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ABSTRACT 

During the past decades sustainable development has become one of 
the most diffused policy paradigms among international actors, na-
tional and subnational governments. While the general consensus 
around this idea increased rapidly, substantive policies at all levels 
remained largely on paper. The gap between official commitments 
and practice can be explained by considering: a) the theoretical weak-
nesses of the paradigm; b) the political and institutional difficulties in 
the integration of socio-economic and environmental policies. The 
Italian case represents a clear example of how the institutionalization 
of such a policy paradigm risks to produce only symbolic or expres-
sive outputs. The aim of this paper is to reconstruct the dynamics of 
the process of institutionalization of the paradigm in Italy by focus-
ing on two regional experiences, those of Tuscany and Veneto.  
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1 
Introduzione 

 
Nel corso degli ultimi venti anni, la riflessione teorica intorno al concetto 
di «sviluppo» è andata integrando le determinanti di natura economica 
con una più vasta e complessa gamma di fattori di ordine politico-
istituzionale, ambientale e sociale. Gli approcci tradizionali, incentrati 
sulle politiche macroeconomiche nazionali (Amin e Hausner 1997; Arri-
ghetti e Seravalli 1998; Bin 1998), hanno progressivamente arricchito i 
policy settings istituzionalizzati (di derivazione neokeynesiana o neoliberale) 
con considerazioni legate all’osservazione di due nuovi fenomeni: 1) il 
generalizzato passaggio delle competenze in materia di programmazione 
e implementazione delle politiche di sviluppo dallo stato agli enti sub-
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nazionali; 2) l’affermazione globale della questione ambientale come 
problema di pubblica rilevanza. Questo rinnovamento analitico ha aperto 
una finestra di opportunità per l’ingresso di paradigmi di policy alternativi 
nel settore delle politiche di sviluppo, in grado di meglio interpretare i 
cambiamenti in corso. Il paradigma dello «sviluppo sostenibile» prende 
corpo e si consolida proprio in questo periodo, come riferimento teorico 
e operativo per la definizione e attuazione di strategie di policy capaci di 
tenere assieme le poliedriche dimensioni dello sviluppo (Baker et al. 1997; 
Carter 2001). Scopo del presente articolo è quello di ricostruire le dina-
miche del processo di istituzionalizzazione del paradigma della sostenibi-
lità all’interno del sistema politico-istituzionale italiano, sia a livello na-
zionale sia a livello regionale (facendo riferimento ai casi della Toscana e 
del Veneto). A partire da un impianto teorico e analitico di matrice idea-
zionale-istituzionale, costruito sulle condizioni della «congruenza» e della 
«salienza» delle idee, il lavoro punta a rilevare se, quanto e come il preva-
lere di specifici modelli di regolazione dello sviluppo abbia influenzato le 
possibilità e le dinamiche di attecchimento dello sviluppo sostenibile 
come obiettivo sostantivo per i policy makers. 

 
2 

Lo sviluppo sostenibile come paradigma di policy  
 

Visioni del mondo, strategie e strumenti 

A partire dalla conferenza delle Nazioni Unite tenutasi a Rio de Janeiro 
nel 1992 in tema di ambiente e sviluppo, i governi dei principali paesi in-
dustrializzati hanno progressivamente incluso l’obiettivo di uno sviluppo 
«sostenibile» all’interno delle loro agende politiche. Il punto di partenza 
del processo di diffusione e consolidamento del nuovo paradigma1 è 
rappresentato dal rapporto redatto dalla World Commission on Environment 
and Development (cosiddetta Commissione Brundtland). Esso costituisce, 
infatti, il primo tentativo di operazionalizzare l’idea di sostenibilità e di 
collocarne gli assunti all’interno di un frame unitario, alternativo ma non 
antitetico rispetto al paradigma dominante della «crescita» economica. La 
sostenibilità dello sviluppo viene pertanto ad identificarsi con «lo svilup-
po che soddisfa i bisogni delle persone esistenti senza compromettere le 
capacità delle future generazioni di soddisfare i loro bisogni» (WCED 

 
1. Il paradigma della sostenibilità è frutto, in realtà, di una riflessione in corso da-

gli anni Sessanta sulle distorsioni prodotte dal modello di sviluppo dominante, tanto 
sotto il profilo dell’equità nella distribuzione delle risorse, quanto a livello di distru-
zione dell’ambiente naturale (Baker et al. 1997). 
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1987)2. L’idea riscuote da subito un rapido successo su scala globale: per 
capire il perché, può essere utile inquadrare lo sviluppo sostenibile come 
paradigma di policy (Steinmo et al. 1992; Hall 1993; Surel 2000), allo scopo 
di evidenziare quali punti di forza e quali debolezze ne caratterizzano il 
frame paradigmatico a livello macro (di visioni del mondo e principi), me-
so (strategie generali) e micro (stile e strumenti di policy).  

A livello macro, il consenso intorno al paradigma dello sviluppo soste-
nibile può essere spiegato in relazione 1) alla prospettiva compromissoria 
attraverso la quale esso inquadra il rapporto tra attività umana e ambiente 
naturale e 2) alla sua natura di idea fortemente connotata in senso etico 
(Wetlesen 1999). Fino agli inizi degli anni Ottanta, la relazione ipotizzata 
tra distruzione ecologica e sistemi antropici poneva la questione dei limiti 
dello sviluppo all’interno di un discorso complessivo di critica al sistema 
capitalistico, che faticava ad esercitare una influenza concreta sulle stra-
tegie degli operatori economici e degli attori politici delle democrazie oc-
cidentali. A contrapporsi erano, da una parte, le visioni del mondo e le 
credenze di coloro che mettevano in primo piano la necessità di preser-
vare l’ambiente naturale, anche a costo di arrestare i processi di crescita 
economica. Sull’altra sponda, si trovavano coloro che ritenevano che 
senza un forte sviluppo economico non potessero esserci margini né per 
un benessere diffuso, né per una redistribuzione maggiormente equa del 
reddito. Queste due impostazioni epistemiche (Haas 1992) possono esse-
re ricondotte, rispettivamente, alla visione «eco-centrica» e alla visione 
«antropocentrica» dello sviluppo. La visione antropocentrica, di matrice 
occidentale, ha storicamente caratterizzato le credenze intorno ai principi 
delle élite politiche ed economiche a livello internazionale, condizionan-
do conseguentemente i processi di framing del rapporto tra ambiente-
economia-società (Milbrath 1989)3. La visione ecocentrica, di più recente 
origine, si è trovata invece fortemente emarginata e avulsa rispetto al di-
scorso politico e ai processi di policy-making. Con il progressivo diffonder-
si di una coscienza ambientale, soprattutto in seno ai cittadini delle de-
mocrazie occidentali (Dobson 2003), la contrapposizione radicale tra an-

 
2. Per un’ampia rassegna di definizioni di sviluppo sostenibile si veda Boadi 

(2002). 
3. La visione antropocentrica può essere fatta derivare dal progressivo connubio 

tra le posizioni del cristianesimo e del pensiero illuminista in materia di rapporti tra 
uomo e natura (White 1967; Richardson 1994). Essa si fonda sull’idea della «crescita 
economica» quale condizione necessaria per qualsiasi processo di sviluppo: non può 
cioè prefigurarsi alcuna situazione di sviluppo senza il pre-requisito di livelli crescenti 
di produzione e, conseguentemente, di ricchezza e di benessere diffuso. La questione 
ambientale, in questa ottica, è considerata una variabile interveniente dei processi di 
sviluppo. 
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tropocentrismo e eco-centrismo è andata attenuandosi in direzione di 
nuove forme di mediazione. È dunque in questa chiave che è possibile 
leggere l’affermazione dell’idea di sviluppo sostenibile, così come venuta 
a configurarsi sul finire degli anni Ottanta. Essa costituisce il tentativo di 
tenere insieme, all’interno del medesimo frame, le due visioni conflittuali 
dei rapporti tra uomo e natura, non negando la centralità della crescita 
economica e del modello di produzione capitalistico, ma tentando di 
porre alcuni paletti allo sfruttamento delle risorse. Lo sviluppo sostenibi-
le si concentra pertanto sul rapporto tra i «bisogni» della specie umana e i 
modi attraverso i quali l’uomo è in grado di convivere in armonia con 
l’ambiente naturale, ponendo dei «limiti» alle proprie attività (Lafferty e 
Langhelle 1999). La combinazione tra bisogni e limiti, inquadrata in 
un’ottica di equità inter- e intra-generazionale, imprime al paradigma una 
forte connotazione etica (Lafferty 1995; Jacobs 1995). È proprio questo 
il tratto distintivo che avrebbe reso accattivante e spendibile lo sviluppo 
sostenibile agli occhi dei principali attori che affollano la scena politica 
internazionale. La prospettata possibilità di congiungere crescita econo-
mica e ambiente; un set di principi di riferimento particolarmente ampio e 
talvolta poco coerente al proprio interno; l’assenza di un pacchetto defi-
nito di soluzioni «chiavi in mano» per affrontare i problemi nella pratica 
quotidiana; una sostanziale apoliticità e la mancanza di una visione ideale 
del mondo, lungi dal rappresentare dei punti di debolezza hanno costitui-
to la base per il successo internazionale del paradigma dello sviluppo so-
stenibile. Come notato da Richardson (1997), si tratta di una «definizione 
pigliatutto», di un’idea contraddittoria e fondamentalmente vaga, la cui 
rilevanza si fonderebbe unicamente sulla sua portata simbolica ed evoca-
tiva (Baker et al. 1997), in assenza di robustezza teorica e di una direzione 
condivisa delle strategie da implementare4. 

Sotto quest’ultimo aspetto, alla base di quelle che dovrebbero essere 
le strategie generali per il perseguimento di obiettivi di sostenibilità (livel-
lo meso)5 troviamo due specifiche forme di azione (Surel 2000): 1) la pro-
grammazione degli interventi; 2) l’integrazione delle politiche (Meado-
wcroft 1997; Liberatore 1997; Carter 2001). Il dibattito intorno alla pro-

 
4. Il vertice delle Nazioni Unite tenutosi a Johannesburg nel 2002 (cosiddetto 

«Rio +10») ha certificato la debolezza e il sostanziale fallimento dei (pochi) tentativi 
concreti intrapresi sulla via della sostenibilità, sia a livello internazionale (dove 
l’opzione a favore del multilateralismo e della volontarietà degli accordi ha finito per 
privare questi ultimi di ogni efficacia sostanziale – Haas et al. 1993) che nazionale (te-
nuto conto che la metà degli stati che nel 1992 si erano impegnati ad adottare Strate-
gie Nazionali di Sviluppo Sostenibile, alla distanza di 10 anni non lo avevano ancora 
fatto – Berger e Steurer 2005). 

5. Cfr. l’Agenda 21 e i Programmi di azione ambientale dell’UE. 
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grammazione solleva questioni di ampio respiro, legate sia alla scala terri-
toriale più idonea per la definizione di strategie condivise di regolazione, 
sia agli stili di governo prevalenti. Sotto il primo aspetto, l’indirizzo gene-
rale è orientato verso approcci multi-livello (Hooghe e Marks 2001), ba-
sati sui principi della sussidiarietà, del partenariato pubblico-privato e 
della devoluzione delle competenze ai livelli di governo inferiori6. Questo 
tipo di impostazione comporta automaticamente un innalzamento del 
numero e della tipologia degli attori coinvolti all’interno dei processi di 
policy. Oltre alle istituzioni politiche, infatti, un ruolo di primo piano viene 
riconosciuto ai gruppi di interesse (come i sindacati, i gruppi industriali o 
le imprese) e alle organizzazioni non governative (ad esempio le associa-
zioni ambientaliste). Le concrete possibilità di incidenza di queste catego-
rie di attori, tuttavia, è marcatamente correlata alla struttura delle oppor-
tunità offerte dai singoli sistemi politico-istituzionali (Tarrow 1990) e ai 
connessi stili di governo (Richardson 1982). Ciò soprattutto in riferimen-
to alla propensione e alla capacità, da parte delle istituzioni pubbliche, di 
includere soggetti di diversa natura nei processi di formulazione delle po-
litiche7.  

Il discorso intorno all’integrazione ruota intorno a due approcci. Il 
primo si basa sull’immissione dei fattori ambientali all’interno dei proces-
si di formulazione e di implementazione di tutte le politiche di settore; il 
secondo, sulla costruzione di strategie intersettoriali di policy (Liberatore 
1997). Nel primo caso l’opzione più perseguita è consistita nell’introdu- 
zione, all’interno del policy-making, di specifiche tecniche e procedure co-
me la Valutazione di Impatto Ambientale8 e la Valutazione Ambientale 
Strategica9. L’approccio intersettoriale è invece consistito nel potenzia-
mento delle strutture degli enti investiti delle competenze in materia di 

 
6. Alle regioni, inquadrate secondo una prospettiva funzionalista piuttosto che 

amministrativa (Keating 1997), il pensiero ecologista ha riconosciuto una crescente 
valenza sotto il profilo del policy-making, in quanto spazi di intersezione tra livello na-
zionale e livello locale (Selman 1996). 

7. Si tratta di uno dei nodi più problematici, a causa delle diverse percezioni e 
prospettive attraverso le quali gli attori inquadrano il concetto di sviluppo: compito 
delle istituzioni pubbliche dovrebbe pertanto essere la costruzione di frame condivisi, 
in grado di catalizzare il consenso dei partecipanti al policy-making (OECD 2002). 

8. La Valutazione di Impatto Ambientale (VIA) è uno strumento di supporto per 
l'autorità decisionale, finalizzato a individuare, descrivere e valutare gli effetti di un 
determinato progetto sull’ambiente. Consiste in una procedura di tipo tecnico - am-
ministrativo, svolta dalla pubblica amministrazione, basandosi sia su informazioni 
fornite dal proponente un determinato progetto, sia sulla consulenza data da altre 
strutture della pubblica amministrazione, nonché dalla partecipazione di gruppi socia-
li appartenenti alla comunità. 

9. Direttiva (CE) 2001/42. 
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sviluppo sostenibile (come i ministeri o gli assessorati all’ambiente), o 
nella creazione di nuove strutture ad hoc (generalmente dipartimenti o ta-
voli intersettoriali), con compiti di coordinamento e raccordo decisionale 
tra i diversi settori di policy10. 

Infine, a livello micro il paradigma accorda una generica preferenza a 
stili di policy anticipatori e inclusivi e a strumenti di natura volontaria e 
mista, da applicare sulla base del principio per cui «chi inquina paga» 
(Turner et al. 1994; OECD 2002)11. Nella realtà dei fatti, in mancanza di 
un regime internazionale cogente di vincoli e sanzioni da applicare ai ter-
ritori meno virtuosi (Haas et al. 1993), la definizione della cassetta degli 
attrezzi per la sostenibilità è demandata ai policy makers dei singoli stati. La 
generalizzata collocazione del paradigma all’interno del settore della poli-
tica ambientale, inoltre, ha il più delle volte spinto all’applicazione degli 
stili e degli strumenti propri di questo domain, caratterizzato dalla preva-
lenza di approcci reattivi di tipo «comando e controllo» e reattivi e 
dall’utilizzo di strumenti regolativi.  

 
3 

Lo sviluppo sostenibile in Italia 
 

Linee guida per lo studio del processo di istituzionalizzazione 

Per lo studio del processo di istituzionalizzazione del paradigma dello 
sviluppo sostenibile all’interno del sistema politico-istituzionale italiano 
adotto una strategia di ricerca basata sulla ricostruzione dei frame e delle 
azioni specificatamente orientate alla sostenibilità promosse da alcuni attori ri-

 
10. È questa l’opzione perseguita da paesi come l’Italia (dal 1999 al 2002), la 

Germania, l’Inghilterra o la Francia. Si tratta di una strategia che, nel tempo, si è rive-
lata quasi ovunque fallimentare, poiché la creazione di nuovi organismi ha favorito 
un sostanziale aumento nei costi di transazione interni ed esterni, dilatando i tempi 
ed appannando lo svolgimento dei processi decisionali (OECD 2002). 

11. Nelle esperienze più avanzate di politiche per la sostenibilità, portate avanti 
da paesi come l’Olanda, la Svezia o l’Australia, tra gli strumenti di natura volontaria 
più diffusi è possibile annoverare i Sistemi di Gestione Ambientale (ossia procedure 
gestionali che le imprese possono decidere di adottare per incrementare la qualità 
ambientale dei propri prodotti); differenti tipologie di certificazioni di prodotto; ac-
cordi di tipo volontario tra soggetti privati e autorità pubbliche; il green public procure-
ment (ossia l’impegno, da parte delle PA, di adottare comportamenti e operare acquisti 
rivolti al rispetto di specifici criteri ambientali). Tra gli strumenti misti, viene invece 
fatto spesso ricorso alla fissazione di tasse e tariffe (sui prodotti, sulle emissioni, sugli 
utilizzatori) e alla negoziazione delle autorizzazioni (i cosiddetti «permessi e obblighi 
negoziabili»), mentre in subordine è possibile trovare anche previsioni in materia di 
sussidi (ambientali), credito agevolato (sia dal lato dei produttori, che da quello dei 
consumatori) e informazione pubblicitaria. (La Camera 2005).  
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levanti12 (sia a livello nazionale, sia a livello regionale), in un lasso di 
tempo compreso tra il 1992 e il 2006. L’impianto analitico cerca di com-
binare un approccio di tipo istituzionale con uno di tipo ideazionale13 
(Sabatier e Jenkins-Smith 1993; Goldstein e Kehoane 1993; Bleich 2002; 
Surel 2000; King 2005), allo scopo di identificare le condizioni alle quali 
un paradigma di policy è in grado di istituzionalizzarsi e di condurre alla 
produzione di specifiche risposte istituzionali, ossia di un insieme ricono-
scibile di azioni rivolte al perseguimento di obiettivi riconducibili ai suoi 
assunti. Prendendo spunto da una visione path dependent dei processi poli-
tici (Krasner 1989; Pierson 2000), è possibile ricostruire uno schema in-
terpretativo delle condizioni alle quali idee e sistema politico-istituzionale 
interagiscono positivamente, a partire dall’ipotesi per cui un’idea abbia 
tante più possibilità di tradursi in risposte istituzionali: 

  
a) quanto maggiore risulta la congruenza dei suoi assunti rispetto ai pa-

radigmi dominanti all’interno di un sistema politico-istituzionale e 
rispetto alla configurazione delle strutture amministrative, di go-
verno e agli stili decisionali propri del settore di policy in cui il pa-
radigma è collocato;  

b) quanto più alta è la sua salienza, vale a dire l’importanza attribuitale 
dall’insieme degli attori rilevanti del sistema. 
 

La condizione di congruenza ha a che vedere con i rapporti tra 
un’idea e un sistema politico-istituzionale, dal punto di vista della con-
formità dei contenuti della prima rispetto all’insieme delle credenze fon-
damentali che stanno alla base dei paradigmi dominanti e alla configura-
zione degli assetti strutturali e degli stili di policy invalsi nel settore specifi-
co in cui il paradigma in questione va a collocarsi. La condizione della 
salienza punta invece a individuare i motivi per i quali un’idea viene adot-
tata da uno o più attori rilevanti (King 2005). Questo tipo di impostazio-
ne rimanda direttamente alle caratteristiche del contesto storico, politico 
e istituzionale. L’approfondimento deve ricadere pertanto sulla configu-
razione di quella che potrebbe essere definita la struttura delle opportuni-
tà istituzionali/politiche (Tarrow 1990) del sistema nel suo complesso e 
dello specifico settore di policy in cui il processo di framing situa il para-
digma. 

 
 
12. Nello specifico, dalla classe politica (governo in carica e partiti politici), dai 

funzionari del Ministero dell’Ambiente, da Confidustria, dai sindacati confederali e da 
alcune associazioni ambientaliste. 

13. Il referente concettuale di idea è inquadrato nella specifica accezione di para-
digma di policy (Hall 1992; 1993). 
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La rilevazione della condizione di congruenza del paradigma dello 
sviluppo sostenibile è stata condotta attraverso un’analisi di tipo qualita-
tivo, realizzata sia a livello di sistema politico (nazionale e delle due re-
gioni considerate), sia a livello di settore specifico di policy (il settore am-
biente – tabella 1). L’analisi della condizione di salienza dell’idea si è ba-
sata su di una rielaborazione dei contenuti delle interviste realizzate a te-
stimoni privilegiati14 e di documenti prodotti dagli attori collettivi consi-
derati, mediante l’impiego di un’apposita griglia di codifica dei frame (Saba-
tier e Jenkins-Smith 1993; Pridham e Konstadakopulos 1997)15. È stato 

 
14. I testimoni privilegiati (in totale 33) sono stati selezionati sia a livello naziona-

le (nella fattispecie, ex ministri dell’ambiente, funzionari in carica presso il Ministero 
dell’Ambiente, esperti della materia), sia a livello regionale (esponenti rappresentativi 
e funzionari delle giunte regionali; rappresentanti delle associazioni di categoria, dei 
sindacati, delle associazioni ambientaliste e dei partiti politici presenti nei consigli re-
gionali).  

15. La griglia è strutturata in base a quattro dimensioni rilevanti: 1) Deep Core  
Analysis; 2) Policy Core Analysis; 3) Policy Style Analysis; 4) Policy Instruments Analysis. La 
DCA prevede l’individuazione preliminare della definizione che di sviluppo sostenibile 
è proposta dall’attore considerato, poi ricondotta a una categoria pre-specificata at-
traverso il ricorso a parole chiave. La PCA è invece rivolta allo studio di alcuni aspetti 
specifici del paradigma della sostenibilità dello sviluppo e del modo in cui essi sono o 
meno trattati, nel tempo, all’interno dei documenti analizzati: l’analisi consiste 
nell’assegnazione di un punteggio complessivo (max 5 – min 0) al documento, sulla 
base della ricorrenza di alcune parole chiave rispetto alla lunghezza del testo esamina-
to. Infine, sia la PSA che la PIA puntano a registrare riferimenti specifici, rispettiva-
mente, allo stile di policy e agli strumenti ritenuti più idonei per calare nella pratica 

TAB. 1. La misurazione della condizione di congruenza. 

Livello dell’analisi Elementi considerati Referenti empirici

Sistema politico Paradigmi  
dominanti 

Discorso politico 
(analisi del testo) 

Assetti strutturali 
Configurazione delle strutture 
amministrative e di governo 
(analisi organizzativa)Settore di  

policy  
specifico 

Policy style 

Atteggiamento  
reattivo/anticipatorio del go-
verno e inclusività/esclusività 
del network 
(interviste agli attori rilevanti)  
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così possibile elaborare una classificazione dei diversi tipi di salienza che 
l’idea può assumere, nel tempo, all’interno di uno specifico contesto poli-
tico-istituzionale (tabella 2)16. 

 
Tra processi mimetici e mancata istituzionalizzazione: il caso italiano 

A differenza delle esperienze di altre democrazie occidentali, i livelli 
di attenzione (March e Olsen 1997) che le élite politiche ed economiche 
italiane hanno tributato al «lato oscuro» dello sviluppo sono stati gene-
ralmente molto bassi e scostanti nel tempo (Freddi 2000). Negli anni in 
cui si accende il dibattito internazionale sulla necessità di ripensare in 
chiave sostenibile il modello di sviluppo tradizionale, l’Italia si dimostra 
culturalmente arretrata e assai poco interessata alla questione (ISSI 2004). 
A mancare completamente è un’elaborazione in chiave integrata del rap-
porto tra ambiente e sviluppo. Non sorprende quindi il fatto che il para-
digma dello sviluppo sostenibile sia inquadrato lungo la sola dimensione 
ambientale e collocato nel relativo settore di policy, da sempre considerato 
di secondaria importanza. La marginalità della questione ambientale può 
essere spiegata in relazione: 1) al prevalere del mito della crescita econo-

 
politiche per la sostenibilità dello sviluppo. 

16. La classificazione offerta non rimanda a tipi mutuamente esclusivi di salienza: 
lo stesso paradigma, infatti, può assumere nel corso del tempo tipi e gradi di salienza 
differenti.  

TAB. 2. Una classificazione del concetto di salienza.  

Tipo Caratteristiche 

Salienza strategica Il paradigma muove interessi e risorse di portata tale che 
il sistema politico non può non farsene carico.  

Salienza strumentale 
Il paradigma può essere profittevolmente impiegato da-
gli attori rilevanti a fini propagandistici o per aumentare 
il loro consenso interno. 

Salienza affettiva Il paradigma è alla base delle credenze che fondano 
l’azione di uno o più attori rilevanti. 

Salienza etero-imposta 
Gli attori del sistema sono obbligati a farsi carico del 
paradigma in seguito a spinte isomorfiche di tipo coerci-
tivo.  

Salienza cerimoniale 
Gli attori del sistema, pur non obbligati, si fanno carico 
del paradigma per conformarsi alle tendenze del più 
ampio ambiente istituzionale in cui operano. 
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mica «a tutti costi», frutto di un ritardato processo di industrializzazione e 
di sviluppo (Ginsborg 1996; Valli 1998; Volpi 2004); 2) a una forte radi-
calizzazione dello scontro ideologico lungo la frattura capitale-lavoro 
(Freddi 2000); 3) alla debolezza del partito dei Verdi e del movimento 
ecologista nazionale (Diani 1988). Il processo di istituzionalizzazione del 
paradigma dello sviluppo sostenibile ha seguito pertanto un processo 
tormentato e incompleto. Tormentato perché ha assunto un andamento 
di tipo stop and go, caratterizzato da lunghi momenti di stasi (1992-1996), 
inaspettate fughe in avanti (1997-2001) e repentine marce indietro (2002-
2006). Incompleto perché se di istituzionalizzazione si può parlare lo si 
deve fare quasi esclusivamente in riferimento alla dimensione simbolico-
espressiva del paradigma, mentre ben più magri sono stati i risultati sotto 
il profilo delle risposte istituzionali prodotte e implementate nel corso dei 
quindici anni considerati.  

Il governo dello sviluppo sostenibile è andato modellandosi sulle di-
mensioni lungo le quali è mutato l’ordinamento delle norme in materia di 
ambiente e sviluppo nel corso degli anni Novanta. In una prima fase 
(1992-1996), il paradigma risulta del tutto incongruente sia rispetto ai pa-
radigmi politico-economici dominanti (saldamente imperniati sul già ac-
cennato mito della crescita «a tutti i costi»), sia rispetto agli assetti e allo 
stile (reattivo) propri dei settori dello sviluppo e ambientale. Gli assetti 
consolidati della regolazione in entrambi questi domains, infatti, sono ca-
ratterizzati da una perdurante assenza di programmazione strategica di 
lungo periodo e da una marcata frammentazione amministrativa delle 
competenze (Valli 1998). Si tratta di fattori che ostacolano il coordina-
mento intersettoriale, sfavorendo l’inclusione di considerazioni di matri-
ce ambientale all’interno della progettazione delle politiche di sviluppo. 
L’ambiente rimane pertanto confinato all’interno della sua «riserva di po-
licy», caratterizzata da una legislazione confusa, da bassissimi livelli di im-
plementazione e di enforcement e ancorata ad un approccio di tipo «co-
mando e controllo» (Lewanski 1997; Giuliani 1998). Parallelamente, nes-
sun attore rilevante del sistema politico-economico italiano si fa promo-
tore dello sviluppo sostenibile, né a livello nazionale né a livello regiona-
le: il paradigma riveste unicamente una salienza di tipo «cerimoniale», 
come adattamento alle pressioni provenienti dall’ambiente internazionale 
(ONU e CE in primis). L’unica risposta istituzionale specificamente orienta-
ta alla sostenibilità prodotta, il Piano Nazionale per lo Sviluppo Sosteni-
bile del 1993, è unanimemente considerata un documento vuoto di con-
tenuti, di tipo meramente «espressivo», privo di copertura finanziaria e di 
alcuna possibilità concreta di conoscere implementazione (Capozza e 
Garrone 2004; ISSI 2004).  

Nel corso della seconda fase del processo (1997-2001), una nuova 
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struttura delle opportunità politico-istituzionali17 e una sostanziale conti-
nuità in termini di indirizzo politico e di azione amministrativa contribui-
scono a creare condizioni più favorevoli per l’istituzionalizzazione del 
paradigma. Dal punto di vista della salienza, il discorso politico intorno 
allo sviluppo sostenibile diventa meno sporadico (come testimoniato dal 
numero di interventi parlamentari in argomento). Il paradigma, che per 
alcuni partiti di area governativa (i Verdi e Rifondazione Comunista) ri-
veste una salienza di tipo «affettivo», nel complesso comincia ad assume-
re una salienza di tipo «strumentale» per la maggior parte degli attori rile-
vanti, intenzionati a promuovere all’esterno un’immagine nuova della a-
zione italiana in campo ambientale. Questo mutamento nella salienza del 
paradigma si riflette in una revisione degli assetti della regolazione dello 
sviluppo e ambientale. A partire dall’adozione di una Agenda per lo Svilup-
po Sostenibile da parte del Parlamento (Luglio 1997), il primo tentativo di 
innalzare la coerenza interna degli interventi nei due settori è di natura 
organizzativa ed è rappresentato dall’istituzione (Agosto 1998) di 
un’apposita Commissione Sviluppo Sostenibile (CSS) presso il CIPE18. Conte-
stualmente, l’attuazione delle leggi Bassanini di riforma amministrativa19 

porta per la prima volta il flusso della politica di sviluppo ad intrecciarsi 
con quello della politica ambientale, come conseguenza dell’avvio di una 
serie di riforme in entrambi i settori e di una più chiara (anche se non 
sempre nitida) distribuzione delle competenze istituzionali, sia a livello 
orizzontale sia a livello verticale. Da un’impostazione iniziale imperniata 
sul ruolo dello stato si passa a un progressivo decentramento delle com-
petenze verso gli enti subnazionali e, in particolare, verso le regioni, so-
stenute (almeno a livello formale – Freddi 2000) dalla costituenda rete 

 
17. Tale opportunità risulta connessa in particolar modo all’ingresso al governo 

del partito dei Verdi, ma anche a un sensibile mutamento nelle posizioni dei sindacati 
e di Confindustria sulle tematiche ambientali. La codifica dei frame ha mostrato come 
soprattutto i sindacati abbiano modificato radicalmente la propria posizione rispetto 
al paradigma, passando a considerarlo da «ostacolo allo sviluppo» a «pre-condizione 
necessaria» per migliorare la qualità del lavoro. Anche Confindustria, nella seconda 
metà degli anni Novanta, apre nei confronti della sostenibilità, come conseguenza 
della progressiva «ambientalizzazione» dei processi di produzione a livello internazio-
nale. 

18. Si tratta di un’iniziativa rilevante, anche se soprattutto a livello simbolico. Nei 
fatti, l’attività della commissione interesserà la sola dimensione ambientale degli in-
terventi e si ridurrà a compiti di coordinamento delle decisioni potenzialmente impat-
tanti sull’ambiente (La Camera 2005).  

19. Legge 59/1997 «Delega al Governo per il conferimento di funzioni e compiti 
alle regioni ed enti locali, per la riforma della Pubblica Amministrazione e per la sem-
plificazione amministrativa»; D. Lgs. 112/1998, «Conferimento di funzioni e compiti 
amministrativi dello Stato alle regioni ed agli enti locali, in attuazione del capo I della 
legge 15 marzo 1997, n. 59». 
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delle Agenzie Regionali per la Protezione dell’Ambiente (ARPA). L’analisi 
organizzativa delle strutture di governo e amministrative porta ad affer-
mare che la congruenza complessiva del paradigma va progressivamente 
aumentando e con essa aumenta anche il numero delle risposte istituzio-
nali specificamente orientate alla sostenibilità (vedi tabella 3). In partico-
lare, il Ministero dell’Ambiente – tramite il Servizio Sviluppo Sostenibile, 
istituito per volontà di del ministro Ronchi nel 1999 – cofinanzia un 
primo bando per la promozione delle Agende 21 Locali nel corso del 
200020 e, attraverso la legge finanziaria per il 2001 (legge 388/2000), co-
stituisce un apposito Fondo per lo Sviluppo Sostenibile (FSS) con una 
dotazione complessiva di 150 miliardi di lire per l’anno 2001, 50 miliardi 
per l’anno 2002 e 50 miliardi per l’anno 2003 (per un totale pari a circa 
129.114.125 milioni di euro)21. Il Fondo avrà tuttavia vita breve, cessan-
do di essere finanziato due anni dopo22.  

Sul finire della XIII legislatura, l’esecutivo guidato da Amato porta a-
vanti una riorganizzazione complessiva del Ministero dell’Ambiente23, la 
cui nuova struttura interna per dipartimenti (4) e direzioni (11) prevede 
l’istituzione di un Dipartimento per lo Sviluppo Sostenibile, per le Politi-
che del Personale e gli Affari Generali e di una apposita Direzione Gene-
rale Sviluppo Sostenibile24. Contestualmente, la riforma del Titolo V della 
Costituzione del 2001 va a rafforzare l’autonomia legislativa e ammini-
strativa degli enti sub nazionali, che diventano a tutti gli effetti i principali 
attori per la promozione e l’implementazione di politiche di sviluppo so-
stenibile (Diamantini 2004)25. Alle regioni è attribuito un ruolo centrale 

 
20. Il bando rappresenta la prima risposta istituzionale direttamente rivolta 

all’incentivazione, sul territorio nazionale, di iniziative concrete ispirate allo sviluppo 
sostenibile. Al bando partecipano 708 soggetti, tra enti locali ed enti di gestione di 
aree protette (parchi, consorzi, e cooperative): sono ritenuti idonei 548 progetti e 110 
vengono cofinanziati, per un totale di quasi 13 milioni di euro stanziati 

21. Le risorse del FSS sono prioritariamente destinate al finanziamento di misure 
ed interventi in undici aree, dai rifiuti, all’agricoltura, all’energia. 

22. Anche il Fondo rappresenta un tipo di risposta istituzionale il cui valore deve 
essere ricercato nella sua portata simbolica e culturale, piuttosto che nella effettiva 
capacità di orientare significativamente i processi di sviluppo in senso sostenibile (La 
Camera 2005). 

23. Che assume la nuova denominazione di Ministero dell’Ambiente e della Tute-
la del Territorio. 

24. Anche queste strutture non entreranno praticamente mai in funzione, a causa 
dell’avvicendamento al governo tra coalizione di centrosinistra e coalizione di cen-
trodestra. 

25. Il nuovo assetto costituzionale prevede una differenziazione tra aree di esclu-
siva competenza dello stato, aree di esclusiva competenza delle regioni e aree in cui 
vige un sistema di legislazione concorrente. Questo tipo di impostazione fissa uno 
scenario per cui lo stato assume un ruolo fondamentale dal punto di vista della rego-
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sia per quanto riguarda la programmazione degli interventi e la loro ge-
stione, sia in riferimento all’assorbimento degli orientamenti generali di 
derivazione comunitaria statale26. 

 Nello stesso periodo viene avviato e portato a termine il processo di 
redazione della nuova Strategia Nazionale di Azione Ambientale per lo 
Sviluppo Sostenibile, successivamente adottata dal governo di centrode-

 
lazione e un compito generale di coordinamento e di controllo. 

26. Nello specifico, alle regioni spetta il potere di a) determinare le priorità 
dell’azione ambientale; b) coordinare l’azione ambientale; c) allocare le risorse finan-
ziarie (Capozza e Garrone 2004). Il raccordo tra livello nazionale e livelli subnazionali 
avrebbe dovuto essere garantito dall’istituzione di un tavolo tecnico permanente sta-
to-regioni, a geometria variabile dal punto di vista dei partecipanti (La Camera 2003). 

TAB. 3. Cronologia delle azioni orientate alla sostenibilità (XIII Legislatura). 

Anno XIII Legislatura 
1996 Nascita del Gruppo di Lavoro sulle Città Sostenibili; Premio Città Sostenibili 

delle bambine e dei bambini; Premio città sostenibili 
Discussione in Senato e voto risoluzione concernente i risultati della  
UNGASS: si stabilisce la futura adozione di una nuova Strategia Nazionale 

 
 
1997 Approvazione delle linee generali della seconda comunicazione nazionale alla 

Convenzione sui cambiamenti climatici 
Istituzione della VI Commissione CIPE «Sviluppo Sostenibile» (CSS)  

1998 
Adozione delle «Linee guida per le politiche e misure nazionali di riduzione 
delle emissioni dei gas serra» 
Riforma dell’articolazione della struttura dirigenziale del Ministero 
dell’Ambiente: nascita del Servizio Sviluppo Sostenibile 

Nascita a Ferrara del Coordinamento nazionale delle Agenda 21 Locali 

 
 
1999 

Assegnazione all’ENEA del ruolo di agenzia nazionale per lo Sviluppo Sosteni-
bile  
Presentazione del nuovo Piano Nazionale per lo Sviluppo Sostenibile (non 
approvato) 

Bando per il cofinanziamento di processi di Agenda 21 Locali  

 
2000 

Istituzione di un Fondo per lo Sviluppo Sostenibile 
Regolamento di organizzazione del MATT – Nascita della Direzione Nazionale 
Sviluppo Sostenibile  

 
2001 

Istituzione del tavolo tecnico permanente Stato-Regioni 
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stra27. Sotto il profilo organizzativo, la strategia (che ricalca lo schema e 
le strategie dei Programmi di Azione Ambientale dell’UE) istituisce un 
tavolo tecnico presso la CSS del CIPE, con funzioni di monitoraggio 
dell’applicazione degli strumenti e della realizzazione degli obiettivi che 
essa si prefigge. Inoltre, sempre presso la CSS la strategia istituisce un fo-
rum rappresentativo delle istituzioni e della società civile, col compito di 
favorire la consultazione e la partecipazione del pubblico alla sua attua-
zione della Strategia. Nessuno di questi organismi entrerà tuttavia in fun-
zione in seguito all’avvicendamento al governo nazionale tra la maggio-
ranza di centrosinistra e la coalizione guidata da Silvio Berlusconi, che 
decide di non dare seguito alle precedenti iniziative. 

Con il cambio di maggioranza di governo (2001), le risposte istituzio-
nali specificamente orientate alla sostenibilità varate nel corso della XIII 
Legislatura vengono portate avanti fino al loro naturale esaurimento e 
fino a quando il nuovo Ministro dell’Ambiente (Altero Matteoli, di Alle-
anza Nazionale) procede all’ennesima riforma organizzativa del ministero 
e alla rimozione dall’incarico dei vertici nominati dal precedente esecuti-
vo (dicembre 2002). Una volta venuta meno la continuità nella gestione 
amministrativa e mutati radicalmente gli indirizzi in materia di ambiente e 
sviluppo – che tornano a marciare lungo binari separati per effetto della 
Legge Obiettivo28 – il processo di istituzionalizzazione del paradigma del-
lo sviluppo sostenibile subisce un arresto (La Camera 2003). Questa terza 
fase registra cioè il mancato consolidamento del percorso avviato e la 
progressiva dismissione dello sviluppo sostenibile anche quale riferimen-
to di tipo espressivo. Il paradigma torna così ad assumere una salienza di 
tipo prettamente «cerimoniale» per poi perdere, nella seconda parte della 
legislatura, qualsiasi tipo di salienza, non entrando più nel novero dei te-
mi del dibattito politico e scomparendo dai principali strumenti di go-
verno, come i DPEF. Anche la congruenza diminuisce in seguito allo 
smantellamento delle strutture della Direzione Sviluppo Sostenibile pres-
so il MATT e a una nutrita serie di provvedimenti in campo ambientale 

 
27. La SNSS, secondo gli esperti, costituisce il punto più alto mai raggiunto, in Ita-

lia, per quanto riguarda l’elaborazione di indirizzi di policy orientati alla sostenibilità 
(Diamantini 2004; ISSI 2004). 

28. Legge 443/2001, D. Lgs. 190/2002 e D. Lgs. 198/2002. L’adozione della 
Legge Obiettivo in materia di grandi opere, edilizia privata e smaltimento dei rifiuti 
ha come obiettivo quello di snellire gli adempimenti burocratici per la realizzazione di 
nuove infrastrutture e il coinvolgimento del capitale privato. Per conseguirlo, la legge 
consente di bypassare le procedure di Valutazione d’Impatto Ambientale, certifica-
zione ambientale e criteri di aggiudicazione attraverso l’introduzione di un regime di 
deroga e l’assegnazione al governo (tramite CIPE) del potere di individuare «le infra-
strutture pubbliche e private e gli insediamenti produttivi strategici e di preminente 
interesse nazionale da realizzare per la modernizzazione e lo sviluppo del paese». 
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che costano peraltro al paese numerosi (ben 28) richiami ufficiali da parte 
dell’UE. Il centrodestra vara comunque alcune risposte istituzionali ricondu-
cibili al paradigma della sostenibilità (vedi tabella 4): la ratifica di un Pro-
tocollo di Intesa con Confindustria per la promozione dei Sistemi di Ge-
stione Ambientale (2002), finanziato attraverso i fondi già deliberati dal 
precedente governo; l’istituzione di un Consiglio Economico e Sociale 
per le Politiche Ambientale (con poteri consultivi e nei fatti mai operati-
vo); l’adozione del Piano Nazionale per l’assegnazione dei permessi di 
emissione (secondo quanto previsto dalla Direttiva CE 2003/87). Si tratta 
tuttavia di iniziative che rimangono sostanzialmente avulse rispetto agli 
indirizzi prioritari dei governi succedutisi nel corso della XIV legislatura. 
Gli obiettivi di modernizzazione del paese passano, infatti, dall’abbatti- 
mento dei vincoli e degli impedimenti posti dalla legislazione ambientale 
e da una visione complessiva dell’ambiente che, sulla base della ricondu-
zione analitica dei frames operata attraverso l’impiego della già citata gri-
glia di codifica, da «opportunità economica» passa a «vincolo all’azione».   

 
4  

Lo sostenibilità nella Terza Italia: Toscana e Veneto 
 

Due differenti modelli di regolazione 

In questa sezione saranno messe a confronto due regioni, Toscana e Ve-
neto, relativamente alla tempistica e alle modalità attraverso le quali esse 
hanno incorporato il paradigma della sostenibilità all’interno dei rispettivi 
modelli di regolazione dello sviluppo. I sistemi politico-economici di To-
scana e Veneto sono stati storicamente associati per il fatto di presentare 
alcuni fondamentali tratti in comune: a) la presenza di contesti sociali in-
tegrati, con forti e radicate subculture politiche in grado di aggregare e/o 
integrare, mediandoli, interessi configgenti a livello locale; b) una struttu-
ra produttiva basata su sistemi locali di piccola e media impresa e sui di-
stretti industriali (Bagnasco 1977; Trigilia 1986; Floridia et al. 1995; Becat-
tini 2000; Burroni 2001; Messina 2001; Diamanti 2003). Inoltre, a livello 
di credenze fondamentali (livello macro), entrambe le regioni sono carat-
terizzate dal prevalere di quel mito della «crescita a tutti i costi» peculiare 
alla tradizione italiana, seppur declinato in maniera differente (Becattini 
1999; Messina 2001): in Veneto conformemente alla tradizione cattolica 
e alla subcultura bianca, avverse almeno in apparenza all’intervento pub-
blico e propense a lasciare all’iniziativa privata il ruolo di motore dello 
sviluppo regionale (cosiddetta «regolazione senza programmazione»); in 
Toscana, la crescita economica è stata perseguita attraverso strategie di 
sviluppo programmate dalle istituzioni pubbliche, in coerenza con la cul-



 PIZZIMENTI / «Do Paradigms Matter?» 116 

tura regolativa di matrice comunista (cosiddetta «regolazione pianifica-
ta»)29. In entrambi i casi, a non essere presi in considerazione o comun-

 
29. Come riferitomi da un consigliere regionale dei DS: «Credo l’esperienza dei 

DS, nella parte che si rifà al PCI, sia passata da un periodo in cui il concetto di svilup-
po conteneva in sé tutte valenze positive, legate alla crescita. Questo concetto di svi-
luppo foriero di benessere ha continuato a persistere nella classe dirigente della To-
scana per tanti anni: non mi sentirei di dire che, improvvisamente, tutta la classe di 
governo si sia convertita all’idea di sostenibilità» (Intervista del 10 dicembre 2005 a 

TAB. 4. Cronologia delle azioni orientate alla sostenibilità (XIV Legislatura). 

Anno XIV Legislatura 
Approvazione del programma di attività per il 2001 del Fondo per la Pro-
mozione dello Sviluppo Sostenibile (promosso dal precedente governo) 
Discussione al Senato per la ratifica ed attuazione del protocollo adotta-
to in data 11 dicembre 1997 (promosso dal precedente governo) 

Protocollo di Intesa tra MATT e Confindustria (finanziato attraverso ri-
sorse stanziate dal precedente governo) 

Ratifica ed esecuzione del Protocollo di Kyoto 

Bando per il cofinanziamento di processi di Agenda 21 Locale (promos-
so dal precedente governo) 

Discussione e approvazione della mozione 1000-81 sulla Conferenza di 
Johannesburg sullo sviluppo sostenibile 

Adozione della Strategia d’Azione Ambientale per lo Sviluppo Sostenibi-
le in Italia (redatta dal precedente governo) 

Riforma dell’organizzazione del MATT: soppressione della Direzione Svi-
luppo Sostenibile  

 
 
 
 
 
 
 

2002 

Revisione delle linee guida per le politiche e misure nazionali di riduzio-
ne delle emissioni dei gas serra (ex legge 120/2002) 

2003 Decreto per la promozione dei sistemi di gestione ambientale delle imprese 
Decreto istitutivo del CESPA 

Approvazione del programma di attività per il 2003 del Fondo per la Pro-
mozione dello Sviluppo Sostenibile (promosso dal precedente governo) 

 
 

2004 
 

Adozione del Piano Nazionale per l’assegnazione dei permessi di emis-
sione 

2005 Risoluzione approvata dalla XIII Commissione del Senato che impegna il 
governo a dare attuazione al Protocollo di Kyoto
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que sottostimati sono stati gli effetti sull’ambiente e, specie nel caso ve-
neto, sul paesaggio. Mentre però la Toscana, in seguito all’evoluzione 
della subcultura rossa, ha progressivamente abbandonato le tradizionali 
parole d’ordine legate allo sviluppo per proiettare verso l’esterno 
un’immagine maggiormente eco-friendly, il Veneto è rimasto più a lungo 
bloccato sulle sue posizioni classiche, creando minori spazi per 
l’attecchimento di obiettivi contrastanti con la visione predominante. 
Sotto quest’ultimo aspetto, emergono due significativi elementi di diver-
sificazione tra le due regioni che, come si dirà meglio oltre, influiscono 
fortemente tanto sulla salienza, quanto sulla congruenza del paradigma 
della sostenibilità (vedi tabella 5). In primo luogo, le due regioni presen-
tano una differente struttura delle opportunità politico-istituzionali. In 
Veneto, nel corso degli anni Novanta, si verifica un ricambio generalizza-
to della classe politica. L’affermazione massiccia della Lega Nord e di 
Forza Italia porta ad un’ulteriore enfatizzazione della frattura tra ruolo 
del pubblico e ruolo del privato, in direzione di una ancora più forte di-
smissione ideologica del primo a favore del secondo (Diamanti 1996; 
Messina 2001; 2005). Inoltre, alla scarsa propensione al coordinamento 
da parte dell’attore pubblico, si accompagna anche una geografia politica 
subregionale «a macchia di leopardo», che rende più difficile la costru-
zione di visioni condivise degli obiettivi di sviluppo. In Toscana non si 
hanno drammatici rivolgimenti sul piano dell’identità politica e sono gli 
stessi eredi della tradizione comunista a guidare il processo di cambia-
mento delle istituzioni e delle politiche. Il governo continuativo di coali-
zioni di centrosinistra comprensive del partito dei Verdi e una mappa 
delle giunte provinciali e comunali fortemente omogenea dal punto di 
vista della colorazione politica giocano, pertanto, a favore di una più ra-
pida diffusione di idee e pratiche, anche innovative, sul territorio. In se-
condo luogo, ma connesso al primo punto, mentre la Toscana (assieme 
alle regioni della cosiddetta «cintura rossa») già a partire dalla program-
mazione dei Fondi Strutturali 1994-1999 dimostra una elevata ricettività 
nei confronti delle linee guida in materia di pianificazione strategica e go-
vernance dello sviluppo provenienti dall’Unione Europea, ivi compresi 
gli orientamenti in materia di sostenibilità30, il Veneto manifesta una 
maggiore refrattarietà nell’orientare i propri processi interni in direzione 
di policy settings innovativi (Fargion 2006). Questa minore capacità di ap-
prendimento istituzionale e di apertura a modelli regolativi differenti, 
meno spontaneisti e fortemente incentrati sul raccordo tra attori pubblici 

 
un consigliere regionale della Toscana dei Democratici di Sinistra). 

30. Non a caso, la Toscana aderisce quasi da subito alla Environmental Conference of 
the Regions of Europe, consesso transnazionale nato nel corso del 1993 allo scopo di 
promuovere la circolazione di nuove idee e buone pratiche in campo ambientale. 
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e tra questi e i privati, si presenta anche in relazione all’attuazione delle 
Leggi Bassanini (Messina 2001), formulate sulla scorta del modello emi-
liano-romagnolo. Le strategie della cosiddetta «nuova programmazione», 
promosse attraverso le leggi di riforma amministrativa, sfiorano appena il 
Veneto. Tra l’adozione del Programma Regionale di Sviluppo 1988-1990 
e la legge regionale 35/2001 «Nuove norme in materia di Programma-
zione» passano ben 13 anni, che diventano 17 se si considera che il pri-
mo PRS varato a seguito dell’adozione della legge regionale n. 35, con-
giuntamente al nuovo Piano Regionale Territoriale di Coordinamento 
(PRTC), è datato 2005. Nello stesso arco temporale, l’ente regionale non 
promuove nessun provvedimento specifico in materia di integrazione 
intersettoriale delle politiche31. La Toscana, di contro, vara nello stesso 

 
31. Si noti tuttavia come la regione abbia progressivamente mutato, nel corso 

dell’ultimo quadriennio, il proprio atteggiamento nei confronti della programmazio-
ne. Fino alla fine del 2004, infatti, l’unico documento di programmazione territoriale 
operativo è stato il Docup Obiettivo 2, di derivazione comunitaria (Messina 2005). 
L’anno successivo viene adottato il nuovo Programma Regionale di Sviluppo, che 
focalizza buona parte delle analisi di contesto proprio sulle problematiche che, nel 
tempo, sono andate emergendo in connessione ad uno sviluppo eccessivamente au-
tonomo dalle decisioni politiche. I punti di maggiore criticità sollevati dal PRS hanno 
non a caso ad oggetto 1) le modalità del raccordo interistituzionale tra regione, enti 
locali e attori privati, da convogliare in direzione di una maggiore concertazione; 2) la 
necessità di prevenire un ulteriore processo di degrado ambientale e paesaggistico, 
attraverso la fissazione di futuri criteri condivisi per le opere di infrastrutturazione 
primaria e secondaria (Regione Veneto 2005). Pur rappresentando un passo in avanti 

TAB. 5. Regolazione dello sviluppo, politica e apprendimento istituzionale nelle due regioni. 

Regione 
Visione dello 

sviluppo  
predominante

Modello  
regionale di 
regolazione 

dello sviluppo

Struttura delle 
Opportunità  

Politiche-
Istituzionali 

Capacità di  
apprendimento 

istituzionale 

Veneto Crescita a tutti 
i costi 

Regolazione  
senza pro-
grammazione 

Giunte regionali 
di centrodestra; 
disomogeneità 
colorazione poli-
tica subregionale 

Bassa: adatta-
mento etero-
imposto 

Toscana 

Crescita a tutti 
i costi (fino al 
1998); 
Crescita soste-
nibile (a partire 
dal 1998) 

Regolazione 
pianificata 

Giunte regionali 
di centrosinistra; 
Omogeneità 
colorazione poli-
tica subregionale 

Alta: rielabora-
zione endogena 
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periodo ben quattro leggi di programmazione regionale32, due leggi per il 
governo del territorio33 e sei Programmi Regionali di Sviluppo34 (Floridia 
et al. 1995; Morisi e Magnier 2003). L’evoluzione e il continuo affinamen-
to del metodo della programmazione è andato in direzione di un modello 
misto, top-down e bottom-up, basato sul principio e sugli strumenti della 
programmazione negoziata, concertata e integrata. Il percorso di costru-
zione di una cornice di pratiche e di strumenti coerente con le indicazioni 
provenienti da Bruxelles e con gli indirizzi della «nuova programmazio-
ne» è culminato con 1) il massiccio decentramento di competenze e deci-
sioni ai livelli di governo subregionali (Giovannini 2003; Pizzimenti 
2004a; Pizzimenti 2004b)35; 2) la definitiva istituzionalizzazione della 
concertazione come metodo di governo regionale36; 3) l’adozione della 
«valutazione integrata» come metodo proceduralizzato per l’analisi di tut-
ti i piani e i programmi regionali (Dec. G.R. 2/2006)37 

 
rispetto al passato, si tratta tuttavia di riferimenti di principio che non rimandano di-
rettamente a strumenti specifici di intervento. 

32. Legge regionale 26/1992, «Norme in materia di Programmazione»; legge re-
gionale n. 77/1995, «Sistema delle autonomie in Toscana: poteri amministrativi e 
norme generali di funzionamento»; legge regionale 49/1999, «Norme in materia di 
Programmazione Regionale»; legge regionale 6161/2004, «Norme in materia di Pro-
grammazione Regionale». 

33. Legge regionale 5/1995, «Norme per il governo del Territorio»; legge regio-
nale 1/2005, «Norme per il governo del Territorio e la Valutazione Integrata». 

34. Generalmente il PRS viene adottato all’inizio di ogni Legislatura regionale e 
sottoposto a procedura di verifica trascorsi i primi tre anni dalla formulazione. 

35. Soprattutto attraverso l’elaborazione dei Patti per lo Sviluppo Locale (PASL), 
dei Piani Provinciali di Sviluppo (a loro volta articolati nei Programmi Locali di Svi-
luppo – Grassi et al. 2003) e dei Piani Territoriali di Coordinamento (PTC). 

36. Così come previsto all’art. 48 dello Statuto regionale adottato nel 2005 e dalla 
legge regionale 1/2005, che ha istituito il «tavolo della concertazione», un consesso 
composto da 21 attori rappresentativi dei livelli istituzionali di governo, delle catego-
rie economiche e sociali, delle associazioni ambientaliste e delle pari opportunità. 

37. Questo articolato sistema di programmazione, se da un lato ha avvicinato i 
metodi e gli obiettivi del policy-making, favorendo il raccordo interistituzionale e la 
circolazione di idee e conoscenze all’interno del territorio regionale, dall’altro sembra 
aver contribuito ad ingessare il funzionamento complessivo del sistema-Toscana (IR-
PET 2004; 2005; 2006). I costi di coordinamento tra attore pubblico e gli altri attori 
rilevanti sono andati aumentando invece che diminuire. In un sistema produttivo già 
in difficoltà a causa della decrescente competitività delle sue microimprese e della 
flessione delle esportazioni verso il maggiore mercato di riferimento (gli USA), la defi-
nizione dall’alto di un modello di governance regionale caratterizzato dalla presenza 
di numerosi veto-players istituzionalizzati ha finito per incidere negativamente sui pro-
cessi di policy nel settore dello sviluppo, traducendosi in una deludente performance 
economica complessiva. 
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La congruenza del paradigma: le risposte istituzionali 

La differente attitudine e la diversa capacità di far proprie e rielaborare 
idee e linee guida provenienti dall’esterno può essere ascritta alla qualità 
delle strutture e dei processi interni all’amministrazione regionale. 
L’esistenza di prassi consolidate di coordinamento intersettoriale e di 
raccordo interno alla macchina regionale della Toscana rappresenta, al-
meno teoricamente, un punto di partenza migliore per l’avvio del proces-
so di istituzionalizzazione del paradigma della sostenibilità. Rispetto al 
Veneto, che comincia ad includere lo sviluppo sostenibile tra i propri o-
biettivi con la programmazione dei Fondi Strutturali 2000-200638, la To-
scana anticipa infatti l’inserimento della sostenibilità quale obiettivo delle 
strategie regionali già nel corso del 1997, nel periodo di elaborazione del 
PRS 1998-2000 e di preparazione della legge regionale 41/1998 «Incenti-
vazione e sostegno dei Programmi Locali di Sviluppo Sostenibile» (Piz-
zimenti 2004a). Ciononostante, come emergerà meglio trattando della 
salienza del paradigma, in entrambe le regioni l’equazione «sviluppo so-
stenibile-ambiente» operata soprattutto a livello di classe politica, porta 
alla settorializzazione del paradigma all’interno della politica ambientale e 
delle connesse strutture istituzionali. In Toscana, l’approccio alla pro-
grammazione delle politiche conduce inizialmente alla costruzione di una 
specifica area di raccordo all’interno dell’organizzazione regionale (suc-
cessivamente smantellata)39 e all’adozione della legge regionale 41/1998 
che introduce lo strumento dei Programmi Locali di Sviluppo Sostenibi-
le. La denominazione di quest’ultimo strumento rappresenta, in realtà, 
una pura e semplice etichetta, attaccata a programmi prioritariamente o-
rientati alla diffusione del metodo della concertazione a livello locale 
(Pizzimenti 2004a)40. Al di là di questa fase iniziale di ricerca di accorgi-

 
38. A testimonianza di quanto sostenuto è possibile riportare un brano tratto 

dall’intervista rivolta ad un funzionario regionale della Regione Veneto: «Abbiamo 
dovuto riprendere da zero tutto l’impianto programmatorio. Grazie alla programma-
zione comunitaria siamo riusciti ad apprendere nuovi orientamenti in materia di valu-
tazione, monitoraggio» (Intervista del 22 gennaio 2006 al Direttore del Settore Pro-
grammazione della Regione Veneto). 

39. L’Area Extra-Dipartimentale Sviluppo Sostenibile, istituita in seno alla giunta 
regionale, aveva compiti di coordinamento delle attività nei settori dell’economia, 
dell’ambiente, dell’agricoltura, dell’energia, dei trasporti. L’Area non riuscirà tuttavia 
mai a lavorare a regime, come conseguenza delle diffidenze emerse in seno ai singoli 
settori nei confronti di questo organismo di raccordo sovraordinato, trasformato 
successivamente nella forma e posto sotto il controllo diretto della Presidenza con la 
riforma organizzativa del 2004 e, di fatto, privato di qualsiasi autonomia. 

40. Interessante, in questo senso, il commento di un ex assessore regionale 
all’ambiente: «Per quanto riguarda la programmazione è la regione che deve dare gli 
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menti innovativi, la regione intraprende successivamente un percorso 
meno lineare in materia di sostenibilità. La issue viene, da un lato, forte-
mente settorializzata all’interno della Direzione Ambiente e Territorio e 
identificata con il Piano Regionale di Azione Ambientale 2004-06. Al 
contempo, viene adottato il già citato strumento della valutazione inte-
grata di tutti i piani e i programmi regionali, il cui obiettivo è quello di 
sottoporre le decisioni di natura programmatica della regione al vaglio di 
una griglia predefinita di indicatori economici, ambientali, sociali, territo-
riali, sanitari, culturali. La recente entrata a regime dello strumento, tutta-
via, non consente di trarre conclusioni valide sul suo funzionamento 
concreto. Più problematico raffigurare un quadro dell’esperienza veneta. 
Le competenze in materia vengono attribuite all’Agenzia Regionale per la 
Protezione dell’Ambiente (ARPAV), nel quadro della programmazione dei 
Fondi Strutturali che però soltanto tra il 2001 e il 2002 produce effetti 
sostanziali sul modus operandi dell’amministrazione regionale. Ciò che e-
merge, in definitiva, è una situazione di vuoto di azioni pubbliche orien-
tate alla sostenibilità. Neppure lo strumento dei Patti Territoriali (PT) 
produce significative innovazioni. Da un lato i PT contribuiscono a dif-
fondere una cultura del raccordo interistituzionale e della concertazione 
(Messina 2001). Dall’altro, essi non riescono a scardinare le tradizionali 
logiche distributive e particolaristiche che hanno da sempre caratterizza-
to le politiche regionali, fallendo nel dar vita a un modello innovativo di 
sviluppo regionale, basato su una visione condivisa41. Da questo punto di 
vista, dunque, la Regione Veneto non ha posto in essere alcun intervento 
sostantivo in direzione del perseguimento dell’obiettivo della sostenibili-
tà, fatta parziale eccezione per la legge regionale 10/1999 che definisce la 
procedura per la Valutazione di Impatto Ambientale.  

 
La salienza: l'analisi dei frame 

Sotto il profilo della salienza del paradigma, in entrambe le regioni emer-
 

indirizzi: noi lo facemmo con i PLSS, ai quali aggiungemmo una «S» finale, seppur a 
fatica […]. Infatti il PRS non aveva la S finale: il problema era che qualcuno scriveva i 
piani e poi c’era un manipolo di guastatori che prendevano i piani e inserivano i prin-
cipi della sostenibilità. Ma non erano integrazioni delle politiche, erano quasi azioni di 
disturbo» (Intervista del 26 febbraio 2006 all’ex Assessore all’Ambiente della Regione 
Toscana). 

41. Come riferitomi dal Segretario Regionale della CGIL: «Ad esempio, l’istituto 
dei Patti Territoriali, la programmazione negoziata promossa dall’UE, quando è stato 
scoperto è stato sfruttato al massimo, secondo la vecchia mentalità veneta della po-
vertà, che scopre lo strumento per accaparrarsi le risorse e ci si tuffa, perseguendo le 
vecchie logiche. Nel 95-98 abbiamo così perso un’occasione per delineare un nuovo 
modello di sviluppo […]» (Intervista del 23 gennaio 2006). 
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ge, seppur con intensità differenti, un evidente corto circuito tra indirizzo 
politico e azione amministrativa. È possibile cioè rilevare come, salvo rari 
casi, siano stati soprattutto i funzionari regionali i principali e più efficaci 
«centri propulsivi» dell’idea di sostenibilità. Questo, soprattutto in To-
scana, grazie alla più elevata propensione all’apprendimento istituzionale 
e all’efficacia delle cosiddette «pressioni normative» (Lanzalaco 1999) 
provenienti dal contesto comunitario, rivolte all’immissione di nuove i-
dee e pratiche all’interno dei bagagli di conoscenze e competenze delle 
burocrazie sub nazionali, nel quadro della politica regionale dell’UE (Far-
gion, Morlino e Profeti 2006). Le spinte all’innovazione sono andate 
spesso a scontrarsi con la direzione dell’indirizzo politico, maggiormente 
orientato alla conservazione degli equilibri esistenti tra le componenti del 
sistema e ad impiegare il paradigma della sostenibilità in maniera stru-
mentale, come riferimento politicamente corretto42. In Toscana, ad ogni 
modo, la migliore struttura delle opportunità politiche ha permesso al 
partito dei Verdi di esprimere in maniera continuativa l’assessore 
all’ambiente, a partire dal 1995. Ciò ha indubbiamente favorito una più 
rapida immissione del paradigma della sostenibilità, se non a livello di 
policy-making sostantivo, quantomeno all’interno del lessico politico-
istituzionale regionale e ha facilitato il passaggio da una salienza comples-
siva di tipo etero-imposto ad una salienza strumentale della issue, contra-
riamente a quanto avvenuto in Veneto.   

Oltre alla sfasatura tra indirizzo politico e azione amministrativa, in 
entrambe le regioni risulta evidente come il mondo produttivo (imprese e 
sindacati) abbia agito prevalentemente come veto player nei confronti 
dell’inclusione di considerazioni di matrice ambientale all’interno delle 
strategie di sviluppo regionali. In Veneto, a fronte di una sostanziale de-
bolezza dei sindacati come attori rilevanti della regolazione, la Confindu-
stria regionale è riuscita con successo ad opporsi, per anni, all’intrusione 
di indirizzi strategici da parte delle istituzioni nella co-gestione di uno svi-
luppo in costante crescita43. In Toscana, al contrario, sono stati soprat-

 
42. Si tratta di un punto ampiamente condiviso. A conferma, alcuni passaggi delle 

interviste realizzate a un funzionario regionale della Toscana e a un esponente della 
maggioranza di governo in Veneto: «Il mondo politico si è fatto molto promotore 
dello sviluppo sostenibile […]. Lo ha giocato molto quando si è accorto che sulla 
pubblicistica mondiale la regione usciva come una regione dove si viveva bene, quin-
di ha capito che diventava un fatto di forte immagine e di valorizzazione» (Intervista 
del 25 ottobre 2005 al Direttore della Direzione Programmazione della Regione To-
scana); «Io direi che per anni nessuno ne sapeva niente: all’inizio pensavano che era 
una roba dei Verdi, poi è diventato patrimonio comune. Solo che se non si fanno 
cose specifiche rimane tutto vago» (Intervista del 22 gennaio 2006 a un consigliere 
regionale del Veneto della Lega Nord). 

43. Questo almeno fino al progressivo rallentamento del sistema produttivo regi-
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tutto i sindacati confederali a rallentare il processo di istituzionalizzazio-
ne di considerazioni legate alla sostenibilità del modello di sviluppo. Il 
ruolo della Confindustria regionale è stato invece più sfumato, grazie an-
che al prevalere di un modello di regolazione tipicamente consensuale e 
orientato alla ricerca, da parte delle istituzioni pubbliche, di visioni con-
divise dei processi di sviluppo44.  

In entrambe le regioni, infine, appare sostanzialmente defilato il ruolo 
ricoperto dalle associazioni ambientaliste, le cui battaglie per una maggio-
re attenzione alla sostenibilità dei processi di sviluppo hanno dovuto fare 
i conti con la loro scarsa capacità sia di raccogliere consenso presso la 
popolazione, sia di coordinarsi con le forze politiche tradizionali. In To-
scana, tuttavia, la legge regionale 1/2005 ha riconosciuto alle associazioni 
ambientaliste il diritto di sedere al tavolo della concertazione delle politi-
che per lo sviluppo – presso il quale il loro peso effettivo è unanimemen-
te considerato assolutamente marginale.  

 
5 

Conclusioni 
 

Alla luce di quanto emerso nel corso della trattazione è possibile trarre 
alcuni spunti per una prima riflessione 1) sulla natura del paradigma della 
sostenibilità dello sviluppo e 2) sui rapporti intercorrenti tra ambiente e 
sviluppo nei contesti territoriali analizzati. Per quanto concerne il primo 
punto, è ormai opinione largamente diffusa in letteratura che lo sviluppo 
sostenibile rappresenti un paradigma ambiguo, sia sotto il profilo della 
scientificità degli assunti teorici, sia in relazione alle ricette di policy da im-
plementare per realizzarne gli obiettivi (Richardson 1997; Lafferty e Lan-
ghelle 1999). Flessibilità e ambiguità (Majone e Wildavsky 1979) sono del 
resto risultate funzionali allo scopo di creare un consenso diffuso e un 
impegno generalizzato per sua la promozione su scala mondiale 
(Blühdorn 2007). In assenza di un efficace regime internazionale di vin-
coli, i policy makers sono stati lasciati liberi di interpretare e declinare nella 

 
strato agli inizi del nuovo millennio (Fondazione Nord-Est 2004). I venti della crisi 
hanno quindi spinto le imprese a rivolgersi alla regione affinché fossero intraprese 
azioni di sostegno ad un «nuovo» modello di sviluppo, con una presenza più forte del 
pubblico e con una maggiore attenzione nei confronti della «qualità» della produzione 
e dei prodotti, ivi compresa una più elevata qualità ambientale dei processi produttivi.  

44. Come riferitomi da un rappresentante di Ambiente-Lavoro Toscana: «In To-
scana c’era il conservatorismo più totale a livello di cultura politica: si ragionava di 
altre cose, il modello era di una forte coesione – sia pure in un gioco delle parti appa-
rentemente conflittuale – tra interessi del lavoro, dell’impresa e istituzioni» (Intervista 
del 15 dicembre 2005 a un rappresentante dell’associazione Ambiente Lavoro Tosca-
na). 
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pratica il paradigma, che ha finito il più delle volte per rappresentare 
un’etichetta apposta alle più disparate strategie di sviluppo. Detto in altri 
termini, mentre a livello macro (di principi o visioni del mondo) lo svi-
luppo sostenibile è riuscito a fungere da catalizzatore di consenso globale 
(Wetlesen 1999), a livello meso (di strategie generali e forme di azione) e 
micro (stili di policy e strumenti di intervento) le sue previsioni si sono 
limitate soltanto a generici accenni. 

Ciò detto, sarebbe fuorviante attribuire unicamente alla debolezza del 
paradigma le cause dei bassissimi livelli di attenzione che gli attori rile-
vanti del sistema politico ed economico italiano hanno tributato al rap-
porto tra ambiente e sviluppo. Dall’analisi empirica – condotta sia a livel-
lo nazionale sia a livello regionale, attraverso l’impiego congiunto delle 
condizioni della «salienza» e della «congruenza» – emerge come il proces-
so di istituzionalizzazione di una visione maggiormente integrata dello 
sviluppo sia stato principalmente ostacolato a) dal perdurante mito della 
«crescita a tutti i costi» e b) dalla persistenza di assetti consolidati della 
regolazione nel settore dello sviluppo e in quello ambientale. A livello 
nazionale, fatta parziale eccezione per alcune iniziative portate avanti nel-
la seconda parte della XIII legislatura, appare del tutto inappropriato ipo-
tizzare l’esistenza (passata e presente) di una vera e propria politica per lo 
sviluppo sostenibile. Questa situazione si riscontra, seppur con alcune 
sfumature, anche analizzando le esperienze regionali della Toscana e del 
Veneto. A marcare le maggiori differenze tra le due regioni, sotto il profi-
lo della tempistica e delle modalità del processo di istituzionalizzazione 
del paradigma, sono stati fattori di natura politica e legati ai rispettivi stili 
di governo. In Toscana, la presenza continuativa dei Verdi al governo del 
territorio ha senza dubbio contribuito ad aumentare la salienza del para-
digma della sostenibilità, che è entrato a far parte in tempi più brevi del 
patrimonio culturale e del lessico politico della classe dirigente regionale. 
Questo vantaggio iniziale si è innestato su uno stile di governo basato sul 
metodo della programmazione e (in tempi più recenti) della integrazione 
delle politiche pubbliche, rispetto al quale il paradigma della sostenibilità 
risulta del tutto congruente. Il complesso di questi fattori è stato giocato 
in maniera strumentale dai policy makers toscani, che hanno promosso 
all’esterno l’immagine di uno sviluppo regionale sostenibile, dando in re-
altà avvio a un numero assai limitato di risposte istituzionali sostantive. 
In Veneto, con il perdurare al governo regionale di forze politiche cultu-
ralmente vicine all’idea di uno sviluppo non regolato dall’attore pubblico, 
caratterizzante lo stesso ceto produttivo regionale, le spinte 
all’adattamento alle pressioni provenienti dall’ambiente internazionale 
sono state di natura etero-imposta. L’assenza di qualsiasi forma di pro-
grammazione regionale, a favore di processi maggiormente spontanei di 



Rivista Italiana di Politiche Pubbliche / 1.2008  125 

sviluppo, ha posto le premesse per un sostanziale vuoto di azioni per la 
sostenibilità e per un limitato richiamo del paradigma all’interno dei (po-
chi) documenti ufficiali.  
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