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In questi anni, le Smart Specialisation Strategies-S3 stanno costruendo un nuovo 
rapporto tra Smartness e Territori, ripensando le politiche e il ruolo degli attori 
per l’innovazione e lo sviluppo regionale. A partire da una analisi della letteratu-
ra, l’articolo indaga gli indirizzi e gli approcci della politica ed alcune teorie della 
governance, che riguardano i processi S3, alla ricerca di nuovi attori, nuove skill 
policy e nuovi modelli di governance per la creazione di un valore pubblico (VP) 
da dare al Territorio all’interno dei processi di pianificazione.
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Smart Strategies, new actors and planning. Some considerations in relation 
to the strategic planning and governance system at regional scale
In recent years, the Smart Specialization Strategies-S3 are building a new relation 
between Smartness and Territories, rethinking the policies and the actors’ role, for 
innovation and regional development. Starting from a literature review, the paper 
examines the directions and the approaches of the policies and some theories of 
governance, which concern innovation and S3 processes, in search of new actors, 
new skill policies, and new governance models for the creation of a public value 
(VP) for Territory inside the planning processes.
Keywords: Smart Specialisation Strategies-S3; soft planning; territoriality 
processes; Industry 4.0-I4.0; regional development policies 

Introduzione

Nell’ultimo ventennio, sempre più ricercatori si sono interessati alle 
relazioni tra le istituzioni e la crescita economica, nei vari contesti spaziali 
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europei, all’interno di una politica dell’innovazione tramite Smart Spe-
cialisation Strategies-S3 (McCann and Ortega-Argilés, 2015; Kroll, 2015; 
Grillitsch, 2016; Capello and Kroll, 2016; Radosevic et al., 2017; Pugh, 
2018; Uyarra et al., 2018; Gianelle et al., 2020) e della governance di que-
ste (Larrea et al., 2019; Gianelle et al., 2023; Janssen et al., 2023; Poikela 
et al., 2023). Semplificando si possono distinguere almeno due differenti 
dibattiti, uno relativo alla dimensione economico-politica, alle scienze re-
gionali e alle teorie dell’innovazione e dello sviluppo locale, che potremmo 
ascrivere all’ambito della “Smartness” (e sua governance), ed uno che ha 
coinvolto giuristi, geografi, scienziati politici, sociologi ed anche pianifi-
catori (siano essi urbanisti che pianificatori territoriali) intorno alle proble-
matiche e alle strategie di coesione territoriale europea, un ambito quest’ul-
timo costruito intorno al concetto di “Territorio” e alla sua dimensione 
operativa, la territorialità, che ha richiesto una revisione del territorialismo 
ed ancora un focus sulla governance (Jessop et al., 2008; Murphy, 2008; 
Waterhout, 2008; Allmendinger and Haughton, 2009; Barca, 2009; Elden, 
2010; Hooghe and Marks, 2010; Janssen-Jansen and Hutton, 2011; Anton-
sich, 2011; Faludi, 2013), in chiave di soft planning, per una pianificazione 
funzionale e senza un forte ancoraggio ad uno specifico livello di governo 
(Metzger and Schmitt, 2012; Faludi, 2013; Davoudi et al., 2021; Mattila 
and Heinilä, 2022).

Si aggiunga, poi, un’attenzione ai Territori e alla Smartness, in chia-
ve dinamica e multidimensionale, politica, produttiva, sociale, abitativo-
relazionale, ecc. come esito di processi di territorializzazione (de- e ri-
territorializzazione, Raffestin, 2012) dei modelli del passato, a seguito della 
quarta rivoluzione industriale e del ruolo sempre più dirompente delle nuo-
ve tecnologie nelle attività antropiche (sia all’interno che all’esterno delle 
azioni delle Smart Cities).

Un ulteriore grado di complessità e di accelerazione delle dinamiche 
territoriali, infine, è stato prodotto dalle politiche dell’UE (e relativa pro-
grammazione), che hanno imposto nuovi indirizzi e priorità (“narrazioni”), 
un approccio place-based e l’importanza dell’opportuno livello di governo, 
rivisto in chiave di governance. 

Il presente contributo dopo un’analisi delle due principali narrazioni 
(S3 e Industria 4.0-I4.0) ed una rassegna della letteratura sul tema trasver-
sale della governance, presenta i) alcune riflessioni in termini di approc-
cio ai vari dilemmi sollevati dalla intersezione di questi vari framework 
teorici ed ii) una possibile generale costruzione dei vari partenariati a 
partire dalla necessità di generare un “valore pubblico”-VP dalle varie 
specifiche strategie o azioni di innovazione e sviluppo locale. A riguardo, 
a partire dalle risorse informative ufficiali, viene mostrata la grande fram-
mentazione di queste prime esperienze e la scarsa relazione che queste 
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hanno con le questioni della pianificazione a varia scala, al fine di aprire 
un dibattito su tale questione. 

1. Gli obiettivi e la metodologia usata

Gli obiettivi di questo saggio sono tre. In primo luogo, fare una panora-
mica delle “grandi narrazioni” (S3 e Industria 4.0 - I4.0) prodotte per ispi-
rare l’azione degli stati dell’EU e vedere come esse dialogano con i trend 
attuali (la Quarta rivoluzione industriale) e con un’economia ed uno spazio 
europeo della conoscenza. Il secondo obiettivo è quello di analizzare un 
tema trasversale e ricorrente nelle suddette narrazioni e nell’agire ammi-
nistrativo degli attori pubblici, la governance (e la costruzione delle reti di 
attori, spesso intesa come “Entrepreneurial Discovery Process”-EDP). In-
fine, il contributo indaga le possibili relazioni tra narrazioni e governance 
nelle varie strategie degli attori pubblici, soprattutto a scala regionale, per 
analizzare il livello di smartness e di attenzione ai territori. 

Per i primi due obiettivi, di natura conoscitiva, verrà effettuata una pa-
noramica delle S3 ed I4.0 e dei modelli di governance, tramite un’analisi 
della letteratura e dei principali approcci teorici. Per quanto riguarda il 
terzo obiettivo, verrà condotta un’analisi esplorativa a partire dai dati ge-
ografici ed informativi offerti della “Smart Specialisation Platform” della 
Commissione Europea, in particolare dal tool Eye@RIS3, che raccoglie in 
maniera volontaria la documentazione prodotta dai vari enti (Stati e Regio-
ni) e validata da gruppi di esperti dell’UE. 

2. Le questioni, le terminologie e i modelli di riferimenti. Una rasse-
gna della letteratura

2.1. Il ruolo dei trends internazionali e delle grandi narrazioni dall’Euro-
pa alle Regioni: le S3 e l’ancillare politica di I4.0

Il nuovo millennio si è aperto in Europa con due grandi narrazioni o 
idee predominanti o trame di discorso2 (l’istituzionalismo discorsivo di 

2 «Non avendo a disposizione strumenti di forte pressione, la Commissione Europea 
comunica con gli Stati membri utilizzando narrazioni e trame (Purkarthofer, 2018) e 
questa “pressione morbida” sembra essere piuttosto efficace. L’europeizzazione della ter-
ritorialità è quindi innanzitutto un prodotto di idee (e non di “download legislativo”), e 
questo fatto ci fornisce informazioni essenziali sulle dinamiche della governance europea» 
(Havlík, 2023, p. 1, TdA).

Copyright © FrancoAngeli This work is released under Creative 
Commons Attribution - Non-Commercial - NoDerivatives License. 

For terms and conditions of usage please see: 
http://creativecommons.org 



223

Havlík, 2023), spesso convergenti, alimentate dal progresso tecnologico: le 
S3 e I4.0. Le S3 si sono imposte all’attenzione del policy making soprattut-
to a seguito dell’elaborazione dei principi e degli obiettivi della Strategia 
di Lisbona (2002) da parte del gruppo di esperti “Knowledge for Growth”-
K4G3, istituito dal commissario europeo per la scienza e la ricerca, Janez 
Potočnik, nel 2005. La cornice concettuale e l’obiettivo strategico dell’UE 
era quella della creazione del più grande esempio mondiale di economia 
della conoscenza, attraverso un vantaggio regionale costruito a partire 
dalla creazione di una prima “policy platform” (Cooke, 2007). Il termine 
“Smart specialisation”, introdotto nel 2007 (Foray and van Ark, 2007), fa-
ceva riferimento ad un sistema di politiche (e di obiettivi) in grado di crea-
re e rafforzare “unità competitive innovative, cluster e/o regioni”, all’inter-
no dell’Unione, attraverso il sostegno (normativo e finanziario) ad una serie 
di interventi, per generare estese economie di scala e di agglomerazione, 
oltre che esternalità sociali positive, sulla spinta di alcune specializzazioni 
produttive “innovative” (Foray et al., 2009). Queste “unità competitive in-
novative, cluster e/o regioni” dovevano inscriversi in uno “Spazio Europeo 
della Ricerca” integrato a livello di Unione ed al contempo diventare “cen-
tri mondiali di eccellenza” (Foray and van Ark, 2007).

Per quanto riguarda le S3, le loro caratteristiche salienti erano «la con-
centrazione di risorse (pubbliche e private) per la ricerca e l’innovazione in 
specifici domini tecnologici (specialization); un più stretto collegamento tra 
le attività di ricerca e di innovazione nella regione (innovazione basata sul-
la R&S); il miglioramento degli scambi di conoscenza tra diversi domini 
tecnologici all’interno di una stessa regione (relatedness); il miglioramento 
degli scambi di conoscenza nell’ambito di uno stesso dominio tecnologico 
tra le diverse regioni europee (connectivity)» (Iacobucci e Guzzini, 2015, 
p. 1). Insomma, processi d’accompagnamento della trasformazione della 
politica industria dell’UE con tanto di revisione del ruolo dell’attore pub-
blico, impegnato in un processo di scoperta imprenditoriale (EDP), da otte-
nersi attraverso un’interazione dinamica tra policy maker e attori pubblici e 
privati delle varie realtà locali (Gianelle et al., 2020; Lepore and Spigarelli, 
2020). Le S3 erano, inoltre, una “condizionalità ex-ante” (Iacobucci e Guz-
zini, 2015), per l’accesso ai fondi strutturali, e saldavano strategie e piani 
di trasformazione territoriale (di medio e lungo periodo) con le politiche di 
coesione e con la strategia Europa 2020.

La loro evoluzione si è andata, nel tempo, a focalizzare su un approc-
cio differenziato (da regione a regione) e bottom-up di EDP (modello di 
intervento place-based: Tödtling and Trippl, 2005; Barca, 2009; Barca et 

3 Si veda il link: https://ec.europa.eu/invest-in-research/monitoring/knowledge_en.htm.
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al., 2012; Camagni and Capello, 2013; Grillitsch, 2016), mostrando subito i 
suoi pro e cons (Camagni and Capello, 2013), a cominciare dall’individua-
zione e selezione dei domini tecnologici su cui investire prioritariamente, 
per proseguire con l’identificazione delle strategie analoghe per regioni 
con simili modelli di innovazione (Capello, 2024). Ulteriori problematiche 
hanno riguardato l’asimmetria informativa e la mancanza di informazioni 
sui dati di contesto (Iacobucci e Guzzini, 2015) e sull’individuazione degli 
attori rilevanti per l’elaborazione delle politiche di sviluppo locale a livello 
regionale (Boschma, 2014). Le S3 dovevano garantire, infine, un utilizzo 
più efficace dei fondi pubblici per stimolare gli investimenti privati, con-
centrando le risorse su poche aree economiche e sperimentando una gover-
nance multilivello per politiche integrate.

Nello stesso periodo, la Germania andava formulando la sua originale 
versione interpretativa della Quarta rivoluzione industriale, attraverso una 
politica industriale nota come I4.0 e a guida pubblica. Nel 2011, essa viene 
presentata alla Fiera di tecnologie per l’industria e l’automazione di Han-
nover, sia come antidoto alla crisi del proprio sistema produttivo che come 
risposta al trend globale di digitalizzazione e diffusione dell’Internet delle 
cose (IoT). A differenza degli USA, dove il fenomeno veniva inquadrato in 
un contesto più generale (il dibattito sul “second machine age” a partire da 
Brynjolfsson and McAfee, 2014), contestuale (a seguito delle esperienze di 
realtà virtuose, come la Silicon Valley, a partire dal secondo dopoguerra) 
e liberistico (il programma industriale “Advanced Manufacturing Partner-
ship” del 2012), in Germania il dibattito si concentra sui modi di favorire 
la modernizzazione del tessuto produttivo e l’ottimizzazione dei processi 
di produzione, a partire dai contesti locali (Länder) a più alto potenziale 
innovativo (esiti di processi di territorializzazione). Era la risposta alla 
Grande Recessione del 2007-8 e alla drastica diminuzione delle capacità 
(e competitività) dell’industria tedesca dell’ultimo trentennio, una sorta di 
“evoluzione” (assistita) al posto di una “rivoluzione” (Schroeder, 2018). 
In EU, il modello tedesco verrà subito imitato dagli altri stati membri: 
“Catapult-High value manufacturing” in UK nel 2014; “Industrie du Futur” 
in Francia nel 2015; il Piano Nazionale Industria 4.0 in Italia nel 2017 (Le-
pore and Spigarelli, 2020). I punti di forza della politica tedesca I4.0 erano: 
i) la ritrovata capacità di costruire vision e relative strategie di medio-lungo 
periodo; ii) l’importanza dell’integrazione delle politiche per la produzione 
di cambiamenti strutturali (una politica industriale complessa4 ed attenta 

4 I4.0 tedesca prevedeva non solo il ricorso a strumenti normativi e finanziari, ma 
anche a misure per rafforzare le infrastrutture di ricerca, definire e diffondere appositi 
standard industriali ed organizzativi, sviluppo della banda larga, occupazione, formazione 
professionale, ecc.
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all’innovazione e alla politica sociale, perseguita con una cooperazione 
interministeriale5); iii) l’implementazione delle strategie tramite l’engage-
ment di una serie di attori con diversi ruoli e risorse (in un’ottica di Tripla/
Quadrupla Elica), all’interno di un quadro di governance, consensuale e 
legittimato. Punti che si andranno, poi a rafforzare in un’ottica green (so-
stenibilità e lotta al cambiamento climatico), per una nuova attenzione alla 
formazione e al benessere dei lavoratori (bisogno emerso a seguito della 
recente crisi pandemia) e alle sfide sociali (I5.0).

Insomma, la politica aveva costruito due grandi narrazioni (nel senso 
di narrazioni sociali predominanti, si veda: Bruner, 1991; 2002), inter-con-
nesse tra loro, che andavano contemporaneamente a costruire (e rafforzare) 
identità collettive (e agglomerative) in grado di coagulare (e portare ad una 
coesione/integrazione di) molti attori e risorse (partecipazione, governance 
ed engagement), intorno ad un programma d’azione (strategia), volto alla 
trasformazione della società dell’intero territorio comunitario europeo e al-
la produzioni di beni comuni ed esternalità positive, a partire da azioni di 
innovazione e sviluppo territoriale, dall’emersione di (eco-)sistemi dinamici 
e reticolari di attori e da un rafforzamento del ruolo dell’attore pubblico re-
gionale, oltre a quello nazionale.

2.2. Le S3, i suoi dilemmi e le varie teorie di governance: condizioni, at-
tori e questioni di skill policy

Sin da subito, il gruppo di esperti Knowledge for Growth-K4G aveva 
sottolineato l’importanza della governance nelle S3, attraverso 1) il ruolo 
di guida/coordinamento delle regioni, soprattutto attraverso i loro piani di 
investimento e l’emersione di alcuni cluster critici; e 2) il ruolo svolto dai 
diversi nuovi attori sul piano economico e nelle relazioni (inter-)istituziona-
li. Erano state chiamate in causa anche altre entità create ex-novo, ad esem-
pio i nuovi governi sovra-locali (si pensi alle città metropolitane in Italia), 
le aree estese (macro-regioni), le aree di confine (aree transfrontaliere e 
inter-regioni) e i “centri di eccellenza”, quest’ultimi fondamentali per l’at-
tivazione dei processi di integrazione dell’economia dello Spazio Europeo 
della Ricerca (Foray and van Ark, 2007). Dato che la principale carenza 

5 Sin dall’inizio di I4.0 in Germania vennero coinvolti direttamente vari Ministeri: il 
Ministero Federale dell’Economia, per il sostegno all’industria, alleanze e piattaforme; il 
Ministero Federale della Ricerca, per la promozione della ricerca; il Ministero Federale 
del Lavoro e degli Affari Sociali, per l’occupazione e la qualificazione dei lavoratori; il 
Ministero Federale degli Interni e il Ministero Federale dei Trasporti, per la sicurezza dei 
dati personali Infrastruttura, cablaggio banda larga; il Ministero Federale della Giustizia, 
per la tutela dei consumatori e la sicurezza dei dati personali (Schroeder, 2018).
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della strategia di Lisbona era stata proprio la governance del processo 
politico (Foray et al., 2009), occorreva costruire chiare strategie e vision 
(a livello nazionale e regionale) per sviluppare “aree di specializzazione 
distintive, originali e moderne per il futuro”, tramite processi EDP conti-
nui e place-based, per far emergere nuovi attori, competenze/ eccellenze, 
risorse (anche informative) locali, e rafforzare reti e cluster di produzione 
innovativa (anche nuovi), insomma per creare sistemi di innovazione e di 
sviluppo locale. Non bastavano solo le politiche di incentivazione, le spese 
ed il processo di R&S. Erano anche importanti le condizioni ambientali, le 
relazioni sistemiche ed un quadro d’insieme ai diversi livelli della politica 
e dell’economia (UE, nazione, regione, sistema produttivo locale). L’inte-
razione tra i vari attori della politica, della produzione, dell’accademia e 
della società civile doveva creare alleanze, coalizioni e fiducia nei riguardi 
delle vision e dei vari programmi di azione locale, aumentando il consenso 
dell’opinione pubblica ed un empowerment / engagement dei soggetti coin-
volti, in un quadro di convenienze win-win per la creazione di un VP.

I primi dilemmi relativi alle S3, però, si presentarono proprio in termini 
di governance. Innanzitutto, vi era la compresenza/interferenza di un’otti-
ca individuale (aziendale) nella costruzione del valore economico e di un 
alto “valore sociale” correlato (il VP), dato che l’evoluzione tecnologico-
produttiva spesso orientava lo sviluppo economico regionale ed oscurava 
un effetto leva generalizzato su tutto il territorio dell’UE. Questa seconda 
forma di valore non era catturata dai singoli attori del sistema produttivo e 
necessitava, quindi, di un intervento “politico”, di incentivi economici ed 
investimenti in termini infrastrutturali, ma anche di una maggiore integra-
zione delle varie politiche (Dilemma politico del valore pubblico e sociale).

Un ulteriore dilemma, poi, nasceva con il ruolo pubblico nella guida e 
nel networking degli attori imprenditoriali, dato che erano proprio le azien-
de le prime ad investire nella scoperta di aree promettenti di futura specia-
lizzazione, alcune delle quali (le “giuste aree di specializzazione”, di Foray 
et al., 2009) a loro volta selezionate e supportate dai governi (Dilemma del 
ruolo pubblico e della selezione degli ambiti di futuro sviluppo innovativo).

La dimensione della emersione delle aree di specializzazione dell’EDP 
necessitava, poi, di un quadro di conoscenze il più possibile completo, 
chiaro, condiviso e variabile nel tempo. I governi (regionali?) dovevano 
prevedere meccanismi e processi di apprendimento sociale continui, in 
grado di coltivare nel tempo il rapporto dei vari attori locali con le istitu-
zioni ed il loro impegno nel supportare i processi decisionali in ambito di 
innovazione e sviluppo locale (Dilemma dell’informazione e dell’apprendi-
mento sociale continuo). 

Inoltre, la governance poneva l’urgenza di considerare le responsabilità 
(e le competenze) degli attori pubblici (Foray et al., 2009) nel i) fornire in-
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centivi per incoraggiare imprenditori ed altri attori fondamentali (enti di ri-
cerca, associazioni, ecc.) a partecipare alla scoperta delle rispettive specia-
lizzazioni delle regioni; ii) valutare l’efficacia delle misure di supporto per 
una ottimizzazione delle risorse pubbliche; iii) identificare gli investimenti 
in ambiti complementari associati alle specializzazioni emergenti, dalla 
formazione del capitale umano alla diffusione di conoscenze utili, dalla de-
finizione di servizi di base all’investimento infrastrutturale, ecc. (Dilemma 
della pro-attività e delle competenze dell’attore pubblico).

Le S3, già prima di rivolgersi alla pianificazione (e alle sue dottrine), 
ponevano questioni politiche e di governance, per evitare il verificarsi di 
“lotterie nella fase iniziale” (Foray et al., 2009). Ovvero, prima di definire 
le politiche pubbliche (ed attivare processi customizzati o tipizzati a secon-
do dei contesti), occorreva i) avviare processi di innovazione (e sperimen-
tazione) a livello istituzionale; ii) valutare processi e risultati delle passate 
esperienze, anche di S3, e rivedere i modelli di governance (Santini et al., 
2016; Esparza-Masana, 2021; Lepore and Spigarelli, 2020), poiché sono a) 
sofisticate forme “di gestione dei processi condivisi” (Lepore and Spigarel-
li, 2018), in cui molti sforzi sono “imprenditoriali e orientati alla trasfor-
mazione dell’economia” (Aranguren et al., 2019), che b) fanno parte di un 
processo “puramente tecnico” ma sono “essenzialmente modelli sociali e 
politici” (Sotarauta, 2018), e c) richiedono un’attenta considerazione delle 
relazioni di potere (e interessi) tra i diversi gruppi di stakeholder (Has-
sink and Gong, 2019). Relazioni che si inscrivono nella “trinity of change 
agency” (per Grillitsch and Sotarauta, 2020 composta da innovative entre-
preneurship, institutional entrepreneurship e place-based leadership) e/o 
producono place leadership (Beer et al., 2019).

Riguardo agli attori, occorre considerare che i) alcuni di essi (o loro 
coalizioni) possono ostacolare i cambiamenti attraverso un lock-in politico-
istituzionale, mirato allo statu quo (Bellandi et al., 2018; Grillitsch and 
Sotarauta, 2020); ii) è necessario un livello di fiducia e di “buona gover-
nance” (Charron et al., 2021), in connessione con la generazione di cono-
scenza e con la presenza di organizzazioni intermediarie e di supporto, per 
la diffusione dell’innovazione e per il coordinamento delle politiche parte-
cipative all’interno delle S3 (Zukauskaite et al., 2017; Trippl et al., 2019). 
Secondo Trippl et al. (2020), oltre allo “spessore organizzativo” sono im-
portanti «la natura e il livello di connessione interna ed esterna (Thissen 
et al., 2013) e le strutture istituzionali, cioè gli incentivi formali e infor-
mali e i modelli culturali di innovazione e cooperazione (Gertler, 2010; 
Zukauskaite et al., 2017)» (p. 1130). Infine, occorre che ogni attore sviluppi 
nuove ed inusuali competenze e capacità, anche da parte dei decisori e dei 
responsabili delle politiche regionali.
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Nelle S3 (e loro EDP), i modelli teorici prevalenti di (multi-level) gover-
nance-MLG (Estensoro and Larrea, 2016) sono:

 – i Modelli ad elica, una famiglia di modelli nati originariamente dallo 
studio della Silicon Valley (Etzkowitz and Leydesdorff, 1995; 1997), 
e dalla considerazione delle interazioni (la Tripla Elica) tra un’acca-
demia (finalizzata alla ricerca e al “knowledge space”), un’industria 
(produzione e “innovation space”) e il governo (decision making e 
“consensus space”), con un reciproco influenzamento e sconfinamento 
negli interessi, ruoli ed azioni degli altri attori della triade (Etzkowitz, 
2008), come ad esempio la terza missione delle università (trasferimen-
to di conoscenze, brevetti e imprenditoria della ricerca), le accademie 
per la formazione del personale nelle aziende o le misure pubbliche 
di incentivazione alla imprenditorialità e/o i progetti di innovazione in 
specifici ambiti sia con propri fondi che attraverso fondi speciali (ad 
esempio i Fondi del POR FESR) (Mazzucato, 2014; Garramone et al., 
2021). Nel modello a Tripla Elica forte enfasi è data alle organizzazioni 
ibride, ossia alle entità che si formano dalla sovrapposizione di due eli-
che (spin-off, società di venture capital, parchi scientifici e incubatori, 
si veda: Etzkowitz, 2008) o di tutte e tre (boundary spanner o Hybrid 
Autonomous Organizations-HAO, Comacchio et al., 2012; Champenois 
and Etzkowitz, 2018). Le HAO fanno cross-fertilization di conoscenze 
(Carlile, 2004), networking (Garramone et al., 2021) e creano consen-
so (Ranga and Etzkowitz, 2013; Champenois and Etzkowitz, 2018). Si 
pensi ai poli della competitività francesi, alle catapulte tecnologiche 
dell’UK e ai poli dell’innovazione (i competence center in Italia). Altri 
Modelli ad Elica sono: il Modello a Quadrupla Elica, con attori prove-
nienti dalla società civile o legati ai media e alla cultura (Carayannis 
and Campbell, 2009; Leydesdorff, 2012; Cai, 2022), modello adottato 
dalle S3; e il Modello a Quintupla Elica, con attori connessi all’am-
biente e alle problematiche dello sviluppo sostenibile (Carayannis and 
Campbell, 2010; Cai, 2022). 

 – La Prospettiva multilivello (MLP) è, invece, il framework teorico-
interpretativo riferito all’innovazione e/o alle Transizioni Tecnologiche 
(Rip and Kemp, 1998; Geels, 2002), nato negli anni ’90 in Olanda 
presso l’Università di Twente (Rip and Kemp, 1998; Geels, 2010; Me-
neses, 2023) per spiegare la natura complessa e multidimensionale dei 
cambiamenti legati ad una nuova tecnologia e/o al cambiamento di un 
dato paradigma socio-tecnologico. L’MLP fa riferimento a processi di 
interazione di tre livelli: i) nicchie tecnologiche, ossia ambiti ristretti 
creati per l’emersione e la protezione di una tecnologia, spesso radi-
cale; ii) regimi socio-tecnici, di livello meso ed istituzionalizzati, che 
decidono e negoziano i modelli di sviluppo dominanti, con il supporto 
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di attori forti provenienti dalla politica, dal mondo scientifico, fruitori 
delle tecnologie e gruppi d’interesse economici; e iii) panorami socio-
tecnici, il livello macro o generale della società composta da aspetti 
materiali, fisici e dalle tecniche in uso, che agiscono sui regimi e sulle 
nicchie, senza esserne influenzati, se non sul lunghissimo periodo. Il lo-
ro framework è molto attento ai cambiamenti nella pratiche di consumo, 
nelle politiche, nei fenomeni culturali, nelle infrastrutture e nei modelli 
di business (Markard et al., 2012; Meneses, 2023), sia in chiave pretta-
mente storica (Geels and Schot, 2007; Berkers and Geels, 2011) che in 
termini operativo-progettuali (Hynes, 2016; Osunmuyiwa et al., 2018), 
con una maggiore enfasi sul ruolo e sull’azione dei vari attori, piuttosto 
che sul contributo delle politiche pubbliche (Meneses, 2023). 

 – I Modelli di clustering, derivano dai lavori sui cluster di Porter degli 
anni ’90 ed analizzano la competitività e la produttività delle aziende di 
un dato settore come trasformazioni di mercato (introduzione di modi 
nuovi e migliori di competere in un settore tramite prodotti, processi, 
servizi o nuova forma di organizzazione, Porter, 2000) e come precon-
dizioni delle innovazioni/vantaggi per le nazioni (“standard di vita” 
o ricchezza di una regione/nazione) e per le aziende (uso ottimale di 
risorse umane, naturali e di capitale e naturali) (Porter, 2002). Fulcro 
centrale è il “modello a diamante” (Porter, 1990; 1998) che spiega il 
vantaggio competitivo (industriale) di una nazione per via di quattro 
“forze trainanti interconnesse”: condizioni dei fattori di input; condizio-
ni della domanda; industrie correlate e di supporto; e strategia, struttura 
e rivalità tra imprese. Nel tempo, il modello ha visto una sorta di spe-
ciazione nel considerare i cluster, ora come distretti, ossia come reti di 
attori geograficamente concentrati con collegamenti verticali (catene di 
acquisto e vendita) ed orizzontali (uso di tecnologie, input specializzati, 
prodotti e servizi complementari, ricorso a istituzioni, ecc.) orientati 
all’offerta in un dato settore (Porter, 1998), ora influenzati dalle esporta-
zioni (Porter, 2003). 

 – Il Modello dei sistemi di innovazione (Technological Innovation Sy-
stem-TIS) si sviluppa negli anni ’80-’90 all’interno dell’accademia sve-
dese (Carlsson and Stankiewicz, 1991), con un forte approccio alle 
funzioni (Johnson, 2001; Johnson and Jacobsson, 2001; Hekkert et 
al., 2007; Bergek et al., 2008), una grande attenzione alle transizioni 
sostenibili (Bergek, 2019) e una specifica domanda da parte della po-
litica svedese (Carlsson et al., 2010) di definizione di raccomandazioni 
per la progettazione di politiche a sostegno delle tecnologie del settore 
delle energie rinnovabili (Johnson and Jacobsson, 2001; Markard et al., 
2015). Il TIS si focalizza sulle: i) funzioni, che riguardano sia il con-
tributo di un componente o di un insieme di componenti al TIS che i 
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“processi di costruzione della struttura” del TIS (Andersson et al., 2017; 
Bergek; 2019); e su un ii) “sistema di innovazione (tecnologica)”, la rete 
di attori relativi sia ad una specifica area economico-industriale che ad 
un ambito di una particolare infrastruttura pubblica, per risolvere un 
problema e/o diffondere una tecnologia. Il TIS considera, inoltre, sia 
variabili esogene (internazionali e nazionali) che variabili endogene 
(cluster geograficamente delimitati). Spesso si integra con i modelli ad 
elica (Meneses, 2023) e come essi considera il ruolo degli intermediari 
dell’innovazione (Howells, 2006).

 – L’approccio delle Partnerships for Regional Innovation (PRI) è il nuo-
vo modello operativo (2022) ideato dal Joint Research Centre6 (JRC) 
della Commissione Europea per le politiche dell’innovazione place-
based dell’UE, che capitalizza ed integra le esperienze di S37, testan-
dole su alcune esperienze pilota8. Questo approccio mira a rafforzare le 
politiche di innovazione regionali e nazionali e supportare la transizione 
verde e digitale, la questione del cambiamento climatico e le altre sfide 
legate alla sostenibilità e alla coesione sociale e territoriale, riducendo 
il divario di innovazione nell’Unione ed integrando i vari programmi 
europei (Green Deal europeo, Horizon Europe, politica di coesione e 
NextGenerationEU). L’approccio delle PRI è strutturato attorno a tre 
aspetti operativi interconnessi: il quadro politico strategico, un EDP 
aperto e un mix di politiche, azioni e fondi (Pontikakis et al., 2022). 
Nelle PRI, il coordinamento tra gli attori ed il ruolo degli “intermediari 
per le transizioni di sostenibilità” (Pontikakis et al., 2022) consentono 
di accelerare le trasformazioni verso sistemi socio-tecnici più sostenibi-
li, fare networking, negoziare e colmare le lacune istituzionali (Kivimaa 
et al., 2019; Pontikakis et al., 2022). Kivimaa et al. (2019) distinguono 
cinque tipi di intermediari: intermediario sistemico, che opera a livello 
di nicchia, regime e panorama socio-tecnico, con un ruolo guida per 
la promozione di un programma di transizione esplicito; intermediario 

6 Il framework teorico è condensato nel “PRI Playbook”, elaborato dal JRC-Commis-
sione Europea con il supporto di un comitato scientifico di esperti di politica dell’innova-
zione, di sviluppo territoriale e di transizioni sostenibili, provenienti dal mondo accademi-
co europeo.

7 Si veda il sito ufficiale dell’UE: https://s3platform.jrc.ec.europa.eu/pri.
8 Attualmente la sperimentazione è in corso di svolgimento in 4 Stati Membri (Unghe-

ria, Lettonia, Slovacchia, Slovenia); 63 regioni (per l’Italia: Abruzzo, Emilia-Romagna, 
Toscana, Veneto, Bolzano South Tirol, Trento, Friuli Venezia Giulia, Lombardia, Piemon-
te), 7 Città (Waterford-IE, Eindhoven-NL, Espoo-FI, Leuven-BE, Turku-FI, Bologna-IT, 
Cluj-Napoca-RO); 6 networks (Baltic Sea Region; Bioregions facility; Vanguard Initiative; 
Expanded Cities 4.0 Consortium; East and North Finland; Mid Sweden together with the 
Swedish Agency for Economic & Regional Growth and Vinnova – Sweden Innovation 
Agency).
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di transizione, con un mandato proveniente dal regime socio-tecnico 
dominante o frutto di accordi istituzionali; intermediario di nicchia, 
con ruolo di sperimentatore e di diffusore dei cambiamenti a partire da 
uno specifico e ristretto ambito tecnologico; intermediario di processo, 
con ruolo di facilitatore del processo di cambiamento (e dell’innovazio-
ne) attraverso progetti ad hoc all’interno di una nicchia tecnologica o 
per priorità esterne alla nicchia e stabilite da altri attori; intermediario 
utente, che rivede le tecnologie dialogando sia con la nicchia che con 
gli utenti. Le PRI i) indagano la governance dell’innovazione sia attra-
verso il Whole-of-Government Approach, per una governance integrata 
dei vari livelli di governo, sia attraverso il Responsible Research and In-
novation Approach, che considera uno sviluppo della politica scientifica 
(e di R&I) attenta al benessere sociale e a valori etici; e ii) mirano alla 
creazione di valore multiplo dal processo produttivo a guida pubblica 
(McCann and Soete 2020; Pontikakis et al., 2022; Poikela et al., 2023), 
sia in termini di creazione di nuove reti di valore che in termini del ri-
pensamento del ruolo, delle competenze e delle responsabilità dei vari 
attori, compresi quelli pubblici.
Molte riflessioni sulla MLG contengono anche una rivisitazione del 

modello di Hooghe and Marks (2003; 2010) e delle loro pratiche suddi-
vise in “pratiche di tipo I”, quelle del government e delle “giurisdizioni a 
scopo generale”, con attori e compiti ben precisi per il lungo periodo, ma 
anche con un quadro normativo certo, oltre ad un consolidato “potere sul 
territorio” o “controllo del territorio” (Elden, 2010); e “pratiche di tipo II”, 
con le loro “giurisdizioni con compiti specifici” (o “a scopo speciale”), che 
interessano numerosi attori e livelli di giurisdizione, da considerarsi come 
variabili nel tempo e necessitanti di 1) “spazi morbidi” di governance (Al-
lmendinger et al., 2014) e 2) di un’adattabilità degli attori istituzionali. Si 
pensi alle strategie per rispondere alle sfide globali (ad esempio il climate 
change) o ai processi di decentralizzazione e regionalizzazione dell’UE.

Infine, vi è il sottogruppo delle MLG definito come Multi-Level Admi-
nistration-MLA (Benz et al., 2016), che si riferisce ad una governance si-
curamente di Tipo II, relativa all’ambito discrezionale e ai compiti connessi 
con il livello delle “decisioni amministrative”, che si fondano sull’adegua-
mento del diritto vigente caso per caso, dopo una sua adeguata pondera-
zione. L’MLA è uno “spazio di manovra, di decisione e di comunicazione” 
(Havlík, 2023), di natura tecnica, che dialoga con gli altri livelli di gover-
no, è limitato dalla legge e dalle decisioni politiche ed è in rapporto di 
proporzionalità inversa con queste. Minore sarà la gestione politica e nor-
mativa, maggiore sarà l’autonomia o discrezionalità dell’amministrazione.

Tutti questi approcci mostrano un panorama teorico-interpretativo della 
governance molto frammentato, nonostante la preferenza accordata dalle 
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strategie dell’Unione alla PRI e il rimando in essa ad altri approcci (ad 
esempio alla Quadrupla Elica). Influisce anche il carattere teorico speri-
mentale della stessa PRI, attualmente in corso di revisione a seguito della 
valutazione delle sperimentazioni in corso. Mancano, tuttavia, studi e valu-
tazioni sulla governance che facciano riferimento al rapporto tra le S3 e le 
dimensioni del planning.

2.3. Le S3, la governance, la dimensione territoriale, la creazione di valo-
re pubblico e il soft planning

Nell’Unione, le S3 hanno prodotto un cambio di paradigma nella defi-
nizione e nell’implementazione di politiche pubbliche (integrate) di inno-
vazione e sviluppo locale ed un ritorno ad una programmazione strategica 
di medio-lungo periodo su territori dai confini sfumati. Hanno anche 
focalizzato l’attenzione di molti studiosi sulla governance e sulla sua im-
plementazione in modalità innovative, place e project-based, all’interno 
di un soft space e di un soft planning. Infine, hanno aperto una nuova sta-
gione di sperimentazione per le pubbliche amministrazioni a partire dalle 
azioni pilota (assistite) delle PRI, capitalizzando esperienze di precedenti 
“strumenti” di sviluppo integrato a base territoriale (l’Integrated Territorial 
Investment-ITI9 o il Community-Led Local Development-CLLD).

Ci sono ancora, però, vari aspetti che limitano la creazione di una nuo-
va governance e pesano su queste trasformazioni: la generazione di VP, i 
processi di territorializzazione e l’ancoraggio con la pianificazione strate-
gica e territoriale. Con VP si intende sia la risposta o la capacità di sod-
disfare i bisogni pubblici di una comunità (o di un territorio) a seguito di 
relazioni, attività, servizi ed investimenti (umani, tecnici, finanziari), che la 
sua percezione. Il VP fa riferimento alla qualità dei servizi, agli esiti delle 
politiche pubbliche e alla capacità di generare fiducia. Spesso si associa al-
la valutazione dei risultati prodotti dai progetti di innovazione. Considerato 
da un punto di vista complementare, il VP è per la pubblica amministra-
zione un modo per efficientarne l’azione e produrre accountability, attra-
verso i risultati prodotti (outcomes). Semplificando, il VP è una sorta di 
impatto sociale dell’azione pubblica. In merito alla generazione di VP nelle 
S3, l’attenzione è ancora rivolta principalmente all’EDP, in termini di sfide 
politiche (scelte delle priorità, degli incentivi, della maggiore pluralità pos-
sibile… necessità di una negoziazione, di costruzioni di reti e di fiducia/

9 Un ITI è una specifica area geografica che può essere identificata con un quartiere 
urbano, ma anche interessare il livello urbano, metropolitano, sub-regionale o interregio-
nale. È la specifica dimensione spaziale ottimale per un dato investimento.

Copyright © FrancoAngeli This work is released under Creative 
Commons Attribution - Non-Commercial - NoDerivatives License. 

For terms and conditions of usage please see: 
http://creativecommons.org 



233

consenso), metodologiche (selezione dei partecipanti, definizione dei pro-
cessi partecipativi, sintesi di opinioni e desiderata, modi della mediazione, 
ecc.), di “ignoranza dei potenziali nuovi mercati o delle nicchie tecnologi-
che” (Grillitsch, 2016), spesso in mancanza di un approccio operativo al 
VP stesso (Uyarra et al., 2019), di un consenso sugli obiettivi (Lopes et al., 
2018) o di “politiche di innovazione orientate alla missione” (Mazzucato, 
2016) multilivello (Poikela et al., 2023). Come indicato nel “triangolo stra-
tegico” di Moore (1995), occorre considerare il valore che i manager/diri-
genti delle amministrazioni pubbliche intendono realizzare, aggiungendo 
alle loro azioni (e alle loro politiche) una certa dose di responsabilità etica, 
molto spesso attraverso la creazione di servizi pubblici (Moore, 1995; Try 
and Radnor, 2007; Meynhardt, 2009) o di un “benessere” sociale (Try and 
Radnor, 2007). Occorre, inoltre, (ri-)orientare il valore privato, che produce 
l’innovazione, per farlo convogliare dentro strategie pubbliche (le S3), per 
una sostenibilità economica, sociale e ambientale (Evans et al., 2017). Si-
curamente le partnership pubblico-private possono essere di grande utilità 
(Gibbs and O’Neill, 2017; Mazzucato, 2016), ma servono anche capacità 
operative e valutative (per l’EDP) ed un consenso per l’attore pubblico (e 
il suo ruolo). Per Jungsberg et al. (2020), le migliori soluzioni per le PRI 
orientate all’EDP potrebbero ottenersi a scale medio-piccole, ovvero a 
scale locali piuttosto che regionali (Jungsberg et al., 2020), aspetto che ci 
riporta al ruolo della pianificazione (strategica) urbana e territoriale e alla 
sua capacità di connettere le strategie con le azioni ed i risultati concreti 
(Poikela et al., 2023), con l’uso del suolo e la pianificazione del territorio 
(Meyfroidt et al., 2022) e con i servizi pubblici (Poikela et al., 2023). Ma 
mancano valutazioni, ricerche a riguardo ed una massa critica di dati su 
questi aspetti. In questa sede questi aspetti verranno analizzato attraverso 
una proxy, a partire dallo studio dei database sulle S3 (si veda § 3). 

Quello che emerge dalla letteratura è, però, la mancanza di focalizza-
zione sui processi di territorializzazione che i vari attori mettono in atto 
(in termini individuali e/o come impatti cumulativi di una pluralità di at-
tori) e che porta a considerare il territorio come un “sintagma dinamico” 
o un “artefatto sociale” risultante dai processi di territorializzazione (de- e 
ri-territorializzazione delle relazioni) dei vari attori e come un fenomeno 
di significazione e comunicazione (narrativa) derivante dalle interazioni 
antropiche con un dato contesto geografico-ambientale (Raffestin, 2012). 
Per tali ragioni, occorre i) ri-pensare il ruolo dell’attore pubblico, ii) valu-
tare il ruolo dei “mediatori” che i vari attori usano (ivi), e iii) definire le 
opportune strategie di governance ed i modi della pianificazione per queste 
trasformazioni (con o senza piano), per evitare che i territori diventino oc-
casione esclusiva di business o marketing privato (Garramone et al., 2020; 
Garramone e Gissi, 2020).
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Si arriva così alla questione territoriale connessa alla pianificazione 
(strategica) e alla contrapposizione tra hard space (Faludi, 2013; Purkar-
thofer, 2018; Zimmerbauer and Paasi, 2020), ovvero aree amministrative 
con autorità statutaria, confini ben definiti, controllati ed inscritti in gerar-
chie (di governo) annidate (struttura “a matrioska”), e soft space, ovvero 
aree e territori funzionali senza una configurazione e una giurisdizione 
normativa, interessati da forme innovative di governance, multi-attore 
e multi-scala, per la soluzione di problemi specifici o troppo estesi (si 
pensi alle aree transfrontaliere e alle macro-regioni). Dati l’allargamento 
dell’Unione e le politiche di decentramento e di integrazione (politiche di 
coesione ed S3), la pianificazione si è dovuta trasformare in una pianifica-
zione strategica soft10 europea, per una coesione territoriale e cooperazione 
trans-frontaliera (Davoudi and Strange, 2009; Fabbro and Haselsberger, 
2009; Faludi, 2010; 2013), con forte focus sulla governance. L’ampliamento 
dell’arena degli attori, la costruzione di nuove soluzioni e strumenti re-
ticolari e la ricerca di un “consenso” attorno ad un programma o ad una 
questione necessitante di soluzione, hanno creato nuove sfide per la piani-
ficazione, intesa come disciplina e come pratica. Innanzitutto, come hard 
planning, per rispondere al mandato dei governi anche quando le issues 
avevano un’origine/amplificazione esterna o vi era un calo di fiducia nella 
politica e nella sua rappresentanza (Prima sfida). Si pensi alle città, alle cit-
tà metropolitane o alle regioni, che sempre più spesso si trovano ad affron-
tare questioni ad una scala non aderente ai livelli di governo pre-definiti 
(Amin, 2004; Faludi, 2013). In questi casi, la pianificazione è chiamata a 
creare i link tra i vari livelli gerarchici e quelli paralleli della pianificazio-
ne tecnica settoriale. Essa deve creare un dominio d’analisi e di azione per 
un soft planning, lavorando su aspetti funzionali indifferenti alla scala e al 
mandato di government, rapportandosi con le vision dei vari attori, con le 
precondizioni infrastrutturali (materiali ed immateriali) e con le opportune 
forme di governance (MLG, MLA, PRI, ecc.), per creare programmi di 
azione, anche con strumenti di pianificazione volontaria, progetti mirati, 
ecc. (Seconda sfida). Infatti, la pianificazione deve far i conti da un lato 
con la ridefinizione del ruolo pubblico degli attori istituzionali e dall’altro 
con l’emersione di nuovi attori (si pensi alle macro-regioni europee, alle 
unioni dei comuni, alle aree metropolitane, agli HAO, ecc.), che potrebbe-
ro anche essere la nuova committenza (il passaggio da “Territorialy-territo-
rialism” a “negotiated territoriality-relational regionalism”, in Faludi, 2013). 
Aspetti tutti che pongono l’esigenza di un esercizio metodologico (anche di 

10 Non ignorando che vi era già un dibattito sulle problematiche di re-scaling nella pia-
nificazione (ordinaria) spaziale britannica a metà anni duemila (si pensi agli “spazi morbi-
di con confini fuzzy” di Allmendinger and Haughton, 2009).
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“territorialismo metodologico”, Jessop et al., 2008) che la disciplina è chia-
mata a fare di pari passo con l’attivazione di processi di learning by doing, 
per affrontare le sfide future, nel modo più performante possibile (Terza 
sfida).

3. Un’analisi esplorativa del rapporto tra S3 e planning nella situazio-
ne regionale

Per analizzare come le strategie hanno impattato sui vari territori 
dell’UE e quali sono state le relazioni tra le varie narrazioni e le dimensio-
ne del planning, sono state analizzate le banche dati relative alle S3, conte-
nute nella Smart Specialisation Platform (o S3P), istituita nel 2011 da parte 
della Commissione Europea a seguito della Comunicazione “Regional Po-
licy contributing to smart growth in Europe 2020”, con finalità di supporto 
alle S3, ma anche per un monitoraggio/valutazione ed un apprendimento 
da queste. Nello specifico, è stato usato il tool online Eye@RIS311 che for-
nisce informazioni (ed una panoramica) riguardo alle priorità S3 indicate 
dalle varie Regioni e dai vari Stati membri dell’UE, attraverso la raccolta 
di dati di varia fonte (Stati, Regioni, Province speciali o altre entità am-
ministrative sovralocali), codificati a livello di fonte e/o rivisti da esperti e 
funzionari della Commissione Europea. Si tratta di un database interattivo 
e dinamico, interrogabile ed aperto, e come le strategie soggetto ad aggior-
namento continuo. I dati presenti sono stati strutturati in categorie, relative 
a i) Settori economici, basati sui codici settoriali NACE2 di Eurostat e 
sulle categorie OCSE; ii) Ambiti scientifici, come classificati nella Nomen-
clatura per l’analisi e il confronto dei programmi e dei bilanci scientifici 
(NABS 2007); iii) Obiettivi politici dell’UE, comprendenti dieci settori po-
litici dell’UE, con le loro sottocategorie, come indicate anche nelle “Grandi 
sfide per la società” di Horizon 2020.

Data l’uniformità della struttura, la piattaforma consente di effettuare 
un benchmarking delle varie realtà regionali europee (e dei vari squilibri 
territoriali) e mostrare una panoramica complessiva della situazione ineren-
te alle politiche di Ricerca e Innovazione nello spazio europeo. 

Attraverso S3P è stata condotta un’analisi esplorativa (fig. 1) relativa 
alle principali narrazioni presenti nella strategia europea (usando le tre 
subcategorie del “Policy domains”: “D.24-Digitising Industry” per Industry 
4.0, “D.30-Intelligent inter-modal & sustainable urban areas” per i casi di 
smart cities e “D.26-e-Government” come unica dimensione di gover-

11 Per il tool online Eye@RIS3, si veda il link: https://s3platform.jrc.ec.europa.eu/map. 
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nance presente nel database) e alle loro connessioni con le dimensioni del 
planning (utilizzando le subcategorie della Categoria 04 degli “Scientific 
domains”, ambiguamente definita “Transport, telecommunication and other 
infrastructures”), dimensioni appositamente strutturate in quattro livelli12 
(tab. 1). Infine, sono stati presi in considerazione anche gli ambiti econo-
mici (“Economics domains”) connessi al planning, nello specifico quelli 
legati agli ambiti professionali e tecnico-scientifici (categoria M-attività 
professionali), ad una dimensione amministrativa (Categoria N-attività am-
ministrative e servizi di supporto) e ad aspetti strettamente connessi con 
le dimensioni della pianificazione urbana e territoriale, legati ad una scala 
tendenzialmente locale (categorie F-settori edilizia, costruzioni ed ingegne-
ria civile).

Tab. 1 – Rapporto tra S3 e le dimensioni del planning, attraverso i livelli del 
planning e le categorie economiche, professionali ed amministrative

EU e Italia Num. 
totale 
doc.

Num. doc. 
con topics 
relativi al 
planning

% doc. 
con 

plan.

Livello di strutturazione 
del planning

Presenza di categorie 
connesse al planning

Alto
4 3 2

Basso 
1

Cat. F 
(dim. 

Costr.)

Cat. M 
(dim. 

Profess.)

Cat. N 
(dim. 

Ammin.)

EU (con 
UK)

298 66 22%         17 27 11

EU (senza 
UK)

293 61 21% 38 14 7 2 16 24 11

IT-Italia 28 5 18% 5 0 0 0 0 4 0

% inc. IT/
EU

10% 8%   13% 0% 0% 0% 0% 17% 0%

Fonte: ns. elaborazione su dati della piattaforma della Commissione Europea S3P-Eye@RIS3)

Le analisi hanno evidenziato che solo il 21% dei documenti strategici 
presenti in S3P fa riferimento a problematiche, dimensioni e ambiti del 
planning (61 documenti su 293), la maggioranza dei quali (cioè in 52 casi 

12 In merito ai livelli di planning, si è considerato il livello più basso (1) consideran-
do la sola sub-categoria “04.25-General planning of land-use” della categoria 04 degli 
“Scientific domains”, il livello medio-basso (2) considerando la sub-categoria della “piani-
ficazione generale/comunale” e quelle relative ai sistemi infrastrutturali (trasporti, teleco-
municazioni, ecc.) e di ingegneria civile (04.23, 04.27, 04.28 e 04.29), il livello medio-alto 
(3) considerando integrazione delle precedenti sub-categorie con alcune delle sub-cate-
gorie relative ad altri strumenti di pianificazioni (di settore a varia scala: 04.24 o 04.26), 
infine il livello alto (4) considerando la presenza di tutte e sette le sub-categorie. Si è scelto 
l’uso di un numero pari di livelli per avere una polarizzazione dei risultati.
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su 61, l’85% dei 61 documenti) avente una dimensione del planning molto 
integrata (Livelli di strutturazione del planning 3 e 4).

Se si va a considerare il rapporto di questi documenti con i domini delle 
politiche pubbliche (fig. 1), nonostante il numero ridotto di documenti (cir-
ca 1 su 5), si ritrovano tutti gli aspetti relativi alle grandi narrazioni, dalla 
quarta rivoluzione industriale e ad aspetti di Smartness (I4.0, smart cities 
ed e-government) in quasi tutte le regioni europee. Ma sono soprattutto le 
politiche connesse ad I4.0 e alle azioni di smart cities, quelle che hanno 
nell’ordine una maggior presa (seconda e terza mappa di fig. 1), riservando 
un ruolo marginale alla dimensione di governance in chiave tecnologica. 
Poche sono, però, le regioni europee che presentano strategie di sviluppo 
locale integrate con la pianificazione, anche al difuori di queste grandi 
narrazioni (eccetto le S3, naturalmente). E possiamo dire che la mancanza

Fig. 1 – Rapporto tra S3 e le dimensioni del planning, nelle varie regioni EU

EU Policy domains 
“D.24 - Digitizing Industry 
(Industry 4.0, smart and additive 
manufacturing)” 
“D.26 - e-Government (e.g., e-
Procurement, open data & sharing of 
public sector)” 
“D.30 - Intelligent inter-modal & 
sustainable urban areas (e.g., smart 
cities)” 

EU but Policy domains 
“D.24 - Digitizing Industry 
(Industry 4.0, smart and additive 
manufacturing)” 
“D.26 - e-Government (e.g., e-
Procurement, open data & sharing of 
public sector)” 
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EU Policy domains 
“D.26 - e-Government (e.g., e-
Procurement, open data & sharing of 
public sector)” 

EU Policy domains -- 

Fonte: ns. elaborazione su dati e grafiche della piattaforma della Commissione Europea S3P-Eye@
RIS3, cfr.: https://s3platform.jrc.ec.europa.eu/map/-/eye3/ (ultimo accesso: 13 maggio 2024)

di attenzione per il planning è un aspetto trasversale e ricorrente in tutte le 
regioni europee indifferentemente dalla loro catalogazione rispetto ai vari 
modelli territoriali di innovazione in Europa13 (eccezion fatta per le regioni 
del livello più basso del modello, ovvero quelle che hanno patterns di “imi-
tazione passiva”).

Come si evince dalle mappe (Sud Danimarca e Nordreheim-Westfalen, 
dell’“Area scientifica europea”; Austria, Belgio e le regioni di Atene e di 
Parigi-Ile di France, dell’“Area di scienza applicata”; Svezia costiera, Nord 
Danimarca, Nord del Portogallo, regioni industriali francesi della Rhone 
Alpes e France Comte, Pirenei spagnoli e regione di Madrid dell’“Area di 
applicazione tecnologica intelligente”; Haute Normandie, Poitou-Charentes, 
Limousin, le regioni Centro-adriatiche italiane delle Marche e dell’Abbruz-
zo, la Liguria e gran parte della Polonia interna e settentrionale dell’“Area 
di diversificazione intelligente e creativa”; e la regione rumena del Sud-Vest 

13 Si pensi, ad esempio, agli studi condotti dal Politecnico di Milano e nello specifico 
da Cappello (Capello and Lenzi, 2013; 2018) presentati anche in questa sezione;.

Copyright © FrancoAngeli This work is released under Creative 
Commons Attribution - Non-Commercial - NoDerivatives License. 

For terms and conditions of usage please see: 
http://creativecommons.org 



239

Oltenia dell’“Area di innovazione imitativa”), non sempre le aree ritenute 
avere la maggiore performance economico-amministrativa o tutte quelle 
impegnate nei PRI (eccezion fatta per l’Abruzzo in Italia, o per qualche 
realtà urbana del Belgio, regioni a macchie di leopardo in Svezia e nella 
Baltic Sea Region) sono quelle con maggior integrazione tra S3 e strumenti 
di planning.

Questa variabilità e trasversalità non consente di verificare quanto so-
stenuto da Jungsberg et al. (2020), rispetto all’assunto teorico riguardo alle 
migliori performance delle PRI orientate all’EDP, come non consente di 
verificare il ruolo della pianificazione (strategica) urbana e territoriale in 
connessione con azioni e risultati concreti (Poikela et al., 2023), legati tan-
to alla pianificazione del territorio, quanto all’uso del suolo (Meyfroidt et 
al., 2022) e alla definizione dei servizi pubblici (Poikela et al., 2023).

Si rendono, pertanto, necessari nuovi studi e approfondimenti, per poter 
analizzare con maggior precisione ed ipotizzare una qualsiasi relazione di 
correlazione e/o di causazione diretta o indiretta. Occorre anche rivedere 
e considerare il forte sbilanciamento dei dati in S3P, dato lo squilibrio di 
questi a favore 1) del periodo temporale della passata programmazione, e 
2) di alcuni Stati (soprattutto la Spagna, dove ha sede lo Joint Research 
Centre-JRC della Commissione che ha condotto gran parte delle analisi e 
delle valutazioni, e fornito supporto alle Regioni). 

4. Alcune prime conclusioni

Nonostante la grande eterogeneità dei quadri teorici e la frammentazio-
ne dei quadri conoscitivi, è possibile fornire alcune prime considerazioni 
rispetto alla situazione della governance all’interno dei documenti strate-
gici (S3) delle varie regioni europee, anche in rapporto alla dimensione del 
planning.

La sfida maggiore delle S3 sta soprattutto nel processo di definizione e 
costruzione di una governance a guida istituzionale. Soprattutto l’ente ter-
ritoriale pubblico intermedio (Regioni!?), con la collaborazione operativa 
degli enti locali, è tenuto ad intensificare le relazioni tra le strategie a vario 
livello e, di conseguenza, ad integrare (conformare?) i vari strumenti di 
azione, al fine di far convergere obiettivi e risorse verso azioni mirate allo 
sviluppo locale e alla coesione territoriale, favorendo processi di innova-
zione e di rilancio del tessuto imprenditoriale con una politica sempre più 
responsabile, sostenibile ed inclusiva. Insomma, favorire una comunione di 
intenti al fine di generare un VP, non solo per un efficientamento delle ri-
sorse ma anche per una maggiore accountability (e fiducia) ed un maggior 
impatto sociale dell’azione pubblica (responsabilità etica, beni e servizi 
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pubblici, “benessere” sociale, ecc.). Complici i vari trends di sostenibili-
tà, dal greening al marketing territoriale e culturale, dalla responsabilità 
sociale alla lotta al climate change, ora le strategie europee, nazionali e 
locali hanno una legittimazione sempre più forte in ambito sociale ed am-
bientale, legittimazione che unita alla “pressione morbida” delle grandi 
narrazioni, crea un “atteggiamento” favorevole da parte dei vari attori ter-
ritoriali sociali e privati verso una revisione delle azioni individuali all’in-
terno di appositi modelli di governance, legittimando anche il relativo ruo-
lo di guida pubblica e fornendo grande consenso riguardo ai vari strumenti 
usati (incentivi, norme, forme di networking e di coordinamento orizzon-
tale e verticale, partenariati, infrastrutture, ecc.). Quelli che avevamo evi-
denziato come “dilemmi” diventano così nuove sfide per l’attore pubblico, 
soprattutto intermedio, per cui necessita un ripensamento del rapporto tra 
gerarchie politico-amministrative e strumenti (strategici, di programma-
zione, di pianificazione e monitoraggio/ valutazione), con un EDP che è sia 
una opportunità che una grande sfida in tutta questa ricerca di soluzioni 
(innovative) politico-organizzative. In questa direzione dovrebbero anda-
re sia le valutazioni dell’esperienza dei PRI che la validità e la tenuta del 
modello di governance che li sottende. Auspicabilmente e parallelamente, 
dovrebbero essere implementati sia gli aspetti di governance dei “vecchi 
modelli” (soprattutto Quintupla elica, ma anche MLP e TIS) che i nuovi 
(S4), oltre alla costruzione di una (maggiore) convergenza con l’upgrade 
della narrazione di I4.0 ora I5.014, aspetti che attualmente ancora mancano 

14 Il dibattito su Industria 5.0 o Società 5.0 era iniziato già a partire dal 2020 (si veda: 
https://research-and-innovation.ec.europa.eu/research-area/industrial-research-and-innova-
tion/industry-50_en#what-is-industry-50). I principali contributi teorici sono:
– European Commission, Directorate-General for Research and Innovation, Müller, 

J., Enabling Technologies for Industry 5.0 – Results of a workshop with Europe’s 
technology leaders, Publications Office, September 2020 (cfr.: https://data.europa.eu/
doi/10.2777/082634);

– European Commission, Directorate-General for Research and Innovation, Breque, M., 
De Nul, L., Petridis, A., Industry 5.0 – Towards a sustainable, human-centric and resil-
ient European industry, Publications Office of the European Union, January 2021 (cfr.: 
https://data.europa.eu/doi/10.2777/308407);

– European Commission, Directorate-General for Research and Innovation, Renda, 
A., Schwaag Serger, S., Tataj, D. et al., Industry 5.0, a transformative vision for 
Europe – Governing systemic transformations towards a sustainable industry, Pub-
lications Office of the European Union, December 2021 (cfr.: https://data.europa.eu/
doi/10.2777/17322);

– European Commission, Directorate-General for Research and Innovation, Industry 5.0 
roundtable – Meeting report, Publications Office of the European Union, Brussels 27 
April 2022 (cfr.: https://data.europa.eu/doi/10.2777/982391).

– Attualmente è in corso l’implementazione di I5.0 attraverso la Community of Practice-
CoP 5.0, inaugurate il 16 novembre 2023.
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(e nel meeting del 27 aprile 2022 della Commissione EU, purtroppo, non è 
stato fatto alcun accenno alle S3). Dovrebbero essere anche favorite azioni 
di proattività istituzionale, verso vision che contengano una forte attenzio-
ne alla generazione del VP delle varie strategie. Dovrebbero essere estese 
le sperimentazioni, come spazio di apprendimento istituzionale, dato che 
attualmente esse interessano solo alcuni sporadici e virtuosi casi pilota, 
alla ricerca di evidenze su 1) come queste politiche “atterrino” sul piano 
istituzionale (cambiamenti negli assetti di governance) e come vengano 
fatte proprie dalle azioni istituzionali in ambito di politiche territoriali e 
di pianificazione; 2) su quali meccanismi di monitoraggio e di attenzione 
ai territori esse poggiano; 3) su quali strumenti di attuazione adottati sono 
stati maggiormente performativi; 4) quali sono stati gli attori fondamentali 
e quale la dimensione economico-sociale favorevole; 5) quali gli impatti, le 
esternalità ed il contributo alla riduzione degli squilibri territoriali dell’U-
nione; e 6) se questi impatti siano anche misurabili in termini di PIL o di 
miglioramento del benessere sociale.

Per dare risposte a tutti questi interrogativi sono necessarie ulteriori 
analisi e riflessioni, che necessitano di risorse ed intelligenze collettive 
che vanno ben oltre l’obiettivo di questo saggio, orientato ad una prima 
panoramica delle problematiche e al lancio di un urgente dibattito sul link 
tra Smartness e Territori, da una parte, e misure di governance e piani-
ficazione, dall’altra. I risultati dello studio mostrano che le competenze 
e le risorse a disposizione degli organi di gestione, per svolgere funzioni 
politiche, attualmente sono inadeguate o in fieri in molti territori, così co-
me le infrastrutture per la raccolta e l’analisi dei dati, oltre alle forme di 
apprendimento istituzionale e sociale. Il complesso contesto politico della 
S3 richiede ambiti di eccellenza amministrativa (Radosevic et al., 2017), 
da accompagnarsi con eventuali piano di sviluppo delle capacità tecnico-
operative (non solo skill policy). Ed è opportuno, infine, che anche i plan-
ners e le loro organizzazioni siano attori importanti all’interno di processi 
di definizione e implementazione delle S3, magari anche attraverso la 
partecipazione alla comunità di pratica dedicata (la Smart Specialisation 
Community of Practice-S3 CoP15 per il periodo 2021-2027).

15 Si veda a riguardo il link: https://ec.europa.eu/regional_policy/policy/communities-
and-networks/s3-community-of-practice_en.
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