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In molti campi di attivita, attraverso diversi domini disciplinari, e rifa-
cendosi a diverse radici storico-culturali, sta emergendo un terreno nuovo
di studi che riguarda in modo sempre piu specifico la ‘pianificazione’. In-
tendo per ‘specifico’ quella modalita che sempre meno costituisce un inne-
sto di diverse modalita generali gia largamente conosciute o praticate, ma
che si delinea con una sua identita nuova, ‘specifica’ appunto, che difficil-
mente e riconducibile alle sue componenti originarie.

In questo saggio, intendo focalizzare I'attenzione su come si sta deline-
ando, appunto, l'identita di questa ‘nuova’ disciplina, e quindi i suoi carat-
teri costitutivi.

1. I campi di attivita

Inizierd facendo un rapido riferimento ai campi di attivita, ai domini di-
sciplinari e alle radici storico-culturali cui si é fatto riferimento.

| campi di attivita cui si fa allusione sono i campi nei quali la pianifica-
zione ha trovato, con alterne vicende, delle applicazioni. Questi campi so-
no molti, ma con un grande sforzo di sintetizzazione (che pu0 dar luogo a
insoddisfacenti semplificazioni e a ingiuste omissioni) possono essere rac-
colti nei seguenti (li ordinero non secondo la loro importanza, ma secondo
la loro apparizione storica): a) la pianificazione fisica, delle citta e del ter-
ritorio; b) la pianificazione (macro) economica; ¢) la pianificazione socia-
le; d) la pianificazione dello sviluppo; €) la pianificazione operativa. Mi sia
consentito ricordare - solo in modo sbrigativo e percio non molto rispetto-
SO0 - natura e confini di questi cinque campi evocati.



1.1. La pianificazione fisica

La pianificazione fisica e la prima - mi sembra - a nascere come campo
di attivita: e nasce con il bisogno di disegnare lo sviluppo fisico delle citta.
Malgrado che molti ne affondino le radici nei disegni utopici di citta future
(che si sono avuti in tutti i tempi, ma che hanno avuto uno speciale svilup-
po a cavallo fra settecento ed ottocento), essa si presenta storicamente co-
me una estensione dell'arte della costruzione edilizia. Non e per caso che i
primi testi sull' urbanistica si intitolano all*arte di costruire le citta’ *. Ed &
arduo immaginare altre ragioni per le quali la urbanistica - come disciplina
di studio e di formazione professionale - si sia sviluppata, nei primi de-
cenni di questo secolo, come una escrescenza dell'architettura.

Malgrado dunque che fin dagli inizi di questo secolo, I'urbanistica dei
pianificatori fosse imbevuta di teorie organicistiche (quali quelle di Patrick
Geddes (1915), biologo di formazione e di cultura), in realta i piani regola-
tori (o master plans o plans directeurs) sono ancora, essenzialmente, nel
loro bene e nel loro male, dei piani di costruzione fisica delle citta. Il resto
e rimasto letteratura.

Con il tempo, la pianificazione fisica si € estesa a tutto il territorio
(campagna), nell'intento di guardare allo sviluppo della citta e della cam-
pagna in modo unitario, come destinazione di suolo. E nei tempi piu recen-
ti, direi recentissimi, questo campo della pianificazione si e esteso anche al
piu generale ‘ambiente’ (inteso pero sempre come ambiente fisico); dando
luogo a quella che si comincia spesso ormai a chiamare ‘pianificazione
ambientale’.

Non si puo neppure non ricordare che - sempre in tempi recenti - e pro-
prio dalla cultura della pianificazione fisica - in particolare da quella di a-
rea anglosassone - che si e sviluppata quella speciale area di riflessione
collettiva fra urbanisti che viene chiamata “planning theory’ e che - come
meglio ricorderemo piu sotto - ha costituito e tuttora costituisce uno dei
momenti “critici’ piu rilevanti di un rinnovamento concettuale della piani-
ficazione stessa. E' molto strano, ma anche molto sintomatico, che salvo
alcune rare e speciali eccezioni, gli sviluppi della planning theory non sono
usciti dall'alveo della pianificazione fisica, anche se avrebbero potuto be-
nissimo interessare gli altri campi (di cui fra poco parleremo). L'esponente
pit noto di questo filone é il Faludi, l'autore di una prima summa della
‘Teoria della pianificazione, con la quale il filone prese le mosse (Faludi,
1973). Negli ultimi decenni questo dibattito si & enormemente esteso. Una

le qualcosa di tal genere avrebbero definito la loro opera i cosidetti papi ‘urbanisti’ del
cinque e seicento, se i loro interventi a Roma fossero stati da loro teorizzati.



intelligente ed istruttiva sintesi pud trovarsi in Alexander (1986).

1.2. La pianificazione macro-economica

L'altro campo di attivita in cui la pianificazione ha avuto un ruolo rile-
vante e ‘classico’ é quello della pianificazione macro-economica. Le prime
applicazioni sono maturate in regime di ‘guerra’ (prima guerra mondiale)
per una gestione razionale e strategica delle risorse in tempi di grande scar-
sita e di impellenti necessita?.

Ma é nel contesto del regime comunista sovietico che la pianificazione
economica ha sperimentato le sue prime, piu note e dibattute, manifesta-
zioni. Inseritasi in un contesto istituzionale fondato sulla proprieta collet-
tiva di tutti i mezzi di produzione (perfino la terra), la pianificazione eco-
nomica sovietica e stata subito identificata con il regime politico in cui si
applicava, lasciando poco spazio anche in occidente a distinzioni concet-
tuali troppo sofisticate. Cio ha costituito un prezioso servizio alle forze
contrarie all'introduzione di una pianificazione economica in occidente che
per settanta anni fino ad oggi hanno profittato dell'orrore politico che quel
regime incuteva nella cultura democratica occidentale per screditare anche
quel suo strumento operativo. E non sono pochi, ancora oggi, coloro che
sono piu disposti ad attribuire il fallimento di quel regime alla pianifica-
zione economica piuttosto che al regime politico totalitario in cui si appli-
cava (ignorando gli incredibili progressi che I'Urss ha fatto nel contempo
sul piano sia economico che tecnologico rispetto ai suoi dati di partenza,
grazie proprio ad una gestione complessiva dell'economia e malgrado gli
errori di scelta finale di impiego delle risorse che il regime imponeva alla
stessa pianificazione).

Cio nonostante, I'idea di una gestione piu razionale delle economie ca-
pitalistiche o “di mercato’ - come si veniva dicendo sottolineando le diffe-
renze strutturali dei ‘sistemi’ economici di riferimento - ha suggerito nel-
I'ultimo dopoguerra di sviluppare in modi sempre piu sistematici gli inter-
venti di politica economica da parte dei diversi governi nazionali, attraver-
so l'introduzione progressiva e sperimentale di sistemi di pianificazione
centrale in molti paesi.

Incominciarono la Francia e il Giappone a istituire ufficialmente pro-
cessi di pianificazione economica, istituendo il suo ‘Commissariato al Pia-

2 Herbert Hoover negli Usa e Walter Rathenau in Germania introdussero infatti, da posti
di grande responsabilita assunti durante la guerra, metodi di pianificazione nell'uso dei
materiali di guerra e in genere delle risorse nazionali, che possono considerarsi l'anticipa-
zione della pianificazione economica



no’ la prima e il suo ‘Ente per la pianificazione economica’ il secondo; e
pretendendo entrambi una distinzione di essa dall'esperienza sovietica, con
I'attributo di ‘indicativa’. Ma molti paesi europei seguirono quella spe-
rienza®: come I'Olanda, la Norvegia, e poi negli anni sessanta il Belgio, la
Gran Bretagna, I'ltalia, la Danimarca: tutti cercarono di sperimentare una
pianificazione ‘indicativa’ che si riscattasse da quella praticata nei regimi
ad economia ‘collettiva’ (che si chiamo, per contraposizione, ‘imperativa’)
e che dovette superare lI'opposizione di una radicata cultura del laissez-
faire.

E perfino negli Usa (paese in cui fin dal periodo del New Deal, si cerco
culturalmente di sperimentare esperienze di pianificazione indicativa con
I'istituzione (nel 1934) del National Planning Board, nel dopoguerra avan-
zato si ebbero - pur nel clima sfavorevole del confronto con il crescente e
minaccioso imperialismo staliniano e nel bisogno di non rischiare com-
promessi con una realta che dimostrava di essere nemica della ‘libera im-
presa’ - la fioritura di esperienze di pianificazione indicativa a livello di
Stati e regioni economiche depresse del paese; e, infine, a livello federale,
con il ripetuto appello alla definizione di “obiettivi nazionali’ cui orientare
le politiche di spesa pubblica, in particolare quella federale (con I'applica-
zione dei metodi Ppbs, su cui ritorneremo piu avanti).

La pianificazione macro-economica, si é appoggiata naturalmente ai
teoremi della macro-economia (teoria dell'equilibrio generale e teoria ke-
ynesiana), applicandosi ad un sistema di variabili quantificate dei fenome-
ni socio-economici da gestire (reddito e sua distribuzione, occupazione,
produttivita, conti con I'estero, debito pubblico, consumi e investimenti,
etc,) e utilizzando criteri e tecniche della ricerca operativa per introdurre
scelte ottimali (cioé massimi vincolati) della politica economica. Fu Jan
Tinbergen e la sua scuola a codificare le procedure della pianificazione, o
teoria quantitativa, della politica economica, ma esperienze in tal senso si
sono maturate in diversi centri di riflessione e di applicazione, connessi a-
gli uffici centrali di pianificazione, inclusa quelli dell'Urss. Per esempio la
scuola di Kantorovich inauguro fin dagli anni '60, le pressioni per l'intro-
duzione nei metodi del Gosplan della *pianificazione ottimale’ (Optimal
Planning) , ma con scarso successo politico (vedi la traduzione inglese di
Kanthorovic del 1959). Sull'insieme della pianificazione macro-economica
non troverei di meglio che raccomandare l'ultima opera - purtroppo non
molto nota - di Leif Johansen (1977) in due volumi, (il terzo é stato tronca-
to dalla morte dell'A.). Naturalmente non si pud non raccomandare anche

% Specialmente I'esperienza francese, perché quella giapponese, forse storicamente piti ef-
ficace, rimase aliena alla coscienza europea occidentale, vuoi per barriere linguistiche e
culturali, vuoi per non-comparabili strutture socio-economiche.



la lettura delle note e fondamentali opere di Jan Tinbergen (1952, 1956,
1964), come degli ultimi saggi (pubblicati postumi) di Ragnar Frisch
(1976).

3. La pianificazione sociale

Un campo di attivita composito, cioe carico di componenti non sempre
assimilabili in un insieme unitario, é il campo della pianificazione sociale.

Essa nasce e si sviluppa sopratutto ai livelli locali e comunitari, con
progetti microscopici, ed € pervasa in tutto il suo sviluppo da una retorica
dell'anticentralismo e del localismo. La sua area di azione e fra le piu vaste
(educazione, salute, integrazione sociale, condizioni di vita e di lavoro,
donne, infanzia, vecchi, criminalita, etc.) e percio, per sua propria natura,
conduce ad una particolare sensibilita alla ‘integrazione’ degli approcci. E'
pervasa da una religiosa fiducia nelle virtu della “pianificazione dal basso’.
Ha il culto dell'azione volontaria e della partecipazione.

Ha trovato le sue spinte operative in tutte le situazioni ed e presente in
tutte le esperienze storiche. E' il campo di attivita della pianificazione me-
no contestato e meno ostacolato ; anche perché la sua frammentazione e la
sua relativa a-sistematicita lo portano lontano dalla ricerca e dal rispetto di
paradigmi di ‘razionalita’, e quindi lo rendono alquanto ‘spurio’ rispetto ad
una logica appartenenza ai campi della pianificazione. Un sua piu spinta e
piu vasta manifestazione I'ha avuta tuttavia nei paesi in cui il Welfare State
e stato piu effettivo, e ha realizzato un impegno di spesa pubblica nel setto-
re sociale maggiore che altrove, favorendo la creazione di un esercito di
operatori, che sono, all'incirca, i ‘social workers’.

| suoi meriti sono numerosi. Ne faremo un elenco sintetico ed incom-
pleto: in primo luogo, il merito di aver rivendicato la unilateralita dell'ap-
proccio ‘economico’ (con la sua ‘razionalitd’ fortemente limitata); in se-
condo luogo, di aver sempre criticato il significato dell'aggregazione (ma-
cro)economica e la capacita delle sue variabili di costituire validi contenuti
per funzioni-obiettivo, o di ‘preferenze collettive’ nei processi di pianifica-
zione economica; in terzo luogo, di porre lI'accento sugli aspetti partecipa-
tivi, e quindi anche ‘negoziali’, di ogni processo di pianificazione; in quar-
to luogo di aver esteso - in tutta la sua micro-progettistica - lo spirito di
‘valutazione’ dei risultati, cio che ha contribuito fortemente a dare ‘razio-
nalita” ad ogni processo di pianificazione ed aiutato I'inserzione della valu-
tazione nella pianificazione, anche fuori del campo proprio della pianifica-
zione sociale; in quinto luogo, di aver aperto le porte - con la sua sensibili-
ta ai problemi non strettamente economici, ma a quelli socio-culturali - ad



una concezione piu ricca della “pianificazione dello sviluppo’ (di cui dire-
mo fra poco); infine, in sesto luogo, che puo essere riassuntivo degli altri,
di aver costituito la base pitu importante della sfida per un approccio ‘inte-
grato’ o ‘unificato’ alla pianificazione, sia dal punto di vista tecnico che da
quello politico *.

1.4. La pianificazione dello sviluppo

Questo campo di attivita della pianificazione € come un campo “di ri-
sulta’: non si qualifica per i suoi giuochi, ma per il terreno su cui si giuoca.
Tale terreno sono i paesi in via di sviluppo. Cio non toglie che il termine
sia stato spesso usato anche per lo sviluppo di paesi ‘sviluppati’. Ma in
questo caso, il campo di attivita perde la sua identita, e si assimila a quello
della pianificazione macro-economica.

Il campo della pianificazione dello sviluppo si divide, quasi subito, in
due aree distinte: il campo della pianificazione dello sviluppo di ciascuna
area in via di sviluppo (paese o regione che sia) e il campo della pianifica-
zione dei rapporti, nel loro insieme, fra mondo sviluppato e mondo in via
di sviluppo.

In entrambi i casi, campo e sotto-campi sono stati faccenda (e conti-
nuano ad esserlo) di diretto interesse dell'Organizzazione delle Nazioni
Unite, e come tali si sono sviluppati.

Ma anche in questi campo non si sono raccolte che frustrazioni.

A livello di singoli paesi, ogni gestione dello sviluppo, che avrebbe do-
vuto essere oggetto di ‘pianificazione’, ha subito le sorti della instabilita
politica propria di questi paesi, della loro dipendenza politica prima ancora
che economica, dalla loro incapacita di coalizzarsi e di integrarsi a livello
multinazionale (forse effetto della dipendenza politica sopra richiamata),
della loro precarieta culturale che li ha messi in condizione di non poter
contare su una struttura amministrativa ed operativa efficace, e facilmente
adattabile ai nuovi metodi introdotti. Da un certo punto di vista, I'assenza
di consolidati interessi e di un pluralismo di attivita economiche auto-
regolate, avrebbe potuto mettere i paesi in via di sviluppo in condizioni piu
favorevoli all'introduzione di metodi razionali che confliggessero meno

4 Quell'approccio fortemente desiderato e progettato nelle assise della Nazioni Unite: Ri-
soluzioni 1139/1966; 1320/1968; 1409/1969 dell'Ecosoc, il Consiglio economico e socia-
le dell'lONU; e - ultima importante manifestazione - la Risoluzione 2681/1970 dell'As-
semblea generale. Approccio altresi ricercato da istituzioni ufficiali di ricerca delle stesse
Nazioni unite (Unrisd, 1975 e 1980). Ma é stato un approccio mai veramente compiuto o
applicato.



che nei paesi sviluppati con: interessi costituiti, privilegi, abitudini stori-
camente acquisite. Ma l'assenza, in proporzioni adeguate, di una classe di-
rigente evoluta e consapevole ha piu che compensato, in negativo, l'assen-
za di ostacoli istituzionali alla pianificazione.

A livello dei rapporti complessivi ‘nord-sud’, la pianificazione dello
sviluppo - malgrado encomiabili sforzi degli organismi internazionali,
sempre all'avanguardia nel suggerire metodi di gestione e di governo so-
pranazionali, ha subito la frustrazione da: persistenti resistenze delle grandi
potenze a rafforzare poteri sopranazionali ed adottare metodi veramente
multilaterali di cooperazione allo sviluppo; interessi delle stesse grandi po-
tenze occidentali a mantenere rapporti di dipendenza bilaterale, a fini di
egemonia commerciale, e all'occorrenza politica; tendenza dei paesi in via
di sviluppo a farsi concorrenza e accaparrarsi privilegi bilaterali ove possi-
bile; conflittualita interna fra poteri ed interessi autoctoni interni dei pvs,
talora strumentalizzati da paesi sviluppati, e talora passivamente subiti per
ragioni di opportunismo politico; e, sopratutto, il condizionamento ad una
libera, piu moderna e internazionalista, espressione delle politiche naziona-
li, sopratutto nei paesi sviluppati occidentali dai persistenti timori della
guerra fredda, e dal regime totalitario sempre incombente alla scala mon-
diale.

Cio nonostante I'Onu ha cercato di introdurre un osservatorio mondiale
dello sviluppo e di elaborare delle politiche unitarie di pianificazione dello
sviluppo. Vanno ascritte a questi sforzi le attivita del ‘Comitato per la pia-
nificazione dello sviluppo’ (presieduto da Jan Tinbergen) e [vedi Tinber-
gen, 1966 e 1968], e i lavori per modellizzare le relazioni economiche
mondiali (diretti da Wassily Leontiev)[vedi Leontief, 1974 e 1977]: pur-
troppo tutto cio non ha avuto, politicamente, il supporto e il seguito neces-
sario. Ma c'e da domandarsi se non vi sia stato in questa direzione una ca-
renza di supporto adeguato anche da parte della comunita scientifica; e di
tutte quelle comunita informali, non governative, che insieme alla comuni-
ta scientifica, svolgono un importante ruolo di propulsione di concetti e di
iniziative.

La pianificazione dello sviluppo, comunque, ha costituito digia un
campo della pianificazione in cui si sono incontrate e scontrate discipline
diverse, perché in esso si sono (piu che negli altri campi) realizzate forme
integrate di pianificazione economica e sociale, ed anche fisica. E perche,
la natura assai ‘semplice’ delle strutture economiche cui si riferisce e si
applica (quelle dei pvs) la metteva subito in diretta relazione a singoli ‘pro-
getti di intervento’, aprendo cosi ad un ulteriore ‘campo’ specifico della
pianificazione, quella che chiameremo ‘operativa’ (di cui si dira fra poco),
in cui la disciplina “economica’ si incontra con quella ingegneristica e ma-



nageriale, e la pianificazione macro-economica viene ampiamente a contat-
to con degli approcci micro-economici (analisi dei costi e dei benefici).

1.5. La pianificazione operativa

Il campo della pianificazione operativa rappresenta pertanto un terreno
fertile di integrazione disciplinare. E benché abbia avuto una importanza
notevole nella pianificazione dello sviluppo (in ambiente di pvs), essa ha
avuto ed ha ugualmente sviluppo ed ampia applicazione anche nei paesi
sviluppati ed in economie complesse ed avanzate. Qui la scienza del-
laianificazione ha quasi ritrovato le sue origini: come scienza del
management. Intendiamo come origini della pianificazione, le prime - piu
0 meno utopistiche - applicazioni della ingegneria anche ai progetti sociali,
e comunque ad ogni forma di amministrazione pubblica.

Non dimentichiamo che il santuario educativo dei primi progettisti so-
ciali fu I' “Ecole Politechnique’ francese (ampiamente copiata nell'ottocen-
to in altri paesi), da cui uscirono molti ‘riformatori’: come Saint-Simon,
Comte, Considerant, ed altri; che i primi tentativi di pianificazione eco-
nomica su ampia scala sono comunemente riconosciuti quelli di gestione
delle risorse scarse (materie prime e alimenti) durante la prima guerra
mondiale (gia' ricordati) e che questi furono portati avanti da ingegneri po-
litecnici , piu 0 meno introdotti nella gestione di imprese industriali (Wal-
ter Rathenau in Germania, laureato al Politecnico di Karlsruhe, Herbert
C.Hoover in Usa, laureato in ingegneria a Stanford); che lo stesso Lenin
concepi la pianificazione nell'Urss delle origini come una grande intrapresa
di gestione ingegneristica alla scala dell'intera economia, subendo molto il
fascino del management industriale capitalistico (cosi come Marx aveva
subito il fascino dell'imprendotorialita del suo tempo).

La pianificazione operativa si compone anch'essa di due aree (alquanto
distinte in pratica, ma difficilmente distinguibili in teoria): a) la program-
mazione dei singoli ‘progetti’, che chiameremmo micro-operativa; e la
programmazione di interi settori operativi della amministrazione e della
spesa pubblica, che chiameremmo macro-operativa.

Entrambe le aree della pianificazione operativa, attingono alle espe-
rienze teoriche e pratiche del ‘management’, dell'arte dirigenziale, e delle
scienze che via via si sono su di essa formate: scienze della valutazione,
scienze della decisione, scienze della pianificazione, appunto. Esse per na-
tura prescindono dalla natura pubblica o privata dei progetti e dei pro-
grammi cui si applicano. Entrambe le aree della pianificazione operativa
attingono ai progressi delle matematiche applicate (analisi matriciale, ana-



lisi fattoriale, analisi multicriteri, teoria dei giuochi, etc.) e della ricerca
operativa (programmazione lineare, programmazione non-lineare, quadra-
tica, dinamica, etc.) , introducendo strumenti di analisi e valutazione tipi-
camente trans-disciplinari’ (di cui vedemo piu sotto).

La pianificazione micro-operativa, anche se applicata a progetti pub-

blici, si applica alle variabili (nonche ai teoremi) della micro-economia, e
della sua contabilita, la quale - nello sviluppo istituzionale delle economie
di mercato moderne - € economia della singola impresa, per lo piu ‘libera’,
cioé privata. Essa é fondata sul concetto di ‘progetto’ (sia esso pubblico o
privato) e sulla sua valutazione.
Nella sua forma rivolta alla gestione delle imprese - ed in particolare delle
grandi imprese - la pianificazione operativa assume la natura di ‘pianifica-
zione aziendale’ (corporate planning), che ha costituito un altro grande
campo di applicazione della pianificazione, che non abbiamo evocato all'i-
nizio perche fuori dell'orizzonte della pianificazione di interesse pubblico e
comunitario cui ci siamo limitati.

La pianificazione macro-operativa, a sua volta, essenzialmente di carat-
tere pubblico, si applica alle variabili (nonche ai teoremi) della macro-
economia, e della sua contabilita.

La pianificazione macro-economica (si & fatto cenno nel par. 1.2) ha
fortemente utilizzato i prodotti della ricerca operativa, applicandoli alla
scala macro-economica (lI'opera del Tinbergen e della sua scuola mi sem-
bra possa interpretarsi in questo senso). Mi sembra che si possa dire che
per la seconda volta nella sua storia I'economia é tributaria della teoria del-
I'impresa. Come la antica ‘economia politica’ nacque come generalizzazio-
ne della teoria (micro-economica) dell'impresa, cosi la ‘nuova’ politica e-
conomica, che é sostanzialmente pianificazione macro-economica, si € ri-
proposta come generalizzazione della pianificazione operativa delle grandi
imprese. L'identificazione della nazione come una ‘grande impresa’ (cara
al pensiero leninista e socialista) si riproduce oggi perfino nel linguaggio
giornalistico corrente.

La pianificazione operativa - sia nella sua versione micro (corporate o
progettuale) sia nella versione macro (programmi e spesa pubblica), ha
due fondamentali approcci valutativi, entrambi praticati ed entrambi giusti-
ficati. 1l primo é l'approccio che riguarda la gestione dell'impresa o del
progetto in se stesso (tempi, efficienza, minimizzazione dei costi) e che po-
tremmo definire valutazione ‘interna’. Il secondo € quello che riguarda le
relazioni e gli impatti dell'impresa o del progetto o del programma rispetto
al suo intorno, (compatibilita e coordinamento con altri progetti, effetti po-
sitivi 0 negativi sul sistema economico in generale, sull'ambiente fisico,
sulle condizioni sociali, conformita e livello di conseguimento rispetto agli
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obiettivi, etc.); questo secondo approccio potremmo definirlo valutazione
‘esterna’. Usando un linguaggio divenuto corrente si potrebbe dire che la
prima é finalizzata all'efficienza (efficiency) dei progetti, la seconda alla ef-
ficacia (effectiveness) degli stessi.

La pianificazione operativa, in entrambe le versioni, ha implicato degli
approcci integrati fra le discipline economiche e quelle dell'ingegneria (e
piu recentemente dell'ingegneria dei sistemi, della ricerca operativa, del-
lapraxeologia®, della scienza del management °.

Questi approcci hanno costituito le premesse dirette alla considerazione
delle relazioni sistemiche fra la relazione micro e quella macro, fra I'ap-
proccio di valutazione interna e quello di valutazione esterna. E questa
maggiore attenzione alle relazioni sistemiche ha costituito la base per l'in-
quadramento della pianificazione operativa (nata ai livelli di singole ‘unita
di pianificazione’) ed esprimentisi nella logica dei “progetti’, in insiemi piu
vasti e complessi di pianificazione, esprimentisi nella logica di programmi
e di piani.

Possiamo definire questo ‘inquadramento’ non come rifiuto o critica
della micro-progettualita, bensi come emergenza della macro-
programmazione come requisito necessario per dare alla micro-
progettualita (e alla pianificazione operativa di cui si fa portatrice) la ga-
ranzia di ottimalita, e quindi evitare i rischi persistenti di sub-ottimalita’.

Questo e stato il campo di incontro non solo tecnico (analisi operativa
applicata ai teoremi macroeconomici) ma anche ‘politico’ (programmazio-
ne della spesa pubblica) della pianificazione operativa e la pianificazione
macro-economica (come campi di azione della pianificazione). Come pro-
grammazione della spesa pubblica, ha generato quel filone di ricerche e di
applicazioni della “analisi di sistema’ ai diversi programmi pubblici. Inizia-
to negli Usa nel settore dei programmi della difesa, esteso negli anni ses-
santa ai programmi del Dipartimento federale della Sanita, Educazione e
Welfare, e poi a tutte le Agenzie federali, attraverso il PPBS (‘Planning,
Programming, Budgeting System’), ha costituito un grande filone di attivi-

® Come & stata chiamata da Kotarbinski (1965) ed altri.

® Se dovessimo fare degli esempi noti di questi approcci integrati li ricordiamo nell'opera
di un Simon (dal primo lavoro del 1941 ai successivi del 1950, 1957, 1969); di un Chur-
chmann (vedi per es.fra molti, i lavori del 1961 e 1968); di un Ozbekhan (vedi sopratutto
la relazione generale ad un importante convegno dell'Oecd del 1969 [Oecd, 1971], di un
Ackoff (sopratutto 1962 e 1974). Ma come espressione diretta dell'integrazione tra eco-
nomia e ricerca operativa, oltre ai lavori precursori di un Kantorovich (1959) e della sua
scuola, o di un Dantzig (ripubblicati in Koopmans, 1951), penso ad un lavoro di Bellman
(1957) e a quelli di Dorfman et al. (1958) e di Baumol (1961) particolarmente riassuntivi
di questi approcci.

Di questi aspetti mi sono pil estesamente occupato in altro scritto (Archibugi, 1989).
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ta della pianificazione®. Di 1a venne esteso a tutti i livelli della spesa pub-
blica, ed in molti paesi. Ma anche esso € in crisi.

Anche esso e stato ostacolato in diversa maniera da scuole e tendenze
disciplinari, non ultima - in questo caso - da quella della pianificazio-
nemacro-economica’. Mentre l'approccio sistemico avrebbe dovuto per-
suadere tutti che la pianificazione operativa della sola spesa pubblica non
era contradittoria ma complementare, all'occorrenza, alla pianificazione
macro-economica; cosi come poteva essere complementare alla pianifica-
zione sociale (con la quale era apparentata) ed anche alla pianificazione fi-
sica.

La pianificazione operativa della spesa pubblica (0 semplicemente pro-
grammazione della stessa) divenne inoltre il terreno in cui si sono incontra-
te, e in parte scontrate, diverse discipline: innanzitutto le scienze dell'am-
ministrazione, con il loro corredo di tecniche “transdisciplinari’ provenienti
dall'ingegneria dei sistemi e dalla ricerca operativa, con I'analisi economi-
ca-politica. Questo incontro, arricchito (e in qualche modo contestato) dal-
la analisi sociologica dei rapporti tra ‘scelte pubbliche’ o ‘sociali’ e scelte
‘individuali’ (su cui si & concentrato un sofisticato dibattito che non accen-
na a smorzarsi)®, & venuto a sfociare: in una complessa scienza, o teoria,
della decisione politica, (‘political decision science or theory’, o sem-
plicemente “policy science’)™.

8 Si vedano per una visione generale i lavori di di Schultze (1968 e 1970); i saggi raccolti
da Novick (1965) e quelli contenuti in una pubblicazione del Congresso americamo (U-
sCongress, 1969) sull'esperienza del Ppbs. Per aspetti piu teorici si veda McKean (1958 e
1968) e Olson (1973). Un utile panorama in Haveman (1970)

® Mi riferisco al dibattito sulle possibilita della ‘social choice’ sviluppatosi fra gli econo-
misti della ‘welfare economics’ (di cui I'esponente maggiore & I'Arrow con il suo lavoro di
base del 1951, ma anche nel piu recente lavoro, in collaborazione con H.Raynaud, del
1987; tuttavia € anche da ricordare I'opera di A.K.Sen, 1970 e 1982). Mi riferisco, inoltre,
anche al contributo dato dalla teoria della ‘public choice’ fra i cultori della ‘public eco-
nomics’ (di cui I'esponente piu significativo pud considerarsi il Buchanan (opere principa-
li: 1962, 1967). Una vasta rassegna sullo stato del dibattito intorno alla ‘public choice’,
con una esauriente bibliografia, € in Mueller (1989).

10g; veda, sopra tutti, Dror (1871a e 1971b)
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2. Meriti e limiti dell'approccio trans-disciplinare

Insomma, concludendo questa carrellata critica sui diversi campi di at-
tivita della pianificazione e sulle loro emergenti interrelazioni, si puo dire
che la pianificazione operativa, in entrambe le versioni micro-progettuale e
macro-programmatica, abbia costituito il fattore decisivo di avvicinamento
e di integrazione dei campi stessi. E ci0 e avvenuto sopratutto grazie al ba-
gaglio di tecniche ‘avanzate’ (fondate essenzialmente sull'uso delle mate-
matiche e l'ausilio delle statistiche) che la pianificazione operativa ha in-
trodotto nei diversi campi. La pianificazione operativa si presenta pertanto
essenzialmente come un bagaglio di tecniche avanzate, di carattere essen-
zialmente strumentale, e quindi di carattere ‘trans-disciplinare’, da appli-
carsi in ogni campo, a tutti i livelli, dalla micro-progettualita alla macro-
programmazione.

2.1. | meriti

Queste ‘tecniche’ hanno avuto pertanto dei grandi meriti.

Hanno avuto, innanzitutto, il merito di creare un terreno nuovo di in-
contro, appunto transdisciplinare, fra i diversi campi della pianificazione,
legati ciascuno alle loro rispettive discipline di base: economia, scienze
politiche, sociologia, scienze ambientali. Si é dato cosi I'avvio ad una serie
di correnti di ricerca e di analisi tipicamente multi-disciplinari, grazie all'u-
so di tecniche trans-disciplinari** Queste correnti di ricerca - di cui altrove
ho cercato di fare un catalogo e costruirvi una specie di mappa culturale® -
si sono sempre piu avvicinate ad una vera ‘integrazione disciplinare’; ep-
pur, tuttavia, vi sono ancora lontane.

Un punto culminante emblematico molto importante di questo sviluppo
trans-disciplinare e stata la fondazione, nel 1968, del Socio-Economic
Planning Sciences, International Journal. Nella sua ormai piu che venten-

1 rapporti interdisciplinari sono stati oggetto di varie proposte ‘lessicali’. Nell'Appendi-
ce 1 riproduco: (a) una proposta (di Pettmann, 1977) che non mi soddisfa molto, e alla
quale sostituirei un‘altra piu semplificata, ivi indicata; (b) una definizione di disciplina di
un gruppo di studio che ha operato in seno all'Oecd (1972). E nell'Appendice 2 vi € u-
gualmente riprodotta una versione modificata di una proposta del Pettman di tassonomia
interdisciplinare, versione da me gia pubblicata altrove (Archibugi 1992).

212 Mappa delle correnti verso la Planologia € stata costruita in un altro lavoro (Archi-
bugi 1991), Introduzione alla Planologia, che & ancora non pubblicato, ma circolante in
una versione provvisoria (e da cui le presenti considerazioni hanno molto attinto).
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nale esistenza, questa rivista ha cercato di costituire un crogiuolo di espe-
rienze, strappando i vari cultori di scienze della pianificazione dai loro ori-
ginari ambienti (e riviste)™.

Quelle tecniche hanno avuto inoltre il grande merito di aver ‘unificato’
I'approccio ‘operativo’ inerente a ciascun campo della pianificazione: di
aver - in altre parole - dato un contenuto programmatico (policy-oriented o
decision-oriented) alle ‘analisi’ disciplinari tradizionali delle discipline di
base.

L'approccio operativo ha spinto le diverse correnti di ricerca che da es-
so sono state influenzate a liberarsi - per cosi dire - dall'involucro “positi-
vistico’ caratteristico delle discipline di base rispettive e ad aprirsi ad un
approccio programmatico, che chiameremmo planologico.

Cio nonostante, questo approccio, che abbiamo definito “‘trans-discipli-
nare’, ha presentato e tuttora presenta dei limiti.

2.2. 1 limiti

Innanzitutto, I'uso di tecniche avanzate di analisi e valutazione applica-
to a diverse discipline di approccio all'integrazione ha spinto verso una so-
fisticazione di tali tecniche a spese di una adeguata riflessione metodologi-
ca sulla validita e sulla ‘comprensivita’ (comprehensiveness) dei risultati.

Si e avuto la tendenza di privilegiare le tecniche e di trascurare il meto-
do (se mi e consentito usare in tal modo le due parole che spesso vengono
confuse fra loro). Per tecnica intenderei l'uso strumentale di linguaggio
matematico, per es., e la formalizzazione mediante espressioni algebriche
dei fenomeni (con possibilita 0 meno di quantificarli), e quindi la ‘model-
lizzazione’ delle relazioni fra i fenomeni che si e prescelti per costruire il
sistema di riferimento oggetto di analisi e di pianificazione. Per metodo in-
tenderei la identificazione dei fenomeni da prescegliere per configurare
I'insieme degli obiettivi (o dei problemi da risolvere) - in ogni stato o am-
biente di rifermento - la ‘concezione’ delle relazioni esistenti fra questi fe-
nomeni e il loro contorno o contesto, e le procedure da seguire per condur-

13 Naturalmente ho citato quella rivista (al cui primo Editorial Board ebbi I'onore di esse-
re chiamato a far parte dal fondatore della rivista S.N.Levine) come ‘emblematica’, ma
non come esauriente dei vastissimi indirizzi nuovi verso le scienze della pianificazione.
Anche dal mero punto di vista delle riviste scientifiche, non si possono non menzionare la
nascita successiva di Environment and Planning (1969) (di cui ugualmente ho avuto l'o-
nore di partecipare come membro dell'Editorial Board), di Policy Sciences (1969), del
Journal of Policy Modeling (1979), per non parlare delle stimolanti aperture verso i nuovi
approcci delle riviste disciplinari tradizionali nel campo della economia, della sociologia,
delle scienze amministrative, della urbanistica e delle scienze regionali e ambientali.



14

re a valutazione le azioni alternative possibili per conseguire gli obiettivi 0
risolvere i problemi cosi identificati.

Questa tendenza a privilegiare le tecniche rispetto ai metodi ha dimi-
nuito la capacita critica di affrontare i diversi problemi in un quadro di ri-
ferimenti adeguato e di evitare una cronica e permanente ‘sub- ottimizza-
zione’™ (per usare una espressione molto sintetica). E cid ha altresi impe-
dito la nascita di un vero e proprio sistema di gestione, anche della sola
consulenza tecnica, ai processi di pianificazione cui gli analisti o pro-
grammatori si trovano ad impegnarsi singolarmente.

In secondo luogo, l'uso trans-disciplinare di tali tecniche puo aver ri-
tardato un mutamento di approccio fondamentale che invece una piu ap-
profondita discussione metodologica avrebbe necessariamente introdotto.
E questo nuovo approccio che permetterebbe I'emancipazione della piani-
ficazione dai condizionamenti disciplinari di base, che ne hanno largamen-
te provocato il cattivo funzionamento e la crisi.

Questo nuovo approccio deve essere qui brevemente discusso, in quan-
to e il vero perno della nuova integrazione disciplinare ricercata.

2.3. L'analisi decisionale di stampo “positivistico’

L'analisi operativa applicata alla economia, ai piani sociali, ai piani fi-
sici etc. non rifiuta ma anzi postula il momento normativo. Ed anche la
modellizzazione su cui si basano , per es., delle procedure di programma-
zione lineare, € una modellizzazione chiaramente orientata alla decisione.

Tuttavia la struttura dei fenomeni (variabili) di cui si compone il mo-
dello e le relazioni fra detti fenomeni (variabili) viene ricavata da una ‘ana-
lisi” oggettiva del sistema che si studia (sia esso economico, sociale o fisi-
co-ecologico; sia esso nazionale, internazionale, regionale o urbano, etc.).
Il piede di partenza &€ sempre una identificazione e configurazione ‘positi-
va’ della realta, che pone dei vincoli, ed in base alla quale si scelgono va-
riabili-obiettivo (quelle su cui si fissano dei valori-targets) e variabili stru-
mentali (quelle che si suppone siano sotto il controllo dei decisori). Dato il
sistema di relazioni e di vincoli “positivi’ del sistema, il decisore piu sce-
gliere fra alternativi corsi di azione.

‘Conoscere per decidere’ € il motto che sottende questo modo conven-
zionale di porre il problema di pianificazione: tanto piu accettato e racco-
mandato quanto piu ovvio e banale. Chi puo negare l'utilita, anzi la neces-

1% Sul rischio di sub-ottimizzazione si veda un saggio di Papandreou e Zohar (1971).
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sita della conoscenza e della analisi di come funzionano le cose per poterle
- come fossero eventi della natura - governarle?

L'economia, I'ecologia, la scienza politica e sociale, la scienza regiona-
le e urbana, forniscono i dati sui quali i modelli degli “analisti’ permettono
di dare “prescrizioni’ in caso di necessita (crisi, problemi, obiettivi, etc.).

Malgrado i suoi usi decisionali, tale approccio rimane ‘positivistico’.

2.4. La realta sociale é realta soggettiva

Ma quale € questa ‘realtd’ cosi oggettiva di cui bisogna conoscere pri-
ma il funzionamento per poter prescrivere, raccomandare, scegliere, deci-
dere?

Qui (nel caso delle scienze sociali e della pianificazione) non si tratta di
una realta della natura, che ha le sue ‘leggi’ che non possono essere violate
pena il fallimento di ogni progetto antropico di governo della stessa natura.

Qui si tratta di una realtd composta da comportamenti umani: di singoli
individui, di gruppi, di classi, di etnie e di culture (nel senso antropologi-
c0); comportamenti variabili secondo i tempi e le circostanze e perfino le
mode e gli umori. Non sono realta di cui si possono studiare e definire leg-
gi di comportamento univoche: non sono leggi univoche ne secondo i
gruppi, ne secondo i momenti e le circostanze storiche. C'¢ una variabilita
dei comportamenti sociali, e quindi anche degli obiettivi sociali, che non
si pud parametrare e modellizzare in modo “positivo’ *°.

Qui si tratta di una realta composta da comportamenti che la stessa de-
cisione (sia essa individuale, o di gruppo, o comunitaria) tende a definire,
spiegare e influenzare. In altre parole, si tratta di una realta che e funzione
della decisione, dati certi vincoli.

Il sistema della realta, nel suo insieme, non & percio una variabile indi-
pendente del sistema di decisioni, ma anzi ne & fortemente dipendente, non
tanto per I'effetto che la decisione puo avere su di esso, ma per il fatto che
la sua stessa concezione deriva dagli obiettivi conoscitivi del sistema di
decisioni.

Qui non si vuole dire che limiti non ci siano: ma sono limiti strutturali
non comportamentali. Le risorse materiali sono date, ma la liberta di scelta
e completa.

Certo, entro quadri ristretti di tempo, di luogo, di livello di sviluppo,
anche i comportamenti possono assomigliarsi e presentare molte regolari-
ta; & sempre bene conoscere i comportamenti passati per giudicarne la pos-

15 Considerazioni magistrali su questo punto sono in Myrdal (1971)
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sibilita che si proiettino nel futuro. Molte ‘teorie’ si sono formulate, in ra-
gione di queste supposte regolarita; ma ad esse si € attribuito un valore
scientifico esagerato. Molti giudizi fondati sul calcolo delle probabilita
hanno dimostrato di essere ben fondati. Ma in fatto di decisioni e scelte
complessive generali, come puo basarsi scientificamente il ragionamento e
il modello di decisione su assunti cosi fragili, in cui il coefficiente di incer-
tezza non proviene dai fatti ma addirittura dall'ingenuo metodo ‘scientifi-
co’ adottato?

Se si deve ‘decidere’ per il futuro, le comunita (come fanno gia i singo-
li individui) non farebbero meglio a incorporare ex ante nel processo deci-
sionale i comportamenti dei gruppi e degli individui, mediante degli ap-
propriati metodi di simulazione delle decisioni, piuttosto che riprodurre
supposti parametri tratti da incerte rilevazioni ex post?.

Dunque, in questo caso si profila I'esistenza di un approccio ‘normati-
vo’ di diversa natura di quello ricavato dalla analisi “positiva’.

2.5. L'analisi decisionale di stampo ‘volontaristico’

Si configurerebbe un approccio, in base al quale la modellizzazione
della ‘realta’ si fonderebbe sopratutto sulla architettura solo di relazioni
strutturali selezionate in funzione dei problemi e degli obiettivi della piani-
ficazione. E il suo scopo non sarebbe ‘euristico’ ma ‘pragmatico’ : quello
di misurare la coerenza e la fattibiita tecnica delle scelte e del pacchetto di
opzioni preferito.

Ma per tutto cio che € comportamentale, sarebbero decisioni tutte (a)
costruite a tavolino da chi assiste colui che ha competenza a preferire e de-
cidere per la comunita; (b) valutate nelle sedi politiche opportune da colui
che ha competenza a preferire e decidere per la comunita; (c) negoziate
con i gruppi e gli attori che ugualmente, nella loro sfera di liberta e auto-
nomia, hanno competenza a preferire e decidere per conto dei rispettivi
gruppi sociali, e quindi incidono sulla realizzazione dei piani comunitari.

Cosi si distingue I'approccio, che volentieri chiameremmo volontaristi-
co, da quello detto positivistico.

Da questo punto di vista, non ci sarebbe un comportamento economico,
studiato e codificato da una teoria economica, che dovrebbe essere verifi-
cato alla luce di altri valori e criteri. Ne, per converso, ci sarebbero dei
comportamenti sociali, appannaggio di una analisi sociologica, che devo-
no essere confrontati con i teoremi dell'Homo economicus. Né infine sussi-
sterebbe I'assunto di una logica immanente all'azione dei gruppi, che costi-
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tuisca un dato inoppugnabile per ogni intenzione di riforma sociale dei
comportamenti.

Da questo punto di vista, ci sarebbe I'uomo ‘intero’ che decide; e, nel
caso che piu ci interessa, ci sarebbe la comunita intera che decide (ovvero
i decisori legittimati a rappresentarla). La comunita che decide in ragione
di sue scale di preferenza da definire (o definite in base a determinate pro-
cedure e negoziati); preferenze che attingono a valori complessi e diversi
di difficile attribuzione a questo o a quel subsistema della conoscenza.

Infatti nella formulazione delle preferenze, espresse sulla base di un
ben ordinato sistema di obiettivi, articolato in una certa ‘struttura di pro-
gramma’ (o schema logico complessivo di quel sistema di obiettivi), la di-
stinzione fra cio che é economico o sociale o politico viene a cadere.

Rimangono gli obiettivi - razionalmente espressi - da una parte e gli
strumenti per conseguirli dall'altra. E rimane il problema della coerenza o
competitivita fra detti obiettivi, e il problema della coerenza o competitivi-
ta nell'uso degli strumenti.

E rimane il classico rapporto fra gli obiettivi (di impiego delle risorse a
disposizione) e i mezzi (in termini di disponibilita di risorse a disposizio-
ne).16

Questo approccio di stampo volontaristico, € quello che caratterizza la
nuova disciplina, come sintesi e superamento insieme delle scienze della
pianificazione e la trasforma in una, e una soltanto, ‘scienza della pianifi-
cazione’ (o Planologia).

Con esso si rovescia il motto convenzionale: ‘conoscere per decidere’,
in quello “decidere per conoscere’. La stessa scelta delle variabili da mo-
dellizzare e fatta non in ossequio di una realta oggettiva, bensi di quella re-
alta del tutto soggettiva che i decisori vogliono mutare in quanto costruita
esclusivamente di loro problemi, di loro valori, di loro aspirazioni, di loro
obiettivi. L'analisi nasce dopo aver individuato i problemi e formulati gli
obiettivi; e nasce come valutazione degli ostacoli, delle difficolta, delle
fattibilita, dei vincoli, del perseguimento di tali obiettivi. L'analisi € - in al-
tre parole - finalizzata al programma di azione e le variabili (e relazioni fra
esse) analizzate sono solo quelle rilevanti per il programma di azioni.

Riassumendo, il nostro assunto (che abbiamo sviluppato piu estesamen-
te altrove, v. Archibugi 1991) é che I'approccio trans-disciplinare, anche se
operativo e orientato alla decisione, rimane ‘positivistico’ in quanto anco-
rato ai paradigmi positivi delle scienze di base (economia, sociologia, etc.);

18| a formulazione piu completa (e probabilmente pit chiara) di un processo logico inte-
grato di pianificazione € quella di Johansen, attraverso il suo schema teorico-decisionale
di pianificazione (1977, cap. 2.1 e 2.2). Una vasta trattazione epistemologica sul processo
conoscitivo del pianificare & in Faludi (1986).
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mentre il salto di qualita nella ‘integrazione’ disciplinare si fa quando - a-
dottando un approccio ‘volontaristico’ - la scienza della pianificazione par-
te con il piede del suo proprio paradigma, quello di base del processo di
pianificazione.

Nel processo di pianificazione non si distingue piu fra obiettivi sociali
0 economici da rendere compatibili, ma il coordinamento avviene all'inter-
no dello stesso processo di decisione, che parte da obiettivi sostanziali di
cui si analizzano - operativamente - tutte le condizioni e i vincoli al margi-
ne, le condizioni di fattibilita.

L'approccio trans-disciplinare diviene effettivamente neo-disciplinare,
e la nuova disciplina si affranca definitivamente dalle antiche.

2.6. Difetto di impostazione o difetto di approfondimento?

La nuova disciplina integrata della pianificazione (o scienza della pia-
nificazione, o planologia) deve trovare dei nuovi fondamenti comuni; co-
muni a qualsiasi tipologia di piano (o qualsiasi campo di pianificazione)
essa si applichi.

Tali fondamenti consistono nel consolidamento di procedure di analisi,
di valutazione e di decisione che siano bagaglio comune di qualsiasi piani-
ficatore, qualsiasi sia il campo in cui opera, qualsiasi sia il piano cui si ap-
plica. Malgrado alcuni schematismi introdotti dalla pianificazione operati-
va, sopratutto mirata al management di micro-unita e micro-progetti, questi
schematismi non sono stati ancora abbastanza elaborati, discussi, consoli-
dati alla scala di comunita complesse. Ancora il fascino del ‘caso per caso’
predomina nei diversi impegni dei pianificatori; anche perché il caso per
caso e terribilmente piu semplice, piu facilmente comprensibile, ottiene
maggiore consenso grazie alla sua banalita, implica una visione meno
complessa e difficile a costruire e a governare intellettualmente.

Quindi la scienza della pianificazione deve ancora nascere. Altro che
essa debba essere ‘ripensata’! Finora ci si € mossi nel disordine piu assolu-
to. Pretendendo di possedere la razionalita, si € praticata invece - non solo
da parte dei decisori politici (che talora sacrificano il dovere politico al
successo politico), ma anche da parte dei pianificatori che dovrebbero
svolgere il ruolo della coscienza critica dei decisori - la irrazionalita piu to-
tale. A nessuna scala territoriale, in nessuna dimensione settoriale, si di-
spone - da nessuna parte del mondo - di quadri di riferimento attendibili,
che dimostrino la capacita di applicare una metodologia, che dico? una
semplice consapevolezza ‘sistemica’.
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(In Italia, se sommiamo le previsioni demografiche dei master plan re-
gionali e locali prodotti dalla inclita categoria dei pianificatori urbani, sco-
priamo che dovremmo essere un paese di 300 milioni di abitanti almeno. E
poi abbiamo il coraggio di dire che la nostra pianificazione era intrisa di
troppo ‘razionalismo’, ed é per questo che ha fallito! Ha fallito perché non
era pianificazione, perché e stata ovunque una falsa pianificazione (come
fin dal 1972 la defini Dudley Seers in piena moda di policy sciences e di
programmazione); e perché i primi ad abdicare ad approfondire con la do-
vuta tenacia e pazienza - contro le avversita dei tempi politici e contro i ci-
cli della moda - procedure e metodi di valutazione nella pianificazione so-
no stati proprio i pianificatori.

La pianificazione quantitativa é stata paralizzata dall'assenza dei dati,
malgrado che tutto il cambiamento del mondo che abbiamo vissuto fosse
nella direzione di rendere infinitamente piu facile sia I'acquisizione che il
trattamento dei dati. La pianificazione qualitativa € stata anch'essa paraliz-
zata dalla sfiducia di cogliere la preferenza collettiva con i dovuti strumen-
ti organizzativi, con le dovute procedure istituzionali. Qui certamente ci sa-
rebbe da operare un ripensamento dei vecchi schemi istituzionali, e nuove
proposte di ingegneria costituzionale piu omogenee alle procedure di pia-
nificazione! Anche nel campo istituzionale, la sfiducia nella razionalita ha
condotto ad una totale mancanza di immaginazione e di proposta.

Myrdal (se ben ricordo) disse ad un Congresso nel 1968 dell’American
Institute of Planners a Washington, che la categoria professionale piu fru-
strata era certamente quella dei pianificatori, ma che essi avrebbero dovuto
essere orgogliosi comunque, perche nel lungo andare sarebbero stati, in
virtu delle loro capacita razionali predittive, la categoria professionale piu
avanzata con i tempi, e di cui il mondo avrebbe avuto piu bisogno. Non so
se Myrdal sarebbe contento di vedere il disfattismo che oggi pervade la
categoria, ma € certo che la sua affermazione non ha affatto perso di va-
liditd'’, anche tenuto conto dei molti cambiamenti intervenuti, perché &
difficile immaginare oggi uno sviluppo cosciente delle relazioni interna-
zionali, inter-regionali, ed una gestione efficiente delle comunita senza

7 Detto per inciso, la stessa cosa é valida per lo stesso Myrdal. Infatti, egli nei tempi in
cui “furoreggiava’ il Welfare State, gia parlava contro-corrente, e raccomandava di andare
oltre il Welfare State, con argomenti che oggi sono piu attuali che trenta anni fa. Egli
chiedeva che il Welfare State fosse amministrato con piu ‘pianificazione’, affinche i
gruppi sociali si abituassero, negoziando il piano, a fare delle scelte, operare dei trade-
offs, esprimere preferenze; e non solo a premere per una domanda politica di servizi so-
ciali, non piu sopportabili nel loro insieme per un bilancio pubblico oggettivamente limi-
tato (vedi Myrdal, 1960).
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I'apporto di metodi piu avanzati di gestione, di quanto la politica del gior-
no-per-giorno consenti.

Il ruolo dei pianificatori non é quello di avere successo, ‘ora e subito’.
Il loro ruolo € quello di educare a gestire la cosa pubblica; e, in primo luo-
go, di creare dei buoni pianificatori capaci di trasmettere quella capacita
professionale.

Oggi non vedo, nei pianificatori, questa capacita. Non la vedo nelle no-
stre universita; non la vedo in coloro che escono dalle nostre universita per
svolgere il loro ruolo presso le amministrazioni. Di quale ‘fallimento’ pos-
siamo parlare allora?

Vedo un grande compito invece: di raffinare ancora la nostra disciplina;
portarla ad una identita piu precisa, ad una capacita piu elevata, e sopratut-
to, piu organica, piu sistematica, di integrarne i vari aspetti. Finche non sa-
remo capaci di fare questo non abbiamo il diritto di parlare di fallimento.

3. | primi percorsi della nuova disciplina

Queste linee, questi percorsi di approfondimento ulteriore, nella logica
di una rifondazione integrale e di un approccio unificato sono:
¢ l'approfondimento e il rafforzamento dello schema di procedura unitaria

nella preparazione dei piani; con relativa indicazione dei fenomeni (va-

riabili) da quantificare nelle varie fasi della preparazione di un piano in-
tegrato tipico;

¢ il rafforzamento e la definizione degli schemi di interrelazione sistemica
fra diversi livelli di pianificazione e quindi fra i diversi piani;

¢ la progettazione di procedure istituzionali (e relative istituzioni) per la
contrattazione dei piani a tutti i livelli; nonché la progettazione di siste-
mi di permanente consultazione delle preferenze e delle opinioni dei
soggetti e attori interessati al piano;

e la progettazione di adeguati sistemi informativi (e della loro gestione)
corrispondenti alle variabili prescelte e alle contabilita istituite, (secon-
do i punti precedenti);

¢ la progettazione di sistemi di monitoraggio e di valutazione della opera-
tivita dei piani, e di periodica revisione e aggiornamento degli stessi.

La ‘“letteratura’ sulla pianificazione non ha sufficienti prodotti in questa
direzione: né come proposta né come testimonianza di esperienze. Non ci
sono, mi sembra, adeguati ‘libri di testo’, precisi ed esaurienti, sufficien-
temente didattici, ovvero dei trattati che diano la dimostrazione di una trat-
tazione sistematica della materia. (come si & avuto nella storia delle loro
discipline, nel campo dell'economia, della sociologia, perfino delle scienze
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regionali come il noto libro di Isard del 1960 attesta). Vi sono invece,
molti interessanti papers su questo o quell'argomento, su questa o quella
esperienza; vi sono molti brillanti pamphlets, anche di dimensioni volumi-
nose, piu utili a sviluppare lo spirito critico delle cose (certamente molto
importante) ma non a possedere una affidabile metodologia. Noi tutti sap-
piamo che quando ci siamo dovuti confrontare con la preparazione di un
piano abbiamo dovuto inventare ex novo, caso per caso, il metodo, e scarso
ausilio abbiamo trovato nella nostra biblioteca. Né abbiamo trovato nei do-
cumenti scritti cartacei di piani prodotti (oltre che a spunti e suggerimen-
ti) degli adeguati modelli idealtipici da seguire.

3.1. Schemi di procedura di elaborazione dei piani e di costruzione dei
quadri contabili adeguati

La prima linea di approfondimento & quella propria della metodologia
di costruzione dei piani. Si dovrebbe discutere e formulare, nella comunita
scientifica dei pianificatori, uno standard, un modello idealtipico, da segui-
re. Sopratutto quali categorie di obiettivi inserire in una strutturazione di
programma, quale articolazione di rapporto concatenato obiettivo-
strumento suggerire e preferire, quale livello di aggregazione accettare per
I fenomeni (variabili) da quantificare, quali indicatori di stato, di conse-
guimento, di azione, etc. identificare nelle diverse tipologie di piano co-
munitario.

E' in questa sede che si dovrebbero identificare i modelli e i quadri con-
tabili da utilizzare per tutte le analisi di consistenza fra alternative valuta-
zioni e ipotesi di piano. Su questo terreno si € fatto sorprendentemente po-
co nella comunita scientifica dei pianificatori. Vi sono analisi molto astrat-
te e teoriche in materia di costruzione di modelli decisionali, di interazione
spaziale, di relazione input-output, etc. ma poco studiati per una loro inser-
zione in un intero procedimento di piano. Il livello in cui vi € maggiore ab-
bondanza di modelli operativi e forse quello dell'intera economia nazionale
(specialmente grazie al notevole contributo della metodologia di analisi in-
put-output, peraltro frustrata fortemente da una scarsezza vergognosa di
dati di contabilita). Ma anche a questo livello, I'approccio prevalente é
‘macro-economico’, quindi alquanto parziale, e i tentativi di costruire dei
‘sistemi di modelli’ per la pianificazione a scala nazionale, con forte corre-
lazione di variabili sono stati poi vanificati da scarse incentivazioni sia po-
litiche che finanziarie. La comunita scientifica non e stata sufficientemente
tenace: figuriamoci poi gli enti politici e amministrativi della pianifica-
zione!
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Sui sistemi dei modelli per la pianificazione vi fu un Seminario delle
Nazioni Unite a Mosca nel 1974, in cui si raccolsero gli esperti econome-
trici che avevano fino ad allora lavorato per gli uffici di pianificazione oc-
cidentali e orientali, e fu affrontato con decisione il problema, anche tenuto
conto che assai poco risulto di fatto, alla resa dei conti nel seminario stesso
(si veda Un-Ece, 1975). Ma ho I'impressione, come ho detto altrove, che
quel seminario sia stato come il ‘canto del cigno’ dell'elaborazione dei “si-
stemi di modelli’ per la pianificazione. In quel seminario, chi scrive pre-
sento un contributo sull'esperienza italiana di impostazione ‘integrata’ di
un ‘sistema di modelli’ in cui ad un Modello ‘centrale’ leonteviano Input-
Output, era collegata una costellazione di Modelli “settoriali’ di uso-delle-
risorse, attivati da un sistema di indicatori sociali, che si taducevano in be-
ni e servizi, mediante adeguate matrici di transizione (Archibugi, 1974). Il
sistema di modelli era appena un abbozzo metodologico di un‘esperienza
che doveva svilupparsi per conto dell'lstituto italiano (ufficiale) per gli
studi di programmazione economica (Ispe), ma che fu troncata dalla crisi
generale di ogni attivita di programmazione economica in questo paese a
sequito della crisi petrolifera.

Credo che per la modellistica della pianificazione a scala nazionale si
dovrebbe riprendere il discorso da quel punto in cui si interruppe: cioe dal
‘sistema di modelli’ .

Sugli altri livelli - quello sub-nazionale (regionale, urbano, etc.) e quel-
lo sopranazionale o addirittura mondiale - si hanno esempi di modellizza-
zione assai meno interessanti, e fortemente fallaci per mancanza di vinco-
lazione sistemica.

I modelli regionali e urbani abbondano. La maggior parte sono “descrit-
tivi’; e pochi sono stati legati a processi reali di pianificazione. La maggior
parte hanno una impostazione del tipo “positivistica’: conoscere per deci-
dere. E poi scarsissima la loro relazione sistemica con decisioni meta-
regionali, che sono cosi importanti per la vita regionale e sub-regionale 2.

Le modellizzazioni “‘globali’ sono ad uno stato ancora piu elementare e
descrittivo; anche quella eseguita dallo studio generale condotto da Leon-
tief (1977) stesso per le Nazioni Unite. Gli altri studi (tipo quelli del Club
di Roma) sono di carattere meramente esplorativo e ‘predittivo’, e certa-
mente non-decisionali, nel senso qui ribadito. Inoltre si sono arrestati an-
che per la scarsa qualita dei dati a disposizione.

18 Una buona, classica, sintesi di questa modellistica & in Wilson, 1974; fra le migliori
strutturazioni ‘operative’ della modellistica quelle studiate da Fox in piu di un opera: nel
cap. 12 di Fox et al.(1966) sulla Teoria della politica economica quantitativa con appli-
cazioni allo sviluppo economico, la stabilizzazione e la pianificazione e nei cap.8 e 12 di
Fox (1974) su Indicatori sociali e Teoria sociale: Elementi per un Sistema operativo.
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Comunque per percepire come potrebbe progredire la ricerca di pianifi-
cazione nella direzione di questa prima linea di approfondimento non tro-
verei di meglio che suggerire la lettura di un magistrale saggio di
W.Leontief, in cui in forma assai piana e semplice egli spiega che cosa in-
tende per pianificazione economica (nazionale) (Leontief, 1976). Seguendo
il suo schema, € del tutto possibile costruire un processo standard di piani-
ficazione, anche per gli altri rilevanti livelli. Lo stesso Leontief espose in
un seminario al Planning Studies Centre, a Roma nel 1964, i possibili svi-
luppi della tecnologia della pianificazione (Leontief 1964). E quelle visioni
sono rimaste abbastanza attuali, giacché da quell'epoca non ha fatto il suo
giusto cammino una appropriata metodologia della pianificazione.

3.2. Schemi di interrelazione sistemica fra livelli di piano

Questo e una linea di approfondimento ancora meno praticata dalla
comunita scientifica, forse per la persistente separatezza personale dei sog-
getti studiosi del livello nazionale da quelli del livello regionale e urbano
(separatezza che dovrebbe essere rimossa proprio da un nuovo modo di
concepire la disciplina della pianificazione e il curriculum di studi ad essa
CONNesso).

In pratica, dovrebbero essere elencati e discussi tutti i “vincoli’ di cui
dovrebbe essere tassativo tener conto nel processo di pianificazione (di cui
al par.precedente), che appartengono all'analisi dei fenomeni di livello su-
periore o inferiore di quello in cui si opera. In altre parole i vincoli esogeni,
di cui un piano non puo non tener conto.

Nella pratica, questa tematica viene normalmente chiamata quella del
‘coordinamento dei piani’. Ma in sede scientifica, qui si tratta di definire
tecnicamente quali sono le co-variabili esogene di differenti modelli di pia-
nificazione, differenti per livello operativo. Senza una chiara tassativa con-
siderazione di queste co-variabili, ogni forma o esperienza di pianificazio-
ne & uno ‘pseudo-planning’. Temo che se volessimo fare una inchiesta sul-
I'esistenza di consapevolezza dei vincoli esogeni, nelle esperienze di piano
(specie di scala urbana) da alcuni decenni a questa parte in ogni parte del
mondo, scopriremmo che piu del 90% dei piani esistenti ne mancano to-
talmente (e che questa percentuale coincide stranamente con quella dei fal-
limenti di detti piani). Questa osservazione fu fatta fin dal 1965 dal Water-
ston in un opera che si presentava gia allora come una rendicontazione di
una vasta esperienza fatta in materia di piani (nella visuale della Banca
Mondiale). Credo che da allora non si possa dire che la situazione sia mi-
gliorata, ma che é piuttosto peggiorata.
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La ricerca e gli studi dei pianificatori dovrebbero arrivare, (per teoria o
esperienza) ad una certa ‘normativa’ dei processi di costruzione dei piani,
nella quale fossero richiesti (come termini di riferimento dell'esecuzione di
buon lavoro) la esplicitazione dei vincoli o condizioni esterne su cui si so-
no impostate le analisi e le valutazioni ‘interne’ del piano. Dette assunzioni
dovrebbero essere presenti 0 come dati, 0 come stime o come semplici ipo-
tesi, ma dovrebbero essere comunque presenti e anch'esse oggetto delle ve-
rifiche e dei negoziati ( con gli appropriati attori) come tutti gli altri conte-
nuti dei piani.

3.3. Procedure istituzionali di contrattazione dei piani e sistemi di con-
sultazione delle preferenze

Non solo per la loro attuazione, ma per la loro stessa costruzione i piani
hanno bisogno di assumere e presumere linee di comportamento e linee di
‘preferenza’ dei soggetti interessati al piano: siano essi soggetti passivi,
come i consumatori, gli utenti, e in generale i beneficiari dei piani, che i
soggetti attivi, come imprenditori, operatori pit 0 meno grandi, privati e
pubblici, sindacati, e gli stessi decisori politici.

Le analisi di mercato sono dei grandi strumenti per valutare ex post
(statisticamente) ed ex ante (sondaggi di opinione) i comportamenti. Esse
sono assai poco praticate dai pianificatori, come dagli operatori pubblici in
genere; assai piu dalla pianificazione aziendale (‘corporate planning’). Ma
I'opinione e le preferenze di vari gruppi di interessati possono anche essere
raccolte e misurate in permanenza con sistemi moderni di controllo che
nessuno applica (non si capisce come dell'audience televisivo ne abbiamo
un costante monitoraggio, € non possiamo averne per comportamenti e pre-
ferenze di gran lunga piu importanti per gli operatori politici e piu decisivi
per il benessere della comunita ad uso dei pianificatori). Ma su che cosa
organizziamo questo monitoraggio se non abbiamo prima ben costruiti e
organizzati gli indicatori di cui i piani hanno bisogno (di cui al par. 3.1)?

Cio non toglie che si dovra anche approfondire la progettazione di for-
me organizzate di negoziazione dei piani, con gruppi e soggetti identificati
come strategici per la creazione della funzione di preferenza collettiva,
nonché per la ‘attuazione’ successiva del piano, e piu in generale per la sua
‘gestione’.

Sopratutto alla scala nazionale, ma anche ad altre scale (sub- o sopra-
nazionali) che ripetono lo schematismo costituzionale di quella nazionale,
il compito della comunita scientifica sara quello di studiare e proporre ri-
forme istituzionali ed operative che siano coerenti con i bisogni di gestione
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dei piani. Ogni ordinamento istituzionale odierno, fondato su schemi costi-
tuzionali almeno ottocenteschi, & assolutamente incapace di assolvere ai
compiti gestionali di uno Stato che pianifica; ed ancor meno uno stato che
deve rendere razionale e controllata la sua spesa che € arrivata ad equivale-
re a piu del 50% del reddito nazionale (dal 5% circa che era a meta del se-
colo scorso).

La stessa procedura e struttura del bilancio pubblico (di stati, regioni,
municipalita) é fondata su schemi introdotti nel secolo scorso, senza molti
aggiornamenti, nei principali paesi occidentali; e se si vuole che la pianifi-
cazione ‘non fallisca’ occorre studiare a fondo una trasformazione e adat-
tamento agli schematismi delle decisioni di piano anche quelli delle proce-
dure di spesa.

L'esperienza Usa del Ppbs della fine degli anni '60 ha rinculato; ed era
in proposito I'esperienza piu avanzata di adattamento delle procedure della
spesa pubblica nei paesi occidentali ai bisogni della pianificazione. Ma
pur rinculando ha lasciato delle tracce importantissime, ritenute a torto so-
lo un processo di “‘deregulation’: per esempio il principio che ogni ammini-
strazione deve dimostrare che i costi di una attivita pubblica devono essere
sicuramente inferiori ai benefici che tale attivita produce. La comunita
scientifica dei pianificatori deve assolutamente rilanciare - almeno a livello
di studio - processi e metodi di valutazione della spesa pubblica, come un
tassello fra i piu importanti della piu generale metodologia della pianifica-
zione.

3.4. Sistemi informativi per la pianificazione e loro gestione

Ma una linea di approfondimento su cui si & ancora all'anno zero é la
progettazione di sistemi informativi aderenti al sistema di pianificazione
introdotto.

Le applicazioni informatiche ci hanno consentito dei progressi tecnici
incredibili negli ultimi decenni e c'e da chiedersi perche non sono stati in-
trodotti nei sistemi di pianificazione. Si puo rispondere che questi progres-
si l'informatica li ha prodotti dove si e sviluppata una domanda di servizi
informatici per attivita esistenti o in sviluppo. La pianificazione nella sua
vita grama, non ha costituito semplicemente un settore di domanda. Tutta-
via non bisogna neppure dimenticare che una delle ragioni delle difficolta
della pianificazione a introdursi come una pratica corrente nelle ammini-
strazioni delle comunita a tutti i livelli (compreso quello nazionale) é stata
anche quella della difficile gestione delle informazioni che implicava: sia
per esistenza elementare di dati sufficienti, sia per capacita di elaborare
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detti dati, (data la complessita di essi nel quadro generale dei piani). Dun-
que un preteso ostacolo e cosi da considerarsi superato.

In realta, nella raccolta ed elaborazione di dati statistici utili alla piani-
ficazione, l'informatica non ha dato ancora tutti i suoi potenziali potenti
aiuti. Le informazioni connesse ai grandi fenomeni della contabilita nazio-
nale sono ancora molto insufficienti e incomplete. La comunita scientifica
deve fare ogni sforzo per progettare sistemi di “conti’ per costruire i quali
deve anche identificare i dati di base necessari (si veda quanto diremo nel
par.4) a processi di pianificazione integrata®®.

3.5. Monitoraggio e sistemi di valutazione dei piani

Anche questa e una linea di approfondimento, per la nuova disciplina,
nel quale c'e ancora molto da fare.

Sui metodi di valutazione é nota la fioritura di studi e applicazioni che
si e registrata ovunque e in ogni direzione, negli ultimi due decenni. Para-
dossalmente questi studi, (che sono un complemento indispensabile della
pianificazione al punto da giustificare il motto: ‘Nessuna pianificazione
senza valutazione, ma nessuna valutazione senza pianificazione’) si sono
sviluppati in concomitanza con il declino degli studi di pianificazione. Ad
una prospettiva storica (secondo la moda dei tempi) sono apparsi come una
alternativa piu concreta, piu realistica, alle esperienze (fallite) di pianifica-
zione. In realta la (falsa) alternativa che si e avuta alla (falsa) pianificazio-
ne, € stata la pianificazione ‘per’ progetti, considerata alla buona, ed ad un
occhio non esperto, come una alternativa piu modesta, meno velleitaria, e
piu fattiva, alla pianificazione comprensiva.

Sappiamo bene che ad un approccio integrato e sistemico, una pianifi-
cazione per progetti, senza riferimenti sistemici ad altri livelli di pianifica-
zione, costituisce semplicemente la negazione della pianificazione. Come
vero sarebbe anche il contrario: anche una pianificazione ‘comprensiva’,
non suffragata da analisi di fattibilita a livello operativo e di singoli proget-
ti sarebbe ugualmente una negazione della pianificazione.

Ma la fioritura dei metodi di valutazione si € avuta nel ‘pianeta’ e nel-
I'hnumus della analisi dei progetti, di ogni tipo: da quelli sociali, a quelli di
investimento produttivo, etc.; ed e stata uno strumento di quella micro-
progettualita in cui si & manifestata una parte della pianificazione operativa
(di cui si é detto nel par. 1.5).

19" A elabord nel 1975 un ‘progetto’ di un sistema informatico per la programmazione
(nazionale), che tuttavia resto lettera-morta, per la piu generale crisi di cui si & fatto cenno
nel par. 3.1 (vedi Archibugi, 1975).
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Una grande sfida per gli sviluppi della nuova disciplina della pianifica-
zione e dunque quella di sviluppare gli studi e le metodologie della valuta-
zione anche al pianeta e all'numus della macro-programmazione, cioé dei
piani comunitari a scala urbana, regionale, nazionale. In questa direzione
c'e un grande lavoro da fare. La valutazione dei piani, ancora non interrela-
ti sistemicamente nel senso detto nel par.3.3), ha trovato ampio terreno di
applicazione con le tecniche suggerite da una importante schiera di studiosi
che sono parte importante dei filoni della planologia: per es. Lichfield
(1975), con il suo metodo di analisi costi-benefici inserito nella formazione
di “‘quadri contabili’ di valutazione; o Hill (1973), con il suo metodo di va-
lutazione ponderata rispetto al conseguimento degli obiettivi. E strumenti
e tecniche di valutazione multi-criteri si sono studiati su vasta scala e ve
ne sono molti a disposizione®.

Insomma, I'applicazione di queste tecniche e metodi ad una piu vasta
tipologia di piani implica un considerevole ammontare di studi e di ricer-
che che stentano a svilupparsi, anche se a livello Nazioni Unite, e di molte
altre agenzie operative nel campo dei progetti, la valutazione dei progetti
di stampo tradizionale ha lasciato il campo alla valutazionme dei ‘pro-
grammi’, introducendosi come strumento di un macro-programmazione.
(Su questo punto si veda un breve excursus sui sistemi di valutazione nella
famiglia ONU, Archibugi, 1985).

4. Alcuni tematismi integrativi della nuova disciplina

Se queste sono le linee di approfondimento della nuova disciplina, fa-
remo cenno ora anche ad alcuni tematismi che ci sembrano i piu urgenti da
affrontare come campo proprio, specifico, della nuova disciplina, in quanto
tematismi per eccellenza a carattere “integrativo’.

4.1. L'integrazione fra i sistemi di contabilita economica e la contabilita
sociale

Questa area di studio per la nuova disciplina é particolarmente impor-
tante. Dopo il “movimento degli indicatori sociali’ che pur continuando un
po stancamente dalla fine degli anni '60 ha perso molto del suo slancio ini-
ziale, occorre ora approfondire il modo di integrare le due contabilita - so-

29 per es. il manuale di Voogd (1983) sull'analisi multi-criteri applicata alla pianificazione
regionale e urbana e la raccolta di tecniche varie di Sinden e Worrel (1979) per i casi non
monetabili.
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ciale ed economica; e cio al fine, per lo meno, di usarle, con ordine e me-
todo, come strumento e quadro di riferimento di uno stesso processo di
pianificazione.

In realta, gli indicatori sociali furono concepiti inizialmente per un ‘re-
porting” sullo stato sociale. In questo senso si ebbero i primi studi, che eb-
bero le loro manifestazioni pit importanti sia nel sistema Oecd di “preoc-
cupazioni sociali comuni’ (Oecd 1973, 1976, 1982), che nel Sistema di sta-
tistiche demografiche e sociali, messo a punto da Richard Stone per I'Uffi-
cio di statistiche delle Nazioni Unite (UN 1975). Sfortunatamente, il siste-
ma Oecd non ebbe seguito all'interno della stessa Oecd, a seguito del gene-
rale declino degli studi di pianificazione; e il sistema Stone-Nazioni Unite
non ha trovato alcuna applicazione, come ci si poteva aspettare, a causa di
una organica mancanza di dati.

L'integrazione con i conti economici, mirata piu chiaramente a scopi di
politica, diede luogo ad una serie di tentativi, tra cui i piu illustri: il MEW
(measurement of economic welfare) di Nordhaus e Tobin (1973), e il NNW
(net national welfare) giapponese , elaborato dal Consiglio economico di
quel paese.(Economic Council, 1973). | vari sistemi di contabilita sociale
‘integrata’ sono stati discussi successivamente (vedi Juster e Land, 1981);
tra questi da segnalare quello di Fox e Gosh (1981) e quello di Terleckyj
(1981). L'opera di Karl Fox é di fondamentale importanza in questa dire-
zione. Egli ha presentato un ‘Sistema di contabilita sociale’ (1985) che se
fosse ampiamente applicato oggi (statisticamente) porterebbe i livelli di
pianificazione ad uno stadio assai pit avanzato. Inoltre I'opera di Fox rap-
presenta una evidente manifestazione di come una contabilita ‘multi-
disciplinare’ puo dare frutti del tutto indipendenti dalle originarie discipli-
ne di ‘base’ (si veda anche Fox e Miles, 1983).

Infine, da tenere presente come massimo impegno verso una modelliz-
zazione di piano, il modello integrato socio-economico elaborato da Dre-
nowski (1970), nel quadro dell'Unrisd (United nations research institute
for social development). Di Drenowsky si tenga anche presente un lavoro
di piu ampio respiro sulla pianificazione della ‘qualita della vita’ (1974).
Malgrado gli innegabili progressi conoscitivi che tutto questo lavoro ha gia
ottenuto, c'é ancora molto da fare per standardizzare delle procedure, e
mettere a disposizione dei pianificatori degli schemi adeguatamente utiliz-
zabili in modo standard. E' una area di studio dalla quale la nuova disci-
plina dovrebbe estrarre molti frutti nuovi. Sintetizzando le tematiche dell'a-
rea, esse potrebbero essere cosi definite:

e una sempre piu sviluppata teorizzazione degli indicatori sociali; in che
modo si puo misurare, oggettivamente o soggettivamente, il bisogno, il
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benessere, la preferenza, la domanda, l'aspirazione, l'obiettivo (delle
persone, dei gruppi, delle collettivita, dell'autorita pubblica). E cio in
connessione ai contenuti della strutturazione di programma (di cui al
paragrafo 4.2);

e le forme e le tecniche di una ‘estensione’ della contabilita economica
convenzionale (SNA: System of national accounting) di cui si sta di-
scutendo da tempo la ‘riforma’ e I'aggiornamento in sede Onu. E cio al-
lo scopo di cogliere una misura del benessere e dello “sviluppo’ non so-
lo piu completa, ma anche piu operativa ai fini dei sistemi di pianifica-
zione;

e la modellistica, allo scopo di collegare (mediante matrici di transizione)
gli obiettivi sociali, e le loro misurazioni mediante adeguati indicatori,
con i sistemi di contabilita (tradizionali, per es. input-output; o ‘nuo-
vi’).

4.2. L'integrazione fra pianificazione (e contabilitd) socio-economica e
previsione tecnologica

Quest'area di sviluppo della nuova disciplina sarebbe quella che studie-
rebbe:

¢ |'aggiornamento (e metodi connessi ad esso) della matrice dei coeffi-
cienti tecnici nei convenzionali sistemi di contabilita input-output, in
ragione delle previsioni tecnologiche;

¢ l'integrazione delle matrici tecnologiche con le matrici professionali del
fattore lavoro;

e i metodi di iterazione e di valutazione dei rapporti interattivi fra previ-
sione tecnologica e pianificazione socio-economica (area che potrebbe
chiamarsi della “pianificazione tecnologica’).

L'intera area di studio di cui si tratta - come molte altre peraltro della
nuova disciplina - € fortemente condizionata dalla disponibilita di informa-
zioni che sono allo stato attuale assai lontane dall'essere soddisfacenti.
Quindi le prime sfide dell'area sarebbero quello di identificare la natura,
ma anche le fonti delle informazioni necessarie, e le modalita per rendere
operativa la loro disponibilita.
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4.3. L'integrazione fra pianificazione socio-economica e pianificazione
territoriale e ambientale

Quest'area di studio copre i molteplici aspetti delle interrelazioni fra
fattori spaziali e “fisici’ dello sviluppo e fattori ‘non-spaziali’ e non-fisici
dello stesso.

| tematismi da sviluppare in questa area partono da buone basi di lavo-
ro, quelle delle cosidette ‘scienze regionali’; ma tali basi dovrebbero essere
‘raddrizzate’ nella logica euristica della teoria della pianificazione (cosi
come abbozzata nel par.2). Fra i piu rilevanti di tali tematismi, indicherei:

la modellizzazione della componente della accessibilita spaziale al be-

nessere economico’;

e latraduzione in termini di valori socio-economici (e di contabilita eco-
nomica) dei valori ambientali;

e la misura e la valutazione della qualita ambientale e ‘urbana’ (indicatori
ambientali e dell*effetto urbano’);

e metodi di costruzione di ‘matrici’ di domanda e offerta di territorio;

e metodi di integrazione fra: contabilita del territorio (valori e disvalori
d'uso) e contabilita dei trasporti (costi-benefici per le aziende e per gli
utenti).

Non si pud negare che la moda ‘ambientalista’ oggi, e ‘regionalista’ ie-
ri, abbia dotato quest'area di studio di una grande quantita di indagini e ri-
flessioni e vi & una estesa letteratura, anche se concettualmente molto di-
sordinata. Nella nuova disciplina si tratterebbe - oltre che di continuare
questo fervore di studi verso sempre migliori approfondimenti - anche di
finalizzare meglio le ricerche: in modo da inquadrarle sempre di pit meto-
dologicamente nella costruzione di piani fisico-territoriali, a loro volta coe-
renti con i quadri socio-economici di riferimento (di cui al par. 4.1). Questa
connesione tra quadri socio-economici e quadri fisico-territoriali costitui-
sce uno dei pilastri della nuova disciplina.

4.4. L'integrazione fra pianificazione socio-economica (e fisica) e I'a-
nalisi dei fattori istituzionali

Questa area di studio della nuova disciplina intende coprire i molteplici
aspetti delle interrelazioni fra condizioni, vincoli, obiettivi di tipo istituzio-
nale e I'operativita tecnico-economica dei piani; e - piu in generale - i limiti
sociali alla ‘razionalita” dei processi di pianificazione. Fra le linee di ricer-
ca di quest'area si possono elencare:
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e ['approfondimento e la disaggregazione contabile dei flussi e delle
transazioni economico-finanziarie fra settori o agenti istituzionali nella
contabilita economica;

e lanalisi delle condizioni connesse al comportamento dei settori o a-
genti istituzionali in materia di flussi (risparmio, investimenti, accesso
al mercato dei capitali, prelievo fiscale, effetto psicologico dei trasfe-
rimenti, etc.) in connessione stretta ai processi e agli obiettivi di piani-
ficazione;

e lanalisi delle nuove forme di lavoro e di consumo (forme di auto-
produzione e di auto-consumo) non mercantili e ‘non-profit’, e loro
ruolo nella formazione e distribuzione del reddito ‘informale’; e con-
nessione di queste forme di ‘economia associativa’ (0 ‘terzo sistema’)
con i processi di decisione e pianificazione complessivi.

Per quanto concerne quest'ultima analisi, bisogna osservare che il ‘ter-
z0 settore’ 0 “‘economia associativa’ (vi sono diverse nomenclature per de-
finire attivita assai simili: come ‘economia informale’, ‘economia non-
profit’, economia sociale’, ‘volontariato’, e cosi via) si € sviluppato come
un effetto - anzi piu propriamente un ‘contro-effetto’ - del Welfare State,
almeno nei suoi aspetti fondamentali. E da quando il Welfare State ¢ entra-
to in crisi per difetto di una domanda di servizi pubblici programmata e
controllata, il crescente ammontare delle attivita del terzo settore potrebbe
essere ‘programmato’ all'interno di un quadro di decisioni di piano. Per piu
estese considerazioni sulle relazioni fra prospettive di Pianificazione e e-
mergente ‘terzo settore’, si veda il mio rapporto ad una Conferenza inter-
governativa dell'Oecd nel 1984 (Archibugi, 1985).

Quest'area di studio finora e stata ‘compartimentalizzata’, mentre do-
vrebbe essere sempre piu inclusa nelle previsioni e nelle modellizzazioni
istituzionali dei piani, e nelle contabilita relative 2.

4.5. L'integrazione fra pianificazione socio-economica e la progettazione
istituzionale

In questa area di studio della nuova disciplina si inseriscono tutte le ri-
cerche, di diverso tipo e taglio, che approfondiscono le interdipendenze fra
I contenuti tecnici dei processi e dei metodi di pianificazione e procedure
di decisione politica (connesse, ovviamente, ai diversi tipi di ordinamento
giuridico, pubblico e amministrativo, esistente).

2 Una unificazione del processo istituzionale ¢ stata da me abbozzata da tempo, ma senza
ottenere molta attenzione. Si veda una relazione da me svolta ad un incontro dell'Associa-
zioe inernazionale di Scienze amministrative, sugli ‘strumenti contabili ed istituzionali’ di
una nuova pianificazione (Archibugi, 1978a).
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E' un campo molto poco definito, che finora ha spaziato dalla ricerca
piu strettamente tecnico-giuridica a quella piu generica di sociologia della
vita politica. Le linee di ricerca di quest'area possono raggrupparsi nelle
seguenti:

¢ l'approfondimento delle ‘tecnologie’ di valutazione politica dei piani e
di scelta ‘razionale’; tali tecnologie sarebbero I'analisi costi-benefici, I
analisi multicriteri etc., nei loro vari aspetti, e non dal punto di vista
della tecnica usata, ma del modo in cui con la tecnica usata si sviluppa
e realizza la manifestazione di giudizio, di preferenza di valore, attri-
buito ai soggetti politici coinvolti. (Quest'area si riconnette direttamen-
te quindi ai passi di cui si & accennato nel par. 4.4);

¢ la messa a punto di metodi di partecipazione non-istituzionale dei citta-
dini, oppure degli utenti, oppure degli attori di diverso titolo, ai proces-
si di pianificazione;

¢ lamessa a punto di metodi di ‘procedura’ politica della pianificazione
socio-economica e territoriale, come:

- rapporti Governi-Parlamento;

- rapporti poteri pubblici-poteri ‘sociali’ (sindacati, consumatori, etc.)

- rapporti intergovernativi e infra-governativi, fra diversi livelli opera-
tivi della pianificazione;

- metodologie della contrattazione di programma con grandi imprese e
il potere mesoeconomico 2.

5. Conclusione: I'approccio ‘planologico’

Le aree di studio che abbiamo sommariamente elencato, (e che merite-
rebbero, ciascuna, una trattazione ad hoc) in questo par. 4, sono tutte aree
‘integrate’ di studio fondate sull'acquisizione, (discussa e sostenuta nei par.
1 e 2) di un approccio neo-disciplinare, un approccio ‘emancipato’ dalle
discipline di base o storiche. Abbiamo chiamato, per intenderci, questo ap-
proccio ‘planologico’, per distinguerlo da quelli di cui si é liberato.

Le caratteristiche generali, e quelle piu esattamente epistemologiche di
questo approccio sono state discusse nel par. 2.

22 per una chiara delineazione di un tipo di pianificazione democratica e indicativa, che
coinvolga, con il negoziato e la partecipazione, tutti i cittadini, mi sia permesso rinviare a
guanto abbiamo detto tempo fa, insieme a Jacques Delors e Stuart Holland, sulle condi-
zioni politiche di uno sviluppo della pianificazione stessa (Archibugi, Delors e Holland,
1978b). Si vedano, inoltre, le prospettive delineate in occasione dell'lspe Forum per una
nuova politica economica e sociale in Europa nel 1982 (Archibugi, 1982).
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Nel par. 3 abbiamo cercato di tracciare i percorsi principali lungo i qua-
li si svilupperebbe la nuova disciplina, la “scienza della pianificazione’ (al
singolare), o Planologia.

Le aree di studio, di carattere integrato, nelle quali il nuovo percorso si
imbatte (e che abbiamo rapidamente e sommariamente elencato nel par. 4),
che attingono a campi assai diversi, hanno (devono avere!) una caratteristi-
ca comune per essere validate come appartenenti alla nuova disciplina: de-
vono essere ‘plano-centriche’; devono, in altre parole, essere esplicitamen-
te finalizzate alla costruzione e alla gestione di piani. Cio implica molte
volte un ribaltamento di analisi in molti di questi campi; e, primo fra tutti,
quel ribaltamento che pone innanzitutto il problema della decisione, quindi
del piano, alla base di ogni forma di analisi - anche integrata - del tipo di
quelle qui evocate. In questo consiste lI'approccio planologico, che & oggi
cosi difficile a introdurre nelle correnti analisi positive della realta e che
invece cosi distintivo della nuova disciplina.

Forse non & male riesumare questo approccio con le parole e l'autorita
del fondatore degli studi econometrici, Ragnar Frisch, il quale in occasione
di un rassegna critica dei tipi di previsione e programmazione economica,
ebbe a dire:

Durante l'ultima generazione c'e¢ stata una evoluzione in tutto il mondo nel
pensiero economico dalla impostazione ‘rilevatoria’ o ‘analitica’ (on-looker)
verso una impostazione ‘decisionale’ (testimoniata per es, dalla rassegna
mondiale delle Nazioni unite ‘Evoluzione dei progetti economici a lungo ter-
mine (E3379 del 1960)..... ‘Nella maggior parte dei paesi, tuttavia, questa
evoluzione di impostazione € basata su una ‘mezza-logica’ che non sono stato
mai capace di capire e che, ritengo, non sara mai capace di condurre a soluzio-
ni di fondo. Da un lato si rimane ancora nell'impostazione di ‘analisi’, (on-
looker) e si cerca di fare proiezioni su questa base (i modelli di crescita del ti-
po corrente). Dall'altra parte si cerca, successivamente, di usare queste proie-
zioni come base per delle decisioni. Come é possibile fare una proiezione sen-
za conoscere le decisioni che influenzeranno fondamentalmente il corso degli
eventi? E' come se il decisore politico facesse all'esperto economico questo di-
scorso: ‘ora tu, esperto, cerca di indovinare che cosa io faro, e conseguente-
mente fai le tue stime. Sulla base delle informazioni di fatto che cosi ricevero,
deciderd che cosa fare’. Il passaggio dal punto di vista dell*“analisi’, (on-
looker) a quello decisionale deve fondarsi su una forma di logica assai piu coe-
rente. Deve basarsi su un modello decisionale. i.e. un modello in cui le possi-
bili decisioni vi sono costruite dentro esplicitamente come variabili essenzia-
li...(Frisch, 1962 pp.91-92)

La costruzione di siffatti modelli decisionali (naturalmente coordinati fra
loro in “sistemi di modelli’) in tutte le aree di studio evocate nel precedente
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paragrafo, continua ad essere il compito essenziale e caratteristico della
nuova disciplina.
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APPENDICE 1
A) Definizioni
1. Multi-discipline

Una varieta di discipline, offerte simultaneamente, ma senza esplicitazione di una possibi-
le relazione fra esse.

2. Pluri-discipline

Una giustapposizione di varie discipline, usualmente dello stesso livello gerarchico, rag-
gruppate in modo da evidenziare la relazione tra esse.

3. "Cross"-discipline

L'assiomatica di una disciplina & imposta su altre dello stesso livello gerarchico, creando
cosi una rigida polarizzazione attraverso le discipline verso una specifica assiomatica di-
sciplinare.

4. Inter-discipline

Viene definita una comune assiomatica per un gruppo di discipline interrelate.

5. Trans-discipline

Il coordinamento di tutte le discipline e inter-discipline sulla base di una assiomatica ge-
nerale.

Fonte: da Pettman, 1977.
B)
Una definizione pil recente ¢ la seguente:

"Una disciplina & un complesso che consiste di tre elementi:

1. oggetti osservabili e/o formalizzati, entrambi trattati mediante metodi e procedure;

2. fenomeni che sono la materializzazione dell'interazione fra questi oggetti;

3. leggi - i termini e/o la formulazione delle quali dipendono da un complesso di assiomi
che rendono conto dei fenomeni e fanno che sia possibile prevedere come essi funzio-
nano.

Le parti in questo complesso, che hanno rapporti interni e/o esterni, si rivelano attraverso

fenomeni i quali confermano o invalidano le leggi"

Fonte: da Oecd, Centre for Educational Research and Innovation 1972.
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Il Quadro disciplinare della planologia
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