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Abstract

11 ruolo della publicness puo tisultare centrale nel superamento dei tradizionali modelli di governance gerarchica a
favore di processi di governance allargata, nel quadro della costruzione della pianificazione territoriale regionale. In
questo contesto la partecipazione costituisce un’occasione di sperimentazione delle potenzialita della pianificazione su
una scala piu complessa e problematica rispetto a quella locale. La dimensione territoriale regionale, infatti, pone limiti
strutturali all’applicazione dei modelli partecipativi, che devono essete necessariamente inquadrati entro riferimenti
normativi specifici. In Italia tali riferimenti ticadono ormai da tempo nelle competenze delle Regioni piuttosto che del
livello centrale. Lo studio prende avvio dall’analisi innovativa del caso della Sicilia, dove ¢ stato avviato il processo di
formazione del Piano Tetritoriale Regionale (PTR), qui caratterizzato da una valenza economico-sociale. 11 contributo
muove da assunti teorici e disciplinari, esplorando la percezione delle reti relazionali da parte dei soggetti coinvolti
(partecipazione e concettazione istituzionale) nella costruzione di uno strumento di pianificazione regionale. Sono stati
rintracciati 1 legami tra evoluzione della normativa, orientata in senso strategico, e le condizioni necessatie pet
sviluppate politiche di crescita economica su base regionale, costruite dal basso e, con maggiore consapevolezza anche
da parte delle forze produttive territoriali.

Parole chiave: public policies, regional planning, participation

1 | Partecipazione, publicness e pianificazione regionale

Per Vincent Nadin & Ana Maria Fernandez-Maldonado (2023) le riforme “have tended to widen the scope
of plans, to introduce more flexibility and cross-boundary working and to engage with more stakeholders”
(p.625). I loro contributo, inquadrato negli sti finanziati da ESPON, rappresenta bene lo scenario europeo
in continua evoluzione al di fuori di una base comune di lavoro tra 1 vari stati e soprattutto tra le regioni: in
questo scenario frastagliato emerge la ricerca di coinvolgere il numero sempre piu alto di partecipanti. Dal
punto di vista metodologico la prima difficolta da affrontare per inquadrare il problema e il lessico, dato
che, in questo caso il peso della differenziazione fortissima tra gli stili di governo e soprattutto le storie del
diritto riguardo, ad esempio il tema centrale dei beni comuni e la possibilita che 1 vari enti ed agenzie di
trasformazione dello spazio fisico, dal livello locale a quello generale, possano , in un certo senso, ‘fare da
s€” in un quadro operativo che puo essere interno, esterno ai sistemi codificati oppure in una sorta di mix
contingente: ¢ il tema della cosiddetta co-production nella pianificazione territoriale (Bragaglia, Caldarice,
Janin Rivolin, 2024) che aiuta a fissare alcuni confini alla partecipazione attiva soprattutto riguarda alla
determinazione delle condizioni di allocazione. Quindi, per orientarsi nella babele dei modi di fare
planificazione, come vengono intesi da una serie di discipline settoriali, la co-production, da Olstrom (1996)
in poi, puo indicare tantissimi modi di fare pianificazione, programmazione, decisione politica, ecc. F un
campo molto vicino alla pianificazione territoriale regionale. Uno studio bibliometrico (Lee, Feiertag &
Unger, 2023),) ha cercato di estrarre dalla letteratura specifica di questo campo almeno sette dimensioni che,
a prima vista, sembrano appartenere anche al tipo di pianificazione cui devono confrontarsi i PIR italiani:
“(...) we argue that when using the term, researchers and practitioners need to reflect these dimensions and
ask themselves whom to engage with, why they should engage, when to engage, how to engage, in which
context to engage, what input is needed and what output is expected. This will help the involved
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stakeholders not only build consensus on what they understand by ‘co-production’, but also to achieve a
desired outcome. In addition, the framework can be useful to compare co-production to other related
concepts such as co-creation, co-design, participation and collaboration by identifying which dimensions
overlap and which differ” (ibidem, p.11). Nei processi partecipativi pubblici istituzionali, chiarire 1 significati
di queste sette dimensioni € una costante che necessita grande impegno, tempo e soprattutto professionalita
qualificate.

La partecipazione democratica migliora le possibilita di successo delle politiche di sviluppo locale. Nuovi
processi di governance che coinvolgono direttamente gli attori che abitano 1 territori sono necessari per le
sfide che la crescita sostenibile richiede. Pertanto, il feedback sulle condizioni preesistenti di cooperazione
e convivenza ¢ essenziale per realizzare azioni con una logica di sviluppo place-based. La sfida politica per
le regioni marginali consiste nel trovare un modo per sostituire la tradizionale struttura di governance
gerarchica e di dipendenza con collegamenti reciproci tra agenti economici, organizzazioni e istituzioni in
una visione e un contesto democratici. Un modello di "democrazia associativa”" (Hirst, 2013) secondo cui
lo Stato e la societa civile sono parte di un unico modello normativo che trasforma le loro funzioni.

2 | Approccio integrato e regionalista allo sviluppo sostenibile

L’esperienza del piano territoriale regionale a valenza economico sociale della Sicilia, avviato nel 2021 e
attualmente in itinere rappresenta un punto di osservazione interessante per verificare 1 potenziali di
innovazione della pianificazione regionale nel Mezzogiorno. L’analisi sulle diverse ipotesi in discussione per
la determinazione del Piano Territoriale Regionale si ¢ svolta dapprima direttamente nel campo dell’avvio
della definizione della strumentazione negli uffici regionali e poi nel corso di affiancamento al lavoro dei
progettisti incaricati in un confronto aperto e fecondo di considerazioni critiche e soluzioni frutto delle
stesse discussioni. Il contributo ha carattere applicativo ed ¢ costruito con la posizione dell’autore come
osservatore-partecipante per cui la metodologia ¢ quella della ricerca-azione (Kemmis & McTaggart, 2005)
in un quadro partecipativo e di concertazione interistituzionale aperto. L’approccio al tema consiste in modo
specifico alla posizione degli osservatori che ¢ interna al processo sia di preparazione che di affiancamento
metodologico e riflessivo in itinere. Cio possiede vantagei ma anche limitazioni oggettive e criticita gia note
in letteratura (Forester, 1993, 1999, 2006, 2017).

3 | Note sulla pianificazione regionale in Italia

Il punto di partenza ¢ I'evoluzione della legislazione urbanistica e territoriale regionale (spesso intrecciata
con quella paesaggistica), ben descritta fino alla fase pre-Covid (De Luca, 2019).

La Costituzione del 1948 attribuisce alle Regioni competenza legislativa in materia urbanistica (art. 117), pur
in assenza di una legge di principi, e resta in vigore la legge urbanistica nazionale n. 1150/1942. Si consolida
cosi un sistema a “doppio livello” Stato-Comuni. La Sicilia, grazie al suo Statuto del 1946, assume da subito
prerogative esclusive in materia urbanistica e paesaggistica; le altre Regioni ordinarie nascono solo nel 1970.
111977 segna un passaggio chiave con la Legge 10 e il DPR 616, che trasferiscono competenze urbanistiche
alle Regioni. In Sicilia la legge regionale 71/1978, voluta da Piersanti Mattarella, rappresenta un’esperienza
innovativa. Negli anni ’80 la sentenza della Corte costituzionale n. 5/1980 e la legge Galasso (L. 431/1985)
ridimensionano le prerogative regionali, aprendo la strada a processi di deregulation (Decreto Nicolazzi,
1982) e al condono edilizio (1985).

Negli anni *90 emerge una seconda generazione di leggi regionali, accompagnata da riforme nazionali: la L.
142/1990 (autonomie locali), la L. 183/1991 (difesa del suolo), la L. 394/1991 (parchi e aree protette) e la
L. 81/1993 (elezione diretta di sindaci e presidenti di provincia). La Toscana, con la Lr 5/1995, introduce il
modello del “piano strutturale e operativo”, anticipando esperienze di partecipazione che confluiranno nella
Lr 69/2007 e nelle successive normative sulla pattecipazione.

Con il nuovo Titolo V della Costituzione (2001) si rafforzano le competenze regionali e, secondo De Luca
(2019), st consolidavano tre modelli di pianificazione: il modello toscano, fondato sul primato pubblico e
sul governo del territorio come bene comune, il modello lombardo, centrato sulla flessibilita e sul primato
del progetto ed il modello veneto, caratterizzato da dirigismo istituzionale e conformita ai piani
sovraordinati.

11 Codice dei beni culturali e del paesaggio (2004) rappresenta un elemento unificante a livello nazionale,
disciplinando finalmente il rapporto tra pianificazione paesaggistica e territoriale.

La legge regionale siciliana sul governo del territorio (2020) ha previsto il PTR a valenza economico-sociale,
ma ¢ stata impugnata dallo Stato, soprattutto per I'eliminazione della valenza paesaggistica. Nel 2021 la
Gtunta Regionale ha adottato un atto di indirizzo per integrare 1 contenuti della legge nella stesura del PTR.
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Il quadro nazionale resta tuttavia frammentato. La partecipazione (Arnstein, 1969), nel senso della
cooperazione a livello regionale (De Luca & Lingua, 2012) e quasi sempre prevista ma non ¢ elemento
strutturale né uniforme, restando piu frequente a livello locale che regionale (INU, 2019, 2023).

La partecipazione ¢ fissata dalla legge regionale siciliana in modo sfumato e tradizionale!. L’obiettivo del
controllo da parte degli stakeholder e della cooperazione tra decisore e cittadinanza nella lunga durata
dell’apprendimento collettivo e della gestione degli inevitabili conflitti della pianificazione partecipata era
gla stato previsto per la Sicilia da molto tempo (Doglio & Urbani, 1972).

Le considerazioni sulla pianificazione regionale in Italia (Gaeta, Janin Rivolin, Mazza, 2018, p. 434)
costituiscono una base di ragionamento utile come chiara proposta operativa di inquadramento nella prassi
tecnico amministrativa delle problematiche di governo delle diverse politiche e apparati di conoscenze e
saperl spesso totalmente separati tra loro (Bento, Tagliabue & Lorenzo, 2020). In effetti, esaminando, le
diverse opzioni delle varie strumentazioni territoriali regionali avanzate (regioni del nord-Italia) emergono
almeno due costanti: approccio prevalentemente strategico di indirizzo nonché di verifica delle convergenze
dei piani di settore delle varie direzioni e degli interventi sovraordinati dello Stato nonché gli intrecci con le
opportunita offerte dalla strumentazione di supporto finanziaria della Commissione Europea. In tutti 1 casi
il punto di riferimento ¢ ’Agenda 2030 delle nazioni Unite e, in subordine, la Strategia nazionale di sviluppo
sostenibile. L altro asse privilegiato su cui la strumentazione di governo del territorio risulta incardinata ¢ il
paesaggio nei modi e finalita indicate dal Codice dei Beni Culturali (2004).

4 | 1 PTR a valenza economico sociale in Sicilia

Il Piano Territoriale Regionale a valenza sociale ed economica (PTR) della Regione Siciliana ¢ uno strumento
di pianificazione territoriale che definisce strategie e obiettivi per lo sviluppo equilibrato del territorio
(Provenzano e Trapani, 2024). Le ipotesi di piano attualmente prospettate pongono al centro della
pianificazione una visione integrata degli aspetti economici e sociali, considerandoli elementi fondamentali
per una gestione efficace dello spazio. In questo contesto, il concetto di spazio assume significati differenti,
comprendendo sia dimensioni fisiche e naturali, sia componenti economiche legate a una visione spaziale
piu astratta. Il lavoro sviluppa alcune delle tendenze attuali, approfondendo la complessa articolazione dei
diversi strati territoriali. Questi strati, che costituiscono un sistema unitario di analisi, presentano sfide
significative sia in termini di quantificazione che di mappatura spaziale (Provenzano e Lombardo, 2024).

I dati relativi alla conclusione della fase partecipativa del PTR siciliano non sono ancora stati pubblicati nel
sito del PTR? ma ¢ possibile trarre qualche riflessione in base alle prime rilevazioni. Con la predisposizione
del sito web recante 1 principali materiali di analisi, valutazione, approfondimenti riguardo alle dieci sfide
condivise dalla Giunta regionale (2021) si ¢ concretizzato I'avvio della fase partecipativa aperta a tutti gli
enti, agenzie e soggetti interessati direttamente o indirettamente.

Nell’aprile 2025, risultavano pervenute soltanto 88 istanze, prevalentemente inoltrate da Enti pubblici (67%
tra Comuni e Liberi Consorzi) e organizzazioni del terzo settore (12%). Va detto che le poche istanze in
realta contengono ognuna diverse richieste/contributi per una massa ctitica di contribuzione tiguardante
complessivamente alcune centinaia di diverse istanze.

Nella organizzazione degli eventi pubblici ¢ stata posta la dovuta attenzione riguardo al tema della possibile
percezione del rischio di marginalizzazione e le potenzialita di contribuzione proattiva da parte degli
stakeholder e degli enti decisionali dai livelli locali a quelli regionali: gli uni e gli altri normalmente estranei
alla pianificazione spaziale per la totale assenza di precedenti dai tempi dell’avvio dell’autonomia regionale
(1946-1948). In sintesi, emerge come dato fortemente negativo la debolissima presenza di contributi
provenienti dal mondo imprenditoriale.

5 | Bilancio provvisotio dell’affiancamento all’iter di formazione del PTR

A margine dell’avvio del processo di formazione del PIR nella prima fase di costruzione della visione di
piano, la riflessione ha portato alla sperimentazione di un sistema unitario di analisi per la costruzione di
piattaforme di dati e verifica dei diversi strati economici, sociali e territoriali presenti in Sicilia (Provenzano

1 La pattecipazione ¢ fissata nella legge regionale all’art. 6: “1. Nell'ambito della formazione dei piani ¢ garantita la pattecipazione a
tutti (...), attraverso l'ascolto attivo delle esigenze, il dibattito pubblico sugli obiettivi generali, la pit ampia pubblicita degli atti e dei
documenti di pianificazione, la possibilita di presentare osservazioni e proposte di modifica, assicurando il tempestivo e adeguato
esame delle relative deduzioni tramite 'accoglimento ¢ il non l'accoglimento motivato delle stesse. 2. (...). 3. Per le attivita di
pianificazione, I'amministrazione nomina un responsabile del procedimento ai sensi della normativa vigente, che cura le attivita
relative alle forme di pubblicita ¢ di consultazione, all'accesso agli atti da parte dei cittadini, anche in forma associata, in tutte le fasi
e 1 contenuti delle scelte di pianificazione, indice la Conferenza di pianificazione”.

2 'Tutti i materiali principali del PIR sono pubblicati nel sito web: https:/ /www.ptrsicilia.it/.
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e Lombardo, 2024) utilizzando metodologie di lettura e restituzione GIS (Drummond, 1993), consultazione
di banche dati (Singleton, Spielman, Folch, 2018), e analisi SWOT (Scolozzi et al., 2014).

Lanalisi conferma D'esigenza di un sistema unitario di raccolta e codifica dei dati, capace di integrare
dimensioni economiche, sociali e territoriali. I segnali emersi dal documento programmatico del 2021 e dalle
rilevazioni partecipative mostrano la necessita di una costruzione democratica aperta all'interazione tra
governance pubblica ed ecosistemi produttivi (Provenzano & Seminara, 2024).

Le poche istanze provenienti dal settore produttivo, insieme ai dati settoriali (ad es. sull’artigianato siciliano),
consentono di delineare scenari che evidenziano un orientamento crescente verso la qualificazione
ambientale, la certificazione e il riuso degli scarti in un’ottica di bioeconomia e circolarita (Provenzano &
Lombardo, 2024). La bioeconomia ¢ un argomento che al sud Italia ¢ stata al centro di esperienze
partecipative di livello regionale con risultati consistenti (Tarsitano et al., 2023) e quindi per il PTR siciliano
potrebbe essere un’occasione per attirare consenso ed ulteriori contributi nelle fasi successive della sua
formazione. Il quadro regionale restituisce la pianificazione spaziale partecipata come prerogativa
prevalentemente pubblica, con un ruolo ancora marginale del privato. Tale limite conferma 'urgenza di
rafforzare strumenti di coinvolgimento in grado di valorizzare responsabilita e ruoli proattivi degli attori
economici nella costruzione della trama socio-territoriale per il benessere collettivo.

6 | Discussione

La partecipazione nella pianificazione regionale ha un ruolo centrale soprattutto se si tratta di piani in cui la
dimensione economica e sociale ¢ ricompresa in essi come ¢ nel caso siciliano. Altre regioni hanno piani
regionali dedicati con molte differenziazioni territoriali. Quello che ¢ mancato sinora, ¢ un luogo in cui tale
partecipazione assume carattere istituzionale che non sia bloccato in metodi asincroni, ossia senza un dialogo
diretto e, quindi, bypassando ogni possibilita di costruzione condivisa non solo della visione iniziale di piano
ma anche di una reale contribuzione dinamica, non episodica, alla costruzione di piani territoriali. Gli
osservatori -di cuil molte regioni si sono dotate- possono servire da tavolo aperto alla partecipazione,
concertazione e negoziazione. In Sicilia questo Tuogo’ per la partecipazione a carattere istituzionale di livello
regionale ma non necessariamente formalizzato ¢ stato il Consiglio regionale di economia e lavoro’, sul
modello del CNEL. Ad essi gli uffici preposti devono far convergere tutti 1 dati che sono necessari ma serve
che anche le forze produttive e dell'innovazione sociale e gli attori del welfare siano affiancate in modo
continuo. Cio che sembra impossibile da realizzare alla scala locale che si ¢ resa, nel tempo, autonoma da
quella sovralocale, ¢ possibile alla dimensione regionale. Per scalzare gli effetti negativi della pianificazione
gerarchizzata e cogente ¢ piu efficiente un modello in cui il livello centrale sia in grado di condizionare
realmente le scelte locali (Mazza, 2001, p. 12). Ad esempio, la legge siciliana recente assegna al PIR a valenza
economico sociale un compito di guida sovralocale piuttosto forte. Ora, rispetto alla normativa della fine
degli anni *70, si presenta un’occasione da cogliere affinché il trattamento ineguale dei diritti del suolo sia
garantito da una strumentazione flessibile a scala generale e piu restrittiva quando necessario a livello locale-
puntuale.

La cacofonia o il disordine normativo dei provvedimenti normativi regionali italiani puo anche essere
considerato utile (Properzi, 2001, p. 5) a patto di accettare la sfida della complessita e della gestione dei
conflitti, piuttosto che tendere ad accettare la scorciatoia della deregulation e I'abbandono della
pianificazione.
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