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Dibattito pubblico anche in Italia: la svolta per una politica abituata a non decidere
di Matteo Vittori

ABSTRACT: | recenti sviluppi politici sembrano rafforzara possibilita che anche I'ordinamento italiano sitiddi
istituti partecipativi volti a migliorare gli attula processi decisionali in ambito infrastrutturaldl modello di
riferimento, verso cui si orientano le propostgisative analizzate, € l'istituto francese del @gpublic che, dal 1995,
e obbligatorio per la realizzazione di grandi prdgjénfrastrutturali. Ma quella che in Italia puomparire come una
rivoluzione, per altri paesi rappresenta un appnacgia consolidato. A questo proposito l'articolppofondisce in
particolare il caso francese.

SOMMARIO: 1. Introduzione. | problemi connessiaaltealizzazione delle infrastrutture: conflittualie deficit
decisionale. - 2. Il modello francese. - 2.1 llatiiio pubblico. - 2.2 Ruolo e funzioni del@ommission nationale du
débat public - 3. Verso una riforma del quadro italiano refatalla realizzazione delle opere pubbliche: leppsie
avanzate. - 3.1 Il disegno di legge del Governo tMon3.2 Il documento di raccomandazione dei Sagde
dichiarazioni dei ministri Lupi e Orlando. - 3.3 paoposta di legge Realacci. - 4. La concreta apbiliita del dibattito
pubblico nel contesto italiano.

1. Introduzione. | problemi connessi alla realizzabne delle infrastrutture: conflittualita e
deficit decisionale

Il tema della partecipazione dei cittadini allaidzione delle politiche pubbliche assume un ruolo
particolarmente rilevante nel campo della realikmsz di progetti infrastrutturali. E ben noto,
infatti, come l'origine e lo sviluppo di situaziodii elevata conflittualita costituiscano un fenomen
fisiologico quando parliamo di politiche infrastiwrali.

Il tema dell'opposizione e, conseguentemente, ateripdi veto che si vengono a creare in capo alle
comunita locali, si inscrivono nel piu generale dy@adei rapporti tra la promozione di politiche
strategicamente rilevanti a livello nazionale eef@genze e gli interessi territoriali direttamente
coinvolti.

L'opposizione a questi progetti rappresenta un rfemm diffuso e in crescita, sia nel contesto
italiano che a livello internazionale, tanto da genye I'adozione di un — ormai noto — acronimo:
Nimby, ovvero Not in My Back Yard, ad indicare umara e propria “sindrome” con la quale si
tende a identificare tutte quelle forme di oppasie a opere localmente indesiderate. L'espressione
viene utilizzata, molto spesso, per delegittimataceiare di egoismo gli “oppositoti”

1 In effetti la diffusa e crescente opposizionelidine a queste politiche deriva molto spesso daltaplice percezione
— non di rado alimentata e strumentalizzata daigitditici - che le popolazioni locali hanno nedrfronti di progetti
infrastrutturali, visti come una minaccia alle priepcondizioni di vita, al proprio benessere o gtapria sicurezza.
Tuttavia, le ragioni di tale opposizione sono dseere piu profonde, non liquidabili come sempliciumga o
“manipolazioni” esercitate per fini politici e pragandistici.
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Le motivazioni di fondo di questa opposizione possacondursi tanto a ragioni di carattere socio-
culturale — che vedono mutare la percezione dei eadei benefici legati all'infrastruttura — quant
a ragioni piu oggettive, a carattere strutturatepdrticolare, un incentivo rilevante puo individsia
nello scollamento che si determina tra la dimeresisavra-locale dei benefici e la dimensione
strettamente locale dei relativi costi connessa a#alizzazione dell'opera. Dunque il conflitto
sembra discendere molto spesso da quella che deingta la “dimensiondranscalaré delle
opere, ovvero “dalla misura in cui i benefici eosti dell'opera di distribuiscono tra le diversalsc
geografiche®. A questa problematica vanno poi ad aggiungetsifattori, alcuni dei quali relativi
al particolare contesto italiano. Le cause sonaydarmolteplici e interconnesse, e confermano la
rilevanza e la problematicita dei conflitti territ@i nell'ambito delle politiche infrastrutturalNel
complesso, possiamo tracciare un breve elencorisheigali fattori critici:
a) il carattere irreversibile dell'opera, destinadeavere un impatto fisico potenzialmente infinito
b) la crisi delle forme di rappresentanza, inteaaceme rappresentanza politica formale, sia come
rappresentanza di interessi specifici;
c) la scarsa cultura alla collaborazione;
d) il potere politico locale che non si fa piu g#m e non si assume appieno le proprie
responsabilita e un potere nazionale che, comeewemrtende ad eludere o a considerare marginale
il confronto con le regioni e gli interessi locali;
e) la densita degli insediamenti e la morfologiatderitorio che rendono in Italia obiettivamente
difficile la localizzazione delle grandi opere;
f) il deficit infrastrutturale, particolarmente aouin alcune aree del Paese, genera un clima di
urgenza e, conseguentemente, alimenta la scaraait@dattitudine a prevenire nuove situazioni di
emergenza;
g) l'iniqua distribuzione di benefici e costi;
h) il carattere di pubblica utilita dell'opera, spe contestato tanto nella dimensione nazionale,
guanto in quella locale (sindrome Nimby);
i) la Pubblica Amministrazione imbrigliata in piuali e quindi soggetta a conflitti di interesse;
J) la disinformazione da parte dei cittadini cirga attuali normative che regolano le scelte
strategiche nazionali da cui derivano le sceltestfutturali locali;
k) la scarsa trasparenza dei processi con la coastg opacita delle modalita programmatorie e
autorizzatorie per le opere a maggior impatto;
la scarsa cultura alla trasparenza delle decisi@aiinclusione degli attot;
Esistono fattori oggettivi, strettamente conneksaaattere irreversibile dell'opera - dunque atefo
impatto sul territorio che questa puo generareferse in misura altrettanto rilevante, aspettaleg
alla complessita del territorio italiano, alla specifica conformazione e storia. Qui intervengono
una serie di fattori come la conformazione fisicéddmgeologica, I'elevata densita abitativa, la
pluralita e la forza delle comunita locali, con lego storie e tradizioni particolari, le fratture
determinate dalle differenze in termini di reddiboqjuelle di tipo sociale e culturale. La presetiza

gueste caratteristiche rende I'ltalia una realtlipulare, fortemente segmentata in una molteglicit
di aree definite da particolari caratteristicheelévata eterogeneitda di questo ordine di fattori

2 Celata F.Governance e partecipazione nella pianificazionlad€orino-Lione: relazioni tra attori in un contés

conflittuale Working Papers del Dipartimento di Studi geoecoiad linguistici statistici storici per I'analisiegionale,
n. 28, Universita degli Studi di Roma “La Sapienz005, p.2.

3 Avanzi, Consorzio Metis, TrtLibro Bianco su Conflitti Territoriali e Infrastratire di Trasportp 2009, in
www.avanzi.org; Per una analisi piu approfondithfdaomeno Nimby, cfr. Occhilupo R., Palumbo G.st8e P, Le

scelte localizzative delle opere pubbliche: il feremo Nimbyin Banca d’ltaliale infrastrutture in Italia: dotazione,
programmazione, realizzazioniRoma, Banca d’ltalia, 2011, pp. 319-356.
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contribuisce ad accrescere la ridotta capacit@ihlmorazione e la propensione al conflitto. Anche
l'articolazione delle istituzioni locali sembrapéchiare questa complessita: i poli di attrazidele
territorio sono molteplici e le relazioni tra levdrse istituzioni locali tendono a strutturarsissio
logiche di competizione e rivalita (si pensi ai rerosi conflitti per i capoluoghi di regione, o alle
recenti tensioni attorno alla proposta di abolieiaelle provincie).
Alle problematiche di carattere territoriale si maggono il generale senso di sfiducia verso i
decisori pubblici di ogni livello e la conseguentesi delle forme di rappresentanza politica. Anche
qui pesano diversi fattori, come l'eredita di comgmenti poco attenti alluso del territorio o
all'impatto di determinate politiche sull'ambiergesulla salute; il rischio di strumentalizzazioni
politiche dei diversi interessi in campo; la scatsasparenza e i conflitti di interesse che
coinvolgono la pubblica amministrazione nel suo plasso. Sul versante propriamente politico,
poi, pesa la scarsa rilevanza attribuita ai prindiprasparenza, di imparzialita e di inclusioresl
attori da parte dei decisori pubblici, cui si acpagna il frequente ricorso a misure di carattere
emergenziale e derogatorio.
Infine, un ulteriore fattore di complicazione, sajputto per quanto riguarda la gestione del
conflitto, & rappresentato dall'opposizione idemalyaloriale ad alcune opere o investimenti in
guanto tali, senza considerare, se non marginabmeatpresenza di concrete disutilita per la
comunita ospitante. Naturalmente le motivazionioldgiche possono spesso fondersi con
considerazioni piu pragmatiche, contribuendo adhetitare il conflitto e a rinsaldare il fronte
contrario. Il fatto che una parte della popolazipossa osteggiare a priori un determinato progetto
tendera ad amplificare I'opposizione di una cedmunita motivata dai suoi interessi particolari.
Inoltre, questo fattore ideologico contribuisceeadere il conflitto difficilmente trattabile, nella
misura in cui non consente di isolare l'oggettocise della contestazione: siano essi aspetti
economici o particolari fattori di contesto. Il ptema centrale diviene cosi la difficolta
nell'individuare quelle “modalita con cui uno scamb un bilanciamento tra interessi generali ed
interessi particolari possa essere realizZato”
Questa breve elencazione, pur senza pretese ditig$ar) pud fornirci un quadro della complessita
legata alla localizzazione e alla progettazion&edglandi infrastrutture.
La considerazione dei problemi legati ai confligrritoriali, e la molteplicita degli aspetti che
incorporano, ci consente di indagare piu a fondodilmensione conflittuale, evitando facili
semplificazioni e valutando con maggiore attenzidmetensione che viene a maturare tra la
dimensione nazionale e quella territoriale. In quegnso, non e tanto — 0 non solo — il conflitto i
sé a rappresentare una patologia, ma anche licitapai coglierne [I'effettiva portata,
individuandone le cause, le questioni che pone gossibili misure per prevenirlo o, comunque,
governarlo. In altre parole, il problema centragéenbra rinvenirsi nella corretta considerazione e
ponderazione del conflitto, considerato molto spass semplice ostacolo decisionale da liquidare
sbrigativamente nel nome dell'emergenza.
Ora, nel tentativo di individuare una visione démse, vengono in rilievo due particolari criticita.
La prima e legata alla presenza di asimmetrierg@rative che distributive tra i beneficiari delle
opere e chi, in particolare, ne sostiene i cosprdblema della localizzazione infatti origina rwol
spesso dalla difficolta di giustificare una poktipubblica con costi concentrati e benefici diffusi

4 Occhilupo R., Palumbo G., Sestito Be scelte localizzative delle opere pubbliche:eihdmeno Nimbyin Banca
d’ltalia, Le infrastrutture in Italia: dotazione, programmanie, realizzaziondRoma, Banca d’ltalia, 2011, pp. 319-356.
5 Basti pensare al ruolo che rivestono, nella zealiione delle grandi infrastrutture, le organizzae criminali di
stampo mafioso, e di come la loro attivita apragazio ad un insieme di ricadute negative altreitanmeroso.
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La seconda criticita, che finisce per includerehanie modalita con le quali questi conflitti vengon
(0o meno) gestiti, riguarda la presenza di una mbittéa di attori e interessi coinvolti. Qui il
problema deriva dalla difficolta di raccordare asgmente diversi livelli decisionali e conciliare
interessi contrapposti.
Nel caso della progettazione e realizzazione dindjranfrastrutture, entrambe le questioni
divengono particolarmente complesse, accrescendVanza della dimensione conflittuale della
politica.
Dunque i conflitti territoriali connessi alle de@isi di localizzazione, costituiscono un fenomeno
consistente — da un punto di vista quantit&tivpersistente e rilevante, capace di generarenpesa
ripercussioni a livello sociale, economico e potifi
Il dato piu critico si riscontra infatti nella difile “trattabilita” di questi conflitti per il siema
politico locale e nazionale che, timoroso di peedewnsensi, finisce per adottare degli approcci del
tutto inadeguati. Queste difficolta, relative inp@olar modo al problema della localizzazione degl|
interventi, sembrano riconducibili a due fattoa:domplessita istituzionale — e i conflitti tra eligi
livelli di governo che ne derivafioe la crisi della rappresentanza, intesa comapiacita delle
istituzioni di ricondurre ad unita differenti istes ed interessi, siano essi economici, territonali
culturali. Cosi, la societa civile tende ad orgaarsi - in maniera piu 0 meno strutturata - per
esprimere un orientamento su problemi di intergesesrale, “al di fuori degli ordinari canali della
democrazia rappresentativa e del modello di amtn&z®ne autoritativa che della prima é stato
tradizionalmente lo strumento principale”
Rispetto a queste ripercussioni dei conflitti temali e alla crescente complessita della loro
gestione sul piano politico, la risposta del |agjiste italiano € andata orientandosi verso stratéigi
government improntate all'autoritativita, alla verticalitd autoreferenzialita dei meccanismi
decisionali pubblic®.

6 Il Nimby Forum un progetto di ricerca sul fenomeno delle coaigeni territoriali ambientali che dal 2004 monéor
la situazione delle contestazioni contro opereutilfica utilita e insediamenti industriali, nel mar2012 ha fornito i
dati sul 2011: i casi di infrastrutture contestateo stati 331, con una crescita del 3,4% sull'aprecedente. La
maggior parte delle opposizioni — ben 163 — sonersennel solo 2011, mentre i restanti 168 sonceptea partire dal
2004. E interessante notare come il 51% delle stat@ni rilevate riguardi progetti non ancora aiaati e spesso
allo stadio di mere ipotesi. Per maggiori dettagivww.nimbyforum.it.

7 La mancanza di informazione circa l'impatto ¢iffetdi questi progetti sul piano locale rischiareindere il conflitto
permanente o, tutt'al piu, oggetto di strumentalimmne da parte di alcuni attori; a cid si aggiungato spesso la
perdita di fiducia nelle autorita politico ammimaive locali. Entrambi i fenomeni contribuisconadaterioramento di
quel “capitale sociale” necessario al superamenglae ricomposizione del conflitto. Sotto il prafileconomico, e
impasse decisionali conseguenti alle opposiziocraliandubbiamente finiscono per incrementare ticpsegiudicando
la competitivita e lo sviluppo del Paese, comes#di®o le numerose ricerche condotte in propositosiificiente
ricordare il rapporto 2011 dell’Osservatorio sustt@el non fare che ha quantificato in 260 miliand15 anni il costo
delle mancate infrastrutture per energia, autosiréetrovie, telecomunicazioni, acqua e rifiuti.tdsiori dettagli su
www.costidelnonfare.it. Sul punto, cfr. anche Hhdkcide,Rapporto Infrastrutture e TerritorioBologna, Il Mulino,
20009.

8 | problemi relativi alla stratificazione e cottlialita interistituzionali, da tempo latenti, ginopongono marcatamente
dopo la riforma costituzionale del 2001 e la quasitemporanea entrata in vigore della legge n.2008/ (c.d. “Legge
Obiettivo”). Per una breve ricostruzione del promdea partire dalla nascita delle Regioni a statatiinario, cfr. Karrer
F., Sui conflitti ambientali, come prevenirli, come tiydis Considerazioni ulteriori sulle tesi discussella Seconda
Conferenza nazionale del territoriqCaserta, 12-13-14/6/2004), in AreaVasta, n.1-2QQ5, disponibile on line
www.areavasta.it.

9 laione C.,La localizzazione delle infrastrutture localmentelésiderate: da soluzioni gjovernmenta soluzioni di
governance, in Arena G. e Cortese F. (a curd@i),governare insieme: il federalismo come met&@oso nuove forme
della democrazigAssago, CEDAM, 2011, pp. 205-206.

10 laione C.l a localizzazione delle infrastrutture localmentelésiderate: da soluzioni diovernment soluzioni di
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Come fa notare Karrer, con particolare riferimeaiorapporti interistituzionali, “il legislatore
italiano [...] sembra confidare soprattutto nellaidigfone di un assetto istituzionale chiaro ed
efficace a livello generale basato sulla attriboeiali funzioni”. La soluzione dei conflitti tra i
diversi centri decisionali coinvolti nella definime delle politiche infrastrutturali dovrebbe duaqu
passare per una piu chiara definizione delle risgetompetenze. L'intento sembra essere quello di
collocare “le opere pubbliche statali nel dominiella legislazione esclusiva, ovvero nella
competenza esclusiva dello Stato, mantenendo peaheail principio della legislazione
concorrente™. Simile approccio, confermato anche in relaziolie mancata predisposizione di
adeguati strumenti partecipativi, si fonda sul ppg®sto che la definizione di “preminente
interesse nazionale” operata a livello centralessifficiente a giustificare una marginalizzazione
degli enti sub statali e della partecipazione amjgetti direttamente coinvolti. Il problema non
sembra rinvenibile tanto nell'accentramento o natkerca di un maggiore decisionismo, quanto nel
fatto che questo tipo di soluzione finisce per lsgaae la dimensione conflittuale di queste
politiche. In altre parole, il conflitto viene saszialmente ignorato in tutte le fasi del processo
decisionale, con la conseguenza inevitabile disussuccessiva riproposizione in forme piu acute
e ancora piu difficili da sanare. Il conflitto, ¢psiene di fatto alimentato sia dall'imposizione d
politiche che possono non essere condivise, svatin della consapevolezza che viene a maturare,
in capo agli attori locali, di non poter trovaregesssione e considerazione nel loro processo di
definizione.
La normativa italiana sulle infrastrutture sembeatituire I'immagine di uno schema decisionale
sostanzialmente accentrato del tifmp-downche, se da una parte puo contribuire a snellire il
procedimento - riducendo il numero degli attorinwailti e dunque i tempi di approvazione -
dall'altra parte rischia di tradursi nella c.d.dsime DAD (Decidi-Annuncia-Difendi): ovvero la
prassi secondo cui la pubblica amministrazione aciawna decisione gia autonomamente presa e,
a seguito di una reazione negativa, decide di déda ugualmente proprio in ragione dei costi gia
sostenuti. La conseguenza, a questo punto ineetabi un ulteriore aumento dei costi, in
particolare nella fase di implementazione dellaitigal. In merito a quest'ultimo aspetto, quello
della lievitazione dei costi, una consideraziondigalare va riservata alle compensazioni. Queste,
infatti, oltre a costituire una delle voci di spegi@ cospicue nella progettazione delle opere,
assumono particolare rilievo in quanto toccanoveesalmente aspetti economici, politici e sociali.
Le compensazioni dovrebbero rappresentare uno sianattraverso cui “aumentare la capacita di
resistenza dell'ambiente oggetto di pressione dge miell'opera, [...] e quindi determinare il
miglioramento della compatibilitd®. La loro funzione, tuttavia, va molto spesso oitrsemplice
contenimento delle esternalita e finiscono per mepgntare un indice di cattiva gestione del
conflitto, nella misura in cui si convertono inwstrenti — puramente strategici — di acquisizione del
consenso. Indubbiamente il tema delle compensazostituisce una questione delicata, che
implica una serie di problemi legati alla loro natualla copertura finanziaria nonché ai criteaile
modalita che si scelgono di adottare per determadentita. In contesti conflittuali, 'uso distor
delle compensazioni, concepite dunque come “meztiysn per il “silenzio localé”® , pud rischiare

di irritare ulteriormente la suscettibilita dell®emunita locali, radicalizzandone ulteriormente le
posizioni oppositive.

governance, op. cit., p. 206.

11 Karrer F.,Sui conflitti ambientali, come prevenirli, come fitis Considerazioni ulteriori sulle tesi discussella
Seconda Conferenza nazionale del territoap, cit.

12 Karrer F.L.e opere di compensazigrie “Studi parlamentari e di politica costituzideig n.171-172, 2011, p. 147.
13 Astrid, Programmazione, decisione e localizzazione degtianti e delle infrastrutture strategiche. Proposte
riforma delle regole e delle procedyf@oma, aprile 2010, http://www.astrid-online.ji/,68.
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Sono molti oramai gli studi e le ricerche condol campo della realizzazione delle politiche
infrastrutturali in Italia che illustrano compiutenmte l'insieme di queste criticita, legandole al
funzionamento dei meccanismi decisionali, e, piu generale, alle carenze del sistema
infrastrutturale italiano (in termini di dotazionegsti e tempi di realizzazione, certezza delle
procedure ecc.). Cosi, molti analisti ed osservatoncordano nel legare queste carenze alla
mancata predisposizione di adeguati sedi e strurdedialogo a livello civico e interistituzionale.
Le proposte e le possibili soluzioni avanzate dapgarti muovono dunque verso una necessaria e
integrale riforma dei meccanismi decisionali attehte in ust', sia nel senso di un maggiore
dialogo e collaborazione tra Governo, Regioni edi Exxali, sia verso la predisposizione di sedi
istituzionali dove discutere, partecipare e dirieneconflitti, attraverso un coinvolgimento direttd
tutti i soggetti territoriali.
Dunque il problema della conflittualita attorno ealpolitiche infrastrutturali sembra implicare
necessariamente una ristrutturazione dei procemsisidnali. Tanto le crescenti complessita a
livello istituzionale, quanto quelle presenti aelio sociale, suggeriscono l'adozione di approcci
decisionali improntati allgovernancee dunque a strategie caratterizzate da un'apevenso le
comunita territoriali e la societa civile localéohiettivo &€ quello di puntare sulla collaborazidrae
i diversi attori — istituzionali e sociali — e patori di interessi presenti sul territorio nella
definizione di politiche infrastrutturali stratebe per il Paese.
La dovuta considerazione di queste necessita doerétcentivare una differente gestione dei
conflitti, fondata sul dialogo strutturato con glitori locali, siano essi istituzionali o della sia
civile. Affrontare le questioni in gioco in chiayaropositiva, costituendo delle sedi in cui |l
dibattito, fortemente strutturato e sostenuto da solida base informativa, puo condurre le diverse
posizioni e interessi se non ad un accordo, alnaehena migliore comprensione del problema. Un
simile confronto “istituzionalizza” il conflitto, grtando alla luce tutte le posizioni e gli interaas
gioco, svelando i punti profondi di divisione mache le possibili convergenze, ed eliminando le
posizioni pretestuose. Il confronto puo svolgerelquwolo fondamentale di rendere palesi le
posizioni interessate “alla soluzione del conflitigpetto a chi e interessato al conflitto in quant
tale”'®. L'adozione di processi decisionali inclusivi pimbltre aumentare la trasparenza delle
decisioni, l'informazione e la comunicazione traphati, la legittimita delle decisioni adottate e,
conseguentemente, l'efficacia stessa delle paditiaifrastrutturali. Del resto questo tipo di

approccio & gia sperimentato e perfezionato in inaitti paesi®, nonché a livello local€,
attraverso il ricorso a vari metodi di concertag@ncoinvolgimento degli attori locali.

14 In riferimento alle ricerche e alle proposte pacenti e approfondite, cfr. ASTRID, ItaliadecideesPublica,
Rapporto “Infrastrutture e competitivita 2013. 4dnestrategici”, Roma, 8 luglio 2013. Reperibile bne sul sito:
www.italiadecide.it; ASTRID, Programmazione, decisione e localizzazione deglpianti e delle infrastrutture
strategiche Roma, aprile 2010, http://www.astrid-online.italladecide Rapporto 2009, Infrastrutture e territoridl
Mulino, Bologna, 2009; CNELRartecipazione e consenso per la realizzaziongdi@e reti infrastrutturalizé marzo
2009, www.cnel.it; Confindustrid,a riforma infrastrutturale. Le criticita del sistea infrastrutturale e le esigenze di
miglioramento della sua efficienz&oma, 30 settembre 2009, www.igitalia.it; Tuttispicano I'adozione di modelli
partecipativi e improntati a logiche di governanedle le diverse sedi decisionali.

15 Karrer F.,Sui conflitti ambientali, come prevenirli, come fijtis Considerazioni ulteriori sulle tesi discussella
Seconda Conferenza nazionale del territpiiGaserta, 12-13-14/6/2004), in AreaVasta, n.12Q05, disponibile on
line www.areavasta.it. p. 14.

16 Facciamo riferimento, a titolo esemplificativalle forme obbligatorie di consultazione e dialadjoetto con le
comunita locali presenti nel Regno Unito, sottarfardipublic hearingse inquires e, soprattutto, alla procedura del
débat public francese, oggetto di approfondimento nel paragsafocessivo; o, ancora, al metodo @elnsensus
Building adottato negli Stati Uniti; per un approfondimersiol metodo dellAlternative Dispute Resolutiprnvedi
Lewanski R.,.Democrazia delle infrastrutture, infrastrutture plar democraziain Bianchi, D, e Gamba,G. (a cura di),
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Nel paragrafo successivo analizzeremo una tra periesmize di partecipazione maggiormente
consolidate a livello internazionale: débat publicsulle grandi opere presente nell'ordinamento
francese.

2. Il modello francese
2.1 Il dibattito pubblico

Il modello francese delébat publi¢ cui si richiama la maggior parte delle proposteraate finora,

costituisce una delle piu interessanti esperieareg@pative a livello internazionale.

Nellambito delle politiche infrastrutturali l'istito si affianca ad altre forme di
partecipazione/concertaziotfepresenti nell'ordinamento francese. Tuttavia, aln@er quanto

Ambiente Italia 2007. la gestione dei conflitti dertiali, Edizioni Ambiente, Milano, 2007, pp. 61-92n merito agli
altri istituti citati, cfr. CNEL, Partecipazione e consenso per la realizzazionepdre e reti infrastrutturali26 marzo
2009, www.cnel.it; ASTRID,Programmazione, decisione e localizzazione degpianti e delle infrastrutture
strategiche. Proposte di riforma delle regole e lelgbrocedure Roma, aprile 2010, http://www.astrid-online.it/;
Italiadecide, Rapporto “Infrastrutture e compeititiv2012. 10 opere per la ripresa’, 2012, dispdaildn line
www.italiadecide.it

17 A riguardo sono molte le esperienze e le pratjpbste in essere a livello locale e in contestironiln Italia, una
delle iniziative piu importanti &€ rappresentataal&gge regionale toscana, n. 69, del 27 dicerab€¥,“Norme sulla
promozione della partecipazione alla elaboraziomdedpolitiche regionali e locali’ La legge contiene due principali
strumenti per promuovere il confronto pubblico girattori locali: il primo € il sostegno ai proc@partecipativi locali
attraverso un supporto, soprattutto finanziario, extti locali, cittadini, scuole, imprese, attraweran organo
monocratico indipendente, I'Autorita regionale feepartecipazione, eletto dal Consiglio Regionélsecondo € quello
del “dibattito pubblico sui grandi interventi”, seado il modello francese ddEbat public ma in forma volontaria. Il
dibattito infatti pud essere richiesto (con il corso dell’Autorita che nomina un responsabile pesua gestione) o dal
soggetto che propone l'opera o dagli enti locateriessati o da una quota dei cittadini (lo 0,50%adgopolazione
regionale). La legge ha subito importanti modifidbescorso luglio, con l'approvazione della nuoegge n. 46/2013
"Dibattito Pubblico regionale e promozione dellatpeipazione alla elaborazione delle politiche Ibearegionali”: il
dibattito pubblico viene reso obbligatorio per éukt opere di interesse regionale a partire dm#ioni di euro di
valore. Il testo della legge e la Relazione di agsagnamento sono entrambi disponibili sul sito
http://www.regione.toscana.it - http://www.regione.toscana.it/-/approvata-laswarlegge-regionale-sulla-
partecipazione?redirect=http%3A%2F%2Fwww.regiorseana.t%2Fcittadini%2Fdiritti-e-
cittadinanza%?2Fpartecipazione%3Bjsessionid%3D73A40AC77181DE996D6DC9269DDF.web-rt-as01-
p2%3Fp_p_id%3D101_INSTANCE_R9W2drV8WLGr%26p_p_lifele%3D0%26p_p_state%3Dnormal%26p_p_mo
de%3Dview%26p_p_col_id%3D_118 INSTANCE eHzL68mrRGKdolumn-1%26p_ p_col count%3D1

Per un approfondimento, segnaliamo: ltaliadecilapporto “Infrastrutture e competitivita 2012. 1pece per la
ripresa”, 2012, disponibile on line www.italiadeeid; Floridia A., La democrazia deliberativa, dalla teoria alle
procedure. Il caso della legge regionale toscankagpartecipazionein “Le istituzioni del federalismo”, n.5, 2007pp
603-681.

18In Francia i progetti di opere infrastrutturah, particolare quelli che incidono in modo rilevastdl’ambiente o sul
territorio, vengono preventivamente sottoposti —rishiesta dei cittadini o per legge — a forme dneertazione
pubblica gia a partire dalla fase di elaborazioméma ancora di eventuali procedure di valutaziaihe@mpatto
ambientale e di ogni inchiesta pubblida. particolare, la concertazioneoncertation publique consiste in ogni
procedimento pubblico, condotto dall’ente committemesponsabile del progetto, avente I'obiettivoadsociare
all'elaborazione del progetto medesimo i divertdratad esso interessati. lcancertationpud assumere diverse forme,
dalla semplice informazione ad un coinvolgimentbpidblico in ogni fase del progetto spesso impenintorno alla
figura del prefetto, secondo modalita strutturdfeun metodo di lavoro che permette di arricchire prngetto,
attraverso l'ascolto degli abitanti dei luoghi ini ¢opera andra ad incidere e degli utenti (imgresssociazioni, etc.).
Per un approfondimento, cfr. ltaliadecide, Docuraeigine allegata al rapporto “Infrastrutture e cotitipéa 2012. 10
opere per la ripresa”, 2012, disponibile on linewitaliadecide.it.
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concerne il profilo giuridico, idébat publicrappresenta sicuramente la forma di partecipaziine
importante, essendo l'unica espressamente prevdisziplinata dalla legge.

Sebbene la Francia conosca l'adozione di pratiahte@pative gia a partire dagli anni Settanta, e
nel corso degli anni Novanta che assistiamo ad asmapiuta sistematizzazione del principio di
partecipazione nell'ordinamento francese.

La legge istitutiva deblébat publi¢c detta anche “loi Barniet®, introduce infatti il principio di
partecipazione nel corpus giuridico francese. Augegdella sua approvazione, tutti i grandi
progetti infrastrutturali di interesse nazionaldl@&tato o di comunita locali devono essere oggett
di un dibattito pubblico, organizzato da un'apposstituzione, laCommission nationale du débat
public.

Questo primo intervento normativo ha subito nesoategli anni numerose modifiche, nel quadro
di un progressivo rafforzamento degli istituti parpativi e della garanzia di una maggiore
effettivita del principio di partecipazione. Questaluppo, iniziato nel 1995 e culminato nel 2005,
con la consacrazione del principio di partecipagiarivello costituzionale, si colloca all'interdb
una evoluzione piu ampia del contesto giuridicondese, dove l'esigenza di integrare e
perfezionare l'istituto dell'inchiesta pubblicaaenlecessita di raccordare la disciplina delle ghati
partecipative al quadro giuridico internazionalent@a giocato un ruolo determinante per il
progressivo consolidamento dell'istituto.

Come possiamo osservare da questa breve ricostayzi@mdozione di pratiche partecipative
all'interno dell'ordinamento francese presenta pagtosto consolidate, riconducibili tanto a fatto
giuridici quanto socio-culturali. Ed e proprio suesti presupposti che si innesta listituto digbat
public che, come vedremo, pur presentando alcuni nodilgmeatici, rappresenta un contributo di
tutto rilievo sia per quanto riguarda la garanziaud'effettiva partecipazione di tutti i soggetti
interessati ai processi decisionali, sia per quaotwerne l'efficacia e la legittimita dell'aziodie
policy.

Ma come funziona ilébat publi® E quali sono i poteri e le facolta che la legtigbaisce alla
Commission nationak

La procedura deflébat publiccostituisce una forma di concertazione struttucit@ interviene a
monte del processo decisionale relativo all’elakioree di un progetto. La procedura si avvia nella
fase iniziale della vita del progetto, quando tlgt@pzioni e le soluzioni sono ancora percorribili
Esso verte dunque, in primo luogo, sulla questide#'opportunita e della necessita di un
determinato progetto, sugli obiettivi e sulle cerastiche principali dell'opera, per poi affroreayli
aspetti particolari legati alle modalita di realizione, come le caratteristiche tecniche, i costi,
l'impatto sull'ambiente e sul territorio.

Il fine ultimo e quello di legittimare democraticante la decisione successiva che, sebbene non
approvata da tutti, sara resa accettabile dal &iéotutti gli interessati avranno potuto esprimers
essere ascoltati. La convocazione del dibattitdficd risponde cosi a tre finalita principali:

a) informare la popolazione e tutti i soggetti ressati sugli aspetti tecnici e I'impatto del ptomge
nei vari contesti economico, ambientale e terateti A tal fine si provvede alla diffusione di futt
la documentazione necessaria affinché l'informaziia il piu completa e bilanciata possibile, tale
da porre la cittadinanza nella condizione di formneldomande e ottenere risposte esaurienti;

b) consentire alla popolazione di esprimersi a#irs@ interventi argomentati, formulando
osservazioni, critiche o suggerimenti sorrette dativazioni coerenti. Questi interventi possono
riguardare ogni aspetto del progetto: opportunitApostazione concettuale, caratteristiche e
conseguenze;

19 Legge n.95-101 del 2 febbraio 1998¢lative au renforcement de la protection de I'eomnement”.
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c) assistere il committente nella decisione che@avraprendere, sottoponendo alla sua attenzione
la posizione della popolazione in merito agli otwgtalle problematiche, all'impatto ambientale e
sociale nonché a tutte le conseguenze positivgatine del progetto.
Per quanto riguarda lo svolgimento del dibattitel, caso in cui sia organizzato direttamente dalla
Cndp, questa ne affida I'animazione ad una comamssad hoc, l&ommission particuliere du
débat public(Cpdp), composta da soggetti interni ed esterai@lmmission nationaldJna volta
istituita la Cpdp, il committente dispone di un sia® di sei mesi per preparare la documentazione
relativa al progetto destinata al pubblico, cohiéttivo di fornire tutte le informazioni necessam
maniera chiara ed obiettiva. Il dossier, accessililpubblico, costituisce il principale strumedto
informazione per la discussione, e deve conterlestugli di impatto, i documenti tecnici e tuttii gl
altri materiali informativi utili per una comprewsie del progetto e delle sue implicazioni. Una
volta che la Cndp ritiene di aver riunito nel dessina documentazione adeguata, questa definisce,
su proposta della Cpdp, il calendario, la durawmodalita di svolgimento del dibattito. Su queste
basi, la Cpdp provvede all'attuazione del programatisrganizzazione delle riunioni, a fornire
tutti i mezzi necessari per consentire al pubbticanformarsi ed esprimersi compiutamente. La
Cpdp, nell'esercizio di queste attivita, si confagggome vero e proprio garante della qualita eadell
trasparenza del dibattito. Una volta concluso blattito, la cui durata e fissata ad un massimo di 4
mesi, prorogabile a s8 la Commissione pubblica un resocontoriipte-rendy del dibattito
svolto e il Presidente dell@ommission nationalgedige un bilancio ilan) formulando una
valutazione relativa allo svolgimento e agli insagenti da esso derivati. | due documenti verranno
quindi inseriti nel dossier della eventuaiequéte publiqusuccessiva. E interessante notare come
guesti documenti non contengono alcun parere saganza del progetto: il loro obiettivo e quello
di rendere conto, in maniera completa e fedeldp dalolgimento del dibattito e delle posizioni
emerse nel corso della discussione. La Commisgiangue si configura come un soggetto terzo e
neutrale posto a garanzia del corretto svolgimdetalibattito.
A partire dalla pubblicazione del resoconto, il eoittente dispone di un termine di tre mesi per
rendere pubblica la sua decisione in merito al @itog dichiarando se intende portarlo avanti —
indicandone le modalitd - modificarlo o abbandamatla decisione é libera, ma deve essere
motivata esaustivamente: € dunque importante cbhbe“magioni esposte sia fatto riferimento ai
punti di vista e alle argomentazioni avanzate dabtico”. La Cndp vigila sul rispetto delle

condizioni di informazione e trasparenza verso ublgico anche durante la realizzazione dei
progetti dei quali sia stata investita, fino allaotlo delle strutture e dei laviLa legge n. 2010-

20 Ad esempio nel caso in cui venga disposta umazi@ecomplementare. In ragione della complessitalduni
progetti, infatti, e della molteplicita degli imessi in campo, possono verificarsi delle contrsigerelative ad alcuni
aspetti particolari del progetto. In consideraziahejuesta eventualita, & stata prevista la pditaibda parte della
Cndp, di predisporre una perizia complementareffithaee ad un pool di esperti di sua scelta, darfiriare attraverso i
fondi del proprio bilancio. La perizia deve svolgierispettando i limiti temporali fissati dal diliéd, potendo
comportare un prolungamento non superiore a dué tmemerito viene fatto osservare come il finamaémto della
perizia da parte della Commissione, dunque attsaveno stanziamento di denaro pubblico, rappreserdiscelta
opportuna a garanzia dei partecipanti al dibattol. punto, cfr. Bova CGli istituti del débat public e dell’enquéte
public,op. cit., p.228. Piu in generale, in riferimentaasti della procedura ddébat publi¢c che la legge pone a carico
del committente, questi sono stati stimati in usecpntuale che va dallo 0,3% allo 0,3 del costeediizzazione del
progetto. Pur avendo un costo considerevole inité@ssoluti- le cifre variano da 300 mila eurd®2g milioni di euro-
tenuto conto della spesa per i relativi progettigralmente compresa tra i 100 milioni e i 7 miliadd euro, la
procedura detiébat publicpresenta degli oneri decisamente sostenibili. émitmy, cfr. Mansillon Y. L’esperienza del
“débat public” in Francia, in “Democrazia e diritto”, n.3, 2006, p. 110.

21 Mansillon Y.,l'esperienza del “débat public” in Francjap. cit., p. 108.

22 Code de I'Environnemenart. L 121-1.
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788 ha aggiunto I'obbligo pernhaitre d'ouvrage I'ente responsabile del progetto di informare la
Cndp, durante la fase successiva al dibattito pedfino all'enquéte publiquecirca le modalita di
informazione del pubblico adottate e le modifichigliarative del progetto, riguardo alle quali la
Commissione pud emanare pareri e raccomandazidnbltre, sempre ai sensi della c.d. legge
Grenelle 2, puo essere chiesta la nomina di umt@aer la concertazione successiva al dibattito
pubblico. Nei cinque anni successivi alla conclosialel dibattito potra essere infatti avviata una
inchiesta pubblica o, in alternativa, potra ess#gnciata una nuova concertazione di fronte
all'emergere di nuovi fatti o circostanze.
L'insieme di queste previsioni normative dovrebbetdbuire alla diffusione di un‘informazione
corretta e completa e, accanto all'obbligo di na#tione in capo al committente, mira ad garantire
la credibilita del dibattito e la legittimita del#iccessive decisioni, sia per la cittadinanzapeial
committente nel suo rapporto con la Commissione.
Un elemento centrale della procedura débat publicé pertanto l'informazione che, grazie
all'attivita svolta dalla Commissione nazionale,nda da vero e proprio incentivo alla
partecipazione. A riguardo l'attivita della Cndpnsta di due fasi: la prima attiene alla
comunicazione di avvio del dibattito e consenteagetti interessati di scegliere se partecipare o
meno; la seconda riguarda invece l'attivita infdivaa relativa ai contenuti del progetto, da
svolgersi a dibattito avviato. La Commissione pede cosi all'elaborazione di un apposito dossier
su ogni specifico progetto: nella sua versionegiratie, questo consta di circa 100 pagine che
descrivono dettagliatamente il progetto e le madatii realizzazione, nonché le criticita e le
possibili soluzioni connesse; e prevista inoltre wersione sintetica del dossier, da distribuire a
ciascun nucleo familiare della zona interes$ata
In sequito, l'attivita informativa si completa rearso del dibattito, attraverso la diffusione dowu
documenti (come il Diario del dibattito pubblicolplicato dalla Cpdp), le inserzioni sui media o
mediante l'aggiornamento di un sito internet cregipositamente per ogni dibattito. Inoltre, la
garanzia di un'informazione plurale si realizza tpossibilita, offerta agli attori istituzionalel
dibattito, di effettuare proprie pubblicazioni (dcCahiers d'acteunsa carattere divulgativo volte
ad esprimere e diffondere un diverso punto di \iistaerito al progetto.
La predisposizione di strumenti idonei a garaniima corretta e completa informazione incentiva, a
sua volta, la partecipazione del piu ampio numessibile di cittadini. Il diritto alla partecipazie
si sostanzia principalmente nella possibilita @epbpolazione di formulare questioni, esprimere
pareri e contributi mediante posta normale o @eitia, oppure nelle specifiche rubriche aperte su
Internet. Naturalmente la sede privilegiata perstpattivita, anche in ragione della loro risonanza
sono le riunioni pubbliche nelle quali ha luogodibattito. Queste possono essere pil 0 meno
numerose nonché prevedere un numero di partecipento variabile: si va da un minimo di dieci
ad un massimo di quaranta incontri, con una afflaedi cittadini che puo variare da mille fino a
undicimila partecipanti.

23 Code de 'Environnemepnért. L 121-13-1.

24 La ratio di prevedere due dossier preliminaridddattito sembra rintracciabile nella volonta diragntire la
partecipazione di tutti i cittadini, a prescindéladle loro capacita di addentrarsi negli aspettigettagliati del progetto
o di avere pit 0 meno tempo da dedicare all'infaim@e. L'amministrazione, in questo senso, si pcapa di
raggiungere il maggio numero possibile di “cittaflitenti”. Per un approfondimento, cfr. Bova GJ;j istituti del débat
public e dell'enquéte publicin De Martin G. C., Bolognino D., (a cura dipemocrazia partecipativa e nuove
prospettive della cittadinanz&adova, CEDAM, p. 226.

25 Questa possibilita dovrebbe consentire una tutiélefiicace dei soggetti deboli come, ad esempgi@dsociazioni
che spesso lamentano la possibilita piu limitateuidconoscere le proprie posizioni rispetto angiadommittenti.
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Le previsioni fin qui descritte, relative al rualell'informazione e alle modalita di partecipaziahe
dibattito, si rivolgono principalmente alla cittadnza, nell'ottica di assicurare il diritto alla
partecipazione e, piu in generale, di promuovergvituppo del capitale sociale. Madébat public
presenta anche importanti conseguenze per il cdemtat dell'opera. Per I'amministrazione,
l'impresa pubblica o la comunita locale che presehprogetto, infatti, il dibattito rappresenta
principalmente un momento di confronto con la papimne, suscettibile di generare effetti diversi,
dipendenti, innanzitutto dall'approccio stesso itltemmittente decide di adottare. Il dibattito puo
cosi configurarsi come una prova da superare, n@ara in cui sottopongono le intenzioni del
committente ad obiezioni e critiche. Tale confropiedo assumere i tratti di una vera e propria
contrapposizione frontale, nel caso in cui il comemte si ponga come obiettivo la semplice
promozione del progetto, piuttosto che la spiegaziargomentata. Viceversa, presupponendo un
atteggiamento aperto al dialogo e al confronto icpartecipanti, il dibattito puo rappresentare un
momento di particolare interesse per l'ente in tes. Anzitutto, permette al committente di
testare il grado di accettazione o di resistenzpradetto, e offrire dunque validi contributi alla
decisione da prendere. Questi possono riguardate ta modalita di realizzazione del progetto,
guanto la sua necessita ed opportunita in relaatiagealta e all'entita dei bisogni del territori
Dunque, maggiore € il grado di apertura al dibattiél committente, maggiori sono le possibilita
che gli orientamenti, le critiche e i suggerimeasipressi dai cittadini abbiano una effettiva
incidenza sulla realizzazione dell'opera. Vale éamgricordare, infatti, che il committente non é
vincolato dall'esito della discussione, e dunque effletti del dibattito sulla decisione finale
finiscono per dipendere, in maniera considerevalal rapporto che si viene a creare tra
committente e cittadinanza, nel senso di una maggioninore disponibilita del primo a sottoporre
il progetto alla “prova” del confronto con la popeloné®. Inoltre i committenti, oltre a beneficiare
del “sapere pratico” degli abitanti di un territmrhanno la possibilita di sviluppare un processo d
apprendimento su come affrontare il dibaftito Come evidenzia Mansillon, presso i grandi
operatori nazionali, “coloro che hanno sperimentatdibattito pubblico se ne fanno promotori
presso i loro colleghi” incentivando l'adozionepdatiche innovative e consentendo alla prassi di
evolvere gradualmente. Secondo Mansillon la diffosidi questi approcci e pratiche da parte dei
soggetti proponenti puo rappresentare un passaggiartante per la diffusione di una vera “cultura
del dibattito” nella realizzazione di determinatelifiche pubbliche. Queste considerazioni, pur
rivelando un marcato ottimismo circa le potenzaldel débat public sono a nostro avviso
condivisibili, a patto di considerarle come ricaglyotenziali di medio periodo, riconducibili ad
effetti, per cosi dire, “sistemic® il miglioramento delle capacita di progettazionea maggiore
attenzione al contesto ambientale e socio-econgrmoaché la tendenza verso una forme di
governancemulti-attoriale lungo tutte le fasi di realizzazeodegli interventi.
L'efficacia del dibattito, in termini di scambio dsorse tra i partecipanti e legittimazione della
decisione finale, sembra dipendere in misura cemnsuwble dal suo concreto svolgimento, in
particolare dalle condizioni che di volta in vodiadeterminano lungo il suo sviluppo.

26 In riferimento alla rilevanza delle modifichepaptate ai progetti in seguito alla conclusione dislattito i dati
disponibili e le interpretazioni non sono del tuthoivoche. Tuttavia, possiamo notare che in oltraarzo dei casi il
dibattito ha condotto ad una modifica o al’'abbamuialel progetto iniziale, mentre in poco meno dio3dei casi in
seguito al dibattito € stata scelta una delle apaggetto di discussione. Sul punto, Cfr. Mansillg, L'esperienza del
“débat public” in Francia, op. cit., pp. 111-112.

27 Pomatto G.Grandi opere e dibattito pubblico. L'esperienzala@gronda di GenovaTorino, Dipartimento di Studi
Politici, Working Paper n. 12. www.dsp.unito.it/dodvad/wpn12.pdf, 2009, p. 15.

28 Ibidem
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Il dibattito pubblico si regge infatti su un eqgbiiio del tutto particolare: se da un lato offre uno
spazio di discussione totalmente aperto, in cwolamissione che lo gestisce non ha alcun potere
sul suo oggetto, dall'altro lato questa gode dilibata estremamente ampia nella sua conduZione
La legge non declina infatti le procedure che aiasccommissione € tenuta a seguire, lasciando
ampi margini interpretativi su come strutturare dibattito in condizioni utili a garantire
I'eguaglianza dei partecipanti e un adeguato camtesonfronto. Anche la Commissione nazionale
si e limitata, a tal proposito, ad individuare séogmente tre principi generali — principio di
eguaglianza dei partecipanti, principio di traspaeee principio del confronto argoment3te la
cui traduzione concreta si presta ad interpretazimm sempre univoché. La gestione e la
configurazione del confronto pud quindi assumeranméo diverse, seguendo approcci e stili
differenziati. Cio fa si che vengano in rilievoraltattori, come la personalita e le capacita del
presidente, o la legittimita stessa della commissioche non € mai acquisita a priori, bensi si
costruisce in ciascun contesto concreto, legarasidimostrazione di autonomia e coerenza che
ciascuna commissione & in grado di offfire
Dall'altra parte, questo particolare profilo didébat publicpresenta alcuni snodi problematici
inerenti sia ad aspetti contingenti, sia ad aspetirdine piu strutturale, ascrivibili, come veghe,
a gran parte delle procedure partecipative. Glietispiu controversi - dai quali muovono le
maggiori critiche - riguardano le resistenze mhgiitre d'ouvragee delle amministrazioni coinvolte
rispetto agli esiti del dibattito, il ruolo spessmnbiguo delCommissaire-enquéteumonché
l'eccessiva lunghezza dei tempi di realizzaziondaderocedurd® che, come nel caso della
realizzazione dell'aeroporto di Nantes, ha di fatbonpromesso la potenzialita del dibattito, in
particolar modo in ordine alla sua capacita dimiporre il conflittd”.
Ad ogni modo, nonostante questi rilievi critici ¢ch@ome approfondiremo, meritano un'attenta
analisi, il dibattito pud considerarsi uno struntemistremamente aperto, capace di adattarsi a
contesti differenti — per tipo di pubblico, perdamensione delle politiche, per i temi e le modalit
di discussione definiti dalla commissione — nonabggetto di continue sperimentazioni e
condizionamenti.
In questo senso, ci sembra particolarmente funi@oaldea costruzione di un dibattito efficace la
scelta del legislatore francese di non proceddaa@diolazione delle modalita di svolgimento né del
contenuto. Illdébat publicrappresenta, per certi versi, un paradosso: psene® la forma di

concertazione piu istituzionalizzata — in quantevista dalla legge e affidata ad un'autorita
amministrativa indipendente — &, al tempo stessdeterminata, nel senso che la legge non si

29 Blondiaux L. Introduction — Débat public: la genése d’'une ingiidtn singuliére in Revel M., Blatrix C., Blondiaux
L., Fourniau J.M., Hériard Dubreuil B., Lefebvre R cura di),Le débat public : une experience francaise de
démocratie partecipativeParis, La Découverte, 2007

30 Cfr. http://www.debatpublic.fr

31 Pomatto GGrandi opere e dibattito pubblico. L'esperienzalalgironda di GenovaTorino, Dipartimento di Studi
Politici, Working Paper n. 12. www.dsp.unito.it/doad/wpn12.pdf, 2009, p.12.

321bidem; Revel M., Blatrix C., Blondiaux L., Fourniau J.MHériard Dubreuil B., Lefebvre Rintroduction in Id. (a
cura di), op. cit., 2007. Quello dell'indipendemisla Commissione, e dunque della sua legittinaitdstituisce a nostro
awviso un elemento cruciale, controverso e , initmel quale ci soffermeremo pit approfonditamemté corso della
trattazione.

%3 Cfr. Centre d'analyse stratégique participation des citoyens e l'action publiquea Documentation francaise,
Paris, 2008, disponibile on line: www.ladocumemtatiancaise.fr

3 A questo proposito, la cronaca piu recente delimeauadro profondamente diviso: pur essendo staifia tra il
2002 e il 2003 la procedura débat publi¢ gli espropri dello scorso agosto 2012 hanno tinfetcceso la protesta e
alimentato lo scontro in forme molto radicali. Per un approfondimento, cfr.
http://debatpublic.fr/print.html?id=5&type=debatso nouverts
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pronuncia in alcun modo in merito alla forma e@ttenuto del dibattito. Questo carattere flessibile
della normativa ha permesso allistituto di svilarg attraverso la prassi, e alla Commissione di
“concepire progressivamente un modello comune thattlto pubblico, che rimane tuttavia
abbastanza flessibile per adattarsi perfettamdtaevarieta dei progetti e alle diverse aspettative
della popolazione®. Dunque, il dibattito pubblico non si configurante “una procedura formale e
rigida”, bensi come “un processo vivo, attraver$oquale si rilevano le aspettative, le
preoccupazioni e le resistenze della popolazioo®, @ome le situazioni, i problemi e spesso anche
le contraddizioni della societa france¥e”

E proprio in questa sua peculiarita che, a nostwisa, risiedono le maggiori potenzialita dbat
public, in grado di renderlo uno strumento aperto a contidattamenti e, ancora di piu, permeabile

a possibili sperimentazioni deliberative. Al conpamla sua forte istituzionalizzazione dovrebbe
consentirne il consolidamento attraverso la prasaidiffusione anche in altri ambiti decisionali.

2.2 Ruolo e funzioni della Commission nationale débat public

In conclusione, va ricordato che il carattere apertlessibile della procedura puo essere ricondott
in larga misura, al ruolo che la normativa risemila Commission nationaleQuesta, istituita, come
ricordato, con la legge Barnier del 1995, a seguéientrata in vigore della legge del 27 febbraio
2002 (c.d. democratie de proximité) diviene un'at#camministrativa indipendente. La Cndp si
configura pertanto come un'autoritd chiamata adeaga terzo garante tra il committente e la
cittadinanza, con l'obiettivo di garantire la qtelil'onesta e la trasparenza della procedura,
tutelando, cosi, la fiducia stessa dei cittadidianeorretta attuazione e realizzazione delle bl
infrastrutturali.

Nel corso degli anni le numerose modifiche all'teseormativo iniziale predisposto dalla legge
Barnier, hanno esteso e diversificato le competenkgoteri della Cndp. | successivi interventi
normativi, pur preservando l'originaria competedela Commissione in merito all'organizzazione
dei dibattiti pubblici sui progetti infrastrutturahanno attribuito, in capo al Governo, la facalta
chiedere alla Cndp di organizzare un dibattito ficblsu “opzioni generali in materia ambientale o
di assetto del territorio”, o in altri termini, “sun problema o su un'opzione politita”Inoltre, la
Cndp € incaricata di seguire i progetti che le sswttoposti e svolgere altresi attivita di conseéen
puo, infatti, di sua iniziativa o su richiesta di committente, formulare pareri e raccomandazioni d
ordine metodologico, suscettibili di incentivareplartecipazione della cittadinanza all'elaborazione
dei progetti infrastrutturali.

In riferimento alle politiche infrastrutturali, I@ommissione ha il compito di vigilare sul rispetto
della partecipazione del pubblico al processo @b@azione di tutti i progetti di infrastrutture di
interesse nazionale, che “presentino implicaziaciceconomiche o abbiano impatti significativi
sull'ambiente o sulla gestione del territorfo”

La Commissione ha competenza su ogni progetto elieofrastrutturali o di gestione dello Stato,
delle collettivita territoriali e degli enti pubbli ma anche dei soggetti privati che per natura,
caratteristiche o costi stimati, rispondano a cheteati criteri o eccedano determinate soglie. La
legge del 2002 riserva ad un decreto del Consdil6tato I'individuazione dei criteri e delle sagli
relative a ciascuna categoria di operazioni chetneeanno nella procedura di dibattito pubblico. Si

35 Mansillon Y.,L'esperienza del “débat public” in Francjaop. cit. p. 114.
36 Ibidem.

37 Mansillon Y.,L'esperienza del “débat public” in Francjap. cit. p. 104.
38 Code de I'Environnement, art. L 121-1.
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tratta di progetti riguardanti sia infrastrutture tgho lineare (autostrade, linee ferroviarie, Bne
elettriche ad altissima tensione, ecc), sia di ppatuale (porti, aeroporti, dighe, centrali nudlea
ecc). Per ciascuna di queste categorie vengoneidiudite due soglie in relazione al costo del
progetto. Sopra quella superiore, la legge pres¢obbligo, in capo al committente, di sottoporre
il progetto alla Cndp. Per la fascia intermedidbligo riguarda solamente la pubblicazione delle
caratteristiche del progetto chgotra essere sottoposto alla Cndp su iniziativa dellssste
committente, di dieci parlamentari, di una comuivtzale interessata o da un‘associazione di tutela
ambientale riconosciuta a livello nazionale.
La Cndp, qualora venga chiamata ad intervenirajteed se il progetto che le viene sottoposto
richieda o meno la convocazione di un dibattitolpigh. A questo punto si aprono due possibilita.
Qualora decida in senso affermativo, la Cndp pucquaere direttamente alla sua organizzazione,
affidandola ad una commissione ad hoc, oppure dexidi delegarla al committente, che dovra
comunque attenersi alle modalita definite dalla Cndiceversa, qualora non ritenga necessaria
l'organizzazione del dibattito, il progetto prosegel suo iter ordinario fino all'inchiesta pubhblie
quindi alla decisione finale del committente.
In alternativa a queste opzioni la Commissionegpottmunque raccomandare al committente di
avviare una concertazione sulle cui modalita poti&@rvenire, tuttavia, solamente in senso
propositivo. Considerando questa facoltd di scdahamerito all'opportunita di convocare un
dibattito pubblico, torna in evidenza la questiate#la rappresentanza interna alla Commissione.
Come fa notare Bova, le decisioni della Commissiemeggono adottate dalla maggioranza e, quindi,
la corretta rappresentazione degli interessi cdinattraverso le nomine dei componenti risulta
determinante per garantire una valorizzazioneteffetli questo istituttl. Da questo punto di vista,
la natura stessa dell'organo assume un profilor@egrso. Le critiche piu rilevanti, infatti, hanno
avuto ad oggetto proprio la composizione della Cassinne, ritenuta espressione di organi statali
0 comungue governativi. Le nomine vengono prevateente decide "dall'alto”, ossia dal potere
esecutivo o dalla maggioranza parlamentare e ltasteade su soggetti che gia appartengono alle
istituzioni centrali. Si realizzerebbe, di fattmausovra-rappresentazione delle istituzioni staali
scapito di quelle locali e della societa autorgaaia. In questo senso, la conseguente mancanza di
garanzie di indipendenza e terzieta che ne debberdinirebbe per compromettere la legittimita

dellorgano e, dunque, la qualita stessa del psocgmrtecipativ®’. Inoltre, in ragione della
discrezionalitd® di cui gode la Commissione nella scelta dei prtbgid sottoporre a dibattito

39 Bova C.,Gli istituti del débat public e dell’'enquéte publim De Martin G.C. e Bolognino DDemocrazia
partecipativa e nuove prospettive della cittadirgr@EDAM, 2010, p.235.

“%lbidem Argomenta in questo senso anche Algostindsservatorio per il collegamento ferroviario Too-Lione
come case-study sulla democrazia e sul dissémsowvw.costituzionalismo.it

41 La ampiezza e i limiti dei poteri della Commigg emergono in modo evidente in due decisionCaelseil d’Etat
dei primi anni 2000, riguardanti la prima la cogtame di una autostrada, la seconda la realizzazionn aeroporto. In
entrambe le circostanze, alcune associazioni avepeesentato ricorso avverso la decisione conacGoimmission du
débat public(nell’'un caso era un€ommission particulierenell’altro si trattava dellommission nationajeaveva
respinto richieste di documentazione e perizie kupentari. Il giudice amministrativo ha stabilito,tutti e due i casi,
che le decisioni adottate dallmmmission du débat publit merito alle modalita di svolgimento del dibaititon sono
impugnabili. Se la decisione di aprire 0 meno ibatépud essere oggetto di ricorso al giudice ansmativo, ‘les
differéntes décisions que la commission peut §ipekée a prendre aprés qu’elle a décidé d’ouvrirddtpat public et
qui peuvent notamment porter sur ces modalitésalendrier et les conditions de son déroulementaorestituent pas
des décisions faisant griefla frase € tratta dalla seconda decisione, b 2004, n. 254775, Association citoyenne
intercommunale des populations concernées papo|etpi’aéroport de Notre-Dame-des-Landes, Uniondagse contre
les nuisances des aéronefs.). Sul punto cfr. ASTRiBgrammazione, decisione e localizzazione deglianti e delle
infrastrutture strategiche. Proposte di riforma letegole e delle procedurd&koma, aprile 2010, http://www.astrid-
online.it/, pp. 81-82; Casini LLa partecipazione nelle procedure di localizzazide#le opere pubbliche. esperienze di
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pubblico, assumono un peso determinante anchencipriche muovono verso l'adozione di una
delle opzioni descritte. A questo proposito siitanso ad alcuni criteri utili ad orientare I'azeéon
della Commissione: i principali, stabiliti dallagige, sono l'interesse nazionale del progetto; da su
incidenza territoriale; la portata dei problemiiseeconomici che solleva; l'impatto sullambiente e
sul territorio. Come si vede, i criteri adottabpresentano caratteristiche diverse e la loro
applicazione puo quindi riguardare progetti di aariatura, in riferimento alla loro portata
nazionale o locale e alla loro incidenza sul territ A questa gamma di progetti possono cosi
corrispondere diverse opzioni percorribili dalladpff. Inoltre, accanto ai criteri esplicitamente
richiamati, la Cndp ne ha adottato uno aggiuntatbnente lo stato di avanzamento del progetto e il
livello di concertazione cui ha dato luogo. Nonagtasia preferibile collocare il momento del
dibattito pubblico nelle fasi iniziali del procedsmto, potendo cosi sottoporre a dibattito la
valutazione circa l'opportunita di una determir@ara, la Cndp si riserva la facolta di promuovere
il dibattito pubblico anche nelle fasi successiygalora ritenga che la popolazione interessata non
sia stata sufficientemente consultata. La Commissimell'esercizio di questa attivita, sembra
principalmente orientata verso obiettivi di conteanto del conflitto, di ricerca del consenso, di
coinvolgimento della cittadinanZa e dunque la possibilita di scegliere tra diveaternative le
consente di perseguire questi obiettivi valutanideotta in volta la portata del progetto e i diviers
interessi coinvolti.

3. Verso una riforma del quadro italiano relativo dla realizzazione delle opere pubbliche: le
proposte avanzate

3.1 Il disegno di legge del Governo Monti

Nel disegno di legge Norme e deleghe in materia di infrastrutture, tragp e territorio” **,

approvato il 30 ottobre 2012 dal Consiglio dei rsiriidel Governo Montr, su proposta dell'allora

diritto comparato, inMacchiati A., Napolitano G. (a cura di; possibile realizzare le infrastrutture in IltaRaBologna,

[l Mulino, 2009, p.152.

42 Nel corso della sua attivita la Commissione ig@modo di esperire tutte le possibili opziongéyste dalla legge.
Ad esempio, nel caso della realizzazione dellaalifegroviaria ad alta velocita Marsiglia-Tolone-kézo Bordeaux-
Tolosa € stato indetto un dibattito pubblico orgaato dalla stessa Cndp; per il progetto di un oustabilimento
dell'uranio — di grande rilevanza anche se desiirraspostare uno stabilimento gia esistente —durgazione del
dibattito & stata affidata al committente; nel cdstha costruzione delle linee ferroviarie ad aéocita Mans-Rennes e
Tour-Bordeaux la Commissione ha preferito procedsne una concertazione raccomandata; infine, neb ckella
costruzione della linea tranviaria di Marsiglia,esscelto di non procedere né con un dibattito pebimé con una
raccomandazione. In riferimento ai “dibattiti plibll piu recenti, si segnala: CNDRapport d’activité2010-2011.
Nel periodo considerato si sono svolti 11 dibaftiibblici: dieci organizzati direttamente dalla @ndi cui quattro nel
settore dell'energia (due progetti di terminali emééro aFos-sur-Mer un reattore nucleare EPRP&nly, un parco
eolico in mare al largo delrépor) e sei nel settore dei trasporti (collegamentaofeario Roissy-Picardie
prolungamento della RER E a ovesie Expressrete di trasporto pubblico délrand Paris interconnessione sud delle
linee ad alta velocita nell’lle de France e messadncessione autostradale ddflaute Centre Europe Atlantique
l'undicesimo dibattito, riguardante alcune strugtturristiche &eine-et-Marnge stato affidato ahaitre d’ouvrage

43 Bova C.Gli istituti del débat public e dell’enquéte publap. cit., p.236.

44 La relazione introduttiva e il testo del disegmlb legge sono disponibili on line, rispettivamente
http://www.ediliziaeterritorio.ilsole24ore.com/pd@fP0/Edilizia_e_Territorio/ Oggetti_Correlati/DocuntéNorme/1R
ELAZIONE INTRODUTTIVA_rivisto.pdf?uuid=50c2089c-23411e2-be5c-e186446bccac e
http://www.ediliziaeterritorio.ilsole24ore.com/pd@f20/Edilizia_e_Territorio/_Oggetti_Correlati/DocuntéNorme/4no
rme_DDL_290TT_cdm.pdf?uuid=51a12e50-2341-11e2-leB6446bccac
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ministro dello Sviluppo economico, delle Infrastané e dei Trasporti Corrado Passera, veniva
prevista l'introduzione dell'istituto della consutone pubblica per la realizzazione di opere di
interesse strategico.
La consultazione pubblica viene disciplinata e iitgenel piu ampio obiettivo di “individuare le
soluzioni ottimali e di promuovere |'accettazioweiale da parte delle collettivita locali interggsa
dalla realizzazione dell'opera”.
Accanto alla procedura di avvio d'ufficio, in merdlla quale si rinvia al documento di economia e
finanza l'elenco delle opere infrastrutturali datgmorre obbligatoriamente a consultazione, |l
disegno di legge prevede una procedura di avvidochiesta, attribuendone la facolta al soggetto
aggiudicatore (o promotore); ad un consiglio reglenad un numero di consigli comunali o
provinciali rappresentativi di almeno 150.000 attitaa 50.000 cittadini residenti nel comune o nei
comuni interessati. La consultazione si svolge andhse iniziale delliter previsto per la
realizzazione dell'infrastuttura, e ha dunque agktig lo studio di fattibilita dell'opera.
Per quanto concerne lo svolgimento, l'avvio e lezione della procedura vengono affidati al
“Provveditore interregionale per le opere pubblicbhenpetente per territorio, in coordinamento con
il Prefetto titolare della Prefettura-Ufficio tewtiale del Governo della provincia capoluogo della
Regione interessata”, sulla base di un programrhaittee reso pubblico.
Nel ddl si precisa inoltre come la procedura miri“assicurare la completa e tempestiva
informazione sull'intervento” , facendo si “ché&éde amministrazioni che hanno poteri decisionali
e autorizzatori sull'opera partecipino alle vam@sifdel procedimento di consultazione”. Il fine é
guello di testare la percorribilita della progeitez iniziale e il suo grado di accettazione daepar
delle territori, puntando sull'informazione e latpaipazione dei soggetti interessati.
La procedura, la cui durata e fissata ad un masdimd@0 giorni, si conclude con la redazione, da
parte del Provveditore interregionale per le ogmrebliche in coordinamento con il Prefetto, di un
documento conclusivo nel quale e riportata unargesne della consultazione svolta e delle ipotesi
alternative emerse. Inoltre, come ulteriore integnae, il disegno di legge prevede la possibiliia
inserire nel documento una proposta in merito iuzione di un meccanismo permanente di
comunicazione e dialogo pubblico, che accompagmietvento anche nelle fasi successive di
progettazione e realizzazione.
A seguito della pubblicazione del documento conetyssito informatico istituzionale del
Ministero delle infrastrutture e dei trasportisdggetto decisore pubblico adotta la propria decesi
tenendo conto dei risultati raggiunti in sede disidtazione. Analogamente a quanto previsto per il
débat publi¢ il documento finale non € vincolante, essendttaolare della decisione definitiva
dotato di piena autonomia di scelta tra le diveyzaoni.
Tuttavia, la procedura di consultazione pubblickngéata nel disegno di legge, pur rappresentando
una novita di tutto rilievo nel quadro normativaliano, non riproduce in pieno le caratteristicbé d
modello francese. A nostro avviso, la proceduramta diverse criticita.
Innanzitutto, l'assenza di un‘autorita effettivateeimdipendente, essendo la procedura affidata al
Provveditore regionale alle opere pubbliche. A rat/viso, € opportuno sottolineare come nel ddl
vengano sottovalutate le funzioni di organizzazidirezione della consultazione. Il testo, infatti,

45 Lo stesso Mario Monti, in precedenza, avevavplie espresso la volonta di procedere verso doama prendendo
ad esempio proprio illébat publicfrancese. Una volonta che ha trovato una formadimne nel disegno di legge
«Norme e deleghe in materia di infrastrutture,poais e territorio» del 30 ottobre 2012, ma chdtatvia, non & giunto
ad approvazione definitiva a seguito della conolusidella legislatura. Cfr. Alessandro Arona, Gyee Latour e
Massimo FrontereDeleghe per edilizia e appalti, debat public, bamitita nel Pf: approvato il Ddl infrastrutture”ll
Sole 24 Ore”, 31 ottobre 2012. http://lwww.edilizew@itorio.ilsole24ore.com/art/norme/2012-10-30&dgle-edilizia-
appalti-ogqgi-130741.php?uuid=Ab6VUMyG&fromSearch.
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all'art. 4, comma 3, specifica che “la consultagigrubblica € avviata e diretta, senza nuovi o
maggiori oneri per la finanza pubblica, dal Provt@dto interregionale per le opere pubbliche
competente per territorio, in coordinamento conPilefetto titolare della Prefettura-Ufficio
territoriale del Governo della provincia capoluogella Regione interessata”. Una scelta questa,
certamente non idonea a fornire quelle garanziendipendenza e imparzialita che dovrebbero
caratterizzare il titolare del ruolo di regia dejpmocedura. Inoltre, tale scelta riduttiva viene
confermata anche dalla mancata predisposizioneistirse per le procedure di confronto,
inficiandone alla base ogni potenzialita.
In secondo luogo, la predisposizione di una duiasa (120 giorni), se da un lato puo fornire delle
garanzie, dall'altro non tiene conto della divetemplessita dei singoli progetti, né della diversa
dimensioni territoriali impattate dall'interventog, pertanto, del numero di soggetti da coinvolgere
nel procedimento.
Infine, la procedura presenta dei requisiti divaizione troppo onerosi: sembrano infatti eccessive
le 50000 firme richieste, anche considerando tbfahe queste costituiscono l'unico strumento a
disposizione della cittadinanza.
Nel complesso, il disegno di legge sembra rispandg@iu alla logica dell'efficacia
nellimplementazione delle politiche, e dunquesiaie e consolidare il grado di accettabilita delle
opere nei territori, piuttosto che a garantire unttd di partecipazione della cittadinanza alla
definizione di queste politiche. Ci sembrano infaiuttosto scarne le previsioni normative in
merito ai requisiti di informazione, alle modalith partecipazione e di intervento dei soggetti
interessati, siano essi attori istituzionali o skonpittadini, organizzati o meno.
Nonostante le criticita che, quasi inevitabilmergeergono dal tentativo di disciplinare per la
prima volta a livello nazionale una procedura caapa e delicata come quella della consultazione
pubblica, va riconosciuta l'importanza dell'iniarat promossa dal Governo Monti. Anzitutto, il
disegno di legge riconosce la necessita di dotardimamento italiano di adeguati strumenti di
partecipazione alle decisioni inerenti la progettaz e la realizzazione delle grandi opere. Per la
prima volta si prende seriamente in considerazitopportunita di coinvolgere le comunita e |
territori direttamente interessati dalla costrueiodi un'infrastruttura. L'informazione e la
partecipazione, anche qui, rappresentano due easétthe essenziali ai fini di un coinvolgimento
pieno ed effettivo della cittadinanza, nonché, sasivamente, di una realizzazione migliore — in
termini di efficacia/efficienza - delle opere oggedi dibattito. L'obiettivo € .%.promuovere un piu
alto livello di partecipazione delle popolazionidei territori rispetto alla realizzazione di opere
strategiche..., la consultazione permettera di fiGare preliminarmente la percorribilita di un
progetto e consentira alle popolazioni coinvoltewvdilutare e conoscere nel dettaglio le scelte
riguardanti la realizzazione e la localizzazionellelegrandi opere infrastrutturali. Scopo della
consultazione, che non sara vincolante per il daeipubblico, € aumentare in modo significativo
il livello di coinvolgimento preventivo delle conitanlocali nei processi di realizzazione delle
opere strategiche per il sistema Pdese

3.2 Il documento di raccomandazione dei Saggi €liehiarazioni dei ministri Lupi e Orlando

In sequito, il tema del dibattito pubblico sulleagdi opere € tornato all'attenzione dell'opinione
pubblica in seguito alla costituzione del Gruppaakoro sulle riforme istituziondfl. La Relazione
finale approvata lo scorso 12 aprile, nel primoitcdg “Diritti dei cittadini e partecipazione

46 1l Gruppo di Lavoro, Istituito il 30 marzo 208al Presidente della Repubblica Giorgio Napolitareocomposto da
Mario Mauro, Valerio Onida, Gaetano Quagliariellbueiano Violante.
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democratica” individua nel “potenziamento dei diridlei cittadini e della partecipazione
democratica” un “pilastro fondamentale per rinnevia democrazia e la vita pubblica”. Il testo
traccia delle linee guida per listituzione di ubattito pubblico obbligatorio per i grandi intente
infrastrutturali, facendo esplicito riferimento alConvenzione di Aarhffsdel 1998 e alla legge
francese dedicata alla “démocratie de proximité”.

Quasi a voler dare concreta attuazione ai pungnaramatici delineati dal Gruppo di lavoro per le
riforme istituzionali, sono intervenute di recergleune dichiarazioni da parte di esponenti del
Governo Letta.

Dopo le dichiarazioni del ministro delle Infrasture e dei trasporti Maurizio Luffj liniziativa
volta ad introdurre in Italia lo strumento dellansaltazione pubblica ha ricevuto una nuova
sollecitazione da parte del ministro del'AmbieAtedrea Orland®, secondo il quale la VIA e le
altre procedure autorizzative come la ConferenzaSaevizi e I'AlA (Autorizzazione Integrata
Ambientale) seguono un modello “asettico e tecrtamrg incapace di fornire garanzie sulla
fattibilita concreta di un progetto. Lo scorso giogil ministro ha annunciato l'intenzione di
sottoporre all'esame del Consiglio dei ministridiecisione di introdurre lo strumento dizbat
public, per discutere con i cittadini i progetti infragturali.

Partendo dalla constatazione, a quanto pare orassadata anche in ambito istituzionale, inerente
il deficit infrastrutturale italiano, il ministro ando osserva come la effettiva realizzazione di
questi progetti dipendadalla accettazione da parte delle popolazioni localdei portatori di
interessi diffusi Secondo Orlando,i‘cittadini vanno coinvolti e resi partecipi dalipcipio. Solo

se coinvolgimento e partecipazione vengono gaiafmitdall'inizio, attraverso forme idonee di
consultazione, tutte le aspettative [...] si potraromammisurare a cio che, in una data situazione,
risulta davvero realizzabile perché 'accettatoceme tale, non e esposto, a posteriori, a conflitti
tra livelli di governo, tra amministrazioni e popaioni direttamente toccate dalle opere da
realizzarg>

Tuttavia, nonostante i buoni propositi, piu volteueciati dai ministri competenti, l'unica proposta
presentata finora, attualmente in attesa di esdispeissa in Parlamento, € quella dell'on. Ermete
Realacci, presidente della VIII Commissione permémedAmbiente, Territorio e Lavori Pubblici
della Camera dei Deputati.

3.3 La proposta di legge Realacci

La proposta di leggéa firma Realacci costituisce dunque l'ultima iaiizia legislativa, intrapresa a
livello nazionale, in tema di dibattito pubblicdlsugrandi opere.

47 La “Convenzione sull'accesso all'informazionallas partecipazione del pubblico al processo den@e e
sull'accesso alla giustizia in materia ambientadelin accordo internazionale firmato ad Aarhusbilgigno 1998. La
Convenzione fissa importanti principi relativi @formazione e diretto coinvolgimento dei cittadini materia di
politica ambientale.

48 Intervista al ministro Lupi del 16 maggio 20h8tp://www.ilsole24ore.com/art/notizie/2013-05-16i-task-force-
piano-112100.shtml?uuid=AbX040wH

49 Intervista al ministro Orlando:
http://www.casaeclima.com/index.php?option=com_ent&view=article&id=15680:infrastrutture-orlanddaicia-la-
proposta-di-introdurre-il-debat-public-in-italia&iid=1:latest-news&Itemid=50

50 Procedure autorizzative: le differenze tra VASV®A e la proposta deldébat public di Orlando in
http://www.casaeclima.com/index.php?option=com_ent&view=article&id=16145:procedure-autorizzatiwe-|
differenze-tra-vas-e-via-e-la-proposta-del-debdiliptdi-orlando&catid=1:latest-news&Iltemid=50

51 Il testo della propostaNorme per la consultazione e la partecipazione atama di localizzazione e realizzazione
di opere pubblichk presentata dall'On. Ermete Realacci il 9 maggioruaziata il 14 maggio 2013, e reperibile sul
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Nella relazione introduttiva si riconosce, innaoii, che “limportanza e la rilevanza
dell'informazione e della consultazione dei cittqdnel cui ambito territoriale sono realizzate i@e
con rilevante impatto ambientale, sociale 0 ecomomimpone la creazione di nuove modalita di
approccio attraverso le quali i soggetti pubblievdno procedere per informare e assicurare la
condivisione delle scelte”. In sequito, il richianad metodi impiegati attraverso la c.d. “legge
obiettivo”, e alla mancanza di trasparenza e pg@eone che questa implicava, ribadisce con
evidenza la necessita di procedere ad una riforefla realizzazione delle opere pubbliche. Una
riforma che consenta di adottare scelte “condidspartecipate disinnescando contenziosi nella
realizzazione delle opere infrastrutturali”. Da desplicito richiamo all'esperienza francese del
débat publi¢c considerata unabéstpractice’ valida come base di partenza per I'elaborazianend
modello di dibattito pubblico italiano.
Il disegno di legge proposto dall'On. Realaccitgrado da questi obiettivi, si struttura in 6 arfiico
L'art. 1 individua la finalita generale: la ricerdasoluzioni ottimali per la pianificazione di g
opere pubbliche attraverso l'istituzione di unesisd di consultazione pubblica.
L'art. 2 precisa che tale sistema si propone diseguire l'accettazione sociale delle politiche
pubbliche aventi un impatto sull'ambiente o sudkdto del territorio. A tal fine vengono impiegati
gli strumenti dell'informazione, della consultazgodella concertazione e del dibattito pubblico.
L'art. 3 istituisce I'Osservatorio nazionale pedibattito pubblico. Si tratta di una disposiziadie
particolare rilevanza: per la prima volta, infasiiprevede per leggela costituzione di un‘autorita,
composta da soggetti indipendenti e terzi, dep@aarantire il corretto svolgimento del dibattito.
Vedremo come le caratteristiche di indipendenzaparzialita nell'operato di questa autorita siano
degli aspetti di cruciali nella definizione, nonls@ livello normativo, di un dibattito pubblico
adeguatamente strutturato ed efficace.
In particolare, I'Osservatorio si configura coma ‘rganismo tecnico indipendente”, composto da
un presidente — nominato dal Ministro dell’Ambieatdella tutela del territorio e del mare — da due
rappresentanti nominati dai presidenti di Camer&emato, un rappresentante designato dal
presidente della Conferenza unificata, un rapptasém delle associazioni ambientaliste
rappresentative a livello nazionale, (nominato deareto del Presidente del Consiglio dei ministri
su proposta del Ministro dell’Ambiente) e da unpragentante delle associazioni dei consumatori e
degli utenti rappresentative a livello nazionalen@mato con decreto del Presidente del Consiglio
dei ministri su proposta del Ministro dello Sviluppconomico).
Interessante e innovativa, a nostro avviso, paidaplina del ruolo del presidente. Nel comma
successivo si prevede infatti che questi vengalttsd¢ea i componenti del Consiglio di Stato tra
persone di comprovata professionalita e compet@aetasettori in cui opera I'Osservatorio”. In
particolare la normativa precisa che il presideatecollocato fuori ruolo per lintera durata
dell'incarico. Pertanto, egli “non pu0 esercitadérettamente o indirettamente, alcuna attivita
professionale o di consulenza, essere amministratalipendente di soggetti pubblici o privati né
ricoprire altri uffici pubblici di qualsiasi natura/i compresi incarichi elettivi o di rappreserzan
nei partiti politici né avere interessi diretti adiretti nelle imprese operanti nel settore di

sito della Camera dei Deputatitp://www.camera.it/_dati/legl7/lavori/stampatiifid PDLO005590.pdf

52 A differenza di quanto accaduto, ad esempiocasd dell’Osservatorio tecnico per la linea feiada Torino-Lione

che rappresenta un meccanismo creato ad hoc pieorfiée alla profonda crisi determinatasi sul f#ndel 2005 con gli
scontri di Venaus. A fronte della decisione deglpositori di procedere all'occupazione delle arestidate ai cantieri,
le forze dell'ordine adottano pesanti provvedimefitio al violento sgombero notturno di un presidim Tav,

provocando numerosi feriti. Da questi eventi séater un acceso dibattito politico che spinge il &oo a
riconsiderare le modalita di gestione della vicendaa costituire I'Osservatorio come luogo di medize e

ricomposizione del conflitto.
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competenza dell'Osservatorio”. La previsione dic8me casi di incompatibilita e di conflitto di
interesse ci sembra uno dei punti di forza dellamadiva in esame, in quanto idonea a fornire
garanzie di terzieta e trasparenza del ruolo e diefizioni del presidente dell'Osservatdtio
Il successivo art. 4 fissa le linee guida per lolgwmento del procedimento di dibattito pubblico.
Vengono previste, come in Francia, una procedurawtio di ufficio e una su richiesta. Il
procedimento di dibattito pubblico e obbligatorier gutti gli interventi pubblici — individuati con
apposita deliberazione del Presidente del ConsdgidMinistri — che “per natura e caratteristiche
rispondano ai progetti di piano di sviluppo o drastrutture di interesse nazionale dello Statglide
enti locali, degli stabilimenti pubblici e dei patr’ che fanno parte di diverse categorie e progett
investimentd”.
Quanto alla procedura di avvio su richiesta, quéstalta € attribuita al soggetto responsabile
dell'intervento, al consiglio regionale, ad un nwmedi consigli comunali e provinciali
rappresentativi di almeno 150000 abitanti, ad abmen decimo dei membri della Camera o del
Senato e a 50000 cittadini elettori. In questo ca4o rilevato che la normativa pone in capo
all'Osservatorio I'obbligo di procedere all'avviel dlibattito pubblicoprima della progettazione
definitiva.
Infine, il medesimo articolo prevede la facoltacepo al Ministro del’lAmbiente e della tutela del
territorio e del mare e al Ministro delle Infragttwe e dei trasporti di chiedere all'Osservatorio
l'organizzazione di un dibattito pubblico “al firk individuare le opzioni generali di carattere
ambientale o di assetto del territorio relativa@getti di infrastrutture e di servizi pubblie?”
L'Osservatorio valuta la richiesta — consideranidtelesse nazionale del progetto, la sua incidenza
sul territorio e i risvolti socio-economici connesalimpatto sull'ambiente o sull'assetto del
territorio — dopodiché si pronuncia con decisioraivata.
Qualora venga ritenuto necessario l'avvio del mtoento di dibattito pubblico, I'Osservatorio puo
decidere di affidarne l'organizzazione ad un camit@ppositamente costituito, indicandone un
presidente.
Al contrario, qualora non ritenga necessario l'aveel procedimento, I'Osservatorio si riserva
comunque la facolta di prescrivere al soggetto aesabile dell'intervento I'organizzazione di
specifiche modalita di concertazione. In questmcaga volta conclusasi la procedura indicata il
committente & obbligato a trasmettere il verbal®s$ervatorio che provvede ad inoltrarlo al
Presidente del Consiglio dei Ministri e ai Ministimpetent®.

53 Occorre precisare, infatti, che la figura delgidente e la sua maggiore/minore capacita di @mtipnza rispetto alle
parti in gioco costituisce uno degli elementi ezsai ai fini di una piena legittimazione del rooé dunque, di un
corretto svolgimento del dibattito. In merito, Bhanda alle osservazioni fatte a proposito deltsblgmatiche relative
alla garanzia di indipendenza e terzieta déttenmission National€Cfr. par. 2.2)

54 La proposta di legge elenca tutte le categoripregetti di investimento per i quali & previstdtivazione di ufficio
della procedura dibattito pubblico. Nello specifioccengono menzionate: a) La realizzazione di sitade, di
superstrade o strade a due corsie per senso diantlamitate da spartitrafficds) 'allargamento di una strada a due o
tre corsie per farne una strada a piu corsie pesosdi marcia delimitate da spartitraffian);la realizzazione di linee
ferroviarie; g la realizzazione di vie di navigazione o adeguameiei canali esistenti alle dimensioni dei natafnti
tonnellaggio elevatce) la realizzazione o potenziamento di infrastruttdiedle piste di aerodromt) la realizzazione o
potenziamento di infrastrutture portuah)la realizzazione di linee elettrich®;la realizzazione di gasdotti) la
realizzazione di oleodottim) la realizzazione di depositi per scorie nucle@yia realizzazione di dighe idroelettriche o
di dighe di ritenutap) il trasferimento di acqua da bacino fluviale, asel le vie di navigaziong) gli stabilimenti e
impianti culturali, sportivi, scientifici, turisticq) gli stabilimenti industriali.

55 Come abbiamo visto, si tratta di una disposiiprevista anche dalla normativa francese.

56 Ecco un'altra analogia con la normativa franc&drambe prevedono infatti la facolta, in capbomjanismo
responsabile del dibattito (rispettivamente I'Ogatrio e la Cndp), di affidare I'organizzazione déattito ad un
comitato ad hoc (nel caso francese alla Cpdp) ronieh possibilita di prescrivere, al soggetto respbile
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Trascorsi due mesi dalla richiesta, I'eventualengib dell'Osservatorio vale come diniego
dell'avvio della procedura.
L'art. 5 predispone l'organizzazione della procaddissandone precisi tempi e modalita di
svolgimento.
Anzitutto, entro 60 giorni dalla data di comunicam dell'avvio del dibattito, il soggetto
responsabile dell'intervento, nonché ciascuno dggstti legittimati a partecipare al dibattito (ai
sensi della legge 7 agosto 1990, n.241) possonaumicare all'Osservatorio i nominativi dei
tecnici-rappresentanti in tutte le fasi del prooseinto.
Il presidente dell'Osservatorio o, in alternatiVgresidente del comitato ad hoc, puo invitare in
audizioni pubbliche tutti i soggetti pubblici e yati la cui consultazione puo risultare utile aii fi
del corretto svolgimento del dibattito, e convocassemblee pubbliche.
La procedura ha inizio con la presentazione, déep#el committente o del soggetto responsabile
del progetto, di tutta la documentazione necessavientualmente integrata da ulteriori elementi
necessari al dibattito e successivamente resa ipabbViene specificato, inoltre, che la
predisposizione di una corretta e completa documa@nre deve avvenire obbligatoriameptana
della progettazione definitiva. Cio, € evidentel, teatativo di sottoporre a dibattito la necessita
l'opportunita dell'opera, dunque prima che la ptiagéone assuma contorni troppo definiti.
La medesima disposizione prescrive inoltre il texendi sei mesi per l'avvio della procedura, a
partire dalla notifica al committente o al respdnieadel progetto e all'autore della richiesta di
consultazione.
In sequito, € il presidente dell'Osservatorio ®ita le modalita di svolgimento, di partecipazéon
e la data di inizio e termine del dibattito pubblic
Il presidente, al termine del dibattito, adottgplapria decisione sulla base dei risultati derivant
dalla consultazione. Si tratta di una decisioneoiante, resa pubblica e comunicata — entro 15
giorni — al Presidente del Consiglio dei Ministai, Ministri competenti e al committente del
progetta”.
Infine, l'art. 6 del disegno di legge riguarda @pertura finanziaria. Viene istituito un apposito
fondo a copertura degli oneri derivanti dall'apghione del provvedimento, alimentato
annualmente dai soggetti realizzatori degli intatveottoposti a dibattito pubblico.
La proposta Realacci contiene indubbiamente pupttarinteressanti e che potrebbero, a nostro
awviso, rappresentare una buona base di partemaanpeaiforma integrale, magari da consolidare
nel corso del tempo attraverso la predisposizionad#guati strumenti correttivi, oggetto di
approfondimento nel prossimo paragrafo.

4. La concreta applicabilita del dibattito pubblico nel contesto italiano

A questo punto, dopo aver passato in rassegnaneigali proposte di legge, € bene ricordare che
una qualsiasi proposta credibile di riforma deveessariamente prendere in considerazione alcune
specificita relative al contesto italiano, cui sfaéto cenno nell'introduzione. In questo senso “la

dell'intervento, I'organizzazione di altre formeatincertazione, secondo modalita definite.

57 Si tratta, con tutta evidenza, della differenzaggiore rispetto a quanto previsto dalla normatimacese che, al
contrario, attribuisce un valore consultivo e nadncelante alla relazione finale redatta dal presidedella Cndp. A
nostro awviso, andrebbe precisato il significatd‘dicisione vincolante”. Dotando la procedura papativa di un
simile effetto, infatti, si rischia di confonder flunzione partecipativa con quella decisionalerggativa esclusiva del
pubblico decisore, nonché di privare quest'ultimquetlla responsabilita (accountability) fondaménll'interno di un
sistema di democrazia rappresentativa.
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comparazione” diventa uno strumento valido per ‘Gmg@re” istituti consolidati in altri ordinamenti,
a patto che si considerino con la dovuta attenziotie le specificita del caso — e quello italiare
conserva molte — che possono sollevare moltepliofilp problematici anche nelle c.d. “best
practices” internazionali.
Dunque € importante prendere in considerazione glittaccorgimenti necessari a limitare le
possibili distorsioni delle pratiche partecipativAccorgimenti da adottare alla luce sia dal
particolare contesto nel quale andranno ad opesar@egli evidenti limiti propri di alcune propose
presentate finora.
Nella prima parte abbiamo visto come siano molteplifattori di spinta verso una riforma dei
processi decisionali. Ed in effetti i procedimetcisionali partecipati apportano indubbiamente dei
notevoli contributi, tanto all'interno del singopyocesso di policy quanto, piu in generale, alla
definizione e implementazione delle politiche istratturali.
Innanzitutto la predisposizione di un corretto gdinento partecipativo accresce la legittimita
della decisione finale. A prescindere dal merittbadgcelta definitiva operata dal decisore pubblico
o dal responsabile dell'opera (ovvero decidereost@ae avanti o meno l'infrastruttura, e con quali
modalita), la legittimita si incrementa propriovintu del fatto che tutte le parti in gioco sonatst
ascoltate o, quantomeno, tutti gli interessi in pamhanno trovato eguale espressione e
considerazione. La legittimita, inoltre, si alim@nanche grazie all'interazione tra le differenti
posizioni presenti. Il confronto pubblico, infatipmporta la necessita di rendere pubblicamente
giustificabili le proprie posizioni, e puo dunqueirggere le comunita locali a modificare i propri
orientamenti, quantomeno, a riformulare i termieila propria opposizione al progetto. Ma |l
confronto pubblico comporta importanti consegueanzehe per i proponenti dell'opgtaDa questo
punto di vista, il dibattito pubblico puo rappretee una sfida e allo stesso tempo un‘opportunita:
in entrambi i casi, si pone la necessita per i gttig}i di rendere sostenibili i progetti proposton
solo in termini economici ma anche sociali e terréli.
In secondo luogo, la partecipazione contribuisaacaementare l'efficacia stessa delle politiche
pubbliche. Abbiamo visto come una delle criticitagygiori riscontrate nella definizione delle
politiche infrastrutturali sia legata allo scollame che si determina tra la dimensione locale e

guella nazionale. Ebbene, il coinvolgimento degiora locali nel processo decisionale migliora
l'efficacia delle politiche proprio perché cregportunita di conciliare esigenze e priorita dieers
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58 La capacita del dibattito pubblico di modificagk orientamenti, nonché le modalita stesse digpt@mzione e
realizzazione di un'infrastruttura sono riconosida diversi studiosi e osservatori. Si veda, ifig@are, lo studio
condotto da Pomatto sul dibattito pubblico sul jettg della “Gronda” di Genova; Pomatto Gioco strategico e
deliberazione: il dibattito pubblico sulla Gronda @enova,SPS — University Press, Universita degli Studi aliffo,
Torino, 2011, reperibile on line www.sisp.it/filesfpers/2012/gianfranco-pomatto-1290.pdf. Il dibatpubblico sul
progetto della “Gronda” di Genova si € svolto slase del modello francese e rappresenta un vakeémpio di
apertura e trasparenza nelle scelte sulle grarefieop livello locale. A Genova nel corso degli aBtianta un primo
progetto per un nuovo tratto autostradale che farghi allautostrada costiera esistente (AlO)oimca una forte
opposizione sul territorio e viene abbandonatol®§0. Anche un secondo progetto, denominato Grendentrante
nelle opere strategiche a livello nazionale, fiaiper incontrare notevoli opposizioni. Nel corsb 209, su iniziativa
del Comune di Genova e di Autostrade per ['ltalimrogetto della Gronda, articolato in cinque eati di tracciato, &
sottoposto ad un dibattito pubblico sul modellmé®se. In seguito al dibattito il progetto vierfenmulato in modo da
ridurre a circa un quinto il numero dei residemtettamente coinvolti dagli impatti negativi e @ffando le garanzie da
riconoscere ai cittadini comunque interferiti. Sdstituisce inoltre un Osservatorio locale di coldrocon la
partecipazione di dieci cittadini eletti dai resitiedei territori interessati. Il progetto delladhda, giunto allo stadio del
definitivo, & attualmente all’esame della Commissioninisteriale per la VIA (valutazione di impattmbientale). Sul
punto, cfr. anche Fourniau J. M.institutionnalisation du débat publicCeras — revue projet n.297, Mars 2007,
disponibile on line ;_http://www.ceras-projet.condfex.php?id=633Mansillon Y., L'esperienza del “débat public” in
Francia, in “Democrazia e diritto”, n.3, 2006.
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La partecipazione dei rappresentanti del territomodefinitiva, migliora tanto la progettazione
guanto l'implementazione delle politiche infradincdli. La progettazione infatti si arricchisce del
contributo della cittadinanza, aprendo alla poitahili definire i progetti in maniera pitu pondexat
prospettando diverse alternative progettuali atrsw I'incontro e lo scambio tra una conoscenza
tecnica ed una “profana”, legata al vissuto quatidi nel territorio. Inoltre, I'efficacia si accresc
anche nella fase di realizzazione delle opereameiura in cui il coinvolgimento degli attori Idca
rovescia la logica delle compensazioni come strameén acquisizione del consenso. Un uso piu
attento delle misure compensative comporta indub&rde dei vantaggi in termini di costi
economici e sociali, riducendo la percezione dimpatto negativo delle opere da “risarcire”.
A questo punto, la considerazione dei beneficiedptatiche partecipative deve necessariamente
accompagnarsi ad un‘attenta analisi delle critieggte al loro sviluppo. Nel campo delle politiche
infrastrutturali, poi, accanto ai rischi propri@gni processo decisionale partecipato, si presentan
alcune problematiche particolari.
Anzitutto, le iniziative di partecipazione risch@adi essere vanificate dalla lunghezza dei processi
decisionalf®, in particolare dai tempi richiesti dal processanfficatorio, autorizzatorio, di
aggiudicazione degli appaii
In secondo luogo, un problema piuttosto frequentié fatto che, in ambito infrastrutturale, le
decisioni vengono continuamente rimesse in disonssi Questo, a nostro awviso, oltre ad
accrescere i costi complessivi di realizzazionéedgpere, rappresenta un deficit democratico ben
piu grave della mancata partecipazione perchérigihe di un occultamento della responsabilita
del decisore. Considerando anche la complessgéstituzionale — cioe tra i vari livelli di govesn
e rispettivi centri decisionali - che caratterizzadinamento italiano, le procedure partecipative
rischiano di divenire oggettivi alleati di questag patologia.
Infine, un altro possibile rischio é legato al gradi istituzionalizzazione di queste pratiche. La
normazione degli istituti partecipativi, nel quadtel principio costituzionale di partecipazione —
intesa dunque come una forma di esercizio dellaasité popolare - deve garantire I'effettivita
della partecipazione e, al contempo, la certezita decedure per la sua realizzazione. L'obiettivo
& quello di evitare che si produca un “sistemarattivo complesso e instabif@’nel quale la
partecipazione rischia di entrare in corto circwtm la certezza del diritto e la responsabilithede
decisioni, e quindi di chi e stato legittimato asamerle.
La considerazione di queste problematiche assumeiliaio centrale nel momento in cui si
valutano le possibili proposte di riforma dei mausani decisionali in tema di infrastrutture, in
guanto dovrebbe favorire la predisposizione di adégaccorgimenti. L'introduzione nel nostro
ordinamento di procedure partecipative in ambitvastrutturale potrebbe avviarsi assumendo
come riferimento il modello defiébat publicfrancese. In questo senso la comparazione risulta
pienamente funzionale, ferma restando la necessitina volta considerato un “modello di

riferimento” - di considerare le peculiarita delntesto di applicazione. Pertanto, una proposta di
riforma fattibile dovrebbe, a nostro avviso, conpdane alcuni punti fondamentali.

59 E il caso francese relativo alla realizzazioed’aeroporto Notre-Dames-des-Landes, dove, nontstaia stata
svolta una procedura débat publi¢il conflitto si &€ recentemente riacceso in memimdicale. (Cfr. par. 2.1).

60 Sul punto, cfr. Karrer Ae opere di compensazigria “Studi parlamentari e di politica costituzideig n.171-172,
2011, p. 150.

61 Karrer F.,Sui conflitti ambientali, come prevenirli, come tiis Considerazioni ulteriori sulle tesi discussella

Seconda Conferenza nazionale del territp@@serta, 12-13-14/6/2004, in AreaVasta, n.10A052disponibile on line
www.areavasta.it., p. 10.
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1- La costituzione di un‘autoritd indipendente mablo di regia dellintera procedufa.
L'organizzazione e il coordinamento delle variei fdsl procedimento va affidato a soggetti
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indipendenti e percepiti come tali dalle parti imusa: molto spesso, infatti, il grado di
fiducia/diffidenza verso questa autorita rappregsemt fattore decisivo nel determinare I'esito della
procedur&’®

2 - La partecipazione di tutti i soggetti interésdae esigenze del territorio direttamente intsege
dall'opera dovrebbero trovare piena espressioaegtiaverso i rappresentanti eletti, sia attravers
la partecipazione della cittadinanza, organizzatare

3 - L'awvio della procedura nelle fasi iniziali,ggma e stata definita, con sufficiente chiarezza, |
portata del progetto. Allo stesso tempo, il confoodeve avere ad oggetto elaborati tecnici non
specialistici, in modo tale da semplificare e reedénformazione quanto piu accessibile.

4 - Presenza di mediatori professionisti e indiggrid in grado di predisporre un'informazione
corretta e completa, e di fornire delle garanziediiita e trasparenza allo svolgimento del dilmattit

5 - Regole precise riguardanti i tempi di svolgiteer le responsabilitd delle parti in campo.
Garantire tempi certi alle varie fasi decisionalpredisporre dei meccanismi di “blindatura” delle
decisioni assunte.

6 — Per quanto riguarda l'esito della procedurastyu pud sostanziarsi nella redazione di un
documento non vincolante nel quale si da contmaniera fedele ed oggettiva, di tutte le posizioni
e le proposte emerse nel corso del dibattito.

7 - Obbligo di motivazione delle decisioni, in caga ai gestori dell'opera che al decisore pubblico
Accanto a questi capisaldi della procedura, posspoio formularsi alcune raccomandazioni:
prevedere, ad esempio, una fase di sperimentaziefia nuova legge sufficiente a fornire
indicazioni in merito alla capacita di assorbimedétle amministrazioni e della cittadinanza, aéfin
di predisporre adeguati correttivi in corso d'opddaa volta consolidato, l'istituto del dibattito
pubblico potrebbe essere accompagnato da normeghrem confronti delle amministrazioni e
delle progettazioni capaci di garantire una procadii dibattito efficace. Allo stesso modo, si
potrebbero prevedere delle agevolazioni (ad. eseimpiermini fiscali e/o burocratici) verso tutti
guei progetti conformatisi alle risultanze dellagadura stessa, incentivando non solo I'adozione,
ma anche l'incidenza dell'esito del dibattitoadkcisione finale.

L'efficacia dei processi partecipativi si lega cadla adeguata considerazione di queste
problematiche, e la predisposizione di correttigltiva limitarne le disfunzioni rappresentano un
fattore imprescindibile affinché si realizzino kencdlizioni per una deliberazione all'interno di dees
sedi decisionali.

Inoltre, va ricordato come l'efficacia concretaqdieste procedure dipenda, in una certa misura,
dalle caratteristiche del singolo processo. Facoiaferimento, in particolare, alla predisposizione

62 Si tratta di un punto centrale quanto, spesgt\alutato: la tendenza ad attribuire questeium=a strutture troppo
esili o gia oberate di funzioni operative € emgxgame ricordato, anche nel ddl predisposto dale@uy Monti
nell'ottobre 2012, nel quale si specificava, dll'd4 comma 3, che “la consultazione pubblica &éatave diretta, senza
nuovi o maggiori oneri per la finanza pubblica, Babvveditorato interregionale per le opere pulbigicompetente per
territorio, in coordinamento con il Prefetto titodadella Prefettura-Ufficio territoriale del Goverrdella provincia
capoluogo della Regione interessata”. A cio si aggeva, inoltre, la mancata predisposizione dirsisala destinare
alla procedura, il che ne indeboliva ulteriormdetpotenzialita.

63 Abbiamo gia avuto modo di evidenziare limporerdellimparzialita del ruolo dell€ommissionnationale
analizzando idébat public(Cfr. par 2). Per un approfondimento, cfr. Pom#&itpGioco strategico e deliberazione: il
dibattito pubblico sulla Gronda di Genov&PS, University Press, Universita degli Studi driffi@, Torino, 2011.
Reperibile on line sul sito:_ http://www.sisp.itf#d/papers/2012/gianfranco-pomatto-129Q.p&burniau J. M.,
L'institutionnalisation du débat publicCeras, revue projet n.297, Mars 2007, disponibiidine : http://www.ceras-
projet.com/index.php?id=633.

24



Rivista elettronica di diritto pubblico, di diritto dell’economia e di scienza
dell’lamministrazione a cura del Centro di ricerca sulle amministrazioni pubbliche
“Vittorio Bachelet”

Direttore Professor Giuseppe Di Gaspare ISSN 2038-3711

di adeguati settingdeliberativi’, e dunque agli aspetti interni dgdk@cedure: il grado di inclusivita,

il tipo di interazione tra i partecipanti e le mbtiaattraverso le quali si perviene ad una denisjo

la definizione del problema di partenza e dell'aigen

La qualita di un processo partecipativo, poi, gjalsecessariamente alla presenza del “capitale
sociale” presente in un determinato contesto. lpaciéad della societa di informarsi e di aprire le
proprie posizioni al confronto attraverso argomeiatai pubblicamente giustificabili divengono
una condizione essenziale per scongiurare i riseshgueste pratiche si espongono e, allo stesso
tempo, per valorizzare il carattere “qualitativelld partecipazione. Da questo punto vista, lagien
realizzazione del principio di partecipazione pass&h medio-lungo periodo, attraverso la crescita
del capitale sociale e la conseguente diffusionendivera e propria “cultura del dibattito”.

Si tratta di accorgimenti e considerazioni che ioltmcasi possono riguardare aspetti molto
particolari e che, pertanto, possono apparire &tadgjlio” e/o difficili da comprendere nella loro
portata, soprattutto se scegliamo di adottare wosppttiva “macro”, attenta alleestpracticesdi
livello internazionale.

Tuttavia, indagare gli aspetti propriamente intednprocesso partecipativo ci permette di valutarne
la qualita, affinché si possa parlare di “partezipae” in senso pieno ed effettivo. E necessario
porre i processi partecipativi al riparo da pogisibanipolazioni e strumentalizzazione da parte dei
decisori pubblici, attuate magari con il solo fide coprire delle responsabilita o di ostentare
un‘apertura alle richieste di partecipazione sofdmetrumentale ad altri fini e interessi. Creare
partecipazione per legittimare delle scelte chdtiieo condivise € dunque una sfida aperta, piu che
mai quando parliamo di progettazione e realizzazidn grandi infrastrutture. Ma e necessario
essere consapevoli che non basta importare deillinddeferimento e che ci sono dei metodi e
delle condizioni precise da rispettare. A questuppsito, lolanda Romano coglie il punto centrale
della questione, quando afferma chlgisogna conoscere le principali regole del gioconen
confondere i processi partecipativi con la semptoata delle preferenze o la comunicazione per
creare consenso. La partecipazione non € una paragica che ammanta di democrazia tutte le
iniziative che riuniscono i cittadini in una sal@i sono modi e modi per far partecipare le persone
e alcuni capisaldi devono essere rispett3ti”

Dall'altra parte, € fondamentale che I'adozionprdcessi decisionali partecipativi riceva un forte
impulso dalle istituzioni centrali. Quello che oo® in prima battuta, é pertanto una legge ingrad
di prevedere listituto del dibattito pubblico oiglaltorio (almeno per alcune categorie di progetti).
In un momento successivo, ad esempio dopo una das® di sperimentazione, sara possibile
pensare ad eventuali accorgimenti e meccanismiradogdi perfezionarlo e/o di estenderne la
portata, con tutti gli adattamenti necessari chenlpo e I'esperienza sapranno suggerire.

64 Romano |.Cosa fare, come fare. Decidere insieme per pra¢icdavvero la democraziavilano, Chiarelettere,
2012.
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