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I processi partecipativi sostenuti dalla Regione Toscana. Primi elementi per una valutazione d’insieme
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Premessa
Questo sintetico saggio ha per obiettivo un’analisi di chi ha preso parte ai processi partecipativi finanziati dalla legge regionale Toscana 27 dicembre 2007, n.69
, delle forme nelle quali concretamente si sono delineati tali processi e degli attori che in varia posizione vi hanno svolto un ruolo. Si tratta dunque di una analisi utile sia ad un inquadramento introduttivo relativo al primo periodo di operatività della normativa regionale, sia ad enucleare alcuni problemi che ne emergono. Nel primo paragrafo si forniscono alcune informazioni generali sui progetti e sui loro promotori; nel secondo si analizzano gli argomenti; nel terzo si descrivono i principali attori istituzionali dei processi partecipativi (inclusi i garanti della partecipazione) e si avanza uno schizzo dei “cittadini partecipanti” e della loro composizione sociale; nel quarto si danno alcune informazioni sulle modalità di interazione interne ai singoli processi partecipativi; nel quinto capitolo si riportano alcuni dei principali esiti registrati delle attività partecipative. Il sesto e il settimo paragrafo sono basati, differentemente da quelli che precedono, non su una analisi desk dei materiali disponibili (le relazioni finali consegnate all’Autorità Regionale), ma su due studi di caso basati su interviste dirette ai protagonisti dell’evento partecipativo; in particolare nel settimo paragrafo si affronta un caso fiorentino, di “relativo insuccesso”, nell’ottavo caso un caso di Bagno a Ripoli, di “relativo successo”.  
Questa analisi è stata dunque condotta sulle relazioni finali di processi partecipativi finanziati dalla l.r. 69/07 e presenti nel sito dell’Autorità sulla partecipazione al dicembre 2011 e,limitatamente ai due casi citati, su alcune interviste a testimoni privilegiati.. 
1. I promotori dei processi partecipativi
I promotori sono in gran parte riconducibili alle amministrazioni locali di livello comunale; infatti si tratta di 4 associazioni, di 33  amministrazioni comunali, di 2 amministrazioni provinciali, di una unione di comuni, di 6 istituti scolastici, di 3 comunità montane, di 2 società della salute e di un parco nazionale. Non è detto però che i promotori formali siano effettivamente all’origine dell’iter complesso che ha portato alla formulazione del progetto presentato all’Amministrazione regionale, anche se, in linea di massima, i promotori effettivi si identificano con i promotori formali. 
Un tentativo di approfondimento, per fare emergere i promotori sostanziali (che magari non avevano i requisiti formali per proporre un progetto alla Regione Toscana, e che hanno cercato supporto e alleanze in un soggetto abilitato) dei processi partecipativi offre alcune tracce interessanti, anche solo cercando di rinvenire, ad esempio all’interno di una amministrazione pubblica, quale branca o ufficio ha effettivamente promosso il progetto, che poi alla fine porta la firma dell’amministrazione nel suo complesso o nei suoi massimi responsabili politici. Per quanto riguarda i progetti promossi da amministrazioni comunali (in un caso, sulla base di una raccolta di firme tra cittadini), nella maggioranza dei casi essi appaiono espressione effettivamente dell’amministrazione nel suo insieme, mentre in qualche caso è invece evidente, fin dall’assegnazione formale della titolarità, che solo alcuni assessorati sono stati coinvolti. Ad esempio l’amministrazione comunale di Firenze pare essersi spesa soprattutto attraverso l’assessorato alla partecipazione, mentre gli altri assessorati, pur titolari di competenze specifiche sulle questioni affrontate, sembrano aver subito e non promosso lo svolgimento del processo partecipativo. Anche l’amministrazione comunale aretina pare essersi mossa soprattutto a partire dall’assessorato alla partecipazione, ma il coinvolgimento dell’insieme degli uffici pare evidente dalla maggiore attivazione (rispetto alla media) di strutture tecniche dell’amministrazione. Tutti i casi aretini (che sono tre) si caratterizzano per avere focalizzato processi che hanno senso a scala di quartiere/ circoscrizione, il cui organo elettivo corrispondente, in un caso, sembra avere promosso e coordinato l’intero processo partecipativo (che si è concluso con una forte polemica, fra l’altro, con la scelta del legislatore di consentire il livello circoscrizionale della rappresentanza politica solo nei comuni con popolazione superiore ai 250.000 abitanti); i casi aretini sembrano in linea generale fra quelli meglio coordinati e più efficaci. Anche altri casi (Agliana, Figline Valdarno, Livorno, Barberino di Mugello, etc.) hanno al loro centro processi fortemente incentrati su una porzione del territorio e si configurano quasi come interventi di quartiere
 – ad esempio cercando di incentivare soprattutto la partecipazione dei residenti in prossimità del luogo (tipicamente, una piazza) della cui ristrutturazione si discute. Un solo caso fra i progetti comunali (Ponte Buggianese) vede invece la dimensione territoriale proiettarsi su una scala più ampia, in ragione dell’argomento (il sistema idrico del padule di Fucecchio e la depurazione idrica del comprensorio del cuoio) e quindi il coinvolgimento anche di altri soggetti sovralocali.
Il ruolo preminente di un assessorato (rispetto al sindaco o alla giunta nel suo insieme)  pare maggiore, anche per motivazioni obiettive, nei comuni di medie dimensioni (Massa, Grosseto, Pistoia).

Le tre comunità montane hanno portato avanti progetti che in realtà riguardavano solo  porzioni del territorio; hanno infatti privilegiato il coinvolgimento in particolare di alcune delle amministrazioni comunali che ne fanno parte, spesso di piccole dimensioni. In un caso pare essere stata coinvolta anche una associazione nel gruppo dei promotori effettivi; in un altro è stato attivamente coinvolto il consorzio di bonifica di cui la comunità montana è gestore. 
Altri progetti di dimensione sovra locale hanno come destinatari la popolazione studentesca (provincia di Prato, unione dei comuni della Val di Chiana) oppure tutto un territorio (le due società della salute e la provincia di Firenze), ma in questi casi è marcata la preferenza per il coinvolgimento non di cittadini “qualsiasi” ma di stakeholder associativi. 

Per quello che riguarda gli istituti scolastici, i promotori sono legalmente collocati nella dirigenza, anche se in alcun casi si intravede un ruolo più attivo di alcuni docenti. In un paio di casi relativi a progetti scolastici (progettazione partecipata di un edificio a Montelupo e promozione di una nuova modalità gestionale a Piazza al Serchio) è certamente compresente fin dall’inizio la volontà della amministrazione comunale. Infine il progetto del parco dell’Appennino ha visto il ruolo di promozione anche delle amministrazioni comunali territorialmente competenti.
Per quanto riguarda i progetti delle associazioni, in un caso (Carrara) si tratta di un progetto contrapposto a scelte dell’Autorità Portuale, con cui sembra comunque esserci stato un certo livello di dialogo; nell’altro caso (l’inserimento residenziale dei rom nel Q5 di Firenze) il progetto è stato promosso da una rete di associazioni che si sono confrontate positivamente con il consiglio di circoscrizione, ma non hanno trovato udienza a livelli superiori; gli altri due casi (una pro loco e un’associazione culturale) riguardano iniziative attraverso le quali i promotori intendono sostenere i loro propri obiettivi associativi, cui si attribuisce una valenza pubblica.
In alcuni casi i processi partecipativi si fondano o su una certa continuità di tematiche da un anno all’altro (il bilancio partecipativo di un quartiere di Arezzo) o su preesistenti esperienze di Agenda 21 (diverse comunità montane).
2. Argomenti dei processi partecipativi
La ripartizione degli argomenti dei processi partecipativi finanziati è riportata nella successiva tabella, da cui si vede come in almeno un terzo dei casi, l’urbanistica (e la sua progettazione partecipata) costituisce l’oggetto del processo stesso
. Si possono distinguere i casi in cui viene discusso l’assetto di un particolare luogo (una piazza, una via centrale, il water front, …), da quelli in cui si raccolgono e riorganizzano le informazioni che vanno a confluire nel quadro conoscitivo (del piano strutturale o delle sue varianti); concettualmente simili sono i processi in cui si definisce lo statuto del territorio (le risorse locali), oppure si discutono gli indirizzi più complessivi di una variante o del regolamento urbanistico che attua il piano strutturale o della pianificazione territoriale sovralocale.

Simili nell’intento di contribuire primariamente alla conoscenza del territorio sono i due progetti che vogliono ricostruire una mappa delle risorse culturali/paesaggistiche locali. Presenta affinità con le tematiche urbanistiche anche il progetto sulle politiche abitative, che però ha un prevalente aspetto socio-culturale.

Due casi riguardano la progettazione di insediamenti scolastici, e coinvolgono indirettamente l’ambito dell’urbanistica.

Sei dei processi partecipativi esaminati vanno a costituire veri e propri bilanci partecipativi
. In realtà non è mai l’insieme del bilancio che viene sottoposto a confronto, ma alcune sue voci specifiche, rispetto alle quali c’è la disponibilità delle amministrazioni a mettersi maggiormente in gioco. Più avanzata delle altre ci appare l’esperienza aretina della circoscrizione 3 che, sulla scorta di consolidate esperienze passate, mette in discussione l’intero bilancio circoscrizionale.

Tab. 1  - Argomenti dei processi partecipativi
	Macrovoci                                  argomenti di dettaglio
	Numero
	di cui N.

	Urbanistica partecipata
	18
	

	      particolari locali di assetto urbano
	
	9

	quadro conoscitivo piano strutturale e varianti
	
	2

	statuto del territorio
	
	1

	regolamento urbanistico
	
	2

	Variante
	
	2

	Rimozione barriere all’accesso
	
	1

	Definizione della vision del territorio
	
	1

	bilancio partecipativo
	6
	

	bilancio di quartiere
	
	1

	assegnazione alcune voci (max 2)
	
	5

	progetti pilota urbanistico e socio-economico-culturali
	7
	

	tematiche ambientali
	6
	

	partecipazione
	4
	

	Regolamento della partecipazione
	
	2

	Decentramento: nuove modalità
	
	1

	Partecipazione nelle politiche formative
	
	1

	politiche abitative
	1
	

	schede paesaggistiche e mappa di comunità
	2
	

	consorzio di bonifica
	1
	

	gestione conflitti
	1
	

	politica scolastica
	3
	

	strutture scolastiche
	2
	

	Politiche sociosanitarie
	2
	


Vi sono poi sette progetti specifici di sviluppo, che si trovano al crocevia fra competenze urbanistiche (come ristrutturare e quali funzioni attribuire ad un determinato luogo), competenze economiche (si prevede la collocazione di una attività che è anche fattore di sviluppo locale) e competenze culturali o ambientali (nel caso che l’oggetto del progetto di sviluppo sia indirizzato verso operazioni a carattere culturale o di sviluppo sostenibile). Questo insieme comprende sia un progetto di sviluppo di un parco nazionale, sia progetti localizzati di uso di particolari luoghi urbani.  

Un certo grado di eterogeneità lo hanno anche i progetti (6) connessi a tematiche ambientali, che comprendono sia progetti con preminente contenuto informativo-formativo (magari con l’ambizione di influenzare gli stili di vita delle comunità locali interessate), sia progetti che discutono di specifici interventi (legati al ciclo dell’acqua o dei rifiuti).
Fra gli altri, in due casi il processo partecipativo è stato mirato alla redazione di un regolamento della partecipazione, che indica la volontà dell’amministrazione di consolidare il ricorso alla democrazia partecipativa (ma in un caso a Firenze il regolamento è poi caduto nell’oblio), e altri due riguardano particolari della strutturazione di politiche partecipative (nello specifico della politica della formazione, per la provincia di Firenze, e della nuova politica del decentramento a Pisa).
In altri tre processi le questioni scolastiche sono affrontate, a differenza dei due casi di progettazione di insediamenti sopra ricordati, dal punto di vista o della riorganizzazione amministrativa, nell’ottica di elevare la “partecipazione strutturale” delle comunità locali alla vita scolastica, sostanziando la teoria della “comunità educante” che, in teoria, permea i programmi scolastici almeno della scuola primaria; oppure nell’ottica della gestione delle problematiche dei ragazzi immigrati; o della formazione dei POF di istituto (Piani di Offerta Formativa).
Due società della salute pensano di incorporare elementi di processo partecipativo nella loro programmazione degli interventi sociosanitari.

Vi sono poi un consorzio di bonifica che, in una parte del territorio di pertinenza, vuole spiegare i motivi della sua esistenza ai cittadini (e quindi le implicazioni ambientali delle sue attività gestionali) e una scuola che ha messo in cantiere una iniziativa puramente formativa mirata alla gestione dei conflitti.
Sulla base di questa sommaria descrizione, si coglie che non di rado la funzione dei progetti partecipativi è l’attivazione di “antenne” attraverso cui le istituzioni captano informazioni utili alla loro attività di programmazione e gestione, in qualche caso subendo però un feed back partecipativo abbastanza scarso. Di solito, ma su questo si tornerà in seguito, l’esito è una graduatoria di progetti, che l’amministrazione recepisce in linea di massima, riservandosi magari una ulteriore verifica di compatibilità finanziaria.

Da quanto sopra riportato, è possibile una tripartizione tipologica dei progetti:

- progetti partecipativi che hanno per scopo la valutazione e l’indirizzo di un intervento già ipotizzato nelle sue linee molto generali, da cui scaturiscono progetti operativi (a differenti gradi di operatività);

- progetti che hanno un contenuto formativo e informativo, contenuto che mette in rapporto amministrazione e cittadino, talvolta attivando il circuito informativo in uno dei due sensi ed assumendo una funzione di arricchimento culturale e della cultura della partecipazione (funzione che è comunque enunciata anche nei progetti del primo tipo), talaltra convogliando informazioni verso piani e progetti che l’amministrazione sta comunque assumendo (o, ma è molto raro, definendo alcuni indirizzi di fondo che la successiva programmazione di interventi dovrebbe dettagliare);

- progetti apparentemente autoreferenziali in senso tecnico, ossia che riguardano le modalità della partecipazione, mirati a definire le “regole del gioco” della partecipazione.

3. Il “sistema delle relazioni” che governa i processi partecipativi
I processi partecipativi (ci riferiamo in particolare a quelli promossi da amministrazioni locali, che sono la grande maggioranza di quelli intrapresi) comprendono un set di attori che struttura una sorta di quadrilatero a geometria variabile, composto da quattro tipologie di attori, oltre che dai partecipanti veri e propri, al centro del quadrilatero:
- i tecnici della partecipazione; si tratta di facilitatori, spesso appartenenti a società specializzate, che hanno il compito di fluidificare e indirizzare dibattiti e incontri che, lasciati alla loro dinamica spontanea, tenderebbero a finire “fuori tema” o ad avvitarsi su particolari secondari: è un ruolo delicato, di cui spesso viene riconosciuta l’importanza ex post, che ha rilevanza in riferimento, in particolare, alla scelta delle tecniche di conduzione della partecipazione (par. 4);
- i tecnici dell’amministrazione, che, specialmente in progetti della prima tipologia (i progetti che sfociano in interventi operativi), dovranno gestire i risultati del processo partecipativo, apportandovi le proprie competenze e contribuendo a delimitare il campo delle cose effettivamente fattibili;  
- gli amministratori, che, di solito esclusi dalle fasi operative, hanno comunque di regola un ruolo di promozione dei processi e comunque dovranno (sempre nel caso di processi ad alto grado di operatività) tradurre l’indirizzo espresso dal processo partecipativo in decisione politico-amministrativa che poi sarà gestita dai “tecnici”;
- i consulenti esterni, presenti in maniera intermittente, a supplire l’assenza (per esempio in piccoli comuni) di tecnici interni dell’amministrazione, o chiamati a gettare luce su aspetti di particolare complessità tecnica o scientifica. 

Di seguito analizziamo il ruolo delle categorie di attori che compongono il quadrilatero (par. 3.1), le fasi dei processi partecipativi (par. 3.2), il ruolo e l’identità sociale dei cittadini partecipanti veri e propri (par. 3.3), il ruolo degli organismi di garanzia (che come si vedrà non sempre esistono, par. 3.4).  
Fig. 1 – Il quadrilatero della partecipazione
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3.1 Il ruolo degli attori
Come già si è notato, un ruolo cruciale è svolto dalla presenza o meno di tecnici delle amministrazioni, che a nostro avviso è un elemento fondamentale per dare concretezza e serietà ai processi partecipativi. Nei casi maggiormente strutturati i tecnici dell’amministrazione comunale hanno lavorato alla scelta e alla redazione del materiale da diffondere, hanno informato i tecnici facilitatori, hanno vagliato le proposte  definendone la praticabilità tecnico-economica, hanno motivato le scelte con i cittadini, si sono impegnati nella ricezione e traduzione delle proposte avanzate dai cittadini. Presumibilmente si tratta di una mole di lavoro non indifferente; molti processi partecipativi non possono peraltro fruire di questo tipo di appoggio, essendo promossi da comuni di dimensione eccessivamente piccola, dunque strutturalmente sguarniti di tecnici in grado di dialogare con i cittadini; in un caso (relativo ai comuni maggiori) si è segnalato invece come la partecipazione di dirigenti del comune sia stata facilitata dal non doversi corrispondere retribuzione straordinaria per la loro partecipazione alle attività in orari “scomodi” ma compatibili con l’afflusso dei cittadini partecipanti: a contrario è evidente che questo può rappresentare un problema per la partecipazione nei piccoli comuni privi o quasi di personale dirigente. Non è un caso che alcune esperienze partecipative in comuni medio-piccoli sembrino allora più orientate a motivazioni “culturali” (promozione di stili di vita, etc.) per le quali vengono mobilitati anche eccellenti professionisti esterni; si tratta però di attività che spesso coinvolgono poco i residenti, proprio perché, al di là dell’impegno informativo, manca la sensazione di una ricaduta politico-amministrativa. Allo stesso modo, in alcuni processi partecipativi portati avanti da comuni di maggiore dimensione, l’assenza dei funzionari comunali che materialmente gestiscono un campo di attività (in assenza dei quali la partecipazione si riduce ad una sorta di “dialogo sui massimi sistemi”) è avvertita come un limite grave.

Abbastanza generalizzata è la percezione di un impatto negativo sui processi partecipativi delle forme tradizionali della politica: posizioni di partiti, campagne elettorali, contrapposizione maggioranza/opposizione. Tutto ciò appare come una formidabile macchina per depotenziare i processi partecipativi, assimilandoli ad una politica percepita come “urlata” e strumentale. La percezione di questa tendenza appare massima in un caso livornese dove l’esposizione dell’amministrazione è stata volutamente defilata per convincere che non si trattasse di una “operazione di cattura del consenso” (il progetto era non a caso volto a coinvolgere una fascia di giovani di solito poco partecipativi). Si tratta forse di un caso limite (soprattutto nei medio-piccoli comuni invece la richiesta di confronto con “il Sindaco” è molto forte e motivante); certo non si può non riflettere sul fatto che quello che dovrebbe essere l’architrave costituzionale della partecipazione (il sistema dei partiti) sia visto e vissuto spesso come una minaccia da tenere il più possibile lontana dai processi partecipativi. 
Rimane il fatto che la partecipazione sembra richiedere un forte lavoro di “back office” da parte dei tecnici delle amministrazioni, che la rende non sterile ma dialogante con il mondo delle decisioni politico -  amministrative. In questi casi un effetto positivo non secondario è anche la tendenziale rottura della monosettorialità delle procedure amministrative: entrare in un processo partecipativo per una amministrazione significa porre canali di collegamento fra diversi settori di attività.

3.2 Le fasi dei processi partecipativi e la scelta dei partecipanti
Ci sono livelli differenti di partecipazione, ed i dati disponibili a volte richiedono una certa attenzione. Ogni azione partecipativa si articola in tappe diverse, e i partecipanti di solito cambiano non solo per la discontinuità di presenza anche dei più coinvolti, ma anche perché la logica degli interventi stessi, spesso, mira a target differenziati. 
Di solito vi sono eventi informativi iniziali, tipicamente una assemblea di presentazione, spesso di tipo abbastanza tradizionale, e la predisposizione e diffusione di stampati e di altro materiale informativo (frequentemente materiale video su televisioni locali). Già questa fase di diffusione e prima informazione assume aspetti a volte partecipativi; spesso si condensa in iniziative con componenti ludiche o di festa, di “incontri in piazza” e simili. 
Poi vi sono le fasi partecipative vere e proprie, quasi sempre articolate in piccoli gruppi, scandite sovente in due o più stadi (che possono includere: ascolto, presentazione di progetti e idee progettuali, armonizzazione con le possibilità e le risorse pubbliche, votazione, essa a punto, etc.). La fase di ascolto, in una consistente minoranza di processi partecipativi, è stata invece organizzata attraverso appositi questionari redatti e commentati dai facilitatori, raccolti in una fase iniziale, sia fra campioni di cittadini del comune/quartiere, sia più aperti (ad esempio compilati in strutture associative del territorio o nel corso di eventi spettacolari collegati). 
A conclusione dei processi vi sono generalmente delle assemblee finali, a volte di confronto con l’amministrazione che ha indetto il processo partecipativo, a volte consistenti nella votazione di proposte, altre volte a valle delle “votazioni” stesse. 
In diversi casi si sono riscontrate iniziative parallele di laboratorio e confronto riservate a studenti e docenti delle scuole del territorio. 
Meno diffuse, ma presenti, sono le situazioni in cui il percorso partecipativo si “sdoppia”, fra quello principale, riservato ai “cittadini semplici”, e quello riservato alle associazioni. Soprattutto fra gli ultimi progetti pervenuti nell’archivio, diversi appaiono privilegiare nettamente l’ambito dell’associazionismo organizzato.
Su queste premesse, non è facile definire esattamente chi è stato protagonista di un processo partecipativo che ha richiesto più fasi con livelli diversi di coinvolgimento. Tipicamente la fase partecipativa centrale (che potremmo definire di “laboratorio”) è organizzata per piccoli gruppi, massimo di una trentina di partecipanti, ma più spesso di circa una decina. È in queste fasi che c’è, sembra, il massimo di feed back fra organizzatori e pubblico partecipante. Questo ultimo è in genere selezionato su un doppio binario: da una parte l’amministrazione (o l’organizzazione consulente) si concentra su un campione rappresentativo (per età/genere) di residenti, che vengono invitati personalmente, di solito telefonicamente, magari con ripetuti richiami; dall’altra non vengono certo respinte le richieste di partecipazione provenienti da un pubblico indifferenziato, dunque una parte dei partecipanti viene autoselezionata su base completamente volontaria. Una ulteriore tipologia di partecipanti è di solito costituita da rappresentanti delle associazioni e del volontariato, la cui presenza pare trattata spesso un po’ ambiguamente: rappresentano sé stessi o le associazioni? Spesso la logica del processo è che rappresentino sé stessi, magari con il di più di informazioni proprio del loro ruolo, ma nei resoconti affiora spesso la tentazione di farli pesare anche in quanto rappresentanti per meglio legittimare, almeno numericamente, i processi partecipativi
; in particolare le iniziative delle “società della salute” appaiono preminentemente orientate alla partecipazione delle strutture associative specializzate e degli operatori del settore. L’idea è che il processo partecipativo non respinge nessuno (anche se –in verità in pochi casi- a volte si prevedono organismi, magari di secondo livello, oppure di promotori dell’iniziativa, che hanno un compito di sintesi e aggiustamento delle proposte emerse), ma che comunque, anche per conferirgli legittimità e rappresentatività, l’ideale sarebbe coinvolgere proprio i cittadini solitamente non coinvolti (dunque viene di solito effettuato il ricorso a campioni rappresentativi della cittadinanza). Il problema dei campioni rappresentativi è che essi non garantiscono in alcun modo la partecipazione dei selezionati, che ovviamente in gran numero rifiutano la partecipazione più impegnativa al ciclo di iniziative completo. Si è così arrivati, in uno dei casi peraltro più interessanti, a consultare 1200 cittadini prima di “riempire la lista” di 120 partecipanti (Massa), o 1000 cittadini per 75 partecipanti (Quarrata), o 1500 per 140 (Prato), o 800 per 24 (Bagno a Ripoli). È quindi evidente come il problema della rappresentatività non sia di fatto stato risolto, il che contribuisce a motivare il ricorso a chiunque fra i residenti si autoproponga. Solo in alcuni casi il processo partecipativo prevede la non partecipazione di alcune categorie, ad esempio quelle in potenziale contrasto d’interesse –es. dipendenti comunali o dell’autorità portuale nel caso carrarino- con le intenzioni dei promotori; in alcuni casi c’è una sorta di “étente cordiale” nei consigli comunali promotori perché nessun “politico” “disturbi” i lavori di laboratorio apportandovi conflittualità pregresse (in effetti, in qualche caso, la partecipazione di singoli consiglieri in cerca di autopromozione sembra aver “disturbato” i lavori; analogamente le campagne elettorali sono descritte come qualcosa che rende impossibile un confronto democratico di merito sugli oggetti dei processi partecipativi, apportandovi un dannoso “rumore di fondo”). 

Un aspetto che implicitamente confligge con la logica della sequenza delle fasi è la disomogeneità della partecipazione all’interno di queste; ad esempio il processo partecipativo del comune di Montevarchi vede sì ben 812  cittadini partecipare ad almeno una attività; ma solo 45 fra loro hanno partecipato a più di una attività (ve ne erano svariate decine); è evidente in questi casi come si formi un nucleo di partecipanti motivati all’interno di un gruppo molto meno coinvolto, quasi episodico.

Il caso dei processi partecipativi promossi da strutture scolastiche (come gli eventi riservati a alunni e studenti delle scuole all’interno di processi partecipativi più complessivi) presentano caratteristiche specifiche. In questi casi l’universo di riferimento è “obbligato” a partecipare all’interno dell’orario scolastico, e dunque la questione della rappresentatività è almeno parzialmente risolta. Tuttavia appare non casuale che la partecipazione sia capillare e diffusa (e, sembra di poter intuire, anche più equilibrata socialmente), anche fra le famiglie, negli eventi organizzati direttamente dalle scuole: la scuola pubblica sembra confermarsi come una struttura più aperta alla partecipazione democratica rispetto al resto del corpo sociale (paradossalmente potremmo anche dire che la scuola assume fattezze di un “corpo estraneo” partecipativo di fronte ad una società, non partecipativa, più atomizzata).
Merita menzionare il fatto che in alcuni casi si nota una certa partecipazione anche di non residenti, dovuta alle tematiche affrontate (in genere ambientali) e alla conformazione sociale locale: un processo partecipativo promosso da un consorzio di bonifica (che istituzionalmente si rivolge, se non altro per il suo finanziamento, ai proprietari di case prima che ai residenti), alcune aree montane (dove molti partecipanti sono studenti “emigrati” che tornano al fine settimana: Amiata) o balneari (Forte dei Marmi).

3.3 Chi partecipa

Posto che la formazione di campioni statistici mira a dare rappresentatività a tutti gli strati della società locale, le linee guida regionali dei processi partecipativi indirizzano una certa attenzione all’equilibrio di genere rispetto ai partecipanti, nonché alla partecipazione di minoranza quali disabili e immigrati, ed in effetti molti dei report segnalano questi aspetti problematici, che a volte paiono superati, a volte no. 
La partecipazione pare essere più spesso maschile (fino al 75-80% in alcuni casi di aree montane e marginali, come Scansano, GR, e la Comunità Montana della Valle del Serchio), anche se non manca qualche caso in cui lo squilibrio è a favore del genere femminile (si tratta spesso di processi che vedono al centro le questioni scolastiche, coerentemente con la prevalente divisione dei ruoli intra-familiare, e in qualche caso, come a Massa e Fabbriche di Valico, anche di altro tipo di processi). A volte è stata comunque focalizzata anticipatamente la questione dell’equilibrio di genere, ad esempio prevedendo forme di babysitting in contemporanea con lo svolgimento di assemblee e eventi. Più isolati, ma non assenti i casi di attenzione effettiva alla partecipazione di disabili e immigrati extracomunitari (elevata nei casi di Prato
 e Arezzo), anche se in questi casi spesso si rileva un ulteriore squilibrio fra presenza e presenza attiva (è abbastanza frequente che almeno qualche extracomunitario partecipi, ma è difficile che si senta in condizione di intervenire attivamente); così il caso del Q5 di Firenze, dedicato al problema degli insediamenti rom, vede una presenza di questa collettività solo in posizione di ascolto o di risposta a questionari. Anche lo squilibrio generazionale è stato focalizzato, con una partecipazione prevalente delle fasce anziane, anche se non mancano alcuni progetti programmaticamente più indirizzati a giovani. 
La “composizione sociale” invece rimane perlopiù sconosciuta, dunque si tratta evidentemente di un problema poco percepito dai promotori. Nell’unico caso su cui sono stati raccolti dati riportati nel report (incompleti rispetto al campione peraltro) risulta un 36% di impiegati pubblici e insegnanti, un 23% di professionisti e un 14% di pensionati, come categorie prevalenti. Abbiamo inoltre un 5% di operai e un 9% di precari. In diversi casi, soprattutto relativi ad operazioni di riqualificazione urbana attraverso progettazione partecipata abbiamo la segnalazione di una partecipazione, più o meno soddisfacente, ma comunque rimarchevole, di commercianti; si tratta di un dato non banale, che rimanda anche ad una necessità di appropriazione simbolica dello spazio urbano da parte di una categoria che necessita di renderlo compatibile con le proprie esigenze di reddito.
Alcune informazioni aggiuntive derivano dal monitoraggio di Irpet sulla L.R. 69/07,  che ha valutato i partecipanti ad alcuni processi partecipativi. Come si vede, seppure con differenze territoriali, vi è la conferma del deficit partecipativo di alcune categorie in particolare (operai e lavoratori esecutivi del terziario), e la concentrazione della partecipazione ai processi organizzati fra i lavoratori autonomi, il ceto medio impiegatizio e i pensionati (questi ultimi in misura proporzionata alla composizione demografica). 

	
	Carrara
	Montale
	Castelfiorentino

	Operaio
	8,5
	4,6
	0

	Altro lav. dipendente
	5,1
	1,5
	3,0

	Insegnante e impiegato
	18,7
	32,3
	18,2

	Pensionato
	23,7
	15,4
	30,3

	Disoccupato
	8,5
	3,1
	3,0

	Precario
	3,4
	0
	0

	Imprenditori e autonomi
	11,9
	38,5
	30,3

	Studente
	6,8
	1,5
	9,1

	Casalinga
	13,6
	3,1
	6,1

	
	100
	100
	100


Fonte: ns. elab. su dati Irpet, 2011

Molto approssimativamente, cercando di operare una sintesi, possiamo quindi individuare alcune categorie rappresentate in misura percentualmente adeguata: 

· IMPRENDITORI E AUTONOMI

>25%

· INSEGNANTI E IMPIEGATI

>25%

· PENSIONATI




>20%

· CASALINGHE


  
6%

· STUDENTI




5%

· DISOCCUPATI



4%

Ed altre decisamente meno coinvolte dai processi partecipativi:

· LAVORATORI PRECARI


4%

· OPERAI




4%

· ALTRI DIPENDENTI


2%

Esagerando, ma non troppo, potremmo dire che la condizione operaia è l’epicentro della non partecipazione, una sorta di “buco nero” della democrazia, nemesi della antica “centralità operaia”.
Altre indicazioni nel senso della “composizione sociale” e degli entitlement dello spazio urbano vengono dall’analisi dei garanti dei percorsi partecipativi.
3.4 Organismi di garanzia

In meno della metà dei casi esaminati non è prevista la presenza di una struttura di garanzia e controllo; in questi casi si attribuisce esplicitamente questa funzione agli esperti, ai facilitatori, o anche ai promotori del percorso partecipativo: si dà per scontato che la competenza tecnica sia ipso facto connessa ad una garanzia di imparzialità. Salvo che in un caso (riguardante la partecipazione degli studenti, un po’ inibiti dal ruolo dei docenti in assenza di garanti esterni) non vengono comunque segnalati problemi particolari, ne’ sono esplicitati “conflitti di interesse”. In non più del 10% dei casi la funzione di comitato di garanzia è delegata ad un gruppo di persone “tutto istituzionale” (tipicamente consiglieri di maggioranza e di opposizione e autorità proprie dello specifico settoriale). Più frequente (almeno il 25% dei casi) si ha una struttura mista, formata sia da rappresentanti istituzionali (di solito maggioritari) che dai cittadini coinvolti (magari come delegati dei partecipanti, come in alcuni casi aretini). In ogni caso permane una certa confusione fra ruoli di garanzia e di coordinamento, che tendono ad essere sovrapposti, forzando forse l’ispirazione della normativa regionale. In un paio di casi il ruolo di garanzia è attribuito al garante della comunicazione previsto dalla legge 1/2005
. In un altro 12% di casi un comitato di garanzia è attribuito direttamente ad esperti o figure prestigiose del territorio (diverse dai consulenti e agli specialisti che assistono il processo stesso) o da una combinazione di esperti e figure istituzionali. È comunque istruttivo scorrere le descrizioni dei membri illustri della cittadinanza che svolgono le funzioni di esperti super partes: medici, insegnanti, presidi, professionisti, talvolta imprenditori o commercianti. Si tratta di persone che hanno notorietà, visibilità ed esperienza  a scala locale, e che in quanto tali non comprendono mai lavoratori dipendenti, salvo che essi siano inseriti nel mondo della scuola, e che riassumono una sorta di “notabilato” degli anni Duemila, che richiama l’immagine di una sorta di “intellettuali organici” di una “società disorganica”.
4.  Metodologie e modalità di interazione
L’osservazione delle metodologie descritte segnala una estrema eterogeneità delle esperienze; ciò tuttavia non ha affatto un connotato negativo, ma è in qualche modo emblematico della fase di sperimentazione che attraversa la l.r. 69. Non è facile trovare più di due sperimentazioni che seguano le stesse metodologie, in nessun caso poi queste sono montate in maniera omogenea (ma questo è un segnale della effettiva articolazione e ricchezza del processo sperimentale). In molti casi, forse più della metà, si sono tentati anche canali alternativi di “social networking”, che però hanno generalmente fornito risultati insoddisfacenti, sia perché le fasce di popolazione effettivamente coinvolte non sono quelle più acculturate e socializzate alla conoscenza degli strumenti informatici e comunicativi. I siti internet, quasi sempre presenti, svolgono un ruolo informativo, di documentazione o di segnalazione di eventi e iniziative.
Brainstorming, world café, open space, focus group, progettazione partecipata, town meeting, scenari, mosaico digitale, barcamp, lego, knowledge safari, future search conference, sono alcune delle “parole chiave” con cui sono descritte le metodologie partecipative adottate. Non è questa la sede per trarre bilanci al riguardo o anche solo per formulare valutazioni comparative di un quadro eterogeneo. Leggendo i singoli progetti si ha l’impressione che nella maggior parte dei casi sia stato tentato, e sostanzialmente riuscito, un approccio originale ed adattato alla tematica ed ai partecipanti del processo. In una parte dei casi si sono adottate procedure assembleari del tutto tradizionali (qualche volta in maniera esplicita, qualche volta al di sotto dell’uso di alcune delle parole chiave ricordate); i casi di processi partecipativi interni al mondo della scuola sembrano più frequentemente offrire metodologie tradizionali. Generalmente le metodologie adottate, soprattutto nelle fasi centrali a maggior contenuto partecipativo, sono valorizzate in quanto tali nello specifico dell’azione seguita, come metodologie finalizzate ad un dialogo più diretto e partecipato dell’approccio tradizionale (che tende a restringere la partecipazione a chi è più motivato o intraprendente), ad un esame più completo e pacato delle alternative possibili. Al riguardo si rileva semmai che esse richiedono la strutturazione di piccoli gruppi e sono dunque intrinsecamente costose, nella misura in cui richiedono la presenza di facilitatori (che è un loro punto di forza) e possibilmente la loro articolazione in molteplici occasioni di incontro. Il fatto che esse integrino di solito sessioni plenarie ed altre sessioni ristrette a piccoli gruppi, se aiuta la logica generale del processo partecipativo, non semplifica di molto l’organizzazione degli eventi e la loro apertura ad un maggior numero di persone.
5. I risultati

In quasi tutte le relazioni finali si afferma che gli obiettivi iniziali sono stati raggiunti. Resta però il fatto che questi sono sempre molto variegati, e qualche volta potremmo dire laterali rispetto al senso della democrazia partecipativa, ad esempio laddove si descrivono i processi attivati come finalizzati ad acquisire dati e informazioni da parte dei promotori (a fini di programmazione).  Ad un livello più raffinato si pone la partecipazione quando ha come esito la costituzione di un quadro conoscitivo e di obiettivi generali all’interno di documenti di programmazione validati dai partecipanti. Se il primo termine riporta alla funzione di razionalizzazione conoscitiva (per i decisori) della partecipazione, il secondo (la definizione dei fini delle politiche pubbliche) sarebbe di grande rilevanza, purché effettivamente questi fini abbiano un legame preciso con gli obiettivi localizzati e specifici, cosa che non sempre avviene (ma questo è un limite delle politiche pubbliche
, specie di programmazione, ben al di là delle tematiche partecipative). Nelle relazioni all’Autorità sulla Partecipazione di solito l’analisi si arresta al livello in cui gli enti pubblici assumono il testo degli obiettivi generali selezionati, ma non sappiamo il loro ulteriore effettivo sviluppo. Una variante di questo percorso è la strutturazione di un progetto (o di più progetti) come esito dell’azione partecipativa; anche in questo caso non sappiamo quale sia il percorso successivo alla sua stesura e al suo generico recepimento da parte dell’Amministrazione. L’impressione è che i microprogetti localizzati e circostanziati siano destinati ad avere in genere un percorso attuativo positivo, ma anche qui occorrerebbero verifiche ulteriori
. Vi sono anche alcuni casi in cui il cambiamento dell’amministrazione (non necessariamente il “colore”: cfr. Firenze) sembra aver vanificato i risultati del processo partecipativo.
Anche il fine dell’arricchimento della cultura politica e della sensibilità a determinati ambiti di argomenti è spesso riportato come positivamente raggiunto. È però evidente che si rischia molto un processo di autoreferenzialità in queste azioni che per definizione non producono risultati politicamente “validi” per tutta la cittadinanza, ma solo per i partecipanti. In qualche modo apparentabile a questa categoria è anche la stesura condivisa dei regolamenti della partecipazione, atto che per sua natura non stimola grandi mobilitazioni partecipative, e che finisce per essere solo parzialmente raccolto dalla amministrazione stessa. In realtà un intreccio fra crescita della cultura della partecipazione e incidenza amministrativa pare particolarmente fecondo (al riguardo si vedano alcune esperienze, ripetute negli anni, di bilancio partecipativo ad Arezzo). È comunque spesso necessaria anche questa fase definitoria, data anche la caducità del quadro normativo: ad esempio a Pisa si sono promossi i contenuti (poi approvati) di nuovi regolamenti partecipativi adattati al mutato contesto legislativo che ha eliminato i consigli circoscrizionali. In diversi casi il processo prevede comitati di garanti che continuano a monitorare gli esiti del processo dopo la sua conclusione formale. In genere il risultato dei processi partecipativi è comunque l’inserimento di testi, valutazioni, progetti, in documenti dell’amministrazione; una valutazione più precisa richiederebbe di tornare a distanza di tempo sugli esiti delle vicende. Singolare appare poi l’esperienza di un processo partecipativo della provincia di Lucca, nel quale, appoggiandosi alle normative sull’autonomia scolastica, una scuola propone nuovi organismi propositivi decentrati, vere  e proprie istituzioni anche se, per forza di cose, solo consultive, ovvero le Comunità Educative Locali, per assistere la razionalizzazione amministrativa e l’autonomia di ambienti particolari come sono le scuole montane pluri-plesso.
6. Studio di caso: il regolamento per  la partecipazione si perde nella conflittualità amministrativa 
Questo processo partecipativo (denominato «Voglio contare») aveva come obiettivo la stesura (e l’approvazione formale) di un regolamento comunale per la gestione dei processi di partecipazione, ed era stato avviato prima dell’approvazione della Legge toscana sulla partecipazione, più o meno contemporaneamente al processo partecipativo avente come obiettivo la stesura (e l’approvazione formale) della stessa legge. Il comune di Firenze si era prefisso anche lo scopo, politico, di  produrre il primo atto pubblico su questo tema, in Italia.

6.1. Il processo partecipativo: la fase precedente alla legge regionale (2004-2007)

Nel 2004, all’inizio del secondo mandato di Leonardo Domenici come Sindaco, nella Relazione previsionale programmatica fu già prevista questa attività. Nella seconda Giunta Domenici, Cristina Bevilacqua assunse la delega alla partecipazione democratica, ai rapporti con i quartieri, nuovi stili di vita e consumo critico
.

Fin dall’inizio quindi l’assessorato alla partecipazione dette avvio ad alcuni processi partecipativi, primo fra tutti una serie di incontri di discussione e valutazione del nuovo Piano strutturale, fatti per UTOE (unità territoriali organiche elementari), nel numero di 54. Un rapporto di sintesi degli incontri, presentato all’assessore all’urbanistica, portò a una sorta di “riadozione” del Piano, ed i pareri espressi furono trattati come “osservazioni” al piano (che poi, come noto non arrivò all’approvazione da parte del Consiglio, ma fu ritirato da Domenici e successivamente modificato e varato dall’Amministrazione Renzi).

Parallelamente a questi incontri, altri ne vennero promossi, ad esempio sul percorso della tramvia, sul quale l’assessorato attivò una consultazione, all’inizio polemicamente definita come un dare spazio all’”opposizione degli incompetenti” ma poi assunta anche dall’assessore direttamente interessato, come metodo per entrare nel merito dei problemi che un determinato tratto di tramvia poteva comportare per la popolazione residente. Entrare nel merito voleva dire frazionare le risposte e frantumare il fronte delle opposizioni, attraverso un migliore scambio di informazioni.

L’assessorato alla Partecipazione mise in campo una specifica piccola struttura per consentire all’Amministrazione comunale di lavorare in maniera autonoma sul terreno della partecipazione (che però poi richiese anche dei facilitatori professionali), e per garantire comunque il rapporto con la struttura amministrativa. La presenza della struttura non eliminò però una sorta di disagio dei consigli di quartiere – e anche del consiglio comunale – nel trovarsi “scavalcati” da nuovi strumenti strutturati di ascolto del territorio, rispetto alla relazione spesso individuale del singolo consigliere con il cittadino. Il gruppo di lavoro fu poi ulteriormente allargato ad altri dirigenti del comune, della direzione generale, dei quartieri, del consiglio, tutte figure caratterizzate da competenza tecnica.

6.2. Il processo partecipativo finanziato dalla Regione (2008-2009)

La richiesta di finanziamento alla Regione, presentata nel 2007,  rappresentò la presa d’atto che non era possibile produrre il Regolamento comunale con le (scarse) risorse dell’Amministrazione. Vennero finanziati due progetti presentati alla Regione: quello relativo al mercato di Piazza de’ Ciompi e, con qualche esitazione, quello in oggetto. Stabilire le regole del gioco su un terreno quanto mai delicato implicava in ultima analisi una cessione di sovranità da parte del potere politico a cui però questa sovranità sarebbe tornata, potenziata dall’essersi misurata con i cittadini per coglierne umori e reazioni e affrontare meglio problemi sempre più complessi.

Forse nella vicenda affiorò anche una certa rivalità fra Amministrazione comunale e regionale: il comune aveva fallito l’obiettivo di produrre il primo atto pubblico in materia, lo staff aveva partecipato al percorso regionale e dava un giudizio critico sulla legge, che comunque c’era e non era solo una legge di principi.

Una campagna promozionale, nella fase precedente, dal titolo “Voglio contare”, che resterà poi come titolo del progetto, aveva prodotto un utile database, che esisterebbe ancora e comprendeva  830 soggetti collettivi e 7900 soggetti individuali, che avevano partecipato a qualche riunione, a partire da quelle sul programma di mandato. Sul database si appuntavano aspettative eccessive e al prodotto finale si rimproverò di non contenere tutte le associazioni presenti nella città, per quanto esso venisse gradualmente ampliato con la progressiva inclusione delle varie associazioni non inizialmente rappresentate e l’uso di molteplici strumenti di invito agli incontri.

Qualche incomprensione sorse con l’Autorità regionale, che chiedeva la costruzione di un campione rappresentativo di cittadini. La richiesta dell'Autorità fu respinta con la domanda “ci servono idee buone o idee rappresentative?” - nella convinzione che i partecipanti ai processi partecipativi rappresentino una sorta di “campione ragionato”, composto da individui con uno specifico interesse e una specifica conoscenza delle materie trattate, anche in considerazione del fatto che le stesse risultano assai ostiche per molti cittadini, sfidando e sfiorando tuttavia il rischio dell'affermazione di un ceto di “professionisti della partecipazione”.

Una prima fase del percorso finanziato fu costituita da incontri (focus group) con i rappresentanti delle categorie economiche, con gruppi di cittadini (rispettivamente con 20 e 25 presenti), che avevano alle spalle precedenti esperienze nei processi di partecipazione, e con le  associazioni (per un totale di 20 presenze) intervenute ai precedenti processi partecipativi. Altri  incontri si svolsero su base territoriale (per quartiere), e in conclusione si tennero gli incontri per la redazione delle Linee guida.

Una parte del consiglio comunale e degli stessi assessori non accolsero sostanzialmente l’esperienza partecipativa, non tanto nello specifico sul processo finalizzato al regolamento, quanto in generale sui processi partecipativi. Gli altri processi in corso finirono per essere caratterizzati da un continuo stop and go, dovuto soprattutto alle fasi alterne della maggioranza. Altri/e collaborarono (come sul piano strutturale), senza partecipare direttamente agli incontri. Significativa fu invece la presenza della classe politica legata ai quartieri, i “politici di prossimità”, più presenti sul territorio. L’opposizione fu dunque esercitata, più che dalla minoranza consiliare, da una parte della stessa maggioranza (alcuni consiglieri) e soprattutto dai comitati di cittadini, a volte vicini alle forze politiche in consiglio, di maggioranza o di minoranza, consapevoli che in quegli incontri si potevano formare, e si formarono, altre aggregazioni, altre alleanze.

Le sessioni finali, in cui furono redatte le linee guida, svolte di sabato mattina, ebbero luogo nell’ultimo periodo della Amministrazione (dicembre 2008) e si voleva accelerare la fase conclusiva, cioè passare alla redazione del Regolamento per farlo approvare dal consiglio comunale prima del suo naturale scioglimento.

La riduzione dei livelli di partecipazione, nel corso del processo fu per lo più motivata dalla difficoltà di apprezzare l’efficacia di tale partecipazione. In questo senso la vicenda (più o meno contemporanea) del Piano strutturale ci dice che spesso la partecipazione non dà risultati, ma, quando li dà, non sempre vengono riconosciuti come tali dagli stessi partecipanti.

Nella bozza di Linee la partecipazione veniva definita «un metodo per valorizzare il senso civico e di appartenenza alla propria città delle persone, per promuovere consapevolezza dell’entità e della complessità dei problemi e per offrire la possibilità ad ognuno di poter contribuire alla loro soluzione nelle forme più adeguate». Le materie su cui attivare la partecipazione erano praticamente tutte: «Tutti gli atti amministrativi di programmazione devono essere interessati da processi di partecipazione democratica, in particolare per opere e attività che hanno impatto con la vita quotidiana dei cittadini, l’ambiente, il territorio, l’abitare e le politiche sociali ed economiche, i servizi. È importante inoltre promuovere attività partecipative per i progetti puntuali, dove ancor più significativo è l’apporto di saperi, attese e sensibilità dei cittadini e del tessuto associativo prevenendo le criticità e qualificando i progetti». Particolarmente interessante era l’affermazione che «Il coinvolgimento dei cittadini e dei soggetti organizzati deve essere attivato fin dalle fasi iniziali con cui si avvia un processo decisionale ritenuto significativo, proprio per raccogliere gli stimoli più creativi da inserire nel dibattito preliminare …». Ancora si sottolinea che «l’attivazione di un processo può essere effettuata avendo chiaro l’oggetto e gli atti amministrativi a cui si riferisce e a condizione che gli esiti abbiano plausibilmente le risorse necessarie per essere realizzati».

Il regolamento doveva inoltre «garantire che durante le iniziative di partecipazione l’Amministrazione comunale si astenga da ogni decisione relativa alle questioni sottoposte a partecipazione e vengano sospesi i procedimenti amministrativi…».

Il Regolamento, in bozza, venne discusso in Giunta due volte, il 31 marzo e il 4 giugno.

In esso le Linee guida venivano tradotte in norme puntuali. Alcune materie di particolare rilievo, come il Piano strutturale e le relative varianti, il Regolamento urbanistico e i piani attuativi, il Piano generale del traffico urbano, erano obbligatoriamente soggetti a procedura partecipativa. Gli organismi partecipativi già esistenti a livello comunale (e quasi sempre frutto di nomine o cooptazioni) sarebbero stati costituiti  tramite percorsi partecipativi: veniva così a saldarsi la partecipazione più tradizionale, le consulte soprattutto, con una partecipazione più ampia e inclusiva, mirata a interagire più profondamente con gli organi dell’amministrazione. Anche il bilancio sarebbe dovuto essere sottoposto a procedura partecipativa, almeno in parte: l’individuazione della parte di risorse da allocare in questo modo spetta comunque all’Amministrazione.

Come abbiamo detto, il processo partecipativo finì per concludersi a ridosso della campagna elettorale del 2009, segnata da una profonda crisi della Giunta Domenici (incriminazione di alcuni assessori, sindaco che si incatena a Roma, dinamiche innescate dalla candidatura Renzi alle primarie di coalizione del centro-sinistra), e l’approvazione del Regolamento (almeno) da parte della Giunta, non ci fu. 

6.3. Un primo bilancio politico
Oggi non è più possibile il collegamento al sito che fu attivo per tutta la durata del processo. La nuova Amministrazione ha impostato la propria politica di partecipazione con altre metodologie, azzerando l’esperienza fatta, e l’amministrazione Renzi ha preso le distanze, anche nei rapporti con l’Autorità regionale, dalla amministrazione Domenici-Bevilacqua.

La mancata approvazione non ha comportato né iniziative di protesta, né tentativi di ripresentazione all’Amministrazione comunale del testo di Regolamento prodotto. Se di reazione si può parlare vi è quella, tutta negativa, per cui, in chi ha partecipato agli incontri, è rimasta spesso una diffidenza profonda nei confronti di esperienze partecipative “istituzionali”.

7  Studio di caso: la dinamica di un processo partecipativo sulla revisione del Piano Strutturale
7.1. Il processo partecipativo: la fase precedente alla legge regionale  (maggio 2006 – luglio 2007)

Il secondo caso empirico esaminato riguarda il comune di Bagno a Ripoli («Il nostro piano strutturale»), ed ha, anch’esso, un precedente, come a Firenze, ossia un altro processo finanziato dal comune con proprie risorse, avente come oggetto un segmento precedente dello stesso processo decisionale.

Obiettivo di quella prima fase fu il completamento della redazione del Quadro conoscitivo del Piano strutturale e la definizione delle Linee guida per la formazione dello Statuto del territorio. 

Lo stadio di lavorazione del Piano strutturale era abbastanza avanzato quando al comune fu proposto di completare gli elaborati, esaustivi dal punto di vista tecnico, con quelle conoscenze sul territorio che solo i cittadini potevano fornire. La proposta veniva dall’ambiente universitario, dove si intendeva sperimentare metodologie e competenze di un gruppo di collaboratori su una realtà comunale di piccole dimensioni, ma più grande di altre dove erano state effettuate esperienze precedenti (sempre in Toscana). Il comune accolse la proposta soprattutto per l’interesse verso l’esperienza partecipativa regionale (era già in corso il processo partecipativo finalizzato alla stesura della legge regionale sulla partecipazione), ma anche perché c’era la possibilità di effettuarla con un limitato impegno finanziario diretto. Le spese potevano essere contenute grazie all’esistenza di una serie di servizi interni (centro stampa, centro meccanografico) o forniti (catering) da società partecipate, alla disponibilità di sale per gli incontri con computer collegati (locali, ancora “aperti”, legati a un precedente progetto regionale, anch’esso in un certo senso di partecipazione, denominato PAAS - punti di accesso assistito ai servizi). 

Il percorso partecipativo in senso stretto fu preceduto da un’intensa attività di informazione e comunicazione, con incontri con i rappresentanti delle associazioni di categoria e con i cittadini (il primo il 30 maggio 2006, gli ultimi due il 19 e il 26 marzo 2007). Fra marzo e maggio 2007 si svolsero gli incontri chiave del processo di partecipazione. In essi i partecipanti, seguendo la traccia di lavoro fornita da una apposita Guida del partecipante discussero del territorio, delle sue criticità, delle sue qualità e delle indicazioni che il Piano avrebbe dovuto contenere per affrontare le prime e valorizzare le seconde. Si tennero tre incontri a livello di frazione, un quarto con studenti e professori delle due scuole medie superiori ubicate nel territorio del comune e un quinto con cittadini di tutte le frazioni.

Il metodo scelto fu quello dell’Open Space Technology (OST).  La Guida del partecipante che fu distribuita era un corposo documento di 50 pagine, composto per 2/3 da estratti dal Quadro conoscitivo che si chiedeva di integrare. Per guidare gli incontri venivano enucleati quattro temi/oggetti, rispondenti ai quattro fattori di un’analisi SWOT: gli elementi di forza del territorio, le opportunità di esso, gli elementi deboli e le minacce.

Il progetto prevedeva un processo interattivo fra gruppi di cittadini estratti a sorte (con alto tasso di rifiuti, visto che furono necessarie 900 telefonate per 45 partecipanti) che avrebbero lavorato con facilitatori professionali, in collegamento via skype con altri gruppi di cittadini (auto)organizzati, componenti di associazioni e comitati. Il totale di circa 100 partecipanti risulta quindi sommando ai 45 risultati dal sorteggio (e dall’autoesclusione) i circa altrettanti cittadini presentatisi spontaneamente.

I comitati, ben 13 sul territorio comunale, percepivano l’attività dell’Amministrazione comunale come sorda rispetto alla cittadinanza, al di là delle scadenze elettorali, ed erano percepiti all’inizio come un possibile ostacolo. La precedente approvazione (1998-99) del Piano Strutturale, aveva visto tutte le Osservazioni (circa 300) respinte, perché giudicate “non pertinenti”, e registrato un giudizio dei Comitati (che non sembra mutato) totalmente negativo.

L’essere chiamati quindi a partecipare alla revisione di esso, fu vissuto come una sorta di “sdoganamento”, come un riconoscimento del loro essere soggetto politico, in grado di dare un contributo positivo alla politica, senza essere portatori di interessi, a parte la tutela del bene comune, dei beni comuni, come paesaggio, culture locali, ecc.

Le posizioni dei comitati, peraltro, erano in sintonia con i risultati di un’indagine telefonica, effettuata nel 2006, i cui risultati erano stati presentati e discussi in un incontro pubblico il 3 novembre di quell’anno, in cui la maggioranza dei cittadini intervistati (sorteggiati) avevano espresso forti perplessità sulle prospettive di sviluppo urbanistico contenute nel Piano. Questa prima fase si concluse con due incontri aperti e non strutturati, su «Qualità del paesaggio per una nuova qualità produttiva» e su «Mobilità e qualità dell’abitare».

In tutto questo processo ci fu una forte presenza dei tecnici del comune, mentre furono volutamente esclusi i politici (facenti parte sia del consiglio che della giunta), ai quali non fu nemmeno concesso di sapere i nomi dei partecipanti estratti a sorte (ovviamente peraltro fra i partecipanti ci furono persone politicamente impegnate, qualcuna delle quali è stata successivamente eletta in consiglio).

L’11 luglio 2007 in un consiglio comunale aperto furono presentati i risultati: la sintesi conclusiva del Quadro conoscitivo del piano strutturale e il Rapporto del Garante della comunicazione (il docente che aveva proposto e seguito il processo partecipativo), alla presenza dell’assessore regionale alla partecipazione (per l’esattezza, alle riforme istituzionali e al rapporto con gli enti locali) che seguiva in quei mesi la parte conclusiva del percorso partecipativo regionale che portò all’approvazione della legge 69/2007.

7.2. Il processo partecipativo finanziato dalla regione (settembre/novembre – dicembre 2008)

All’approvazione della legge regionale sulla partecipazione, ancor prima della nomina dell’Autorità di garanzia da essa prevista, il comune di Bagno a Ripoli, seguendo le indicazioni degli uffici regionali competenti, presentò la domanda per accedere ai finanziamenti, e per svolgere un processo partecipativo sullo Statuto del territorio (a partire dalle Linee guida precedentemente elaborate) e sulle Strategie del Piano strutturale.

Nell’insieme l’oggetto della prima fase (quella non finanziata) e di questa seconda (finanziata) era quella parte del processo decisionale che comincia dopo una prima elaborazione del Piano strutturale (compito dei tecnici) e finisce prima dell’approvazione (compito del consiglio comunale, nel caso il 27 luglio 2011).

Già prima dell’inizio della approvazione formale del progetto il comune avviò una rilevazione tramite interviste a rappresentanti della vita economica e sociale (stakeholders) e una campagna informativa. 

Le interviste (17), coprivano quasi tutti i settori economici: aziende agricole, manifatturiere, edili, cooperative socio-sanitarie, strutture turistiche, operatori del commercio, dirigenti ospedalieri e teatrali. Alle persone intervistate veniva anche presentata la bozza del Piano strutturale e le tappe future del processo di partecipazione: l’intervista quindi costituiva anche un elemento della campagna informativa, che si articolò poi, nello stesso periodo, in tre assemblee pubbliche serali, una per frazione, con i medesimi contenuti.

Il cuore del processo partecipativo furono tre giornate tematiche di discussione su «paesaggio, ambiente e sviluppo», «sistema insediativo, infrastrutture e sostenibilità», «welfare e sviluppo locale». Mentre però le assemblee pubbliche serali erano aperte a tutta la cittadinanza, le persone partecipanti alle giornate tematiche erano il risultato di una pluralità di canali di reclutamento: sia le persone che avevano partecipato alla prima fase (quelle sorteggiate), sia altre sorteggiate dagli elenchi anagrafici del comune, secondo un piano di campionamento stratificato, sia rappresentanti delle realtà associative locali, di categoria e dei comitati, rappresentanti di aziende operanti sul territorio. Era inoltre possibile iscriversi autocandidandosi.
Il metodo utilizzato è stato anche in questa fase, quello dell’Open Space Technology.

La Guida per i partecipanti agli incontri di questa seconda fase era un  testo più composito del precedente: riportava i principali risultati della tappa già percorsa, e sintetizzava gli indirizzi strategici del Piano. A partire da essi le persone coinvolte erano chiamate a individuare dei sottotemi e a lavorare su di essi dividendosi in gruppi.

Alla fine delle tre giornate, le osservazioni emerse disegnarono un quadro strategico che arricchiva quello definito dal Piano: alcuni sottotemi erano nati spontaneamente dalla discussione in plenaria e animavano gruppi che affrontavano problemi che sembravano essere stati precedentemente trascurati, come quello dei rifiuti.

La tematizzazione delle giornate portò ad affrontare congiuntamente temi solo apparentemente isolati, tradizionalmente separati fra sistema ambientale e settore produttivo. Questo passaggio veniva colto perfettamente da chi aveva partecipato alla giornata: due gruppi formatisi in maniera distinta, uno sull’ambiente, l’altro sul sistema produttivo, si erano poi uniti per discutere insieme di ambiente da tutelare, di verde urbano, ma anche di insediamenti produttivi sostenibili dal punto di vista paesaggistico e ambientale
. Anche l’elenco degli indirizzi strategici territoriali venne stravolto dalla scelte dei sottotemi fatte in assemblea: l’obiettivo di caratterizzare Bagno a Ripoli nell’area vasta, collegava l’indirizzo strategico corrispondente con quello che si prefiggeva di lavorare sul carattere “policentrico del territorio comunale”, ed il gruppo sulla riorganizzazione dei servizi nei centri urbani vide i suoi risultati integrati con quelli della giornata più centrata sul tema del welfare.

Si tratta di notazioni, apparentemente solo formali o metodologiche, che però danno la misura di come il processo partecipativo sia stato vissuto da chi vi ha partecipato con uno spiccato senso di protagonismo collettivo: i contributi emersi da ciascuna delle tre giornate, pur collocandosi nella cornice definita nella Guida al Piano strutturale, portavano quel “di più” di sapere legato all’esperienza quotidiana e alla capacità/volontà di affrontare i problemi in maniera condivisa.

Il numero complessivo dei partecipanti è certo stato inferiore alla semplice somma di quelli di ogni giornata (112), giacché alcune persone hanno partecipato a più di una giornata. Andando a vedere le presenze in ogni giornata, spicca la maggioranza relativa (in un caso assoluta) delle autocandidature, segno di un interesse diffuso restio a farsi imbrigliare in scelte di tipo campionario. Dall’altro lato spicca infatti l’insuccesso del sorteggio: 800 telefonate hanno portato a 24 presenze.

Le presenze associative sembrano essere state inferiori a quelle della prima fase: contribuire alla definizione del Quadro conoscitivo poteva essere percepito come relativamente più semplice. Si trattava di integrare gli elaborati predisposti dai tecnici con il tipo di informazioni che provenivano da chi era per “ragione sociale” più a contatto con la quotidianità dei problemi. Invece le scelte sulle strategie sono state considerate, e sono effettivamente, più complesse: è stata certamente più difficile anche la redazione dei documenti tecnici da presentare ai partecipanti. È quindi probabilmente anche per questo che c’è stata una flessione della partecipazione di origine associativa. Venne mantenuta anche nella seconda fase l’esclusione dei politici eletti. 

Il rapporto finale sul processo partecipativo, consegnato all’Amministrazione dal Garante per la comunicazione nel corso di un’assemblea pubblica il 28 novembre 2008, fu seguito da una seconda assemblea, l’11 marzo 2009, ulteriore momento di restituzione, con la proiezione di un documentario «Partecipare oggi, pensare domani – il percorso partecipativo per il piano strutturale di Bagno a Ripoli».

I risultati del processo hanno poi assunto anche la forma di osservazioni al Piano: il numero di esse (89, decisamente più basso di quello sul Piano precedente), può essere spiegato con l’ipotesi (molto probabile) che nelle giornate di Open Space le osservazioni di tipo individuale si sono “naturalmente” aggregate.

7.3 Un primo bilancio politico
Il Piano strutturale di Bagno a Ripoli è stato poi definitivamente approvato  il 27 luglio 2011, definito dall’Amministrazione Comunale
 «frutto di un’equilibrata concertazione fra comune, regione e provincia, nonché di un’ampia e reale partecipazione della cittadinanza» (l’uso del termine “comunità” enfatizza la soddisfazione per questo percorso collettivo). 

L’Amministrazione sembra in seguito aver decisamente imboccato la strada della partecipazione: il comune ha presentato un secondo progetto all’Autorità garante per la partecipazione, finalizzato ad adottare la formula del «bilancio partecipato» applicandola alla quota del bilancio comunale destinata alle politiche giovanili, poi respinto, in base ad un principio di rotazione delle risorse fra chi non aveva avuto in precedenza progetti finanziati. 

Il comune ha allora proseguito organizzando su tutti gli argomenti, incontri con i cittadini, garantendone una restituzione, fornendo cioè un rapporto di ogni incontro a chi vi ha partecipato. Tutti questi incontri mantengono la regola delle “porte aperte”. Da quello sui trasporti pubblici locali, da cui sono scaturite proposte di modifica del piano Ataf, è nato un gruppo di lavoro tecnici-cittadini. L’obiettivo è quello di portare il metodo partecipativo nella quotidianità delle decisioni, farlo diventare una buona pratica ordinaria.

In particolare per l’attuazione del Piano strutturale, è stata sottolineata l’importanza dell’istituzione dell’Atlante partecipato delle risorse patrimoniali, il cui aggiornamento è affidato proprio alla Comunità locale, attraverso un percorso partecipativo permanente. Sarà un’apposita “cabina di regia”, coordinata dal Sindaco e formata dal Direttore generale e dal responsabile del Piano, a preparare il varo dei futuri atti di governo del territorio, a partire dal Regolamento urbanistico. Questa “cabina di regia”  dovrà procedere attivando via via tavoli di lavoro, formati da amministratori (assessori) e personale amministrativo del comune, da associazioni  e operatori del territorio, in modo da garantire uno sviluppo del Piano coerente con le sue premesse. 

Il bilancio politico che l’Amministrazione fa dell’esperienza partecipativa è quindi del tutto positivo, mentre i comitati dei cittadini hanno espresso minor entusiasmo, dopo aver constatato che, nonostante abbiano partecipato sia alla prima che alla seconda fase del percorso partecipativo, non era stata messa a tema, e quindi non era stata discussa, la parte che il precedente Piano strutturale aveva previsto, ma che non era stata realizzata. Quella parte, invariata, sembrava, a loro avviso, condizionare le scelte contenute nel nuovo Piano; anche una consigliera comunale di opposizione, espressione dell’area dei comitati, aveva chiesto all’Amministrazione, nell’ottica del “ragionare globalmente” e delle scelte fatte in sede di revisione del piano (frutto di un superiore coinvolgimento della cittadinanza) di non considerare le previsioni urbanistiche del 1999 come intoccabili, ma l’Amministrazione ha valutato non pertinente questa richiesta.
8. Alcuni elementi conclusivi
L’insieme dei risultati della ricerca, relativi sia alla parte desk (la rielaborazione di un quadro sinottico relativo ai processi partecipativi chiusi a fine 2011) che alla parte field (gli studi di caso basati su interviste in profondità a testimoni privilegiati, relativi a Firenze e Bagno a Ripoli) da modo di svolgere alcune valutazioni critiche sull’esperienza concreta della attuazione della l.r. n. 69/07, che a questo punto è stata utilizzata abbastanza capillarmente nei territori della regione.
Con questa normativa, si è dato luogo ad una forma di interazione sociale relativamente originale rispetto alle forme tradizionali della politica e dell’amministrazione che, molto faticosamente, in molti casi ha esteso i confini “quantitativi” della partecipazione democratica dei cittadini; se solo questo fosse, però, il risultato sarebbe deludente rispetto ai mezzi messi in campo. I risultati più positivi consistono infatti non nel coinvolgimento di quote aggiuntive ma marginali di cittadini, ma nelle modalità della loro partecipazione, che sembrano essere state apprezzate dal punto di vista dell’applicazione di metodi partecipativi che consentono di comprendere e valutare le scelte amministrative con ben maggiore cognizione di causa delle informazioni correntemente disponibili per i cittadini comuni. A questi aspetti positivi si affianca però una latente ma persistente sensazione di inafferrabilità dei processi decisionali “macro” sul territorio, poiché spesso ci si rende conto che gli esiti dei processi partecipativi sono solo un tassello di un processo decisionale molto più complesso sottoposto a sistemi di vincoli ed obiettivi che agiscono a scale territoriali diverse e in ambiti settoriali diversi. 
I processi partecipativi svolgono allora un compito di attutire la conflittualità urbana e sociale? Non si può, ci sembra, dare una risposta categorica; è vero che in numerose situazioni, specie di comuni di dimensioni medie e piccole, alcuni intendimenti (e l’immagine) delle amministrazioni escono rafforzate dai processi, ma questo non accadde se l’intendimento strumentale è troppo esplicito e se non viene messa in campo una struttura tecnica (i facilitatori) forte. 
Quello che, alla fine, si riscontra, è che gli attori del processo partecipativo, nelle varie vesti che abbiamo descritto, possono uscire cambiati, rafforzati soprattutto nella dotazione di capitale sociale e con livelli maggiori di agilità mentale nel comprendere possibilità, magari prima inesplorate.

Il ruolo dei facilitatori e delle competenze tecniche che esprimono sembra rilevante; in effetti alcune esperienze più di modesta portata sembrano aver sottovalutato questo aspetto; è invece proprio il processo di accompagnamento e chiarificazione della complessità che gli operatori indirizzano a livello quasi individuale, e poi le modalità “maieutiche” del lavoro dei facilitatori che sembrano aver creato consenso fra i partecipanti; i facilitatori sembrano dunque aver avuto un ruolo estremamente delicato, su cui si è giocata la credibilità delle operazioni portate avanti, ed in genere, fra i partecipanti, sembrerebbero essersi guadagnati sul campo una stima non scontata.

Certo, si è notato come la “resilienza” alla partecipazione sia disomogenea da un punto di vista sociale, con un massimo attrito per operai e lavoratori manuali: ma questo è coerente con le conclusioni che abbiamo già tratto nel cap. 1 di questo volume (la partecipazione operaia come una sorta di “buco nero” della democrazia), e non ci torneremo sopra se non per annotare che le strategie partecipative non appaiono certo una terapia per abbattere i differenziali nella  partecipazione dovuti alla condizione sociale. Nel mainstream applicativo della l.r. 69 si è molto contato su una partecipazione “campionaria”, che però sconta difficoltà nel raccogliere “numeri” sufficienti; e comunque il metodo campionario non pare essere riuscito a incidere sui limiti di composizione sociale cui si è accennato.  

Anche rispetto all’efficacia dei processi partecipativi rispetto alla loro effettiva capacità di incidere, di modificare o promuovere scelte da parte delle amministrazioni locali, il giudizio non può che essere interlocutorio. Non è certo un problema specifico della partecipazione, quello della coerenza fra tempi delle decisioni, tempi della loro messa in opera, tempi in cui si manifestano i problemi e tempi che richiede la maturazione di effetti delle decisioni politico-amministrative; certamente da questo punto di vista è prematura qualsiasi valutazione sugli outcomes dei processi partecipativi. Certamente non è di buon auspicio che un processo come quello fiorentino (il regolamento della partecipazione discusso nel par. 6) sia scomparso senza lasciar traccia, al momento del cambiamento della amministrazione, tra l’altro, formalmente, dello stesso colore politico. I casi di Firenze e Bagno a Ripoli sembrano suggerire che la continuità politica delle amministrazioni sia un requisito importante per il successo di processi partecipativi che hanno comunque una certa lunghezza nel tempo, così come il coinvolgimento sostanziale e formale dei comitati di cittadini che eventualmente abbiano impostazioni divergenti rispetto alle amministrazioni, come anche la responsabilizzazione diretta dei cittadini partecipanti non “contro” ma “senza” i politici (in modo che vi sia, cioè, una certa autolimitazione della polemica politica corrente).
Nel complesso la l.r. 69 ha costruito molteplici piccoli “laboratori politici” che hanno rappresentato un momento di allargamento sia qualitativo che quantitativo (modesto) della partecipazione, senza però che il mondo della “grande politica” se ne sia sostanzialmente accorto.
�  I paragrafi 1-5 si devono a Franco Bortolotti, i paragrafi 6-7 ad Anna Picciolini. Gli autori ringraziano Patrizia Costantini per il contributo all’analisi delle schede dei progetti partecipativi esaminati.


� Cfr. in particolare il saggio di Marco Ciancaglini per inquadrare giuridicamente e storicamente la legge regionale citata.


� Nel caso di Livorno però c’è anche una specializzazione tematica che va oltre la dimensione di quartiere.


� Cfr. più estesamente il saggio di Marco Ciancaglini in questo stesso volume.


� Cfr. più estesamente il saggio di Marta Picchi in questo stesso volume


� Comunque la partecipazione delle associazioni di solito è legittimata in quanto tale, in particolare nelle fasi iniziali di “ascolto”.


� Un processo pratese di ambito scolastico era specificatamente volto a favorire l’inserimento degli immigrati cinesi di seconda generazione e, per loro tramite, delle famiglie.


� Irpet, Partecipazione, politiche pubbliche, territori, La L.R. 69/2007, Studi per il Consiglio regionale, Firenze, 2011.


� Il problema della sovrapposizione fra legislazione urbanistica e L.69/07 è affrontato in dettaglio da saggio di Ciancaglini, cit.


� Se adottassimo un punto di vista tecnocratico, non sarebbe un limite ma un pregio: aria fritta per descrivere gli obiettivi general-generici, funzionale a lasciare campo agli “addetti ai lavori”.


� Una analisi degli outcomes dei processi partecipativi è comunque presente nel saggio di Cecilia Corsi, in questo stesso volume.


� Il 20 dicembre 2004, commentando l’approvazione del programma di mandato da parte del consiglio comunale, il sindaco Domenici così ricostruì la vicenda: «Quando, con la costituzione della nuova giunta, prese forma l'idea di creare ex novo un assessorato che si occupasse della partecipazione, questa iniziativa da qualcuno fu vista criticamente; io stesso ero preoccupato, perché si trattava di una idea nuova, che come tutte le idee nuove può comportare rischi e incertezze. E poteva sembrare anche che questa scelta fosse caratterizzata da una sorta di “astuzia politica”. In realtà, credo che alla fine di questo percorso si possa dire che è stata una scelta giusta e importante, dal punto di vista politico e amministrativo. E devo prima di tutto ringraziare l'assessore Cristina Bevilacqua, perché questa scommessa l'ha vinta prima di tutto lei, grazie ad un lavoro molto intenso svolto in questi due mesi» (cfr. www.novefirenze.it).





� Cfr. Rapporto finale sul processo di partecipazione per il Piano strutturale di Bagno a Ripoli, a cura del Garante della comunicazione


� Bagno a Ripoli, Anno XXII, n.2/2011





