.

Con I’art. 5 della direttiva 91/156/CEE si predispone il principio dell’autosufficienza

in materia di smaltimento dei rifiuti, innanzitutto a livello comunitario ed, almeno

tendenzialmente, a livello di ciascun Stato membro: questo principio, accanto a
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quello di prossimita (art. 5, comma 2) testimonia una evidente impostazione da parte
dell’Unione Europea a sfavore del traffico transfrontaliero di rifiuti, con 1’intento di
arginare fenomeni di abusivismo ed evitare situazioni di dispersione dei rifiuti stessi.
Sempre relativamente alla Direttiva appena menzionata, risulta necessario citare 1’art.
15, con il quale si fa espresso riferimento al principio di “chi inquina paga”; infatti,
tale articolo impone che, il costo dello smaltimento dei rifiuti, debba essere sostenuto
dal detentore presente o passato del rifiuto stesso o dal produttore del bene all’origine
del rifiuto.

In Italia, con ben sei anni di ritardo (dall’emanazione della prima delle tre Direttive
Comunitarie in materia di rifiuti), vengono recepite le Direttive Europee e, le
disposizioni in esse contenute, vengono concentrate in un unico atto normativo, il
D.Lgs. 5 febbraio 1997 n. 22, detto anche Decreto Ronchi (dal nome del
proponente).

Simile ritardo/procedura ¢ stato possibile individuarlo anche col D.P.R. 915/82
rispetto alla Direttiva 75/442/CEE.

I nodi cardine dell’atto normativo nazionale sono:

e prevenzione nella produzione di rifiuti;

¢ fondamentale coinvolgimento delle istituzioni in tale processo.

Dunque, una gestione integrata del ciclo dei rifiuti, necessita dell’applicazione del
principio della cooperazione di tutte le autorita competenti in materia ambientale,
snodandosi, attraverso i vari interventi, ai vari livelli istituzionali.

Gli enti territoriali ricoprono un ruolo di coordinamento, controllo e pianificazione

nell’ambito della gestione dei rifiuti.
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3.3 - Distinzione e ridefinizione dei ruoli

L’amministrazione ha il dovere di verificare il rispetto degli standard al di la dei
criteri che governano 1’affidamento e, qualora essa riscontrasse inadempienze, ha la
facolta di rimuovere dall’incarico 1 gestori.

Mentre la Legge n. 448/2001, all’art 35 prevedeva che I’affidamento dei servizi
venisse regolato da concorso pubblico mentre gli impianti venivano gestiti attraverso
societa miste (con prevalenza di capitale pubblico), successivamente 1’art. 14 del
Decreto Legge n. 269/2003 promuove una riforma nella disciplina di riferimento.
Tale riforma ripropone 1’affidamento diretto a societa controllate dagli enti locali, sia
per la gestione dei servizi che per la gestione degli impianti, quale modalita
alternativa alla gara.

E importante distinguere il ruolo investito dal soggetto che produce il servizio
pubblico da colui che lo gestisce; ¢ fondamentale separare, dunque, la fase politica da
quella operativa.

L’ente locale assume il ruolo di garante per una corretta erogazione del servizio.

Il libero mercato, oggi, prevede una rete diffusa di organizzazioni trasformando la
precedente struttura di tipo gerarchico, determinando la divisione dei ruoli.

Il pubblico servizio puo essere affidato ad un privato o ad una societa mista, ma
sempre sotto il controllo dell’Ente Locale.

Ci0 che risulta evidente ¢ che ¢ importante una gestione sovracomunale del servizio.
Tale tipo di gestione, infatti, ¢ dettata dall’esigenza di perseguire economie di scala; i
considerevoli costi iniziali sostenuti per approntare la rete, gli impianti e le altre
dotazioni atte ad erogare il servizio, verranno bilanciati dall’incremento degli utenti,

modo che consente di garantire standard di efficienza e minori oneri tariffari per

ciascun soggetto partecipante alla gestione associata nonché per 1 singoli cittadini.
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Il compito delle Amministrazioni, pertanto, potrebbe essere:

¢ rilevare periodicamente la qualita percepita dall’utente/cittadino;

e rendere pubblici i risultati delle rilevazioni e predisporre interventi di
miglioramento dei servizi;

e promuovere il miglioramento continuo della qualita, ai diversi livelli decisionali;

e formare le competenze professionali necessarie per progettare e gestire il ciclo
integrato dei rifiuti.

In questo modo, I’ascolto diventa una funzione permanente, pianificata, organizzata e

governata dai servizi pubblici. Si ha modo di osservare, pertanto, che una valutazione

della qualita percepita da cittadini ed imprese, aiuterebbe le Amministrazioni a

conoscere ed intendere sempre meglio i bisogni dei destinatari delle proprie attivita,

cosi da poter ri-progettare e ri-modulare le politiche pubbliche ed il sistema di

erogazione dei servizi in relazione alle effettive esigenze degli utenti stessi.
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4. IL RUOLO DEGLI ACCORDI DI PROGRAMMA NELLA

GESTIONE INTEGRATA DEI RIFIUTI

4.1 - Strategie comunitarie e recepimenti nazionali

I1 V Programma di azione ambientale Comunitario “Verso la sostenibilita” (1993), la
Community Waste Management Strategy (Strategia Comunitaria per la Gestione dei
Rifiuti) (1996) e la Decisione 1600/2002/CE del Parlamento Europeo e del
Consiglio, del 22 luglio 2004, che istituisce il VI Programma Comunitario d’azione
in materia di ambiente (GU 242 del 10/09/2002) portano in sé definizioni e direttive
per la nuova gestione integrata dei rifiuti. A livello nazionale, invece, tra le
disposizioni ritenute maggiormente determinanti per il decollo del sistema integrato
di gestione, devono essere ricordati il D.Lgs. 13 gennaio 2003, n. 36 di recepimento
della Direttiva 1999/31/CE in materia di discariche ed il D.M. del 13 marzo 2003
relativo ai criteri di ammissibilita dei rifiuti in discarica. A tale riguardo si puo
precisare che sulla G.U. n. 151 del 1 luglio 2005 ¢ stato pubblicato il D.L. 30 giugno
2005 n. 115 (convertito nella Legge 168/2005) secondo il quale veniva stabilita una
proroga dei termini per I’accettazione dei rifiuti in discarica, nel senso che, attraverso
una modifica dell’art. 17 del D.Lgs. 36/2003 (convertito nella Legge 248/2005),
veniva predisposto che le discariche autorizzate al 27 marzo 2003 potevano
continuare a ricevere, fino al 31 dicembre 2005, i rifiuti per i quali erano state
autorizzate. Tale termine, peraltro, subiva ulteriore rinvio di un anno per effetto del
D.L. 203/2005 (convertito nella legge 248/2005). Successivamente, tra le misure
adottate dalla Legge Finanziaria 2007 concernente la materia ambientale, si registra

ancora una proroga di un anno - dal 31/12/2006 al 31/12/2007 - del termine ultimo

per il conferimento in discarica di determinate tipologie di rifiuti.
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Relativamente all’adozione dei Programmi Comunitari, precedentemente citati, un
esempio di sicura riuscita (“best practice”) ¢ rappresentato dalla citta di Stoccolma,
che nel 2003 ha adottato il Quinto Programma, a seguito di una puntuale indagine
relativamente alle condizioni ambientali della citta e ad un coinvolgimento di
organismi pubblici, cittadini, imprese, associazioni. Il Programma prevede il
conseguimento di determinati obiettivi e, attraverso 1’ausilio di indicatori stabiliti, si
verificano 1 progressi compiuti. Un consumo energetico sostenibile e il trattamento
ecoefficiente dei rifiuti sono tra gli obiettivi prioritari; obiettivo specifico ¢ la
riduzione del 20% del consumo di combustibili fossili per il riscaldamento
perseguibile attraverso 1’allacciamento a sistemi di teleriscaldamento.

In effetti, la citta & un sistema complesso in cui si distinguono continui processi di
mutamento ed evoluzione: ad essa bisogna avvicinarsi attraverso un approccio
ecosistemico in cui le risorse naturali, I’energia e la produzione di rifiuti siano letti
come flussi o catene: da cio si evince che ad uno sviluppo sostenibile contribuisce

I’incentivazione e