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LO STATO DELLA PIANIFICAZIONE NELLA PROVINCIA DI PALERMO

Approfondimento

Vincenzo Todaro

Il territorio della Citta Metropolitana di Palermo’
corrispondeaquellodell’omonimaex-Provinciaregionale
e consta di 82 comuni, estendendosi per una superficie di
5009,24 kmq, con una popolazione di 1.214.291 abitanti
ed una densita pari a 282 ab./kmgq. Si tratta della settima
cittd metropolitana italiana per popolazione e della terza
per dimensioni (dopo Torino e Roma Capitale) (Istat,
2021). In relazione alle caratteristiche degli assetti
territoriali e delle relazioni funzionali, il territorio della
Citta Metropolitana include al tempo stesso 1’ambito
metropolitano propriamente detto®, nonché la rimanente
parte dell’ex-provincia regionale, la cui articolata e
stratificata matrice insediativa, organizzata in morfotipi
e direttrici di sviluppo eterogeneli, risulta I’esito della
sovrapposizione delle componenti insediative antropiche
sulle componenti paesaggistico-ambientali.

Sistemi e dinamiche territoriali

Sotto il profilo insediativo. il territorio della Citta Me-
tropolitana di Palermo si articola intorno ad un sistema
urbano monocentrico, al quale si relazionano con una
significativa interdipendenza funzionale le citta medie
della costa e le aggregazioni di centri minori dell’en-
troterra, e nel quale & possibile riconoscere: il sistema
metropolitano costiero di Palermo; 1 sistemi policentrici
delle Madonie e dell’Alto-Belice Corleonese; 1 territo-
ri-cerniera dell’Imerese e del Partinicese.

11 sistema metropolitano costiero che si sviluppa attorno
alla citta di Palermo interessa 21 comuni ed ¢ costitui-
to da una conurbazione ad alta densita abitativa che si
estende, quasi senza soluzione di continuita, dal golfo
di Castellammare a quello di Termini Imerese. Rispetto
al sistema metropolitano costiero, nel 2021 nel Comune
di Palermo si concentra il 66% dell’intera popolazione
dell’area (640.720 ab. su un totale di 971.103 ab.); men-
tre in relazione all’intera Cittd metropolitana, Palermo
da sola assorbe il 53% della popolazione (640.720 ab. su
un totale di 1.214.291 ab.).

L’area delle Madonie ¢ costituita da un sistema poli-
centrico di nuclei di piccole dimensioni che si distribu-
iscono secondo due aggregazioni territoriali distinte: il
sistema costiero costituito da un’urbanizzazione densa

e continua di edilizia residenziale stagionale che si com-
bina con i nuclei urbani prossimi alla costa, in continuita
con il sistema metropolitano costiero di Palermo, e 1’a-
rea interna delle Madonie (Basse ed Alte), costituita da
una struttura insediativa policentrica, caratterizzata da
16 centri urbani di piccole dimensioni, posti a corona
rispetto al sistema montuoso delle Madonie. La popo-
lazione residente nei 20 comuni al 2021 risulta pari a
72.225 ab., ed ¢ distribuita su una superficie complessi-
va di 1.450,35 kmgq, con una densita pari a 50 ab./kmq.
11 38,89% della popolazione (28.073 ab.) si concentra
nei 4 comuni della fascia costiera (Cefalu, Campofeli-
ce di Roccella, Lascari e Pollina). Nel decennio 2011-
2021 P’intera area ha registrato la perdita di 4.998 ab.
(il 6,47% della popolazione), cosi distribuiti: -5.766 ab.
nei comuni interni e +768 ab. nei comuni costieri (Istat,
2021).

Anche I’area dell’ Alto-Belice Corleonese ¢ costituita da
un sistema policentrico di nuclei insediativi di piccole
dimensioni che si articolano su un territorio posto a Sud
del sistema metropolitano costiero di Palermo e che si
estende parzialmente ai territori dei Liberi Consorzi co-
munali di Trapani ed Agrigento. Si tratta di un sistema
articolato di 14 comuni che, ad esclusione di Monreale
e Corleone, non superano i 10.000 abitanti e che ancora
oggi mostrano una vocazione prevalentemente rurale. A
causa delle difficolta di accesso legate alle caratteristiche
geomorfologiche del territorio e all’inadeguato sistema
infrastrutturale, i diversi centri vivono gravi fenomeni di
isolamento e spopolamento.

La popolazione residente nei 14 comuni al 2021 risulta
pari a 43.820 ab. (81.195 abitanti se si include il comune
di Monreale, considerato solo parzialmente facente par-
te dell’area), distribuita su una superficie complessiva di
969,23 kmq (1.449,41 kmgq se si considera Monreale),
con una densita di 45 ab./kmq (54 ab./kmq se si consi-
dera Monreale). Nel decennio 2011-2021, ad eccezione
del comune di Santa Cristina Gela, tutti i comuni dell’a-
rea hanno registrato la perdita di una popolazione pari a
4.722 ab. (il 5,49% della popolazione in meno).

L’area dell’Imerese ¢ costituita da un sistema di nuclei
insediativi che si articolano su un territorio posto tra il
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sistema metropolitano costiero di Palermo e il sistema
policentrico delle Madonie, estendendosi verso Sud fino
al confine con i Liberi Consorzi comunali di Agrigento
e Caltanissetta. Si tratta di un sistema articolato di 20
comuni di medie e piccole dimensioni che, ad esclusione
di Termini Imerese, non superano gli 8.000 abitanti. I1
carattere di territorio-cerniera deriva dal ruolo di zona
di raccordo e collegamento tra il sistema metropolitano
costiero di Palermo e il sistema dei comuni interni.

La popolazione residente nei 20 comuni al 2021 risulta
pari a 80.839 ab.. distribuita su una superficie comples-
siva di 1175,6 kmgq, con una densita pari a 69 ab./kmgq.
Nel decennio 2011-2021 tutti i comuni dell’area hanno
registrato la perdita di popolazione pari a -6.056 ab. (il
7% della popolazione) (Istat, 2021).

L’area del Partinicese, infine, € costituita da un sistema
di nuclei insediativi di piccole e medie dimensioni che si
articolano su un territorio posto in continuita con il siste-
ma metropolitano costiero di Palermo, estendendosi ad
Ovest di Carini, fino al confine con il Libero Consorzio
comunale di Trapani. Si tratta di un sistema articolato
di 10 comuni che, ad esclusione di Monreale e Partini-
co, non superano i 10.000 abitanti. Anche in questo caso
il carattere di territorio-cerniera deriva dalla funzione
di zona di raccordo tra le fascia costiera e I’interno in
cui Partinico e in forma piu estesa Monreale risultano i
centri di medie dimensioni che fungono da gangli vitali
principali, mentre i comuni a questi direttamente rela-
zionati costituiscono il bacino territoriale sul quale si
manifestano gli effetti e le dinamiche sopra richiamate.
La popolazione residente nei 10 comuni al 2021 risulta
paria 109.061 ab., distribuita su una superficie comples-
siva di 787 kmgq, con una densita pari a 139 ab./kmq.
Ad esclusione dei comuni di Partinico e Monreale, tutti
gli altri comuni registrano una popolazione inferiore ai
10.000 ab. Nel decennio 2011-2021, ad eccezione dei
comuni di Borgetto e Giardinello, tutti i comuni dell’a-
rea hanno registrato una perdita di popolazione nel com-
plesso pari a -3.150 ab. (il 2,80% della popolazione).

In relazione alla sua articolazione territoriale, la Citta
Metropolitana di Palermo presenta una diffusa presenza
di aree di interesse naturale, tra le quali costituisce parti-

colare rilievo il Parco Regionale delle Madonie, assieme
alle 15 riserve naturali, alle 2 aree marine protette, ai 50
Siti di Importanza Comunitaria (SIC)/Zone Speciali di
Conservazione (ZSC), alle 3 Zone di Protezione Specia-
le (ZPS) e alle 4 Zone Speciali di Conservazione (ZSC)/
Zone di Protezione Speciale (ZPS).

Pianificazione e programmazione territoriale

In riferimento alla pianificazione d’area vasta, il territo-
rio della Cittd Metropolitana, nell’allora veste di Provin-
cia Regionale, ha vissuto la stagione della pianificazione
territoriale attraverso I’esperienza del Piano Territoriale
Provinciale (PTP), che si ¢ rivelata particolarmente arti-
colata in ragione delle tre figure pianificatorie (Quadro
Conoscitivo con valenza Strutturale - QCS, Quadro Pro-
positivo con valenza Strategica — QPS, e Piano Operati-
vo - PO) previste dalla Circolare n. 1-21616/D.R.U./S.1
del 2002.

Il procedimento, avviato nel 2004, si ¢ concluso nel
2010 con I’approvazione dello Schema di Massima con
Deliberazione di Consiglio n. 070/C del 24/06/2010. Il
percorso del piano si € successivamente arenato in con-
comitanza al processo di riforma dell’ente provinciale,
avviato in Sicilia con la L.r. 7 marzo 2013, n. 7 (Norme
transitorie per l'istituzione dei liberi consorzi comuna-
1i).

In relazione al nuovo assetto della Citta Metropolitana, &
attualmente in corso di elaborazione il Piano Strategico
Metropolitano ai sensi dell’art. 28 della L.r. 15 del 2015.
In riferimento alla pianificazione del paesaggio. per gli
ambiti ricadenti nella provincia di Palermo (ambiti 3, 4,
5,6,7,11) si & di recente conclusa la fase di concertazio-
ne istituzionale. Il Piano passera all’Osservatorio regio-
nale per la qualita del paesaggio che esprimera il proprio
parere finalizzato alla sua adozione.

Infine, in riferimento alle esperienze di programmazio-
ne territoriale, la Cittd Metropolitana di Palermo, come
il resto del territorio regionale siciliano, nel corso degli
ultimi trent’anni ha attraversato i diversi periodi di pro-
grammazione comunitaria, nazionale e regionale, non
soltanto sperimentando programmi e progetti di sviluppo
territoriale, ma anche acquisendo le capacita progettuali



e soprattutto la capacita di “fare rete” nelle strategie di
costruzione delle coalizioni territoriali.

In riferimento alle esperienze di progettazione e pro-
grammazione locale di rilevanza territoriale ¢ possibile
distinguere 1 seguenti strumenti: 10 patti territoriali (in-
cludendo quelli di prima e seconda generazione e quel-
li per I’occupazione e per 1’agricoltura, 1996-2004); 3
PRUSST (1998-1999); 5 PIT (2000-2006); 4 piani stra-
tegici (2004-2005) e 5 PIST (2007-2013).

Pianificazione urbanistica comunale

In relazione alle vicende legate al sovrapporsi del nuovo
quadro pianificatorio introdotto con la L.R. n. 19 del 13
agosto del 2020 con i precedenti riferimenti normativi,
la ricostruzione dello stato dell’arte della pianificazione
urbanistica comunale appare certamente operazione ar-
dua. Tale condizione, va ricordato, si riferisce in special
modo alle difficolta riconducibili all’applicazione della
VAS che nel corso dell’ultimo decennio hanno contribu-
ito a rendere pit complesso sotto il profilo tecnico-am-
ministrativo e procedurale I’iter di elaborazione e appro-
vazione dei piani.

Nel complesso, il quadro dei piani urbanistici comuna-
li appare articolato, in relazione ai tipi di piano ancora
presenti (Piani comprensoriali - PC, Programmi di Fab-
bricazione - PDF, Piani Regolatori Generali — PRG e
Piani Urbanistici Generali - PUG) e stratificato, rispetto
all’avvio di un embrionale processo di sostituzione degli
stessi, nella maggior parte dei casi giunti alla seconda
generazione, seppur con ritardi e lentezze eccessivi.
Alla luce di tali premesse, i due comuni dotati ancora
di Piani Urbanistici Comprensoriali post-terremoto del
1968 (Borgetto e Giuliana) hanno avviato il processo di
piano (PRG), senza tuttavia giungere al suo completa-
mento.

Dei dieci comuni attualmente dotati di PDF (approvati
tra il 1969 e il 1981), tre hanno avviato il PUG (Bauci-
na, Petralia Sottana e Sclafani Bagni). Tre comuni anco-
ra dotati di PDF (Capaci, Contessa Entellina e Scillato)
hanno avviato da tempo la revisione del PRG, giungen-
do alla pubblicazione del Rapporto preliminare di VAS
(tra il 2012 e il 2018), mentre un solo comune (Cerda),

pur avendo avviato il processo di piano (PRG), risulta
fermo (2012) alla fase di consultazione preliminare per
la VAS (art. 13). Infine, dei restanti due comuni dotati di
PDF i cui strumenti risalgono entrambi al 1979 (Blufi e
Petralia Soprana) non pervengono informazioni sull’av-
vio di nuovi procedimenti.

A completamento del quadro delineato, la maggior parte
dei comuni ¢ attualmente dotata di PRG (70 comuni in
tutto), la maggior parte dei quali tuttavia risulta appro-
vata tra il 1974 (Cefalu1) ed 11 2011 (Torretta), quindi con
vincoli preordinati all’espropriazione decaduti.
Solamente i PRG di cinque comuni risultano approvati
dopo il 2017 (Bagheria, Balestrate, Campofelice di Roc-
cella, Castellana Sicula e Vicari).

In diciotto comuni il nuovo procedimento di PRG o
quello di revisione del PRG vigente ¢ stato avviato gia
da diverso tempo, senza tuttavia riuscire ancora a giun-
gere a conclusione.

Nel caso del Comune di Cefalu, il nuovo PRG ¢ stato
adottato nel 2021, mentre nel caso di Trabia, il PRG ¢ in
corso di approvazione.

Per cio che invece riguarda 1 nuovi procedimenti di pia-
nificazione urbanistica comunale (PUG) in applicazione
della L.R. 19/2020, diciannove comuni dotati di PRG
hanno avviato la redazione del nuovo strumento. Per i
rimanenti ventisette comuni dotati di PRG approvati tra
il 1976 ed i1 2011 attualmente non pervengono informa-
zioni su avvio di nuovi procedimenti.

Ritornando, infine, ai nuovi procedimenti di pianifica-
zione urbanistica comunale in applicazione della L.R.
19/2020, va segnalata la iniziativa dei Comuni di Bauci-
na, Ciminna e Ventimiglia, che hanno deciso di procede-
re in forma associata alla redazione del PUG.

Elementi di eriticita

Le alterne vicende riconducibili alle vicissitudini per la
formazione e approvazione dei piani si relazionano na-
turalmente a condizioni di contesto che, sotto il profilo
tecnico-amministrativo e normo-procedurale, certamen-
te non hanno agevolato la pratica pianificatoria.

La perdurante crisi finanziaria nella quale versa la pub-
blica amministrazione, unitamente alla carenza di perso-
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nale e di personale tecnico-specializzato presso gli uffici
tecnici comunali (e naturalmente non solo all’interno di
questi) costituisce solamente 1’altra faccia di una condi-
zione generale di contesto in cui il complesso avvicen-
darsi di norme e circolari (basti ricordare quelle ricon-
ducibili alle procedure di VAS), in special modo prima
dell’entrata in vigore della L.r. 19/2020, ha di fatto reso
impraticabile la formazione degli strumenti urbanistici
generali. Sul piano operativo. le difficolta legate alla
formazione dei piani e gli interessi specifici e di parte
che con pervicacia agiscono sul territorio hanno di fatto
contribuito a completare il quadro delle inefficienze con
la definitiva sostituzione degli strumenti urbanistici ge-
nerali con piani di lottizzazione, programmi costruttivi
o altri strumenti immediatamente operativi, in tal modo
negando al territorio qualsivoglia visione generale e
di sistema. Gli effetti diretti si manifestano con loqua-
ce evidenza in particolare lungo la fascia costiera dove
senza ombra di dubbio si concentrano tradizionalmente
1 maggiori interessi speculativi che proprio nella pianifi-
cazione urbanistica comunale trovano maggiore ostaco-
lo. Non a caso tra i comuni della fascia costiera si rin-
tracciano i maggiori ritardi nel rinnovo degli strumenti
urbanistici vigenti, cosi come avviene nel caso di Cefalu
che solamente nel 2021 ha adottato (e non ancora appro-
vato!) il nuovo PRG, a quarantasette anni dall’approva-
zione del precedente piano; o ancora nei casi di Carini,
Capaci, Isola delle Femmine, Trabia e Pollina. In tali
contesti, nel tratto compreso tra il fascio infrastrutturale
e la linea di costa, le urbanizzazioni residenziali stagio-
nali, con Ia tipica configurazione insediativa di tipo line-
are, perpendicolare alla linea di costa (Terrasini e Cinisi
ad Ovest e Trabia, Campofelice di Roccella ad Est), o in
forma mista a lottizzazioni di tipo ramificato (Trappeto e
Balestrate ad Ovest e Lascari e Cefalu ad Est) cedono il
posto ad un’urbanizzazione densa e compatta costituita
da strutture turistico-ricettive e lottizzazioni residenziali
e commerciali a blocco. Tali condizioni hanno generato
livelli di frammentazione ambientale complessi rispetto
sia al sistema costiero che all’intorno agricolo-pedemon-
tano o collinare, oramai definitivamente compromessi,
con ricadute significative sulla dimensione sistemica

della matrice ambientale in cui ricadono riserve natu-
rali e siti Natura 2000. L’assenza o la debolezza degli
strumenti di pianificazione costituisce al tempo stesso
la causa e I’effetto delle suddette condizioni territoriali.

Note

1 La Cittd Metropolitana di Palermo viene istituita tramite la L.r.
4 agosto 2015, n. 15 (S.0. al G.U. n. 32, P.p., del 7 agosto 2015)
della Regione Siciliana che ridefinisce il nuovo assetto degli enti
territoriali intermedi siciliani. Inoltre, ai sensi dell’art. 3 della L.r. 4
agosto 2015, n. 15, con Deliberazione n. 24 del 14 luglio 2020 del
Commissario Straordinario in sostituzione del Consiglio Metropo-
litano, la Citta Metropolitana di Palermo ha approvato il proprio
Schema di Statuto.

2 Si assume in tal senso come riferimento iniziale 1’aggregazione
dei comuni dell’Area Metropolitana di Palermo cosi come definita
ai sensi della LR 9/1986 e dal Decreto Presidenziale relativo alla
“Individuazione dell’area metropolitana di Palermo” del 10 agosto
1995 (GURS n. 54 del 21 ottobre 1995).



Nel 2020 la Regione Siciliana si € dotata di una nuova legge sul governo del territorio che, innovan-
do radicalmente la previgente legislazione, ha determinato, insieme a qualche perplessita, anche
notevoli aspettative.

Di questa nuova stagione dell’'urbanistica in Sicilia si occupa il Dossier che la Sezione Siciliana
dell'lstituto Nazionale di Urbanistica ha composto dando la parola a coloro che, da studiosi, profes-
sionisti o amministratori, hanno avuto un ruolo nei processi di pianificazione comunale e potranno
averla nella applicazione delle nuove norme.

Nel Dossier sono raccontate, dai loro protagonisti ovvero da osservatori esterni, le vicende che
hanno riguardato alcuni casi, ritenuti emblematici e rappresentativi della situazione generale. Non
schede, ma racconti che fanno emergere, in alcuni casi, tentativi di innovazione disciplinare e met-
odologica, in altri, criticita procedimentali o difficolta operative, in altri ancora aspettative tradite,
componendo un mosaico di situazioni, un disegno con luci ed ombre, non esaustivo ma sufficiente
a testimoniare lo stato della pianificazione urbanistica nei comuni siciliani.
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