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u r b a n i s t i c a

L’Inu rivolge un appello al Parlamento e al Governo che 
verrà per un rilancio del governo del territorio. Food and the city 
il tema dello scambio tra città e campagna si presta a declinare la 
questione dell’approvvigionamento alimentare anche attraverso 
eventi spettacolari come nel caso della prossima Expo di Milano. Sul 
riassetto istituzionale: le città metropolitane, sulle ragioni di 
questa riforma c’è stato un grande silenzio in merito alle opportunità che 
apre un ridisegno delle autonomie locali in merito alla pianificazione di 
area vasta. A Napoli il World Urban Forum, la più importante 
iniziativa mondiale sullo stato di urbanizzazione della terra si 
concentra su equità, distribuzione della ricchezza e delle opportunità nelle città.
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L’Inu rivolge un appello alle forze politiche del Parlamento che verrà e 
ai membri del governo che è sul punto di insediarsi.

1.	 L’Inu ritiene che il piano territoriale e urbanistico 
sia ancora lo strumento più efficace per guidare i 
processi di trasformazione territoriale, da quelli locali 
di riqualificazione/rigenerazione e trasformazione 
urbana, a quello più impegnativo del governo della 
metropolizzazione della città e del territorio. Un piano che 
sia, però, completamente nuovo anche rispetto a quelli 
prodotti nel più recente passato, radicalmente riformato, 
con una forma ancora più strutturale, più semplice ed 
essenziale, nonché un piano adeguato alle esigenze concrete 
della contemporaneità.

2.	 L’Inu ritiene che solo il piano, in quanto progetto pubblico 
di territorio, sia lo strumento istituzionale più efficace per 
contrastare la diffusione e la dispersione insediativa tipica 
del territorio contemporaneo e il conseguente crescente 
consumo di suolo; un piano fondato su nuovi sistemi 
di mobilità sostenibile che interconnettano le nuove 
centralità della “città contemporanea”, sede di funzioni 
territoriali di eccellenza, dei servizi fondamentali e dello 
spazio pubblico, di cui la stessa è priva, oltre che su una 
rete ecologica territoriale che metta in relazione le aree di 
maggiore potenziale ambientale, massimizzando gli effetti 
della rigenerazione delle risorse fondamentali riproducibili 
e la tutela di quelle non riproducibili.

3.	 L’Inu chiede ancora una volta, e con grande forza, 
l’approvazione da parte del prossimo Parlamento di una 
legge nazionale sui “principi fondamentali del governo del 
territorio”, un atto ormai costituzionalmente obbligatorio 
dopo il nuovo Titolo V; una legge fatta di pochi articoli, ma 
tale da rendere più solide e giuridicamente fondate le leggi 
regionali; una legge che definisca più spedite e trasparenti 
procedure di formazione dei piani, che richiami i principi 
del governo cooperativo, che consenta un efficace contrasto 
all’eccessivo e insostenibile consumo di suolo e che, al 
contempo, incentivi in modo determinate il processo di 
riqualificazione/rigenerazione urbana; una legge, infine, 
che innovi in modo ancora più deciso di quanto non sia 
stato fatto nel recente passato la forma strutturale del 
piano, abbandonando definitivamente la via regolativa, 
puntando a documenti programmatici e concentrando 

la parte regolativa negli strumenti di gestione degli 
insediamenti esistenti, che sono regolativi per loro natura e 
che vanno mantenuti, ma anche semplificati, oltre che nella 
componente operativa relativa alle trasformazioni che sarà 
ancora utile programmare.

4.	 Un piano, dunque, programmatico e non conformativo dei 
diritti edificatori, che garantisca la necessaria visione al 
futuro degli assetti urbani e territoriali, ma che sia un utile 
quadro di riferimento per poter valutare le trasformazioni 
urbanistiche e un telaio per le politiche urbane. Un piano 
che, a differenza della tradizione italiana del vecchio 
modello regolativo prima e del più recente modello 
strutturale poi, non dovrà contenere tutte le trasformazioni 
insediative possibili, ma solo quelle oggettive, in qualche 
modo indiscutibili, mature e condivise e soprattutto 
finalizzate alla riqualificazione e rigenerazione urbana; 
un piano che lasci ad un futuro momento valutativo la 
decisione di coinvolgere altre aree non interessate da 
invarianti strutturali che ne abbiano imposto la tutela, la 
cui trasformazione è stata momentaneamente sospesa dal 
piano.

5.	 Adeguare ogni scelta alle risorse disponibili o a quelle 
reperibili è, infine, un passaggio fondamentale per costruire 
il nuovo modello di piano che l’Inu ritiene necessario, 
realmente convincente ed efficace. Sono le risorse 
necessarie per costruire la “città pubblica”, vale a dire il 
sistema di infrastrutture e servizi di cui le città italiane sono 
ancora fortemente carenti e, in generale, per garantire un 
efficiente governo del territorio. Un tema oggi ingigantito 
dalla crisi globale, che proietta pesanti ombre sulla qualità e 
le dimensioni della ripresa, quando ci sarà. Tra le risorse che 
l’Inu ritiene debbano essere reperite vi sono quelle legate 
alla fiscalità locale (nuova fiscalità di scopo, oneri, IMU, 
ecc.) fondamentali per disincentivare il consumo di suolo 
e incentivare il processo di rigenerazione/riqualificazione 
urbana e quelle legate ad una fiscalizzazione della rendita 
fondiaria, nell’immediato parziale (contributi speciali sulle 
trasformazioni) e in prospettiva generalizzata, fondamentali 
per finanziare infrastrutture e dotazioni territoriali.

Aperture
Per un rilancio del governo del territorio
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…si discute:
Un manifesto per le città
Giuseppe Roma

Il distacco con cui il mondo della politica e delle istituzioni guar-
dano alla città e al territorio è molto preoccupante. Sembra esau-
rita la spinta che, negli anni passati, faceva fluire classe dirigen-
te “locale” verso più generali responsabilità nazionali. Un ruolo 
dirompente in grado da delineare addirittura  possibile “partito 
dei sindaci” quale aggregazione politica capace di guidare il pa-
ese. L’attualità ci ripropone,invece, altre tipologie professionali 
da cui si sta attingendo per tentare un improbabile rinnovo della 
classe dirigente: accademici con agganci internazionali, magi-
strati e, come new entry, giornalisti prevalentemente della carta 
stampata. I leader politici delle città sono oggi impegnati a rin-
correre le molteplici emergenze sociali proposte dalla prolunga-
ta crisi recessiva,vengono colpiti da una riduzione di finanzia-
menti pubblici senza precedenti e bloccati dal patto di stabilità 
persino nell’ uso di risorse finanziarie proprie, virtuosamente 
accantonate. 
La città come intreccio di economia e sociale ristagna, mentre 
rischia l’agonia l’ industria delle costruzione e il complesso  si-
stema immobiliare, un mercato che in pochi anni ha dimezzato 
il suo volume di attività, con conseguenze occupazionali gravis-
sime. Ma sono problemi che non fanno notizia, che non hanno 
sponsor mediatici e sono troppo distribuiti per creare casi ecla-
tanti.
A mantenere vivo il dibattito sulle problematiche urbane restano 
certamente i professionisti e gli intellettuali più vicini al setto-
re. Ma neanche tanto. In una recente assemblea pre-elettorale gli 
ingegneri, ad esempio, hanno presentato la loro “agenda” ai can-
didati e alle forze politiche. Gli impegni richiesti riguardavano 
tre punti:sicurezza degli edifici, risparmio energetico e sviluppo 
delle piattaforme pubbliche di “open data”. Evidentemente, an-
che da un punto di vista del mercato professionale, l’urbanistica 
e le trasformazioni territoriali non vengono più ritenute interes-
santi.
Resta il baluardo dell’Inu, una rete attiva e funzionante. Ma 
dobbiamo chiederci quanto “buca” il nostro Istituto nell’opinio-
ne pubblica, quanto la sua elaborazione culturale è in grado di 
smuovere una palude culturale onestamente tenuta insieme più 
dal conformismo dei luoghi comuni, che dalle sfide innovative.
Eppure mai come in questi anni la città è il vero fulcro delle di-
namiche produttive, una macchina complessa dove nasce l’in-
novazione, dove si concentrano non solo il capitale umano più 
qualificato, ma le risorse demografiche tout-court. È un “concen-
trato” di capitale umano con tutte le sue contraddizioni, ma an-
che con una straordinaria forza di aggregazione. Sono presenti 
nelle città le maggiori diseguaglianze sociali, ma al tempo stesso 
la possibilità concreta di venir fuori da una crisi che si presenta 

più lunga,pesante ed enigmatica rispetto a quelle del passato. E 
come non accorgersi che nel vecchio mondo sviluppato, come 
nei paesi che si stanno affacciando a più alti livelli di sviluppo, la 
dimensione metropolitana fa da guida a tutte le tendenze socio-
economiche.
Si dice che l’automobile sia stato il prodotto simbolo dell’era in-
dustriale, credo a buona ragione che la città rappresenti il “pro-
dotto” materiale dell’era digitale. Un’ affermazione eventualmen-
te da contestare, ma certo da non accettare a cuor leggero, perché 
da essa discendono impegnative conseguenze.
Se il territorio non è supporto dell’innovazione, ma è esso stes-
so produttore di valore in quanto sistema complesso di attivi-
tà,  non semplice oggetto di sviluppo costruttivo, ma matrice di 
relazioni,anche l’urbanistica deve portare il suo campo di azione 
in una dimensione congruente con questo approccio. È forse in-
dispensabile tornare su un terreno ideativo, irrobustire le tecni-
che di gestione dei processi, dando per questa via un senso alla 
prevalente funzione regolativa, divenuta in taluni casi esaspera-
tamente burocratica e da legulei.
Il 2013 è certamente un anno di passaggio politico e il rinnova-
mento delle istituzioni nazionali può dare spazio a rilanciare 
il dibattito a partire da un Manifesto per la Città e il Territorio, 
magari da condividere con le forze sociali,associative e impren-
ditoriali. Una proposta secca di dare alle politiche urbane un 
senso nazionale, una direzione di marcia per collocare il nostro 
paese dentro la globalizzazione. Nessuna normativa urbanistica 
quadro verrà mai alla luce – prova ne siano le ultime legislature 
– fin quando non  sarà comunemente accettato che , fatta salva 
l’autonoma responsabilità dei comuni, vi sia la necessità di pro-
muovere politiche a carattere nazionali per il rafforzamento del 
sistema urbano. Bisogna dare un senso alla rete metropolitana, 
è indispensabile che per problemi straordinari vi siano investi-
menti straordinari, da determinare però sulla base di criteri non 
localistici e scelte consapevoli. Un Piano nazionale non può esse-
re un patchwork di progetti senza definiti obiettivi generali, ma 
deve lanciare strategie-Paese anche sperimentali e d’avanguar-
dia. Che senso ha, ad esempio, puntare sulla progettualità diffu-
sa in campi come la dotazione di rete a banda larga, che è una 
pre-condizione per poter incentivare le smart cities. Un Manife-
sto anche per evitare la cancellazione di un riferimento unitario 
per le competenze governative in questo campo, proponendo di 
porre in capo a un Ministro per la città le diverse funzioni di in-
dirizzo generale indispensabili a ritrovare quel motore  dell’era 
digitale che è l’organismo urbano.
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Alcune novità che hanno interessato il campo delle politiche 
per le città a livello nazionale fra la fine del 2012 e l’inizio del 
2013, inducono a qualche riflessione su problemi e prospettive 
di siffatte politiche, con particolare riferimento alle città del 
Mezzogiorno ma con valenza certamente più generale. 
Il Ministro per la Coesione Territoriale, d’intesa con i Ministri 
del Lavoro e delle Politiche Sociali e delle Politiche Agricole, lo 
scorso dicembre ha presentato il documento “Metodi e obiettivi 
per un uso efficace dei fondi comunitari 2014-2020”, che apre 
il confronto pubblico sul nuovo ciclo della programmazione 
comunitaria. Si tratta di un documento metodologico, volto a 
migliorare l’utilizzo delle risorse sulla base della valutazione 
del peggioramento nell’utilizzo dei fondi 2007-13 e i punti 
deboli della programmazione 2000-06. Esso propone per 
la discussione tre opzioni strategiche: Mezzogiorno, città, 
aree interne. La seconda opzione discende dal ruolo più 
forte che l’Unione Europea chiede di assegnare alle città 
nel ciclo 2014-2020. I Regolamenti comunitari impongono, 
infatti, di sviluppare una “ambiziosa agenda urbana” che 
preveda una chiara identificazione delle risorse finanziarie 
destinate ad affrontare i problemi delle città e l’assegnazione 
alle amministrazioni locali di un ruolo più incisivo 
nell'elaborazione di strategie di sviluppo urbano. La rilevanza 
attribuita alle politiche per le città traspare dalla dotazione di 
una sorta di riserva finanziaria pari almeno al 5% delle risorse 
del Fondo Europeo di Sviluppo Regionale (Fers) e comporta il 
rafforzamento dell’approccio integrato, la definizione di un 
elenco di città nelle quali saranno realizzate le azioni integrate 
per lo sviluppo urbano sostenibile, la istituzione di una 
piattaforma per promuovere capacità, reti tra città e scambi di 
esperienze.
In quale cornice culturale, politico-istituzionale ed 
esperienziale potrà inquadrarsi in Italia detta ambiziosa agenda 
urbana? La mancanza di una politica urbana nazionale, com’è 
noto, è un’anomalia nel panorama europeo. La costituzione 
del Comitato Interministeriale delle Politiche Urbane 
(Cipu), prevista dall’art. 12 bis del decreto legge n. 83 del 22 
giugno 2012 “Misure urgenti per la crescita del Paese”, pur 
segnalando la consapevolezza del carattere multimensionale 
dei problemi urbani e della conseguente necessità di una sede 
di coordinamento delle politiche dei diversi Ministeri, non può 
essere certo considerata un modo di rimuovere tale anomalia. 
Nel frattempo, il Ministero delle Infrastrutture, sempre con il 
decreto n. 83/2012, lanciava l’ennesimo programma nazionale 
per la riqualificazione delle aree urbane degradate, il “Piano 
città”, del quale a metà gennaio si è conclusa la selezione di 

28 progetti fra le 457 proposte di intervento candidate dai 
comuni. Si tratta di un’iniziativa della quale non si può non 
condividere l’orientamento verso la riqualificazione della città 
esistente, e con qualche sollievo alla luce dei provvedimenti di 
deregolamentazione e aumento di cubature a pioggia promossi 
dal precedente governo. Nello stesso tempo, la portata modesta 
del “Piano città” è evidente e va ben oltre la limitata dotazione 
finanziaria. L’iniziativa si pone nel solco della tradizione 
italiana dei cosiddetti programmi complessi, che interpretano 
la rigenerazione unicamente in termini fisico-funzionali e 
che del rapporto fra pubblico e privato enfatizzano l’effetto 
moltiplicatore di investimenti immobiliari. Non è un caso 
che la parte del Decreto che tratta del “Piano nazionale per le 
Città” sia il Capo III “Misure per l’edilizia”. I cinque criteri di 
selezione, assai generici, sono: 1) immediata cantierabilità, 2) 
coinvolgimento di soggetti e finanziamenti pubblici e privati 
e attivazione di un effetto moltiplicatore del finanziamento 
pubblico nei confronti degli investimenti privati, 3) riduzione 
di fenomeni di tensione abitativa, marginalizzazione e degrado 
sociale, 4) miglioramento della dotazione infrastrutturale e 
5) della qualità urbana. Il discorso politico ha dato priorità ai 
primi due criteri e particolare risalto alla necessità di sostenere 
il settore delle costruzioni in una fase di grave crisi. Da qualsiasi 
prospettiva lo si guardi, il “Piano città” ben esemplifica lo 
scollamento fra l’accezione italiana più consolidata delle 
politiche urbane, e quella comunitaria invece saldamente 
fondata, già dal primo programma Urban del lontano 1994, su 
un approccio che coglie le molteplici dimensioni – ambientale, 
economica, sociale e culturale – della vita urbana nella loro 
indissolubile interconnessione. 
Nel Mezzogiorno, iniziative come il “Piano città” producono 
anche effetti perversi. Esse tendono a consolidare vizi radicatisi 
nei comportamenti politici, amministrativi e imprenditoriali 
nel lungo periodo dell’intervento straordinario: inducono 
a coltivare quell’atteggiamento opportunistico che porta 
a interessarsi della città esistente e dei suoi problemi solo 
allorquando vi siano occasioni di finanziamento da non 
perdere, a investire in singoli progetti privi di ancoraggio a 
una visione strategica di medio-lungo periodo, a focalizzare 
l’attenzione sul “cantiere da aprire” non valutando costi e 
benefici sociali dell’opera, e non ponendosi spesso neppure il 
problema della reale possibilità di gestirla una volta realizzata. 
Il Mezzogiorno, destinatario di fondi europei in misura ben 
maggiore delle altre aree del Paese, è pieno di esempi di 
comportamenti distorti di questo tipo. 
Il dibattito sulle politiche urbane in Italia è attraversato da 

Agenda
Le politiche che (non) giovano alle città del Mezzogiorno
Angela Barbanente
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evidente ciclicità: a periodi di entusiasmo seguono momenti di 
disillusione, a discorsi politici e riflessioni tecnico-scientifiche 
incentrate (ovviamente in modo selettivo e parziale) sui 
tentativi di innovazione di obiettivi, strumenti e pratiche di 
governo delle città, si alterna l’attenzione per esiti negativi, 
promesse non mantenute, e alcuni limiti intrinseci delle 
politiche così come disegnate. Per la verità, il carattere (auto)
celebrativo della narrazione di alcune esperienze è abbastanza 
chiaro già al momento dell’esaltazione delle magnifiche sorti 
e progressive dell’umanità impegnata direttamente nelle 
politiche urbane o coinvolta nella loro osservazione. Tuttavia, 
tali alterne fortune non possono essere liquidate in termini così 

riduttivi. Esse pongono il problema della coerenza e continuità 
di una politica per le città all’altezza del ruolo svolto dalle città 
nella società contemporanea e, soprattutto per il Mezzogiorno, 
nelle politiche di sviluppo e coesione. 
Politiche urbane capaci di coniugare misure concernenti la 
riqualificazione delle “strutture materiali” dell’ambiente 
urbano con misure tese a promuovere l’istruzione, lo sviluppo 
economico, l’inclusione sociale e la protezione ambientale, 
sono necessarie soprattutto nel Mezzogiorno. La condizione 
che caratterizza le aree urbane in questa macroregione, infatti, 
come opportunamente evidenzia lo stesso documento per 
l’uso dei fondi comunitari 2014-2020, è la diffusione, ancorché 
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Sono più di 6.000 i Comuni italiani a 
rischio idrogeologico, mentre le aree 
ad alta criticità geologica riguardano 
quasi 30.000 kmq, il 10% del territorio 
nazionale; in assenza di una significativa 
politica di prevenzione e di adattamento 
ai cambiamenti climatici, sono stati spesi 
negli ultimi due decenni 22 miliardi 
di euro (un terzo di quanto necessario) 
per riparare i danni di alluvioni e 
frane e altri 8,4 miliardi (un quinto di 
quanto necessario) per la mitigazione 
del rischio idrogeologico, mentre la 
superficie coltivata è diminuita del 30% 
e il consumo di suolo ammonta a circa 
100 ha al giorno, rallentato negli ultimi 
tempi solo dagli effetti della crisi globale, 
senza sia stata adottata alcuna misura 
seria per contrastarlo e, al contempo, per 
incentivare significativi programmi di 
riqualificazione e rigenerazione urbana. 
Eppure, tutto il territorio nazionale è 
coperto dai piani urbanistici del Comuni, 
anche se sono pochi i piani a una scala 
adeguata, realmente efficaci per affrontare 
i problemi del territorio e dell’ambiente; 

mentre il riordino istituzionale, ancora 
solo abbozzato e tutto giocato sul 
risparmio della spesa pubblica, non è 
stato per nulla finalizzato a tali obiettivi. 
Intanto, la riforma urbanistica, o meglio 
quella del governo del territorio, pur 
essendo un obbligo costituzionale dal 
2001, appare ancora come un miraggio 
lontano. Nella campagna elettorale appena 
conclusa questi temi sono stati del tutto 
assenti, tranne qualche accenno marginale 
nelle Regioni chiamate al voto e nessun 
partito li ha messi al centro (o anche solo 
alla fine) della propria agenda politica, 
tutta dominata dal fisco e dall’economia, 
come se il dissesto ambientale del Paese 
non avesse un riflesso diretto su tasse ed 
economia e non incidesse pesantemente 
e in modo diretto sulla vita di milioni di 
italiani. Tra tutti i rischi che incombono 
sull’Italia, vi è quindi anche quello, assai 
concreto, della continuità di un’azione 
insufficiente quando non sbagliata 
dell’esecutivo nel governo del territorio e 
dell’ambiente. Con o senza professori.

Piove, governo ladro...
Federico Oliva
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differenziata, di deficit di cittadinanza (dalla sicurezza 
personale, alla legalità, alla giustizia, all’istruzione, alla qualità 
dell’aria e dell’acqua, al trasporto pubblico, alla cura di infanzia 
e anziani, alla rete digitale) e deficit di attività produttiva 
privata, in primo luogo manifatturiera, ma anche agricola, 
commerciale e di servizi del welfare. 
Dunque, promuovere nelle città del Mezzogiorno azioni 
integrate per lo sviluppo urbano sostenibile non significa subire 
acriticamente un approccio elaborato altrove e adatto ad altri 
assetti politico-istituzionali, condizioni socio-economiche 
e tradizioni culturali. Al contrario, significa far crescere la 
consapevolezza delle interdipendenze fra i problemi e dunque 
della necessità di smettere di trattarli separatamente: come se 
il consumo del suolo non incidesse sulla mobilità di persone e 
merci e questa non fosse a sua volta pesantemente influenzata 
dalla rendita urbana, come se il degrado dell’ambiente fisico 
non avesse a che vedere con il disagio sociale e la scomparsa 
della casa dall’agenda politica nazionale, come se l’insicurezza 
urbana dipendesse da un’illuminazione troppo fioca e non 
fosse legata anche alla geografia delle fratture e disuguaglianze 
urbane, alla disoccupazione giovanile, all’abbandono scolastico, 
alla carenza di attività ricreative e culturali per le diverse 
popolazioni della città. 
Non si possono trascurare le difficoltà di affermazione di 
un simile approccio. Chi ha lavorato alla messa in opera 
di politiche di rigenerazione urbana mirate non solo alla 
riqualificazione fisica (urbanistica ed edilizia), ma anche alla 
rinascita culturale, allo sviluppo economico e alla inclusione 
sociale, sa anche che tali politiche implicano l’apertura 
dell’arena decisionale agli abitanti delle “aree bersaglio” e a 
stakeholders diversi rispetto a quelli tradizionalmente mobilitati 
dalla gran parte dei “programmi complessi” di matrice 
nazionale, fra i quali è evidente il predominio di interessi 
legati al settore delle costruzioni. Questo richiede un profondo 
cambiamento culturale da parte di chi ha responsabilità 
di governo e la capacità di superare gli inevitabili ostacoli 
frapposti da gruppi di potere politici, tecnici ed economici. Vi è 
poi il problema, spesso sottovalutato o volutamente occultato, 
della settorialità dell’intervento pubblico, che, invece, si rileva 
particolarmente rilevante e ostinato sia nella elaborazione che 
nell’attuazione di qualsiasi politica integrata. 
Le soluzioni, in entrambi i casi, richiedono una forte 
tensione verso l’innovazione, una sorta di rivoluzione dei 
comportamenti istituzionali e amministrativi e, quindi, un 
investimento politico, culturale e organizzativo ingente e 
continuativo. Alla scala nazionale non solo manca del tutto 

tale investimento ma, come si è detto, si è assistito negli ultimi 
anni a interventi banali e improvvisati come il “Piano città” o 
addirittura regressivi, che rischiano di provocare conseguenze 
involutive e degenerative anche nelle regioni e nelle città che 
di tale investimento avevano fatto un punto di forza dell’azione 
di governo. E soprattutto nel Mezzogiorno, tali interventi 
vanificano gli sforzi di quei comuni e regioni che cercano 
di utilizzare la programmazione dei Fondi comunitari per 
stimolare l’innovazione e produrre esempi di azioni integrate 
per lo sviluppo urbano sostenibile.
Sottovalutare o ignorare deliberatamente questi problemi nella 
loro reale portata che coinvolge tanto la sfera cognitiva quanto 
scelte politiche, rapporti di potere, capacità di pressione delle 
lobbies, significa rassegnarsi a registrare il ciclico fallimento 
delle politiche urbane in Italia, e – cosa ancor più grave – 
rinunciare a promuovere innovazione produttiva e sociale, 
se è vero che questa, secondo il documento del Ministro della 
coesione, ha bisogno di una strategia generale nazionale per le 
città. 
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08.
Food and the City

a cura di Anna Laura Palazzo e Pierluigi Nobile

Il tema dell’approvvigionamento alimentare 
delle città – e delle grandi città – torna in eviden-
za per il combinato disposto di una riscoperta 
dei valori identitari e delle tradizionali voca-
zioni produttive degli spazi rurali – il “terroir” 
- e di concrete preoccupazioni circa la sosteni-
bilità delle filiere e la tracciabilità e qualità dei 
prodotti. Già negli anni Novanta, in un Paese a 
noi vicino come la Francia si definiva periurba-
na un’agricoltura su piccole estensioni orticole 
spesso situate nelle prime cinture periferiche, 
che marcava una tappa nell’avvicinamento del 
produttore al mercato urbano più prossimo; era 
definita cittadina una pratica produttiva a tem-
po parziale con una integrazione “non tradizio-
nale” di reddito rispetto all’agricoltura tradizio-
nale, innanzitutto come supporto alle attività di 
tempo libero dei cittadini (giardinaggio, ristora-
zione, agriturismo); si rimarcava infine l’esisten-
za di un’agricoltura intesa essa stessa come loisir, 
il cui reddito ha valore marginale se non addirit-
tura eventuale (Donadieu, 1996). 
In anni recenti, l’agricoltura urbana e periurba-
na, sostenuta da una nuova domanda di “rurali-
tà” ad ampio spettro, ha conosciuto un ulteriore 
impulso attraverso la Politique PENAP (prote-
zione degli spazi agricoli e naturali periurbani). I 
Dipartimenti hanno facoltà, d’intesa con gli enti 
sovracomunali e le municipalità interessate, di 
perimetrare ambiti periurbani in condizioni di 
particolare fragilità indicando gli orientamenti 
di gestione destinati a favorire lo sfruttamento 
agricolo e forestale dei suoli, la conservazione 
e valorizzazione degli spazi naturali e dei pae-
saggi. I siti “PENAP”, assimilabili ai nostri Parchi 
agricoli, sono selezionati in base alle caratteri-
stiche intrinseche, ai tipi di pressione esercitati 
dall’espansione urbana, al livello di protezione 
regolamentare già in essere e all’esistenza di una 

domanda locale riguardante la loro gestione (tu-
tela ambientale, agricoltura sostenibile, loisir di 
prossimità). 
Questa complementarietà città-campagna si 
esprime attraverso flussi di reciprocità spesso 
supportati da “reti di mobilità lenta”, come le 
Liaisons vertes, anche in nome di politiche eco-
logiche e ambientali, e di misure innovative di 
welfare legate alla salute, allo svago e a meccani-
smi certificati di rifornimento alimentare, di cui 
l’agricoltura a kilometro zero rappresenta forse 
il fenomeno più significativo.
Nel mondo anglosassone, la nozione di “fo-
odshed” veicola l’immagine di un ideale bacino 
alimentare che accoglie le funzioni di produzio-
ne e consumo in base ai fabbisogni stimati della 
popolazione residente (Feagan, 2007). Al di là 
dell’aspetto paradossale della proposta, va se-
gnalato il suo ruolo di stimolo nei confronti del-
la riduzione dell’impronta ecologica, oltreché di 
calmieramento delle spese di intermediazione 
incidenti in maniera spesso incontrollabile sulla 
formazione del prezzo.
Alle nostre latitudini, sia pur con un certo ri-
tardo rispetto ad altre esperienze, al riparo da 
improbabili utopie autarchiche o di nuovi inse-
diamenti intrinsecamente ecologici (Dongtan 
Eco-City), la sfida territoriale più interessante 
è quella che si afferma giorno per giorno nella 
ricostruzione-restituzione di un’agricoltura ur-
bana come contributo più essenziale al sostenta-
mento della città, ma anche come pratica sociale 
assentita o spontanea nelle residue “aree agrico-
le” degli strumenti urbanistici, dopo la migrazio-
ne degli open space più fragili o più eccezionali 
verso forme statutarie “forti” – piani di parchi e 
di aree protette in genere. 
Diverse città europee e soprattutto nordameri-
cane si stanno dotando di cabine di regia (tavoli 

Il tema dello scambio tra città e 

campagna, tradizionalmente scandito 

da una narrativa degli opposti, è 

recentemente approdato a formulazioni 

assai più sfumate, che vanno 

componendosi in esperienze di "parchi 

agricoli metropolitani", "campagne 

urbane" e "metropoli rurali". 

Le città sono protagoniste di 

diverse ed eterogenee pratiche di 

"rifunzionalizzazione" in chiave 

agricola e di fruizione ambientale 

delle "aree perse", alimentano nuove 

fenomenologie dello scambio basate su 

rapporti di fiducia (farmers markets, 

associazioni di "consumattori"), 

offrono  attraverso la distribuzione di 

cibo occasioni per l'inclusione sociale 

degli "ultimi", si prestano a declinare 

la questione dell'approvvigionamento 

alimentare anche attraverso eventi a 

carattere spettacolare, come nel caso 

della prossima Expo di Milano.
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Una nota teoria filosofica asserisce che “l’uomo 
è ciò che mangia”1, ossia che il cibo è alla base 
della natura e dei comportamenti umani. Ac-
cettando tale assunto possiamo sostenere che 
la città, prodotto principale dei comportamenti 
umani, dipende strettamente nella sua orga-
nizzazione dall’esigenza di soddisfare i bisogni 
alimentari dei cittadini. Senza soffermarci sullo 
storico rapporto funzionale tra la città e il suo 
contado, luogo da cui veniva tratto il sostenta-
mento alimentare, e delle trasformazioni di tale 
rapporto nel corso del tempo, uno dei nodi da 
affrontare per ricostituire un corretto equilibrio 
economico, urbanistico ed ecologico tra territo-
ri urbani ed extraurbani, riguarda senz’altro la 
rivisitazione del concetto di catena alimentare 
e delle tre fasi relative a: produzione, diffusione 
e consumo del cibo. 
La ricostituzione di un rapporto equilibrato tra 
città e campagna, tra consumi urbani e produ-
zioni agricole, non può che partire da alcune 
considerazioni sul ruolo che, nella trasforma-
zione funzionale ed ambientale delle città, 
specie di quelle grandi, ha ricoperto la globaliz-
zazione del mercato a scapito delle piccole eco-
nomie di scala locale, legate al territorio e alle 
sue caratteristiche specifiche. 
L’attuale sistema alimentare globalizzato è 
considerato uno dei principali responsabili del 
degrado dell’ecosistema e, in questo trend, l’a-
gricoltura da sola contribuisce per circa il 13% 
alle emissioni di gas ad effetto serra prodotte 
dalle attività dell’uomo. Di fatto, l’agricoltura 
industrializzata, a larga scala, è basata sull’uso 
massiccio di fertilizzanti, con relativo enorme 
dispendio energetico, ragion per cui è consi-
derata molto impattante. Da ciò deriva l’idea 
sempre più condivisa che, per affrontare la du-
plice sfida del raggiungimento della sicurezza 
alimentare e della riduzione dell’impatto am-
bientale, sia necessario indirizzarsi verso nuo-
ve forme di agricoltura sostenibile. La grande 
attenzione tributata dalla comunità nazionale 

ed internazionale a un nuovo tipo di produ-
zione agroalimentare sostenibile è dimostrata, 
peraltro, dalla promozione di strumenti come 
la Piattaforma tecnologica nazionale “Italian 
Food for Life”, che ha l’obiettivo di incentivare 
la ricerca e l’innovazione tecnologica in modo 
da rafforzare le basi scientifiche e tecnologiche 
della nostra industria alimentare, favorendone 
lo sviluppo e la competitività internazionale, 
secondo i principi della sostenibilità2.
Un’ulteriore criticità riguarda le diverse filie-
re produttive, che tendono ad organizzarsi in 
modo tale che la fase di produzione e lavorazio-
ne degli alimenti risulti sempre più scollegata 
e fisicamente distante da quella di consumo. 
Vale a dire che la città e il suo hinterland, rispet-
to al cibo, si pongono sempre più come “luogo 
di consumo” e sempre meno come “luogo di 
produzione”.  A questo si aggiunge, dal punto 
di vista della diffusione, la prevalente concen-
trazione dei prodotti in grossi punti vendita ali-
mentari, a scapito della più vasta e capillare rete 
dei negozi al dettaglio maggiormente collegati 
con le produzioni locali, situazione che incen-
tiva meccanismi di acquisto sempre più incen-
trati sull’utilizzo dei mezzi di trasporto e sulla 
conseguente iper-infrastrutturazione del terri-
torio. Inoltre il prevalere dei grossi ipermercati 
comporta anche una modificazione funzionale 
dei luoghi urbani, svuotando progressivamen-
te di senso gli spazi dedicati ai “mercati all’aper-
to”, che storicamente hanno costituito la sede 
privilegiata per la vita cittadina e per gli scambi.
Le modalità del consumo alimentare interfe-
riscono fortemente con l’assetto ambientale 
urbano. La possibilità di accedere ad una il-
limitata quantità di prodotti, prescindendo 
dalle caratteristiche specifiche di stagionalità 
e provenienza (secondo cui un prodotto do-
vrebbe essere disponibile solo in un certo pe-
riodo dell’anno e coltivato solo in determinati 
luoghi) ha comportato, tra l’altro, un aumento 
esponenziale dei consumi. Sotto il profilo del 

di concertazione, assessorati, uffici tecnici) per 
gestire programmi di agricoltura urbana, anche 
attraverso processi di coinvolgimento dei con-
sumatori e degli agricoltori “urbani” per l’im-
plementazione di appositi “Food System Action 
Plan” e “Food Zoning Code”.
Anche in Italia, il livello locale fa emergere po-
litiche ed azioni, da parte degli attori pubblici, 
indirizzate a sostenere il ruolo dell'agricoltura 
in relazione alla città. Si tratta di primi tasselli di 
un mosaico per la cui formazione sono necessari 
interventi di verifica e coordinamento, affinché 
si possano ottenere risultati efficaci sul versan-
te del recupero della funzione rurale in chiave 
di sostegno alla vita sociale ed economica degli 
abitanti della città. In questa prospettiva, si af-
faccia l'importanza di coltivare il rapporto con 
gli strumenti della pianificazione territoriale ed 
urbanistica, che, entro il loro campo d'azione, 
debbono sapere interpretare le nuove esigenze e 
offrire soluzioni, garantendo almeno la funzio-
ne di raccordo tra le politiche condotte in tema 
di agricoltura-cibo e città. 
In definitiva, la focalizzazione sulle utilità dell’a-
gricoltura urbana e sul ruolo sociale che essa 
può assumere è un tema sensibile nelle agende 
degli enti locali: dalle azioni di sensibilizzazione 
dell’opinione pubblica e di rafforzamento delle 
comunità, l’impegno si sta progressivamente 
estendendo a un’offerta di occasioni di aggrega-
zione intergenerazionale e interetnica.
In questa accezione, il sostentamento alimen-
tare di individui e gruppi familiari in difficoltà, 
di cui gli immigrati sono solo una parte, passa 
attraverso energiche iniziative di “fine filiera” 
gestite da enti caritativi e associazioni con una 
distribuzione capillare di cibo ufficialmente 
espulso dal ciclo di vita ma ancora commestibile 
sulle mense di chi ne ha bisogno.
Riaffiora una dimensione antica del cibo, anche 
come veicolo simbolico di uno scambio modu-
lato sul tema della “cura dell’altro”.
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Città e cibo: alla ricerca dell’equilibrio perduto
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consumo pro capite, in Italia lo spreco di ali-
menti per abitante risulta molto consisten-
te3, mentre le chilocalorie perse “dal campo 
alla tavola” per persona al giorno sono pari 
a 2600. Si passa cioè dalle 4600 Kcal raccol-
te alle 2000 Kcal effettivamente consumate. 
Inutile sottolineare che la gestione di elevati 
quantitativi di scarti alimentari incide nega-
tivamente sui processi di emissioni climalte-
ranti, in quanto incentiva i consumi energeti-
ci per il trattamento degli effluenti domestici 
imponendo maggiori costi sociali. 
L'influenza dell’alimentazione sul clima può 
essere collegata anche ad altri fattori della 
produzione di beni alimentari: all’emissione 
di gas climalteranti nelle diverse fasi; al con-
sumo di energia impiegato nei processi di 
trasformazione; all’uso non accurato della ri-
sorsa idrica a fini produttivi; alla progressiva 
perdita di serbatoi di carbonio a causa della 
deforestazione e della perdita di fertilità dei 
suoli. Sta di fatto che il consumo energetico 
determinato dall’attuale assetto organizzati-
vo del settore agroalimentare è in controten-
denza rispetto all’auspicata riduzione di gas 
climalteranti imposta dalla ratifica del proto-
collo di Kyoto. Complessivamente i prodotti 
consumati fuori stagione necessitano di un 
impiego di energia superiore e hanno delle 
ripercussioni maggiori sull’ambiente soprat-
tutto se paragonati a prodotti locali non im-
portati via aerea e provenienti da coltivazioni 
all’aperto. I prodotti ortofrutticoli stagionali 
oltre ad avere in media proprietà organoletti-
che migliori solo per il fatto di essere freschi, 
non vengono importati da Paesi lontani che 
potrebbero praticare tecniche agricole meno 
sicure ed essere caratterizzati da maggiori im-
patti legati al trasporto. In pratica, il consu-
mo di prodotti freschi limita i trasporti non 
necessari incentivando indirettamente le 
produzioni agricole di prossimità. Per quanto 
riguarda quest’ultima categoria, recenti sti-
me riportano che lo sviluppo di filiere agro-
alimentari locali può portare a riduzioni di 
emissioni pari al 50% di quelle del settore dei 
trasporti. 
In tale contesto, risulta sempre più evidente 
la necessità di individuare nuovi modelli di 
consumo alimentare il cui presupposto stia 
in una diversa organizzazione nel tempo e 
nello spazio di tutti i processi ad esso colle-
gati: una diversa organizzazione secondo cui 
il processo produttivo degli alimenti non 
venga delocalizzato in ragione di una mag-

giore convenienza economica. Ed è proprio 
in questo modo che le città, anche se in forme 
diverse e spesso residuali stanno lentamen-
te riappropriandosi della propria campagna 
e di una certa autonomia alimentare, come 
dimostra il proliferare di orti urbani, fattorie 
sociali, fattorie didattiche e nuove forme di 
agricivismo. 
Le ricadute positive in termini di aumento 
della qualità dei prodotti e riqualificazione 
dei paesaggi non tardano ad arrivare, veico-
lati anche dalla nuova cultura della filiera 
corta e del  “chilometro zero”4. Inoltre, lad-
dove non si potesse praticare la filiera corta, 
numerose sono le sperimentazioni per miti-
gare gli impatti e mantenere alta la qualità 
dei cibi, tra queste troviamo l’esperienza del 
progetto europeo Life Efrud Emissions Free Re-
frigerated Urban Distribution che prevede un 
pacchetto d'interventi tecnologici innovati-
vi e la realizzazione di una sperimentazione 
dimostrativa, traducendo il concetto di fi-
liera corta a “chilometro zero” con quello di  
“inquinamento ambientale zero” nelle aree 
urbane. Il progetto cerca di intervenire sui si-
stemi di trasporto dedicati alla distribuzione 
delle merci deperibili in ambito urbano, con 
soluzioni gestionali avanzate e tecnologie in-
novative capaci di contrastare il degrado am-
bientale delle città. L’obiettivo principale è 
migliorare distribuzione e consegna dei pro-
dotti agroalimentari freschi (ortofrutticoli, 
carne, latte, pesce, ecc...) al rivenditore finale, 
localizzato in centro città, riducendo l’impat-
to ambientale e garantendo conservazione e 
qualità della merce5.

1.	 L’obiettivo che il filosofo Feuerbach 
si poneva con tale affermazione 
era, naturalmente, di sostenere un 
materialismo radicale e anti-idealistico.

2.	 Il documento programmatico (Vision) 
della Piattaforma si articola in 7 pilastri: 
Scienza del consumatore, Alimenti e salute, 
Qualità e produzione dei prodotti alimentari, 
Sicurezza alimentare, Sostenibilità della 
produzione, Gestione della catena alimentare, 
Comunicazione, Formazione e trasferimento 
tecnologico. Ogni pilastro si struttura a 
sua volta in una serie di obiettivi chiave 
per il settore alimentare italiano.

3.	 Per il Barilla Center Food Nutrition, ben il 
42% degli sprechi alimentari avverrebbe 
nella fase di consumo domestico, con 
ben  108 Kg a testa annui nel nostro paese. 
Altre stime più prudenziali portano lo 
spreco al27% (Last Minute Market). 

4.	 La filiera corta o circuito breve promuove 
un insieme di attività che prevedono un 
rapporto più diretto tra produttori agricoli ed 
utilizzatori finali dei prodotti (commercianti, 
ristoratori, albergatori e consumatori), 
in modo che il valore aggiunto creato 
sia equamente diviso fra tutti i soggetti 
interessati. Obiettivo fondamentale della 
filiera corta è avvicinare il consumatore 
in modo consapevole ai prodotti del suo 
areale geografico, consentendo una migliore 
conoscenza dei prodotti e di chi li produce.

5.	 Le soluzioni tecniche da adottare e le attività 
previste dal progetto si possono sintetizzare 
in 5 obiettivi fondamentali da realizzare:
a. un Sistema diagnostico di bordo per 
eseguire il monitoraggio dei parametri 
del sistema di refrigerazione e fare una 
valutazione del consumo energetico 
e delle emissioni inquinanti;
b. una Centrale di controllo per l'elaborazione 
dei dati trasmessi dall’automezzo con diagnosi 
dell’impatto emissivo, consumo di energia, il 
freddo a bordo cella, indicazione di percorsi 
ottimizzati e meno trafficati, segnalazione di 
uno stile di guida ottimale per il conducente;
c. un Modulo SW E-learning per 
l’orientamento ad uno stile di guida 
funzionale al risparmio energetico;
d. un Sistema di ricarica del freddo con energia 
fotovoltaica o con altre fonti rinnovabili;
e. una Campagna sperimentale di consegna 
della merce fresca alla città di Roma per 
almeno 4-5 mesi con dati acquisiti in continuo 
tale da garantire una concreta verifica delle 
prestazioni ante- post sperimentazione e una 
valutazione dei costi/benefici quantificati, sia 
per ciò che riguarda l’ambiente urbano ed i 
consumi energetici che vantaggi diretti per 
le aziende in termini di efficacia/efficienza 
nella consegna quotidiana delle merci.
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Senza volere essere esaustivo vorrei riportare 
alcuni dati ed esempi concreti che riguarda-
no il tema cibo e città, nella declinazione che 
riguarda il trinomio agricoltura/pianificazio-
ne/area metropolitana di Milano.

Alcune quantità in gioco
L’area metropolitana milanese comunque la 
si descriva - nell’accezione di Milano e dei 
comuni di cintura più strettamente coinvol-
ti; in quella proposta dalla recente Spending 
Review coincidente con la Provincia di Mila-
no (1.576 kmq e circa 3.156.000 abitanti) ed 
eventualmente con quella di Monza e Brian-
za (circa 405 kmq e 857.000 abitanti) o di 
quella adottata per esempio dall’OCSE (dieci 
province e circa 8 milioni di abitanti) – l’area 
metropolitana milanese costituisce uno dei 
territori più fertili del pianeta. Ed è anche, 
una di quelle maggiormente sviluppate ed 
urbanizzate.
Questo paradosso porta ad una serie di dilem-
mi davanti a cui si trovano le politiche, tra 
cui quelle urbanistiche e di sviluppo econo-
mico. Prima di tutto, quello legato all’erosio-
ne di suolo agricolo che ha visto diminuire in 
meno di trent'anni, per quanto riguarda la Re-
gione Lombardia, la Superficie Agricola Uti-
lizzata (SAU) del 15% (ISTAT, 6° Censimento 
Generale dell’Agricoltura 2010).

Il Parco Agricolo Sud Milano
Accanto al fortissimo processo di urbaniz-
zazione di questi ultimi decenni, si è andato 
costituendo un insieme di vincoli ambientali 
che hanno strutturato una serie di aree pro-
tette.
Si pensi al vasto Parco Agricolo Sud Milano: 
esteso per circa 47.000 ha, e compreso tra 61 
Comuni, con una SAU di circa 39.916 ha1.
Il Parco, istituito nel 1990 dopo una lunga 
elaborazione, oggi si trova probabilmente 
ad una svolta importante; non tanto (e non 

solo), rispetto alla sua delimitazione territo-
riale, quanto nei contenuti e nelle scelte con-
crete che verranno adottate rispetto a quale 
agricoltura ospitare.

Le Provincie di Milano e di Monza e Brianza
Il 47,43% (74.780 ha) della superficie della 
provincia di Milano è classificabile, secondo 
il Sistema Informativo Agricoltura della Re-
gione Lombardia (SIARL), come SAU2.
La Produzione Lorda Vendibile animale e ve-
getale ammonta, nel 2010, a circa 322 milioni 
di euro3. Dai dati dei Censimenti, la SAU è di-
minuita in dieci anni del’8,4%. La Superficie 
Agricola Totale ancor di più.
Tale tendenza è registrabile anche nella Pro-
vincia di Monza e Brianza: dal 1998 al 2009 il 
suolo agricolo è diminuito del 13%4. Se con-
tinuasse con questo ritmo, evidenzia il Piano 
Territoriale di Coordinamento Provinciale 
(Ptcp), per la grande maggioranza dei comu-
ni il suolo agricolo si esaurirebbe totalmente 
(Ptcp 2012).

Il Comune di Milano
Per quanto riguarda il Comune di Milano 
(18.207 ha), il “secondo comune agricolo d’I-
talia”, il paradosso sopra ricordato è ancora 
più evidente.
Esso comprende una quota del Parco Agrico-
lo Sud Milano (circa 3.200 ha) e la sua super-
ficie agricola è pari a circa 2.700 ha.
Nella città della moda, della finanza e del de-

sign, circa 471 ha sono coltivati a grano, 464 
ha a mais e 710 ha a riso; rilevante è anche 
l'allevamento dei bovini da latte.
La proprietà dei terreni agricoli è suddivisa 
prevalentemente tra grossi proprietari. Una 
quota rilevante appartiene allo stesso Comu-
ne di Milano (550 ha) che è anche proprieta-
rio di 60 cascine (agricole e non) (fonte: Ser-
vizio Agricoltura - Comune di Milano): una 
condizione che permette di impostare diret-
tamente politiche pubbliche su questi temi a 
partire da risorse proprie.

Pezzi di un mosaico da costruire
Il territorio di cui si parla presenta dunque 
una secolare vocazione agricola, dovuta tra 
l’altro alla ricchezza del suolo ed alla grande 
presenza di acque (corsi d’acqua, fontanili).
A partire dagli anni Cinquanta, con la mec-
canizzazione e l’introduzione della chimica, 
furono divelte milioni di piante, che modi-
ficarono profondamente il paesaggio ridi-
segnando i campi, e introducendo massic-
ciamente la monocultura. Gli anni Sessanta 
inoltre, videro una progressiva marginalizza-
zione dell’agricoltura considerata improdut-
tiva e una obsolescenza del sistema insediati-
vo ad essa collegato.
Ora, si assiste ad un’inversione di rotta, al-
meno dal punto di vista culturale e della 
“sensibilità” diffusa. A livello metropolitano, 
diversi attori territoriali, tra cui le stesse Am-
ministrazioni locali, si fanno promotori di 
proposte e azioni che mirano a invertire pro-
fondamente i processi appena descritti, attra-
verso, ad esempio, la reintroduzione di una 
varietà di colture, il supporto all’incontro tra 
domanda e produzione agroalimentare loca-
le, il recupero del sistema delle cascine.
Non si tratta (ancora) di un vero e proprio pia-
no unitario (come è avvenuto e sta avvenen-
do in molte delle grandi metropoli del mon-
do; cfr. articolo di R. Ilieva), ma certamente 
di una serie di tessere che sembrano andare a 
comporre un mosaico e dunque delineare un 

Food and the City

Pietro Lembi

Agricoltura, attori e territorio nell’area 
metropolitana milanese

Superificie Agricola Utilizzata e Superficie Agricola Totale per Provincia 

Province Censimento 
2000 (ha)

Censimento 
2010 (ha)

Variazione 
percentuale

 2000 – 2010
Milano (134 Comuni) SAU 70.774 64.856 - 8,4

SAT 79.829 71.804 - 10,1

Monza e della Brianza SAU 10.671 9.684 - 9,2

SAT 11.861 10.854 - 8,5

Fonte: ISTAT, 5° e 6° Censimento dell’agricoltura
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nuovo territorio e una nuova relazione tra 
urbanizzato e rurale.
L’agricoltura, in linea con le politiche euro-
pee, si presenta sempre più come una real-
tà capace di svolgere funzioni diverse, tra 
cui quelle di produzione di beni pubblici e 
non di mercato5. Una prospettiva sempre 
più fatta propria anche dai territori e dagli 
Enti locali e confermata dalla legislazione 
nazionale (cfr. tra l’altro il D.lgs 228/2001, 
che fa rientrare in essa attività che vanno 
dalla coltivazione del fondo all’allevamento 
degli animali alle attività connesse quali per 
es. la trasformazione e commercializzazione 
di prodotti, la valorizzazione del territorio e 
l’ospitalità).

Vediamo alcune di queste tessere, a titolo di 
esempio, con particolare riferimento a Mila-
no e al suo intorno.

Distretti agricoli e Dam
Una delle azioni oggi più interessanti, dal 
punto di vista del legame tra pianificazione/
agricoltura e città/cibo è riconducibile alla 
nascita dei distretti agricoli.
Definiti a livello nazionale, essi sono sud-
divisi tra distretti rurali e distretti agroali-
mentari di qualità. La Regione Lombardia 
aggiunge a questi anche una terza tipologia, 
quella dei distretti di filiera e ne ha finora 
accreditati venti, di cui quattro compresi 
nell’area milanese.
Dal punto di vista territoriale, sono partico-
larmente interessanti i distretti rurali: “si-
stemi produttivi derivanti dall’integrazione 
fra attività agricole e altre attività locali, 
nonchè dalla produzione di beni o servizi 
di particolare specificità, coerenti con le tra-
dizioni e le vocazioni naturali e territoriali” 
(Decreto Legislativo 228/2001, art.13)6.
Tra questi, si può ricordare il Distretto Agri-
colo Milanese (Dam). Nato nell’ottobre del 
2010, ha visto la costituzione di una Socie-
tà cooperativa di Distretto composta da 35 
aziende (per una superficie agricola di cir-
ca1.500 ha) e l’elaborazione di un Piano di 
Distretto.
La fase attuale è particolarmente interessan-
te: a seguito di un protocollo d’intesa per la 
condivisione della strategia per lo sviluppo 
rurale della regione milanese tra Società di 
Distretto, Regione Lombardia, Provincia 
di Milano e Comune di Milano, infatti, si 
sta elaborando la forma migliore per la co-

stituzione di un Comitato di Distretto che, 
capace di tenere assieme queste istituzioni 
con altri attori del territorio, dovrà occupar-
si della governance di una serie di azioni e di 
politiche che interesseranno l’area agricola 
milanese e in particolare quella del Dam.

Regione Lombardia - progetto Rurbance
Il progetto, finanziato nel contesto del 
Programma Europeo Spazio Alpino, vede 
coinvolti diversi partner internazionali 
(università, istituzioni, agenzie di sviluppo 
territoriali di diverse nazioni europee), af-
fronta in particolare la governance dei pro-
cessi che stiamo descrivendo, e potrebbe 
in parte costituirne un utile supporto. Esso 
intende individuare una strategia di svilup-
po locale intelligente, durevole e inclusiva 
a partire dai “beni comuni” acqua e suolo; 
orientare le politiche all’integrazione degli 
aspetti ambientali, economici e sociali; raf-
forzare e orientare i processi di governance 
esistenti (o avviarne di nuovi, se necessario); 
coinvolgere partner privati, in particolare 
imprese agricole e PMI.

Comune di Milano – Progetto di Orti ur-
bani “ColtivaMI” e “Cascine Milanesi”
Il primo progetto si inserisce all’interno di 
una serie di azioni oggi portate avanti con 
una nuova intensità da molte realtà (cittadi-
ni, associazioni, professionisti, Enti locali). 
Il Comune di Milano, una volta compiuto 
un monitoraggio delle realtà già presenti, 
sta mettendo a punto nuove forme di crea-
zione ed assegnazione di orti urbani arric-
chendo l’offerta comunale (finora destinata 
soprattutto a cittadini anziani), di cui  il ban-
do ColtivaMi ne è un esempio. Esso riguarda 
otto aree (per un totale di circa 24.000 mq), 
incentiva la creazione di soggetti organizza-
ti e pone attenzione alla dimensione sociale 
che si crea attorno a questa pratica.
Nello stesso periodo, il Comune di Milano 
ha pubblicato un’“Indagine esplorativa fi-
nalizzata all’acquisizione di manifestazioni 
d’interesse contenenti soluzioni tecnico-ge-
stionali per il recupero e la valorizzazione di 
16 cascine presenti nel territorio comunale” 
tramite la quale chiede ai diversi soggetti 
della città di proporre idee e progetti su una 
parte consistente di questo patrimonio pub-
blico.
Il sistema delle cascine, così rilevante per 
la storia economica e sociale di Milano e 

dell’intero territorio lombardo, è oggi par-
zialmente caduto in disuso o sottoutilizzato: 
alcuni di questi manufatti hanno mantenu-
to una funzione agricola, altri sono diventa-
ti sede di attività sociale e culturali, altri an-
cora richiedono un totale ripensamento. Per 
questo, il Comune, in collaborazione con 
diverse realtà del privato sociale che sono 
andate organizzandosi in rete, sta mettendo 
a fuoco una strategia unitaria che permetta 
di far (ri-)diventare le cascine dei nodi ter-
ritoriali rilevanti, capaci di tenere assieme 
funzioni differenti quali per esempio attivi-
tà agricole sostenibili, abitazioni e residenze 
temporanee, mercati e punti di vendita de-
gli agricoltori del territorio, punti di risto-
razione e di servizi alla cittadinanza, luoghi 
con valenze artistiche e turistiche rilevanti, 
luoghi di cura del territorio e di nascita di 
professioni nello stesso tempo antiche e in-
novative.

Provincia di Milano - Progetto “Cento 
Fontanili” 
L’area metropolitana milanese e la sua agri-
coltura devono molto della loro evoluzione 
e del loro successo ad una consistente pre-
senza di acque. Molti sono i piani ed i pro-
getti che hanno a che fare con questa dimen-
sione. Tra questi, il progetto promosso dalla 
Provincia di Milano che, pone attenzione ai 
fontanili: un “patrimonio irrinunciabile”, 
in questi decenni spesso caduto in disuso 
e attaccato dall’urbanizzazione, ma ancora 
oggi strategico per l’attività agricola. Il re-
cupero e la riqualificazione di un’ampia rete 
di fontanili si pone in un’ottica di multifun-
zionalità e di un loro recupero anche a fini 
economici.

Università degli Studi e Politecnico - 
Progetto “Bioregione”
Il progetto, cofinanziato dalla Fondazione 
Cariplo, ha l’obiettivo di promuovere uno 
sviluppo locale sostenibile mediante l’or-
ganizzazione territoriale della domanda e 
dell’offerta di prodotti alimentari attraverso 
il sistema dei consumi collettivi.
Esso si basa sul concetto di Sistemi Agroali-
mentari Locali (Sal) visti come “sistemi al-
ternativi al modello alimentare globalizzato 
che si fondano su complessi rapporti tra pro-
duzione agricola, trasformazione, distribu-
zione e consumo in un determinato luogo”. 
Due le tipologie possibili: la vendita diretta 
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Gli esempi illustrati nell'articolo sui casi ri-
feriti all'area metropolitana milanese appa-
iono, assieme ad altri, come tessere che - con 
gradi di rilevanza, finalità e risorse diverse 
- sembrano far presagire un mosaico ancora 
da realizzare; un disegno che non è ancora 
chiaro a nessuno degli attori oggi in gioco 
(siano essi pubblici o privati), ma che attra-
verso una serie di confronti sta iniziando a 
delinearsi.
La ricchezza di proposte che oggi pongono 
una nuova attenzione all’agricoltura e alla 
“metropoli rurale” non si esaurisce certo ne-
gli esempi menzionati. Esse stanno andando 
ricomponendosi, senza una regia centraliz-
zata, in una serie di ambiti che sempre più 
si stanno strutturando come rilevanti. Ciò 
avviene in un processo fluido che tuttavia 
ha subito un’accelerazione dovuta ad una 
inedita prospettiva culturale e sociale che 
sta avvenendo a livello mondiale, e che nel 
caso di Milano è dovuta ad una serie di fat-
tori aggiuntivi, tra cui certamente la prossi-
ma Expo 2015 dal titolo “Nutrire il pianeta, 
energia per la vita”
È un processo in atto, che richiede di trova-
re punti di contatto (per gli elementi com-
plementari) o di ottimizzazione (per quelli 
sovrapponibili), e di porre attenzione ad al-
cuni aspetti, che di seguito si prova a porre 
in evidenza.

La pianificazione territoriale
Uno degli aspetti oggi più rilevanti per la 
pianificazione è trovare il modo per far, non 
tanto confluire, ma almeno dialogare, la ric-
chezza delle esperienze in atto nell'area mi-
lanese (e presenti in tutta Italia: chilometro 
zero, orti urbani, filiere corte) con gli stru-
menti ed i dispositivi specifici dell’urbani-
stica.
Per dirla con una certa forza, tutte queste 
pratiche e politiche non porteranno ricadu-

te positive e di scala rilevante nel territorio 
se non si troverà il modo di tradurle anche 
in azioni tipiche dell’agire urbanistico.
Spesso i piani comunali e sovracomunali 
si misurano con queste nuove istanze, ma 
si limitano a richiamarle negli obiettivi 
generali. Sono invece più rari i casi in cui i 
piani riescono anche a tradurre, in norme 
o comunque in azioni incisive, il portato di 
queste istanze.
Nel caso dell’area metropolitana milanese, 
una delle occasioni in cui a breve si potran-
no incontrare queste dimensioni sarà quel-
lo della definizione degli Ambiti destinati 
all’attività agricola di interesse strategico. 
Essi sono stati introdotti dalla L.R. 12/2005 
che prevede che siano le Province, nei Ptcp1, 
ad individuarle, una volta acquisite le pro-
poste dai Comuni. Tale individuazione, che 
ha efficacia prevalente, avviene tramite 
criteri regionali legati alla particolare ri-
levanza dell’attività agricola, all’adeguata 
estensione e continuità territoriale e alla 
produttività dei suoli (Dgr 8/8059).
Si vede quindi come questo “dispositivo 
tecnico” sia una componente importante 
(strutturale) e dia una valenza territoriale ad 
una serie di questioni che altrimenti fatiche-
rebbero a trovare un suolo in cui radicarsi.
È questo uno dei casi. Ma ve ne sono ovvia-
mente numerosi altri, che vanno dalla Va-
riante al Parco Agricolo Sud Milano al modo 
in cui i Piani dei Servizi dei Pgt comunali 
interpreteranno questa nuova attenzione 
al sistema agricolo da parte di più soggetti 
eterogenei.

Competenze e risorse
Altri aspetti rilevanti perché il movimento 
di buone pratiche legate a cibo e città pos-
sano trovare una loro positiva ricaduta ter-
ritoriale, sono riassumibili con riferimento 
a due questioni:

dal produttore al consumatore (farmers’ 
markets, Community Supported Agriculture 
CSAs e GAS, vendita diretta in azienda, ope-
razioni di “pick your own”, ecc.) e la vendita 
attraverso intermediari (vendita a ristoran-
ti, distribuzione organizzata a istituzioni 
pubbliche e private come scuole, ospedali, 
caserme, case di riposo ecc.).
Questo progetto si concentra sulla seconda, 
vista come una leva per un cambiamento 
nell’agricoltura nell’area milanese grazie 
all’imponenza delle cifre in gioco: si pensi 
che, per la Regione Lombardia, sono stati 
stimati circa 200 milioni di pasti all’anno in 
riferimento a ristorazione scolastica, ospeda-
liera e socio assistenziale.

1.	 Fonte: Istat Censimento Agricoltura 
2000, riportato nel Piano Settore 
Agricolo del Parco del 2007.

2.	 Fonte: Siarl 2010. Il dato è tra l’altro 
riportato nel Rapporto Ambientale del Ptcp 
adottato nel 2012. La fonte Siarl differisce 
da quella dei Censimenti dell’agricoltura.

3.	 Fonte: Provincia di Milano - Settore 
Agricoltura, Parchi, Caccia e Pesca.

4.	 Dati riportati nella Relazione di Piano, Ptcp 
adottato, elaborazione da dati Dusaf. I dati 
del Censimento riportano un decremento 
della Sau negli anni 2000-2010 pari al 
9,2%. Si ringrazia Chiara Mazzocchi 
per il supporto nell’analisi dei dati.

5.	 Cfr. Centro Studi Pim, Luoghi urbani e spazio 
metropolitano, Argomenti e Contributi 
n. 14, Milano 2011, pagg. 30ss.

6.	 Si può vedere anche: Rete Rurale Nazionale 
2007-2013, I Distretti agricoli nella Regione 
Lombardia, nov. 2010, disponibile in rete.
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La prima ha a che fare con le competenze 
oggi disponibili e che devono essere meglio 
ricomposte. Se si pensa agli Enti locali, per 
esempio, spesso conoscenze, come quelle 
agronomiche, sono andate nel tempo dimi-
nuendo e comunque oggi richiedono una 
nuova riorganizzazione e spesso un poten-
ziamento.
Ancor più, il nodo della relazione tra le 
discipline differenti risulta ancora poco 
praticato negli ambiti istituzionali. Esso 
riguarda la messa a punto di modelli or-
ganizzativi e di comunicazione tra settori 
differenti della Pubblica Amministrazione 
(per es. l’assessorato al territorio, quello 
alle attività produttive, ecc.) e di modelli di 
analisi e di azione condivisi tra saperi che 
(proprio perché specifici) spesso devono 
ancora costruire un vocabolario comune.
Questa necessità di arrivare ad un vocabo-
lario comune e a scelte chiaramente con-
divise mi pare sia centrale nella relazione 
tra tutti gli attori. I casi di incomprensione 
sono numerosi e valgono per tutti i territo-
ri, e non solo per quello milanese. Essi sono 
spesso basati su aspetti “banali” ma anche 
sostanziali, come nel caso in cui i cittadini 
in forma più o meno organizzata chiedono 
“più biologico, più orti, più natura” alle im-
prese agricole che invece hanno bisogno di 
certezze (contratti agricoli con tempi lun-
ghi, mercato affidabile, ecc.) per poter inve-
stire in innovazione e in nuove colture.
La seconda questione altrettanto centrale 
ha a che fare con i luoghi in cui le molte 
proposte, idee e pratiche ed i molti sogget-
ti possono ricomporsi in modo non ridon-
dante (la moltiplicazione di tavoli….) ed ef-
ficace (la messa in comune di informazioni 
altrimenti raccolte innumerevoli volte; 
l’assunzione di progetti in una program-
mazione condivisa da più Enti locali, ecc.)
Attualmente le molte azioni in atto stanno 
iniziando a ricomporsi all’interno di un 
processo fluido dove i molti soggetti (Enti 
locali e loro aggregazioni, privato sociale, 
associazioni di agricoltori, distretti agri-
coli, autonomie funzionali, Società Expo, 
ecc.) si muovono su tavoli differenti ma 
con l’intento di provare ad individuare for-
me più stabili di governance.
Il tema è ampio, andrebbe affrontato alle 
diverse scale e richiederebbe una trattazio-
ne a parte. Qui pare utile richiamare, in ri-
ferimento all’area milanese, il processo or-

mai avviato che - sebbene in qualche modo 
congelato dalle recenti vicende politiche 
nazionali - dovrà portare alla costituzione 
della Città metropolitana. Nel rispetto ed 
anzi nella piena valorizzazione di quanto 
già esistente ed in atto (patti tra Comuni, 
Agenzia territoriali, ecc.) questa è un’oc-
casione da non sprecare per riorganizzare 
una serie di aspetti territoriali (il governo 
del sistema delle acque, la dislocazione 
delle funzioni urbane, ecc.) fortemente in-
trecciati con l’agricoltura, a sua volta vista 
come una realtà economica capace di influ-
ire sulla compente sociale e territoriale e 
paesaggistica in modo rilevante. 
Lo scenario aperto L. 135/2012 in merito al 
processo di istituzione della Città metropo-
litana presenta molti aspetti interessanti. 
Da una parte, a quest’ultima sono attribui-
te, tra l’altro, funzioni quali la pianificazio-
ne territoriale generale; la strutturazione 
di sistemi coordinati di gestione dei servizi 
pubblici, la promozione e coordinamento 
dello sviluppo economico e sociale (tutte 
strettamente interessate all’agricoltura). 
Dall’altra, la norma offre l’opportunità agli 
Enti locali di individuare le “modalità con 
le quali la Città metropolitana può conferi-
re ai Comuni o alle loro forme associative 
proprie funzioni” e viceversa le modalità 
con le quali i Comuni facenti parte della 
Città metropolitana e le loro forme asso-
ciative possono conferire proprie funzioni 
alla medesima.
Ci sembra che questo aspetto – che nel con-
creto ha a che fare con la riorganizzazione 
di funzioni ed uffici e con la riallocazione 
delle risorse – si presenti come un ambito 
privilegiato, in una prospettiva di medio 
termine, per provare a ricollocare anche i 
molti ambiti decisionali interessati al tema 
“cibo e città” per arrivare ad un suo svilup-
po territoriale.

1.	 Attualmente i Ptcp della Provincia di 
Milano e di quella di Monza e della Brianza, 
adottati, e in fase di controdeduzioni, stanno 
individuando, secondo le indicazioni della 
Regione Lombardia, gli ambiti agricoli 
strategici anche all’interno dei Parchi 
Regionali e rivedendo dunque quanto indicato 
per il Ptcp Milano alla tav. 6 (NTA art. 60) 
e per il secondo alla tav. 7. (NTA art. 6)
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La rifunzionalizzazione delle “aree perse” 
é variamente affrontata dalla letteratura 
internazionale nell’ambito della rigenera-
zione urbana (Trancik, 1986; Boeri, 1996; 
Pagano and Bowman, 2000; Nielsen, 2002; 
Carmona, 2010). Diversi sono gli approcci 
proposti, le funzioni previste e i soggetti 
coinvolti nel recupero di tali luoghi, i quali, 
seppure con caratteristiche e localizzazioni 
assolutamente urbane, non hanno, e quin-
di non svolgono, alcuna funzione all’inter-
no della città e sembrano non godere di al-
cun tipo di gestione. All’interno delle varie 
soluzioni si passa da funzioni temporanee 
a usi per attività di tipo culturale e varia-
mente connesse con attività di tempo libe-
ro e soluzioni con finalità pubbliche.
Alcuni autori hanno attribuito le cause di 
questo fenomeno alle pratiche esistenti di 
rinnovo urbano, al prevalere di interessi 
privati su quelli pubblici, alla separazione 
funzionale degli usi del suolo (politiche 
di zoning) e alla privatizzazione dello spa-
zio pubblico (Trancik, 1986; De Girolamo, 
2012). 
La difficoltà nel gestire tali aree molto 
spesso dipende dai costi che la loro rigene-
razione comporterebbe in quanto zone non 
libere e inserite all’interno del contesto cit-
tadino, senza valutarne però i benefici, non 
soltanto in termini economici, che ne pos-
sono derivare. 
La dibattuta relazione tra l’urbano e il rura-
le, certamente superata nella forma di dico-
tomia classica (Davoudi, 2002; Hart, 1995; 
Sotte 2003), si esplica oggi nell’intreccio di 
funzioni di tipo agricolo in ambito urbano 
e di funzioni terziarie all’interno del terri-
torio rurale, di tipo ricreativo, terziario, no-
profit, sociale, che poco hanno a che fare 
con il settore primario di produzione.  
L’aspetto che qui interessa e che verrà di-
scusso di seguito è collegato in particolare 

a una rifunzionalizzazione di tali aree in 
chiave agricola, all’interno di quella che 
viene definita agricoltura cittadina, e al 
fenomeno molto conosciuto degli orti ur-
bani, community gardens nella letteratura 
internazionale.
L’esempio che si tratterà è quello della cit-
tà di Roma, cercando di evidenziare l’am-
pia diffusione di un fenomeno che ormai 
dovrebbe essere tenuto in considerazione 
dagli strumenti di natura urbanistica per la 
definizione di funzioni e usi del suolo.
Il fenomeno degli orti urbani per la produ-
zione di alimenti agricoli si inserisce all’in-
terno della più vasta gamma di esempi e 
fattispecie che compongono la cosiddetta 
filiera corta costituita anche da "Gruppi di 
acquisto solidale, vendita diretta, farmers 
markets, vendita diretta in azienda, autorac-
colta, produzione partecipata". 
Tutti questi esempi alternativi al tradizio-
nale acquisto presso punti di vendita al 
commercio si stanno ormai diffondendo, e 
una recente ricerca di Censis e Coldiretti li-
mitata ai gruppi di acquisto solidale (GAS) 
(2012) ha evidenziato come siano oltre 2 
milioni gli italiani che vi fanno costante-
mente ricorso per i lori acquisti. 
Altro fenomeno molto diffuso riguarda i 
farmers markets che ormai ammontano a 
circa 1.200 in tutta Italia, di cui una buona 
quota, pari a circa 200, al coperto e la re-
stante parte all'aperto. Per poter realizzare 
un farmers market al coperto è fondamenta-
le il ruolo dell'amministrazione comunale 
la quale deve rendere disponibili spazi e 
strutture come nel caso del mercato di via 
di San Teodoro a Roma. Gli altri due farmers 
markets più famosi e formalmente ricono-
sciuti nella capitale sono al Corviale e a 
Testaccio (Comune di Roma – Unità Opera-
tiva Promozione Agricoltura).
L’attività dell’amministrazione pubblica è 

altrettanto fondamentale per la diffusio-
ne degli orti urbani, definiti in molti casi 
anche orti sociali e orti biologici. Si passa 
dalla concessione di lotti e aree di dimen-
sioni più o meno estese, ai fini di incenti-
vare la pratica di auto-produzione agricola, 
fino alla possibilità di prevedere all’interno 
degli strumenti urbanistici una tale desti-
nazione d’uso come motore per la rigenera-
zione e il recupero delle aree perse.
Gli orti urbani, che si caratterizzano per la 
produzione diretta da parte dei cittadini su 
un piccolo appezzamento concesso dal co-
mune, o anche abusivamente “conquista-
to”, possono variare nelle dimensioni da un 
minimo di 10 fino a oltre 50 mq di terra e 
costituiscono un fenomeno diffuso soprat-
tutto all’interno delle grandi città.
É in questi contesti infatti che tale forma 
di auto-produzione trova terreno fertile e 
interesse nella collettività a causa di stili 
di vita in cui vi è totale assenza di contatto 
con il territorio rurale e con le pratiche di 
produzione di prodotti alimentari sosteni-
bili dal punto di vista ambientale e di con-
seguenza di qualità migliore; assenza che 
invece nei centri più piccoli viene colmata 
anche attraverso la disponibilità di pro-
prietà agricola privata.
Non é un caso che gli orti urbani compaia-
no e si sviluppino in quei luoghi in cui si è 
verificato un massiccio fenomeno di urba-
nizzazione, come conferma anche il caso di 
Torino oltre a quello di Roma.
All’interno delle letteratura accademica di 
settore, il tema degli orti urbani inizia a dif-
fondersi verso la fine degli anni ‘60 a livel-
lo internazionale, soprattutto negli USA, e 
poco più tardi in Italia. Il primo contributo 
di rilievo a tal proposito é infatti il libro 
di Giulio Crespi “Orti Urbani: una risorsa” 
del 1982. Riportando una ricerca condotta 
da Italia Nostra a livello nazionale, gli orti 
urbani vengono definiti “appezzamenti 
di qualche centinaia al massimo di metri 
quadrati, ad ordinamento policolturale, 
coltivati direttamente dall’interessato con 
l’eventuale aiuto di familiari, il cui pro-
dotto serve in maniera preponderante per 
l’autoconsumo e si immette in un ciclo di 
economia di baratto”. 
Rispetto a tale definizione, allo stato at-
tuale si può osservare come gli orti urbani 
abbiano certamente una dimensione più 
ridotta e che di conseguenza il loro ruolo 
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dal punto di vista economico abbia ceduto 
il passo a utilità legate al tempo libero a 
fini ricreativi. Inoltre, una ricerca dottorale 
condotta da Francesca Finotto dell’Univer-
sità di Firenze alcuni anni addietro ha evi-
denziato come il fenomeno degli orti urba-
ni in generale sia maggiormente diffuso tra 
le fasce di età più adulte, oltre i cinquanta 
anni, e le classi sociali medio-basse. 
Nella Capitale, esso si sta diffondendo ul-
teriormente negli ultimi anni e va assu-
mendo sempre maggiore rilevanza. Diversi 
sono gli episodi di concessione, o in alcuni 
casi anche di occupazione abusiva, di aree 
libere poi dedicate alla coltivazione diretta 
tramite orti urbani. 
Il Rapporto annuale dell’Inea “L’agricoltura 
nel Lazio in cifre 2011”, sottolinea diverse 
iniziative relative a Roma, tra cui la conces-
sione in comodato d’uso di oltre 200 orti 
biologici pubblici all’interno del Monu-
mento Naturale “Quarto degli Ebrei-Tenuta 
di Mazzalupetto” nel quadrante nord ovest 
della città. Altre operazioni di questo tipo 
riguardano le zone della Garbatella con 
la vicinissima arteria urbana via Cristofo-
ro Colombo, la via Ardeatina nella parte 
sud-est della città, il più centrale e storico 
quartiere di San Lorenzo, la zona est lungo 
la consolare via Prenestina all’altezza del 
Centro Sociale Ex-SNIA (Largo Preneste) e 
il quartiere Centocelle.
Una delle più importanti iniziative, tutta-
via, è quella lanciata nel 2010 dal Diparti-
mento Tutela Ambientale e del Verde Ur-
bano del Comune di concerto con il XVI 
Municipio per la realizzazione di un Parco 
ad Orti Urbani. 
Il Parco, situato poco oltre Villa Doria Pam-
phili, ha le dimensioni di circa 18.000 mq e 
presenta al suo interno 21 particelle, di cir-
ca 200 mq ciascuna, con una serie di servizi 
a disposizione tra cui locali per il ricovero 
di attrezzi, bagni, locali tecnici e un'area 
parcheggio. Le dimensioni degli orti in que-
sto caso sono elevate e in genere superiori 
alla media.
Inoltre, a gennaio del 2012 è stata pubbli-
cata la Guida ai Servizi da parte della Unità 
Operativa Promozione dell’Agricoltura di 
Roma Capitale in cui si segnala in via di 
approvazione un progetto finanziato dalla 
Regione Lazio riguardante la realizzazione 
di tre siti da destinare ad orti urbani, pres-
so la Tenuta del Cavaliere, lungo via della 

Giustiniana e nell’Azienda Castel di Guido. 
Ciascun progetto avrà una superficie di cir-
ca 5.000 mq con al suo interno 50 orti urba-
ni, per un totale di 150 orti. 
Un riferimento importante per la “mappa-
tura” di queste iniziative è il sito internet 
www.zappataromana.net, che ha indivi-
duato 29 siti dedicati ad orti urbani curati 
da cittadini e associazioni di cittadini, ai 
quali vanno aggiunti 65 siti di orti urbani 
spontanei individuali. 
Quale è il ruolo dell’amministrazione co-
munale a fronte di queste iniziative, in par-
te spontanee, che stanno assumendo cre-
scente rilievo nella compagine cittadina? 
Quali dispositivi possono assicurare forme 
di programmazione più ampia ed organica?
Dalla lettura delle Norme Tecniche di At-
tuazione del Prg di Roma, approvato nel 
2008, sembra di poter affermare che gli 
orti urbani abbiano uno statuto soltanto 
all’interno degli articoli dedicati ai parchi 
agricoli, all’agro romano e all’interno del 
Titolo IV Sistema dei servizi, “verde pub-
blico e servizi pubblici di livello locale” 
come aree a verde pubblico, tra l’altro con 
una connotazione non pienamente positi-
va. Difatti, l’Art. 70 Parchi agricoli, prevede 
che i programmi di intervento all’interno 
dei tre parchi individuati dalle Norme pos-
sano anche contemplare “la rimozione o 
regolamentazione degli orti abusivamente 
realizzati mediante occupazione abusiva di 
suolo pubblico o di Enti pubblici”. Mentre, 
nella destinazione “Agro romano” del Si-
stema ambientale e agricolo, sono inseriti 
tra gli usi del suolo e gli impianti ammes-
si e sono definiti nel seguente modo (Art. 
75, c.1, nota 14): “sono ricavati all’interno 
delle aziende agricole e delle aree agricole 
di proprietà pubblica e assegnati a soggetti 
privati, enti o associazioni, per migliorare 
le aree agricole più degradate, e per finalità 
ricreative, sociali, educative; sono soggetti 
ad apposita regolamentazione”. 
Tale situazione è significativa dello scarso 
peso attribuito agli orti quale meccanismo 
e opportunità di rigenerazione, spontanee 
e non, all’interno degli strumenti di natu-
ra tecnica e di legge. La stessa definizione 
riportata evidenzia come essi siano indi-
viduati e considerati solo per e all’interno 
delle aree a destinazione agricola, esclu-
dendo di fatto la possibilità che tali opera-
zioni possano avvenire in ambito urbano.

Diversamente da quanto evidenziato all’i-
nizio di questo contributo in relazione alle 
nuove concettualizzazioni del rapporto tra 
urbano e rurale, quindi, le Norme esacer-
bano la distinzione tra città e “campagna”, 
che nella città contemporanea con l’intrec-
cio e integrazione di usi e funzioni non ha 
più ragione di essere.
Gli orti urbani invece si configurano come 
una opportunità di gestione e riqualifica-
zione di aree urbane abbandonate, e posso-
no giocare un ruolo importante se inseriti 
nelle politiche di rigenerazione della città. 
A costi sicuramente minori per la pubblica 
amministrazione rispetto a grandi progetti 
urbani di rigenerazione, possono contribu-
ire a rifunzionalizzare una grande quanti-
tà di aree libere ed abbandonate che non 
rivestono alcuna altra utilità all’interno 
dell’organismo cittadino.
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Nel corso dell’ultimo decennio un singo-
lare processo di riconcettualizzazione del 
rapporto tra cibo e città ha preso l’avvio nel 
nord del mondo. Da Amsterdam a Vancou-
ver, da San Francisco a Londra un crescente 
numero di sindaci e amministrazioni locali 
hanno iniziato ad interrogarsi sulle oppor-
tunità di ripensare il ruolo della città nel 
disegno del sistema agro-alimentare che le 
nutre e plasma il loro territorio. Una cre-
scente consapevolezza del forte nesso tra 
la sostenibilità del cibo, inteso come siste-
ma, e il benessere urbano ha incominciato 
ad emergere, influenzando in modo signi-
ficativo non solo il pensiero accademico, 
ma anche quello politico, imprenditoriale 
e della società civile. Tre sono i segnali che 
maggiormente connotano il manifestarsi 
di questa nuova sensibilità urbana verso il 
cibo: il riconoscimento del cibo come siste-
ma urbano e territoriale, nonché oggetto di 
studio e competenza anche della pianifica-
zione; l’entrata in campo della città come 
attore, e non solo mero ricettore, attraver-
so la messa a punto di nuovi strumenti di 
governo locale, quali piani e strategie per il 
sistema agro-alimentare urbano; e, infine, 
l’affermarsi di nuovi attori e luoghi istitu-
zionali a sostegno dell’intero processo di 
recupero della conoscenza e di individua-
zione delle possibili azioni da intraprende-
re a livello locale.

Cibo e pianificazione
Indubbiamente, uno degli indicatori chia-
ve della progressiva messa in discussione 
dell’attuale legame tra cibo e città è rap-
presentato dal crescente coinvolgimento 
della pianificazione urbana e territoriale 
nel dibattito, finora tradizionalmente trat-
tato da altre discipline come la sociologia 
rurale, la geografia e l’antropologia. Quello 
che poteva sembrare un interesse margi-

nale ed episodico, quasi una  “moda” del 
momento, sta ora iniziando a consolidarsi 
in un’agenda sempre più coerente e condi-
visa. Nel 2007 l’associazione dei pianifica-
tori statunitensi (Apa) ha elaborato il pri-
mo documento guida per la pianificazione 
urbana e regionale del cibo come sistema 
(“Policy guide on community and regional 
food planning”), seguito l’anno successivo 
da un apposito manuale contenente ulte-
riori indicazioni sull’applicazione del tema 
in pratica e indirizzato esplicitamente ai 
pianificatori (“A planners guide communi-
ty and regional food planning”). A un anno 
di distanza, nel 2009, l’idea del cibo come 
sistema urbano e necessaria prospettiva 
all’interno della disciplina urbanistica ha 
ricevuto un riconoscimento formale anche 
in Europa, con la costituzione del gruppo 
di lavoro “Sustainable food planning” da 
parte dell’associazione delle scuole di pia-
nificazione europee (Aesop). In seguito, nel 
2010, il tema scelto per la giornata mon-
diale della pianificazione (“World Town 
Planning Day”): l’integrazione del ‘prisma’ 
del cibo all’interno del processo di piani-
ficazione, ha quindi ulteriormente raffor-
zato la rilevanza globale di questo vero e 
proprio “movimento” emergente (Morgan 
2009). Infine, nel 2012, a coronare questa 
rapida e dinamica successione di episodi di 
affermazione formale del cibo come tema 
della pianificazione, è stato invece lo sfor-
zo congiunto di due studiosi europei – J. S. 
C. Wiskerke e A. Viljoen – nella redazione 
della prima antologia sull’argomento “Su-
stainable food planning: evolving theory 
and practice” che raccoglie brani di ricer-
ca provenienti da numerose città del nord 
del mondo e li organizza attorno a quattro 
punti cardine: 1) “urban food governance”; 
2) integrazione tra salute, ambiente e socie-
tà; 3) agricoltura urbana; 4) pianificazione 

e progettazione. 
Spostando lo sguardo dal discorso alle prati-
che, vi sono già anche degli esempi di prov-
vedimenti normativi concreti che, attra-
verso il recupero della conoscenza da parte 
dell’operatore pubblico e a scala comunale, 
sperimentano nuovi ruoli possibili per la 
città nella veste di attore attivo e non passi-
vo nel sistema. Per quanto riguarda  la  pia-
nificazione in particolare, due sono i ma-
cro-ambiti di intervento predominanti nel 
palinsesto delle esperienze internazionali, 
ovvero, quello della produzione e quello 
del commercio del cibo in città. In merito 
al primo, uno degli approcci emergenti in 
Nord America è quello di apporre delle mo-
difiche al piano comunale di zonizzazione, 
inserendo nuove tipologie di destinazione 
d’uso che possano agevolare l’insediamen-
to di diverse modalità di agricoltura urba-
na in città, indicando in certi casi anche le 
aree specifiche (ad es. “overlay districts”) 
dove auspicare la collocazione delle stesse. 
Alcune delle città pioniere in questo sen-
so sono San Francisco, Boston, Baltimore, 
Cleveland, Portland, Vancouver e Seattle 
(ad es. attraverso un “food zoning code”). 
Sul lato del commercio, invece, vi sono, 
in primo luogo, provvedimenti che incen-
tivano (agevolazioni fiscali, incremento 
degli indici volumetrici) l’inserimento di 
nuovi punti vendita di frutta e verdura in 
alcune delle zone urbane più compromesse 
in termini di accesso a cibo fresco e sano, 
comunemente note come “food deserts” 
. Sempre in tema di commercio altre am-
ministrazioni locali, come il King County 
nello stato di Washington, hanno provve-
duto alla rimozione di alcuni elementi re-
strittivi all’interno delle norme tecniche 
del piano, in quanto ostacolavano l’istitu-
zione di nuovi farmers’ markets (mercati dei 
contadini). Infine, altre città ancora, tra cui 
Los Angeles e Londra (Newham borough), 
hanno imposto dei vincoli normativi per la 
collocazione di nuovi ristoranti di tipo fast 
food in aree particolarmente sensibili come 
quelle attorno ai complessi scolastici. 
Ragionando invece in termini di flussi e su 
scala regionale, un altro nodo chiave nel-
le politiche sul sistema agro-alimentare 
urbano che le città stanno sperimentando 
riguarda l’approvvigionamento e l’introdu-
zione del concetto di “bacino alimentare” 
o foodshed (Hedden 1929, Peters et al. 2008). 
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Quest’ultimo rappresenta idealmente l’area 
geografica che alimenta e sostiene il model-
lo di nutrizione che la città ha assunto. Oltre 
alla redazione di diversi studi sulla sovrani-
tà alimentare urbana (foodshed assessments), 
confinati perlopiù nel mondo della ricerca, 
vi sono anche alcuni tentativi per la defini-
zione di target o percentuali minime di cibo 
fresco e regionale da fornire presso i luoghi 
di consumo collettivo di  proprietà pubbli-
ca, quali mense scolastiche e ospedaliere 
. Seppur non prettamente ascrivibili agli 
strumenti propri alla pianificazione, questi 
nuovi patti tra città e grandi società della 
ristorazione riconfigurano di fatto in modo 
significativo il rapporto tra città e territorio, 
al punto da essere considerati, da parte di 
alcuni studiosi americani (Vallianatos et al. 
2004), come un’efficace strategia per contra-
stare lo sprawl urbano.

I piani urbani per il cibo come sistema
Se, dal punto di vista strettamente della pia-
nificazione, il quadro dello stato dell’arte 
appare ancora costituito dalla sommatoria 
di tanti singoli episodi isolati che spesso si 
limitano ad affrontare un solo aspetto del 
sistema alla volta (ad es. orti urbani, mer-
cati degli agricoltori, filiere corte), da un 
punto di vista più generale delle politiche 
urbane, questo quadro sembra mutare in 
modo sostanziale. Attraverso l’introduzione 
di una nuova tipologia di strumenti di go-
verno della città, quali i piani per il sistema 
agro-alimentare urbano (food system plans o 
strategies), un crescente numero di ammini-
strazioni locali ha iniziato a lavorare con-
cretamente per costruire una strategia d’a-
zione maggiormente articolata e organica. 
In meno di un decennio, più di venti piani 
di questo tipo sono stati prodotti nel nord 
del mondo da parte di città anche estrema-
mente diverse tra loro come: Londra, Am-
sterdam, Toronto, Vancouver, New York, Los 
Angeles, Chicago, Philadelphia, Manchester, 
Bristol,  Sheffield, Brighton, ecc. per citarne 
solo alcune. Oltre a costituire un importante 
elemento catalizzatore per la messa a siste-
ma di tanti attori e agende raramente discus-
se al di fuori dei loro ambiti dipartimentali, 
questo tipo di iniziative costituiscono anche 
una preziosa occasione di confronto con la 
società civile e la dimensione “informale”, 
di gran lunga più sviluppata, del cosiddetto 
food system planning. In termini di potere di 

influenza, la parte predominante dei piani 
non è di natura vincolante, bensì ha la fun-
zione di ricognizione generale dello stato di 
fatto e di indirizzo, delineando gli obiettivi e 
le azioni prioritarie da perseguire nel breve e 
lungo termine. Tuttavia, va sottolineato che 
in alcuni casi essi hanno costituito una leva 
importante per la formulazione di provve-
dimenti anche di tipo normativo, come di-
mostra il recentemente adottato pacchetto 
legislativo FoodWorks di New York (2011): 
strumento chiave per l’avvio di una serie di 
attività e pratiche istituzionali a sostegno 
dello sviluppo di una competenza comuna-
le in materia.

Luoghi e attori emergenti
A pari passo con il crescente interesse del-
la città verso il cibo come assetto urbano e 
territoriale, nonché ingrediente fondamen-
tale per pianificare uno sviluppo urbano 
maggiormente sostenibile, ha preso l’avvio 
la sperimentazione di una serie di “nuovi 
luoghi politici” (Hajer 2003) e figure istitu-
zionali di supporto al processo. Tra i primi 
fanno parte:  il food board (London), l’ufficio 
del sindaco per le iniziative legate al cibo (ad 
es. Boston, Baltimore), il team inter-diparti-
mentale sul sistema agro-alimentare urbano 
(ad es. Seattle), e, infine, il consiglio munici-
pale sulle politiche in materia di cibo, noto 
come food policy council (Toronto, Vancouver, 
Chicago, Los Angeles e molti altri ancora). 
Nel corso dell’ultimo decennio quest’ultimo 
si è affermato come il format di gran lunga 
più diffuso tra le città impegnate a costru-
ire una propria agenda politica sul cibo e 
ad oggi più di cento food policy councils sono 
stati istituiti nel contesto nord-americano. 
Nel 2011 il primo consiglio di questo genere 
in Europa è stato istituito nella città inglese 
di Bristol (già dotata di una sua food strategy 
nel 2009) e attualmente anche altre città eu-
ropee, come Amsterdam ad esempio, stan-
no ponderando la possibilità di adozione e 
ricalibrazione ad hoc del modello. Secondo 
Wayne Roberts, ex dirigente del più rino-
mato food policy council in assoluto – quello 
di Toronto, queste nuove nicchie istituzio-
nali hanno il potenziale di costituire veri e 
propri laboratori di innovazione nel campo 
(Roberts 2010). Per Mark Winne, invece, essi 
svolgono la funzione di agenzie de facto di 
pianificazione del sistema agro-alimentare 
urbano (Winne 2004). Tuttavia, malgrado 

il loro forte potere coagulante e creativo, la 
gran parte di questi consigli soffre dell’as-
senza di finanziamenti stabili e di piena le-
gittimazione, con una conseguente notevo-
le riduzione della loro capacità di influenza 
effettiva sul sistema. Un ruolo decisivo in 
questo senso è rivestito dai nuovi attori e fi-
gure professionali emergenti recentemente 
quali l’“assessore” sulle politiche del cibo in 
ambito urbano (food tsar) e il pianificatore 
del sistema agro-alimentare urbano (food sy-
stem planner).

Verso un nuovo paradigma?
Dal quadro sinteticamente delineato nei pa-
ragrafi precedenti appare evidente come la 
città contemporanea stia ormai attivamente 
esplorando su molteplici piani le opportu-
nità di intervento e gli interstizi istituzio-
nali per promuovere un diverso modello di 
nutrizione e gestione del territorio nell’era 
dell’urbanizzazione, dei cambiamenti cli-
matici e dell’esaurimento del petrolio. Il 
cibo, nella sua ri-concettualizzazione come 
sistema urbano di sua competenza, emerge 
come nuovo e importante punto di riferi-
mento per l’agenda comunale. Seppur sia 
ancora prematuro parlare di un vero e pro-
prio cambiamento di paradigma, numero-
si segnali rivelano come la città si stia già 
orientando in questa direzione attraverso il 
triplice impegno nel: recupero della cono-
scenza locale, sperimentazione e intervento 
diretto (anche attraverso la pianificazione 
urbana e territoriale) e, infine, stimolo e in-
dirizzo delle politiche ai livelli di governo 
superiori.

1.	 Un caso emblematico in questo senso è 
rappresentato dal programma “Fresh” 
avviato nel 2007 dai dipartimenti di 
pianificazione e di sviluppo economico della 
città di New York Vedasi: http://www.nyc.
gov /html/dcp/html/fresh/index.shtml.

2.	   Tra alcuni dei più recenti esempi di 
simili studi vale la pena citare il  “San 
Francisco Foodshed Assessment” (2008), 
“New York Foodshed analysis”(2008) 
e il rapporto “Who feeds Bristol? 
Towards a resilient food plan” (2010).

3.	   Negli USA, a livello statale,  nel 2009 con 
il “Illinois Local Food, Farms, and Jobs Act” 
(Public Act 96-0579), ad esempio, sono stati 
stabiliti dei target di approvvigionamento 
di cibo locale da parte dello stato e delle 
agenzie finanziate dallo stesso. Lo stato 
incentiva la scelta di cibo di provenienza 
locale dando la possibilità alle istituzioni 
pubbliche di pagare il 10% in più per 
appalti che includono almeno un’azienda 
agricola locale o dei prodotti locali.
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Invece un Samaritano, che era in viaggio, pas-
sandogli accanto lo vide  e n’ebbe compassione. 
Gli si fece vicino, gli fasciò le ferite, versandovi 

olio e vino;  poi, caricatolo sopra il suo giumento, 
lo portò a una locanda e si prese cura di lui.

(Luca, 10, 33-34)

È chiamata la legge del Buon Samaritano 
l’articolo unico1 che, semplificando la nor-
mativa vigente, parifica le associazioni be-
neficiarie, purché Onlus, ai consumatori 
finali, sollevandole parzialmente dalle pro-
cedure dettate dal “Pacchetto Igiene”2. In 
questo modo le organizzazioni che compio-
no la distribuzione gratuita agli indigenti 
di prodotti alimentari, sono equiparate, nei 
limiti del servizio prestato, ai consumatori 
finali, ai fini del corretto stato di conserva-
zione, trasporto, deposito e utilizzo degli 
alimenti. Tale semplificazione consente il 
funzionamento di iniziative quali gli Empo-
ri della Solidarietà, i Last Minute Market-Food, 
i Siticibo.
Gli Empori della Solidarietà sono promossi 
dalle Caritas diocesane e sostenuti dal lavoro 
dei volontari e da gruppi di Aziende Solidali; 
dislocati sul territorio nazionale con sedi a 
Gorizia, Parma, Pisa, Prato, Ascoli Piceno, Te-
ramo, Roma, Pescara, Sora, Lecce e Lamezia 
Terme, hanno costituito un coordinamento 
nazionale nel novembre 2011 (http://www.
emporiocaritas.org/index.htm).
I progetti Last Minute Market sono stati ideati 
da Andrea Segrè, docente di politica agraria 
internazionale e comparata all’Università 
di Bologna, si sono sviluppati come realtà 
imprenditoriale – una società spin-off dell’U-
niversità di Bologna, costituita con alcuni 
studenti sulla base di una attività di ricerca 
avviata nel 1998 – operante dal 2003 su tut-
to il territorio nazionale con progetti terri-
toriali volti al recupero dei beni invenduti 
(o non commercializzabili) a favore di enti 

caritativi. Lmm si avvale di un team operati-
vo giovane e dinamico affiancato da docenti 
e ricercatori dell’Università di Bologna. Con 
oltre 40 progetti attivati in comuni, provin-
cie e regioni italiane, Lmm ha consolidato 
un metodo di lavoro efficace ed efficiente 
che permette di attivare in maniera pro-
gressiva il sistema donazioni/ritiri tenendo 
sotto controllo gli aspetti nutrizionali, igie-
nico-sanitari, logistici e fiscali (http://www.
lastminutemarket.it).
Siticibo è un programma della Fondazione 
Banco Alimentare Onlus nato a Milano nel 
2003 e promosso da don Luigi Giussani. Ha 
lo scopo di recuperare il cibo cotto e fresco 
in eccedenza nella ristorazione organizzata 
(hotel, mense aziendali e ospedaliere, re-
fettori scolastici, esercizi al dettaglio, etc.). 
Dal 2009 il programma Siticibo è anche 
raccolta di eccedenze alimentari dai punti 
vendita della Grande Distribuzione Orga-
nizzata (http://www.bancoalimentare.it/it/
siticibo2012).
L’utilità ultima perseguita da queste asso-
ciazioni consiste nel rifornire di cibo le per-
sone in difficoltà. In questa sede interessa 
rendere conto, piuttosto che delle modalità 
tradizionali di raccolta delle offerte presso 
privati e aziende, della pratica del recupero 
alimentare, attività che rende evidente la 
misura dello spreco in modo più dirompen-
te rispetto ai numerosi studi di settore in 
quanto commisurata alla dimensione del bi-
sogno tramite delle esperienze dirette, forie-
re in quanto tali della complessità del pro-
blema nell’opinione di numerosi soggetti: 
sono in questione le modalità di produzione 
dei beni e l’uso delle risorse energetiche e 
delle materie prime nonché del territorio, 
l’approvvigionamento delle merci e la loro 
redistribuzione e quindi il diritto di cittadi-
nanza. Presso la grande e la piccola distribu-
zione e nelle mense scolastiche, si è attivata 
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una rete di volontari per il recupero degli ali-
menti ancora buoni ma vicini alla scadenza 
e pertanto alla soglia della loro distruzione. 
Questi vengono accolti presso gli Empori/
Market o mense assistenziali e da qui distri-
buiti alle persone e alle famiglie secondo cri-
teri certificati di bisogno e di numerosità. 
Il dispositivo, concettualmente semplice, 
funziona grazie ad una estesa operosità e 
consente ai cibi di portare a compimento il 
ciclo di vita in adesione ai principi insiti nella 
loro natura. Tale pratica compone un circolo 
virtuoso che “alimenta la solidarietà” attin-
gendo in una zona grigia nella quale i cibi a 
scadenza o in eccedenza, costretti dal merca-
to ad abbandonare lo statuto di merce, posso-
no schivare il destino di rifiuto per accedere a 
quello esclusivo di bene d’uso.
Questa nuova pratica, che riguarda le espe-
rienze segnalate, è esito di un percorso diver-
so e deriva da differenti proponimenti. I Last 
Minute Market-Food sono il punto di arrivo di 
una esperienza nata con intenti didattici e di 
ricerca che si realizza all’interno dell’Univer-
sità bolognese sul tema del funzionamento 
della filiera alimentare. Solo successivamen-
te si perviene ad una fase di operatività che, 
nel tempo, ha esteso il campo delle attività 
e attualmente riguarda, oltre alla raccolta di 
prodotti alimentari in eccedenza presso le at-
tività commerciali e produttive e al recupero 
dei pasti dalla ristorazione collettiva, il recu-
pero dei prodotti ortofrutticoli rimasti nel 
campo, dei libri e beni editoriali destinati al 
macero e dei farmaci da banco prossimi alla 
scadenza (http://www.lastminutemarket.it/).
Gli Empori della Solidarietà nascono 
nell’ambito della lunga esperienza operativa 
della Caritas in favore delle fasce più fragili, 
mentre i Siticibo sono un’articolazione della 
Fondazione Banco Alimentare Onlus che da 
Statuto si prefigge l’esclusivo perseguimen-
to di finalità di solidarietà sociale nei settori 
dell’assistenza sociale e della beneficenza, 
nel solco della tradizione cristiana, della dot-
trina sociale della Chiesa e del suo Magistero. 
Il valore aggiunto, per queste ultime, è dato 
dall’aver coniugato la forma tradizionale di 
intervento tramite elargizioni mutuando, 
attraverso le azioni dei volontari, una forma 
radicale di dissenso contro lo spreco alimen-
tare.
Provate a immaginare quale sarebbe stato 
l’undicesimo comandamento: non sprecare3, 
è l’esortazione contenuta in uno dei lavori 

della ormai vasta letteratura di genere. Le 
esperienze riportate declinano la domanda 
contenuta nel libro di Antonio Galdo con il 
tema della solidarietà e dell’assistenza, che 
spesso sfuma nella sussidiarietà, riducendo il 
passaggio ambiguo donativo.
È in questa direzione che vanno interpretati 
gli scenari di reciproche utilità che, prenden-
do avvio da considerazioni etiche, ambientali 
ed economiche, si allargano virtuosamen-
te all’insieme dei soggetti coinvolti: per le 
aziende che partecipano ai progetti, il recu-
pero fiscale e la riduzione dei costi di smalti-
mento dei rifiuti, oltre ai ritorni di immagine; 
per la società, la finalizzazione delle materie 
prime e dell’energia impiegate per la produ-
zione e il trasporto delle merci, nonché la ri-
duzione dei rifiuti; per le nuove generazioni, 
l’esperienza nel volontariato e la creazione di 
nuove professionalità sostenute da percorsi 
formativi specifici. 
La figura professionale del fundraiser - da fun-
draising, insieme delle teorie e delle tecniche 
necessarie a garantire la sostenibilità di una 
causa sociale e dell’organizzazione che la per-
segue e di promuoverne lo sviluppo costante 
nel tempo verso una molteplicità di interlo-
cutori pubblici e privati -, è nata negli Stati 
Uniti e attualmente è utilizzata anche da enti 
e servizi pubblici e da aziende che promuovo-
no iniziative a scopo sociale4.
Se queste esperienze di fine filiera da sole 
non hanno prodotto al momento significati-
vi cambiamenti nelle modalità di produzione 
e neppure nel rapporto tra i luoghi di produ-
zione e quelli di consumo, agiscono di fatto 
come riduttori dello spreco e amplificatori 
delle coscienze circa la criticità del sistema 
attuale, di quello economico come di quello 
del welfare, e contribuiscono sicuramente 
alla costruzione di una nuova cittadinanza.

1.	 Legge 25 giugno 2003, n. 155, Disciplina 
della distribuzione dei prodotti 
alimentari a fini di solidarietà sociale, 
articolo 1 - Distribuzione dei prodotti 
alimentari a fini di solidarietà sociale.

2.	 Decreto Legislativo 26 maggio 1997, n. 155, 
Attuazione delle direttive 93/43/CEE e 96/3/CE 
concernenti l’igiene dei prodotti alimentari.

3.	 Antonio Galdo, Non sprecare, Einaudi, 
2008, nuova edizione 2012. Il sito http://
www.nonsprecare.it/ rende conto delle 
buone pratiche e fornisce suggerimenti.

4.	 Per la formazione dei fundraiser 
sono attivi Master:
- Fundraising per il Nonprofit e gli Enti 
pubblici, Master presso Università di Bologna;
- Master in Management delle Imprese 
Sociali, Non Profit e Cooperative, 
presso SDA Bocconi Milano;
- Euclid Network, l’Associazione dei 
Dirigenti Non Profit europei riconosciuta 
dalla Commissione Europea, Master 
diretto da Massimo Pesci, Responsabile 
Marketing e Fundraising AGIRE (Agenzia 
Italiana Risposte Emergenze).

21.
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Con le dimissioni del Governo Monti 

si è interrotta la prima fase di 

riassetto delle provincie e delle città 

metropolitane prevista dalla legge 

135/2012 e dalla mancata conversione 

del Dl 188/2012. Tale fase è stata 

accompagnata da polemiche e varie 

amenità sull’identità delle comunità 

locali e sulla importanza delle provincie 

e per contro dell’inutilità delle città 

metropolitane.

In questo dibattito e sulle ragioni di 

questa riforma c’è stato un grande 

silenzio in merito alle opportunità che 

apre un ridisegno delle autonomie 

locali, per quanto riguarda la 

pianificazione di area vasta.

La sezione presenta alcune riflessioni 

accompagnate da una prima 

valutazione su quanto è avvenuto 

nelle proposte di perimetrazione e di 

funzioni attribuite nelle diverse città 

metropolitane,con la consapevolezza 

che tale ridisegno, prima o poi. dovrà 

essere portato a compimento.

21.Sul riassetto istituzionale: le 
città metropolitane

a cura di Francesca Calace e Francesco Sbetti

Nello studio dell’Unione europea “Le città del 
futuro. Sfide, idee, anticipazioni”, Johannes 
Hahn, Membro della Commissione Europea 
responsabile per la Politica Regionale, nell’in-
troduzione afferma “Più di due terzi della po-
polazione europea vive nelle aree urbane. Le città 
sono luoghi in cui emergono i problemi, ma dove si 
trovano anche soluzioni. Sono un terreno fertile per 
scienza e tecnologia, cultura e innovazione, per la 
creatività del singolo e della comunità. (…) È quin-
di necessario capire meglio le sfide che le varie città 
d'Europa dovranno affrontare negli anni a venire.” 
Una riflessione e una proposizione che indica 
come sia necessario, soprattutto in Europa af-
frontare ogni sfida, che sia di carattere sociale, 
economico o ambientale, in un ampio conte-
sto territoriale. 
Uno degli ostacoli per uno sviluppo territoria-
le armonioso dell'Europa, identificato nell'A-
genda territoriale 2020, è l'espansione urbana 
incontrollata, ovvero la velocità con cui i ter-
reni vengono occupati dal diffondersi di in-
sediamenti a bassa densità. Nell'ambito della 
politica di coesione sono già state sviluppate 
strategie per il risanamento urbano, riconver-
sione o riutilizzo delle zone abbandonate, in 
declino o non utilizzate. Queste possono svol-
gere un ruolo chiave in futuro al pari di altre 
strategie ambientali come la creazione di cin-
ture e/o corridoi verdi e la promozione di città 
sempre più verdi, attente alle esigenze delle 
famiglie sia degli anziani e che dispongano di 
servizi e spazi pubblici per tutti, migliorando 
nel contempo la gestione dell'energia, delle ri-
sorse e dei flussi nelle città.
Questo nuovo approccio dell’Unione Euro-
pea, che mette le città al centro delle sue po-
litiche (anche di sostegno economico) , pon-
gono un problema al nostro Paese , nel quale 
le politiche indirizzate alle città sono sempre 
mancate. Inoltre non si può definire la città 

solo in base ai suoi confini amministrativi;  
il Parlamento europeo e il Comitato delle re-
gioni hanno messo chiaramente in evidenza 
l'importanza di una governance a più livelli: le 
politiche europee, nazionali, regionali e locali 
devono essere strettamente legate le une alle 
altre.
La legge n. 135 del 7 agosto 2012 di conversio-
ne del decreto legge. 95/2012 sulla Spending 
Review, al fine di contribuire al conseguimen-
to degli obiettivi di finanza pubblica imposti 
dagli obblighi europei necessari al raggiungi-
mento del pareggio di bilancio, avvia un rior-
dino delle province e propone in attuazione 
degli articoli 114 e 117 della Costituzione, per 
le Province di Roma, Torino, Milano, Venezia, 
Genova, Bologna, Firenze, Bari, Napoli e Reg-
gio Calabria la soppressione delle relative Pro-
vince e la contestuale istituzione della Città 
Metropolitane.
La legge 135/2012 ha quindi il merito di aver 
riaperto la discussione sulla Costituzione del-
le Città ma la sua attuazione nella prima fase 
ha avuto riflessi prevalentemente rispetto ai 
percorsi avviati dalle Regioni in relazione al 
riassetto delle perimetrazioni provinciali. 
La mancata conversione del Dl 188/2012 (Di-
sposizioni urgenti in materia di Province e 
Città metropolitane) e la manovra “rimediale” 
effettuata attraverso la Legge di Stabilità 2013 
(L. 228/2012, art. 1, comma 115) hanno però 
determinato un “congelamento” del processo 
di riforma, prevedendo la sospensione dell’ap-
plicazione dei dispositivi in materia fino al 31 
dicembre 2013. 
Lo slittamento di un anno del termine di ado-
zione della nuova disciplina, con invarianza 
della data di nascita della nuova istituzione 
metropolitana, che rimane fissata per il 1° gen-
naio 2014, è foriera di conseguenze. In partico-
lare, l’aver privato di una cornice normativa di 
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Il discorso sulla città metropolitana compor-
ta aspetti diversi e complessi, ma certamente 
la competenza nella pianificazione del terri-
torio è stata ampiamente riconosciuta come 
una dei cardini della sua istituzione. In alcun 
casi, che segnalerei come particolarmente 
virtuosi, sotto questo profilo, si è ricorso pro-
prio alla pianificazione come ad uno stru-
mento per delimitare lo spazio geografico 
della città e individuarne le funzioni ammi-
nistrative, com’è avvenuto con il lancio del 
piano strategico della Provincia di Roma.
L’approccio strategico presenta anche una 
sua positiva originalità rispetto alla corni-
ce nella quale ci ritroviamo ad affrontare il 
multi-decennale problema della costituzio-
ne della città metropolitana, miseramente 
fallita ad ogni successivo tentativo. Questo 
riformismo diretto dalle politiche di ridu-
zione della spesa pubblica, più populistica-
mente sbandierato come spese della “politi-
ca”, rischia di coniugarsi perennemente con 
quel marchio negativo antistatalista il cui 
principale difetto è di fermarsi alla prima 
tappa della “riduzione dello stato”. Un liberi-
smo tanto viscerale quanto elementare non 
si accorge del suo anacronismo e del danno 
che fa al paese nel consesso delle nazioni a 
democrazia avanzata che si sono sempre im-
pegnate in fondamentali politiche di riforma 
degli apparti pubblici per elevarne la quali-
tà, partendo da sistemi formativi già molto 
superiori ai nostri quali l’Ena francese ed il 
sistema universitario d’élite britannico.
Progettare la città metropolitana all’interno 
di una cornice strategica ci riconduce al mo-
mento e alla dimensione europea quando la 
riorganizzazione amministrativa era vista 
come uno strumento di competitività terri-
toriale. Allora due fondamentali esigenze si 
facevano avanti: 1) il riconoscimento dell’a-
rea metropolitana come unità sociale ed 
economica, una coesa entità funzionale con 

inestricabili interazioni interne; 2) la neces-
sità di un ampliamento della responsabilità 
dell’ente locale nei confronti delle imprese 
e dei cittadini per sostenere le dinamiche 
di sviluppo non solamente con le dotazioni 
infrastrutturali ad esso più funzionale, ma 
anche con azioni di networking e pianifica-
zione di visioni condivise.
Vent’anni di governo di centrodestra hanno 
azzerato tutte le politiche di sviluppo che 
stavano avviando la costruzione di reti locali 
di cooperazione, approfittando degli inevita-
bili fallimenti delle fasi inziali e sperimenta-
li. Il pregiudiziale timore di conferire risorse 
e poteri ad enti pubblici (o pubblico-privati) 
di gestione di programmi di sviluppo, ad essi 
contrapponendo la razionalità del mercato, 
in realtà è del tutto allineato con un sistema 
industriale polverizzato e ne fa permanere la 
sua intrinseca debolezza di frammentazione 
e dimensione organizzativa. 
È anche vero che il distretto industriale si è 
manifestato con un’evidente tendenza anti-
metropolitana perché gli incoraggiamenti a 
consolidare tali comunità produttive avreb-
bero comportato la polarizzazione di quelle 
aree suburbane su cui già si era decentrata 
l’industria fin dagli anni ’60. Tuttavia anche 
in questo settore si avvertiva l’attrazione 
metropolitana fin dagli inizi degli anni ’90, 
quando la concorrenza internazionale stava 
alimentando la crisi dei distretti che non ri-
uscivano a crescere nelle loro aggregazioni 
e proiettarsi sui mercati esteri in maniera 
competitiva. A quel tempo, e per quelle ra-
gioni, cresceva la domanda di servizi, cultura 
e ricerca scientifica delle imprese, beni che 
solamente le metropoli possono offrire, pro-
ducendo reti più vaste ed articolate, ma rima-
ste opache alla pubblica amministrazione ed 
alla sua organizzazione.
Perciò il rifiuto italiano della politica urba-
na, così singolare in Europa, sia che lo si con-

Sul riassetto istituzionale: le città metropolitane

Francesco Domenico Moccia

L’urgenza della città metropolitana

riferimento la Conferenza metropolitana ri-
schia di “inceppare” il processo istitutivo della 
Città metropolitana o, perlomeno, di avviarlo 
in condizioni di estrema difficoltà.
L’intreccio delle tematiche politiche, di gover-
no dei processi e delle trasformazioni urbane, 
impone però di dare una risposta, all’impor-
tante processo di riordino amministrativo av-
viato con il ridisegno delle provincie e con l’i-
stituzione delle città metropolitane, non solo 
sul versante amministrativo (l’adesione alla 
città metropolita e/o ad una provincia da parte 
dei Consigli Comunali come prevede la legge), 
ma di riconoscere nelle dinamiche socio eco-
nomiche i processi di aggregazione e scompo-
sizione territoriali, cosi come impone di legge-
re i processi di nuovi territori che le utilities 
disegnano a partire da una più razionale offer-
ta di servizi ai cittadini e alle imprese.
Il tema dello stretto legame tra Pianificazione 
intercomunale e riassetto istituzionale, nono-
stante la legge attribuisca alle città metropo-
litane, oltre alle funzioni fondamentali delle 
province - e, in particolare, la pianificazione 
territoriale generale e delle reti infrastruttu-
rali, la strutturazione di sistemi coordinati 
di gestione dei servizi pubblici, nonché l’or-
ganizzazione dei servizi pubblici di interesse 
generale di ambito metropolitano, la mobilità 
e viabilità, la promozione e coordinamento 
dello sviluppo economico e sociale -, non è sta-
to certamente al centro del processo che visto 
impegnate le istituzioni nel corso del 2012. 
Il resoconto e la lettura di come i territori 
hanno intrapreso - prima di essere interrotto 
- il percorso prefigurato dalla legge evidenzia 
come, al di là delle motivazioni che ne han-
no dato l’origine e anche al di là dei criteri 
banali che ne hanno guidato l’avvio (numero 
di abitanti e superficie territoriali), gli attori 
pubblici, ma anche quelli privati (in primo 
luogo le associazioni industriali, le Camere 
di Commercio e le società erogatrici di servi-
zi) hanno provato a discutere e sperimentare 
convergenze di governance territoriale. È for-
se questa l’eredità che ci lascia questo 2012, 
assieme ad un auspicio che il percorso inter-
rotto possa riprendere mettendo al centro del 
riordino istituzionale e della creazione delle 
città metropolitane politiche e progettualità 
integrate volte al contenimento del consumo 
di suolo, alla rigenerazione urbana, al rispar-
mio energetico, alla efficienza ed efficacia del 
sistema della mobilità, all’equilibrio ecologico 
ed ambientale.
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fronti con gli indirizzi comunitari che con le 
politiche nazionali dei paesi membri, ha la-
sciato che queste dinamiche fossero confina-
te al livello locale ed al settore privato.

Nella pianificazione provinciale, si è andata a 
scandire un profilo speciale quando s’investi-
vano le aree metropolitane. In tal caso, come 
a Bologna, assumevano un piglio più opera-
tivo, con la promozione effettiva di coopera-
zioni intercomunali nelle cinture del capo-
luogo, oppure, come a Milano, si inoltravano 
in interpretazioni innovative della specificità 
delle reti di relazioni della vita metropolita-
na. Prevalentemente con processi bottom-up, 
si avventuravano a disegnare linee di azioni, 
anche in forme concorsuali, superando quel 
descrittivismo della prima fase, ma persisten-
te nelle aree a maggiore dispersione insediati-
va ed equipollenza delle polarità urbane. 
Ciò nonostante la spinta all’incisività, la cui 
provenienza è da ascrivere proprio a quell’in-
terrelazione funzionale già accennata, tro-
vava insuperabile limite nelle competenze 
dell’ente provincia, provocando, talvolta, uno 
sbilanciamento della pianificazione, la quale, 
seguendo i problemi rilevati e prospettando 
le opportune soluzioni, si trovava ad entrare 
in conflitto tanto con i livelli superiori che 
inferiori di governo. Né la teorica abolizione 
delle gerarchie, poteva rivelarsi base sicura e 
prolifica di interazione e cooperazione. Alla 
fine si restava costretti a registrare che l’atto-
re istituzionale più debole era proprio quel-
la provincia che si era fatta promotorice del 
piano metropolitano. Si comprende meglio 
questo problema se si passa in rassegna quali 
temi di pianificazione e, quindi, quali com-
petenze dovrebbero essere collocate a livello 
metropolitano. 
Poiché, tra i più affermati criteri d’indivi-
duazione di un’area metropolitana c’è quello 
del pendolarismo quotidiano, si può essere 
abbastanza sicuri quando si vuole includere 
nella pianificazione e competenze metro-
politane i trasporti locali. Il riscontro con la 
Grande Londra e Parigi verifica quest’assunto 
base anche con l’estensione geografica delle 
aziende di trasporto locale vuoi per il servizio 
che per la gestione e realizzazione delle infra-
strutture.
L’urgenza di una politica metropolitana dei 
trasporti è accentuata dalla crescita dei costi 
di carburante che penalizzano in maniera 
crescente le modalità individuali e su gom-

ma. In tal caso, motivazioni economiche fini-
scono per convergere con quelle di carattere 
ambientale come la riduzione dell’inquina-
mento atmosferico e delle emissioni di gas 
climalteranti.
Se la pianificazione dei trasporti si è limitata 
ad agire sull’offerta, dando per fissa la distri-
buzione della domanda, quando ad essa si ag-
grega la politica delle abitazioni, si presenta 
l’opportunità di poter mettere in funzione 
entrambe le leve, con effetti più potenti di 
riorganizzazione del sistema insediativo, con 
beneficio per l’economia del trasporto pub-
blico e il rafforzamento degli strumenti per 
favorire lo spostamento modale dei pendola-
ri. Per questo motivo, una pianificazione abi-
tativa metropolitana coordinata ai trasporti è 
di centrale importanza per lo sviluppo soste-
nibile. Sebbene non risulterebbe accettabile 
il completo trasferimento in capo all’ente 
metropolitano delle decisioni sulla localizza-
zione delle abitazioni, andrebbe comunque 
modulata una strategia coordinata tra l’in-
dirizzo d’insieme e responsabilità locali di 
attuazione e decisione. 
Volendo solo accennare alle problematiche 
metropolitane più evidenti non abbiamo po-
tuto fare a meno del riferimento allo svilup-
po sostenibile, argomento di fatto trasversale 
ad ogni specifico settore, ma anche diventato 
cuore delle realtà metropolitana. Infatti, le 
politiche ambientali si sono andate sempre 
di più avvicinando al territorio, seppure in 
dialettica con l’azione dei governi. A parti-
re da Agenda 21 locale si sono moltiplicati 
programmi e organizzazioni che localizzano 
le politiche ambientali, tra cui Iclei, Cove-
nant of Mayors (Patto dei sindaci), Città sane 
dell’Oms o le smart city dell’Anci.
In questa prospettiva ecologica, le città me-
tropolitane amministreranno allo stesso tem-
po una concentrazione dell’urbanizzazione 
in linea con lo stop al consumo di suolo, alla 
protezione e valorizzazione dell’agricoltura e 
alla conservazione delle aree naturali messe 
in rete dalle connessioni dei corridoi ecologi-
ci; mentre dovranno provvedere alla riforma 
del proprio sistema insediativo attraverso la 
prioritaria riconfigurazione delle infrastrut-
ture.  
Negli ultimi vent’anni siamo passati dagli 
obiettivi della competitività economica dei 
territori alla necessità di una riorganizzazio-
ne sostenibile dell’insediamento umano e la 
metropoli continua ad essere il soggetto del 

cambiamento necessario di portata europea 
e nazionale, quantunque non riesce ad essere 
riconosciuta nel discorso politico del nostro 
paese. Sotto questo profilo, appare ancora 
debole l’ultima iniziativa legislativa quando 
ripropone un processo dal basso più volte 
fallito, lasciando come via d’uscita i poteri 
sostitutivi, sul cui esercizio va spesa l’ultima 
posta. Così ciò che si può comprendere come 
prudente riserva di flessibilità, avendo fatto 
oggetto del provvedimento una classe al-
quanto eterogenea di realtà urbane, ricondu-
ce nelle mani degli organismi locali esistenti 
la distribuzione delle competenze.
Dall’esperienza, ciò che appare più certo è 
che la soluzione più inadeguata sarebbe ri-
calcare le competenze delle Provincie, visto 
che hanno, in queste condizioni, già prova-
to a comportarsi come città metropolitane 
con ben miseri risultati. Bisogna avere il co-
raggio di rivedere l‘ente comune. Da sempre 
considerato l’ossatura portante dell’ammi-
nistrazione locale, si è dato per scontato la 
sua solidità così ben radicata nella cultura 
politica nazionale ed è sembrato sufficiente 
una semplice legge elettorale che desse auto-
rità ai sindaci. Ne abbiamo fatto invece tanti 
Sisifo e Tantalo, come argutamente apostro-
fò Vandelli, riversando su di loro sempre più 
responsabilità senza corrispondenti poteri. 
Non si può seguire la stessa strada con la città 
metropolitana. 
Trascurati i comuni, si è puntato alla costru-
zione delle Regioni, gli organi a cui conse-
gnare il decentramento ma, data l’inerzia del 
sistema istituzionale, invece di innovare con 
una trasformazione generale, si è prodotto un 
processo cumulativo di addizione dei livelli 
di governo. Non possiamo correre di nuovo 
lo stesso rischio e le città metropolitane do-
vranno nascere con una devoluzione di pote-
ri regionali sulle materie di loro competenza. 
Al contrario, le decisioni attraverserebbero 
burocrazie e rappresentanze in competizione 
aduse ad ostacolarsi vicendevolmente.
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I recenti provvedimenti legislativi, in particolare l’art. 18 del DL n. 95/2012 e le sue successive modifiche e 
integrazioni aprono per la formazione di una governance metropolitana una prospettiva affatto nuova. È la 
prima volta, da quasi un quarto di secolo, che il dettato della legge 142/1990 sembra potersi effettivamente 
concretizzare. Degli scenari configurati dalle nuove norme alcuni elementi sembrano chiari e certi. Alla data 
della sua scadenza “naturale” la Provincia di Roma – come del resto le altre 9 “Province metropolitane” previste 
- sono soppresse e sono contestualmente istituite le Città metropolitane. Oltre alle funzioni attuali della ex 
Provincia, alle Città metropolitane ne sono attribuite altre e precisamente:
1.	 pianificazione territoriale generale e delle reti infrastrutturali;
2.	 strutturazione di sistemi coordinati di gestione dei servizi pubblici, nonché organizzazione dei servizi 

pubblici di interesse generale di ambito metropolitano;
3.	 mobilità e viabilità;
4.	 promozione e coordinamento dello sviluppo economico e sociale.
Su altri aspetti restano elementi di incertezza se non addirittura di contraddittorietà. Pende inoltre presso la 
Corte Costituzionale un ricorso di Province e Regioni.
Per l’area romana oltre a quelle comuni a tutte le altre aree metropolitane permangono ulteriori e non marginali 
incertezze in ordine sia ai rapporti tra Città metropolitana e Regione, sia alla possibilità di suddividere il Comune 
capoluogo in più Comuni: in proposito si pone con urgenza maggiore che in passato la necessità di definire 
funzioni e poteri dei Municipi in un quadro di effettivo decentramento.
Inoltre, stante la vigenza della Legge per Roma Capitale, si manifesta, come ha chiarito il Ministero per la 
funzione pubblica, un ulteriore elemento di complessità nel rapporto diretto tra Stato e Comune, soprattutto per 
le dotazioni finanziarie, che fino ad oggi hanno parzialmente sostenuto le grandi opere e le grandi infrastrutture.
Dunque il Seminario “Verso una governance metropolitana” affronta una materia ancora in rapida evoluzione 
e cerca di rispondere a quesiti non semplici. Si tratta di questioni tuttavia ineludibili e pressanti, soprattutto 
nell’ottica di un rinnovato impegno per il governo del territorio metropolitano
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La mancata messa a regime del processo di 
riordino delle province – e conseguente-
mente della istituzione delle città metropo-
litane – per il rinvio (niente è più definitivo 
del provvisorio) operato dalla legge di stabi-
lità per il 2013 renderà probabilmente inuti-
li queste riflessioni: semmai valgono come 
indicazione di ciò che non si deve fare per 
le città metropolitane che attendono una 
loro attuazione dal 1990. Certamente l’aver 
voluto collegare la loro istituzione al riordi-
no generale degli enti provinciali è apparso 
subito come un escamotage per non approda-
re all’istituzione del modello “differenziato” 
città metropolitane.
Col beneficio d’inventario, comunque, ci 
si limita qui ad esaminare il complesso ed 
il contenuto delle funzioni attribuite nel-
la pianificazione del territorio, dai recenti 
provvedimenti legislativi, alle città metro-
politane che subentrerebbero alle province, 
per il territorio provinciale di riferimento.
La trasformazione risponde alla necessità 
di individuare un nuovo ente di governo 
unitario riguardante alcune realtà metro-
politane che si caratterizzano per una rile-
vante concentrazione di traffici e di abitanti 
residenti e non, nonché di una elevata urba-
nizzazione spesso riunita nel nodo princi-
pale del comune capoluogo che nello stesso 
tempo funziona da attrattore dello sviluppo 
economico. D’altronde, il fenomeno delle 
“autorità” metropolitane, come livelli di go-
verno differenziato di ambito sovra locale, è 
mondiale.
Detto del presupposto ovvero quello del go-
verno “unitario” delle funzioni pubbliche e 
dei processi economici e sociali in atto in 
queste aree, non può sottacersi che il dise-
gno ordinamentale non sembra rispondere 
appieno ad assolvere tale obiettivo, poiché 
la costruzione della città metropolitana in 
rapporto al permanere delle potestà ammi-

nistrative degli enti locali primari d’area, è 
quella di governo “debole” destinato quindi 
ad una farraginosa e complessa funzione di 
governo dell’intera area metropolitana de-
stinata ad una continua mediazione politica 
con la molteplicità degli enti primari, che 
poi è la ragione principale per cui il legisla-
tore è addivenuto alla scelta istituzionale 
della città metropolitana, proprio perché i 
territori metropolitani per la frammenta-
zione dei poteri distribuiti tra più livelli di 
governo – comuni e provincia, uffici territo-
riali di governo – costituiscono il più grave 
disordine territoriale presente nel nostro 
sistema locale sotto vari profili: quello ur-
banistico, dei servizi reali soprattutto a rete, 
quello ambientale e quello dei servizi perso-
nali.
Fatte queste premesse, occorre ora esami-
nare il contenuto delle diverse disposizioni 
legislative che hanno individuato le spe-
cifiche funzioni di competenza delle città 
metropolitane ereditate in parte da quelle 
proprie delle province soppresse, con una 
piccola avvertenza, quella cioè di Massimo 
Severo Giannini che sosteneva già nel 1959 
che occorre partire sempre dalle funzioni 
per poter poi individuare il livello più ade-
guato preposto alla cura degli interessi pub-
blici selezionati1. Indirizzo che non sembra 
sia stato seguito poiché data la città metro-
politana le sono state “appiccicate” una serie 
di funzioni non solo d’incerta natura ma an-
che in qualche modo sovrapposte. 
Occorre quindi prendere in esame due arti-
coli della legge n. 135 (di conversione del DL 
95), cui si rinvia, per verificare il complesso 
delle funzioni attribuite ed in particolare gli 
art. 18 co 7 e art. 17 co 10.
Dal tenore delle norme si evince che oltre 
le funzioni amministrative fondamentali 
ai sensi dell'articolo 117, secondo comma, 
lettera p) della Costituzione di cui all’art.17 

citato, alla città spettano anche le specifiche 
funzioni fondamentali dell’art.18.
Prima di entrare nel merito degli articoli 
surrichiamati, corre l’obbligo di chiarire 
che, a giudizio di chi scrive, le città metro-
politane non erediterebbero le diverse ed 
articolate funzioni amministrative di cui 
all’art.19 “Funzioni delle province” e 20 
“Compiti di programmazione” di cui al TU 
267/2000 poichè queste non possono essere 
annoverate tra le funzioni fondamentali del-
le province così come individuate dall’art.18 
citato ai sensi dell’art. 117, secondo comma, 
lettera p), della Costituzione. Dalla lettura 
dei due articoli del TU le funzioni elencate 
dovrebbero, in realtà, rientrare di diritto tra 
quelle attribuite alla città metropolitana, 
per evitare che questa svolga di fatto un ruo-
lo di governo meno incisivo, in determinati 
settori, rispetto alle originarie province, ma 
questo non è assolutamente chiaro, anzi vi è 
chi sostiene che quei due articoli siano stati 
soppressi o comunque non applicabili alle 
città metropolitane.
Per venire al nodo delle questioni, e vista la 
confusione normativa, ci si concentra sull’e-
same delle funzioni legate alla pianificazio-
ne del territorio che interessano principal-
mente i lettori di questa Rivista. 
Orbene, va subito detto che in questa mate-
ria il legislatore si è limitato ad individuare 
la funzione ma non il “tipo” di provvedimen-
to cui consegue l’esercizio della funzione, 
creando quindi fin da ora, un dibattito che 
si sarebbe potuto evitare se si fosse operato 
con maggiore accuratezza.
Il riferimento è alla pianificazione provin-
ciale di coordinamento che notoriamente 
non sarebbe altro che il collaudato istituto 
del piano territoriale di coordinamento di 
cui all’art.20 del TU 267/2000. Ne consegue 
che se si fosse fatto esplicito riferimento al 
comma 2 di detto articolo ne sarebbero ri-
sultati “per tabulas” i suoi esatti contenuti 
minimi, evitando così il ricorso a disserta-
zioni circa il significato del termine. Va det-
to, comunque, che in questo caso il dubbio 
interpretativo è più circoscritto poiché tale 
funzione fondamentale riguardante le pro-
vince, viene ereditata dalla città metropoli-
tana. Ma il problema è l’efficacia giuridica 
delle scelte contenute nel Ptcm (piano ter-
ritoriale di coordinamento metropolitano). 
Analogo problema si pone in riferimento 
alla  pianificazione territoriale generale e 
delle reti infrastrutturali che solleva una 

Paolo Urbani

Le funzioni di pianificazione della città 
metropolitana
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quantità di problemi circa la natura ed il 
contenuto di tale pianificazione e soprattut-
to in riferimento al provvedimento ammi-
nistrativo cui si riconnette l’esercizio della 
funzione medesima nonché anche qui la 
sua efficacia giuridica rispetto agli strumen-
ti urbanistici dei comuni – i piani regolatori 
generali – nel senso della sua prevalenza ri-
spetto alle scelte in contrasto contenute in 
quegli strumenti.
Ma qui la domanda è: la legge statale ha 
introdotto un nuovo strumento di pianifi-
cazione? È possibile che ciascuna regione 
“metropolitana” possa arrogarsi il compito 
di determinare contenuto ed efficacia di tale 
piano quando il regime differenziato – am-
messo per il contenuto degli statuti – im-
pone però che tipologia e  contenuto delle 
funzioni deve rimanere omogeneo per tutte 
le città metropolitane? Siamo cioè in regime 
di competenza concorrente in materia di 
governo del territorio e quindi di principio 
fondamentale della materia o di competen-
za esclusiva statale?
Ma i problemi interpretativi non sono finiti 
poiché, il problema si sposta sul contenuto 
e gli effetti di questo nuovo strumento pia-
nificatorio che per ora, si apprende solo, es-
sere “generale” e riguardante anche “le reti 
infrastrutturali”. Orbene, per citare ancora 
Giannini2, il termine pianificazione non ri-
guarda solo l’attività di comporre piani ma 
soprattutto il risultato di tale attività.
Ed allora in primis quali sono i rapporti gerar-
chici tra Ptcm e piano territoriale generale? 
Al vertice si pone il primo strumento men-
tre il secondo ne costituisce uno sviluppo 
operativo o di dettaglio? Oppure è l’inverso?
Si può ritenere, come qualcuno afferma, che 
il piano territoriale generale non è altro che 
un gigantesco piano regolatore generale 
della legge urbanistica del 1942? Sovviene 
a questo punto il riferimento al primo tra-
sferimento delle funzioni (decreto legsl.n 
8/1972) che in sostanza trasferendo le fun-
zioni amministrative di cui all’art.5 e 6 della 
legge 1150 del 1942 attribuiva alle regioni i 
piani territoriali di coordinamento poi tran-
sitati nella legge 142 del 1990 di livello pro-
vinciale.
Quindi a rigor di logica, superior stabat lupus, 
e quindi il PTCM dovrebbe avere una funzio-
ne di più ampio respiro circa la pianificazio-
ne di area vasta del territorio provinciale/
metropolitano. Ma in questo caso, a tacer 

d’altro, nei territori metropolitani, avrem-
mo tre livelli di pianificazione: Il Ptcm, il Ptg 
e i Prg comunali? Si è proposto di riaccorpa-
re in un unico strumento pianificatorio la 
pianificazione territoriale di coordinamen-
to e quella territoriale generale ma questa 
scelta non rientra nell’autonomia statutaria 
cui compete al massimo solo la disciplina 
dello svolgimento delle funzioni e necessite-
rebbe di disciplina regionale (a meno di non 
ritenere la competenza legislativa esclusiva 
statale).
La questione si sposta allora sull’efficacia 
degli atti di pianificazione sotto diversi pro-
fili: efficacia conformativa del territorio e/o 
della proprietà.
In altre parole le scelte di pianificazione 
possono incidere sugli strumenti urbanisti-
ci vigenti dei comuni prevedendo diverse 
destinazioni d’uso in rapporto alla vocazio-
ne delle aree3 rinviando l’attuazione di tali 
scelte alla pianificazione attuativa (presu-
mibilmente dei comuni interessati) o in 
alcuni casi – vedi le scelte di tracciato delle 
infrastrutture4 – conformare la proprietà dei 
suoli interessati apponendovi i vincoli pre-
ordinati all’esproprio?
Si tratta di questioni già sollevate in merito 
all’efficacia dei Ptcp li dove la giurispruden-
za amministrativa ha ritenuto inefficaci la 
localizzazione delle infrastrutture e delle 
linee di comunicazione sostenendo che tale 
piano ha efficacia conformativa delle pro-
prietà solo li dove recepisce i vincoli etero-
nomi (paesaggio, vincoli idrogeologici etc.) 
posti dai piani sovraordinati.
Ora non vi è chi non veda che questi profili – 
che incidono indirettamente o direttamente 
sulla proprietà dei suoli – rimandano alla di-
sciplina dell’art.42 cost. 2 co. che affida alla 
legge ordinaria la determinazione del conte-
nuto ed i limiti del diritto di proprietà.
 Sono questioni che non possono essere tra-
lasciate, pena la sindacabilità delle scelte 
di tali previsioni di piano avanti il giudice 
amministrativo, con il rischio di vanificare 
l’efficacia precettiva delle disposizioni di en-
trambi i piani di area vasta surricordati.
Si afferma che il modello della città metro-
politana è costruito sulla base di un intesa 
collaborazione/mediazione con i comuni 
metropolitani e che solo sulla base di una 
concertazione si possono determinare scelte 
condivise di tal genere.
Affermazioni di tal genere rimandano alle 

critiche circa il governo “debole” dell’auto-
rità metropolitana e nello specifico mostra-
no tutta la velleità della riforma poiché nel 
caso specifico immaginiamoci quali resi-
stenze possano opporre i comuni nel caso di 
una localizzazione di aree per smaltimento 
di rifiuti solidi o in caso della prospettazio-
ne di grandi viabilità non gradite ai territori 
locali.
Sarebbe bastato, ad avviso di chi scrive, ag-
giungere al termine pianificazione territo-
riale generale e delle reti infrastrutturali e 
alla pianificazione territoriale provinciale 
di coordinamento con effetti conformativi 
del territorio e/o della proprietà.
Questo non avrebbe impedito il ricorso 
alla concertazione ma, in caso d’insanabile 
contrasto, le scelte territoriali avrebbero co-
munque prevalso sui comuni resistenti.
Rimane aperta in questa sovrapposizione di 
piani a contenuto incerto, la sorte dei piani 
regolatori dei comuni e delle loro previsioni 
sia per quanto riguarda l’edilizia abitativa 
sociale o l’edilizia scolastica (competenze 
avocate dall’autorità metropolitana) per ci-
tare solo alcuni dei temi a valenza territoria-
le, nonché della loro degradazione o meno 
a strumenti di mera attuazione operativa di 
scelte contenute nel piano territoriale gene-
rale che vorrebbe assumere, senza averne 
l’efficacia  giuridica prescrittiva, valenza di 
macro piano regolatore generale.
Infine, altri hanno parlato di pianificazione 
strategica. Lo strumento di derivazione co-
munitaria non è previsto dall’ordinamento 
interno né tanto meno dalla disciplina ur-
banistica. È noto che compito principale di 
tale atto programmatorio è quello dell’ana-
lisi dei bisogni della collettività rappresen-
tata in un dato territorio ai fini del migliora-
mento delle dotazioni territoriali e financo 
di ripensamento dell’economie locali in cri-
si verso nuovi modelli di sviluppo5.
A tacer d’altro, la strategicità sarebbe attri-
buita al Ptcm? Nulla vieta che si proceda 
usando tale metodologia di approccio ai 
temi della società metropolitana (Dio ci 
scampi che qualcuno pensi che sia un ulte-
riore strumento di pianificazione!) ma rima-
ne sempre il problema degli effetti giuridici 
di queste scelte sugli strumenti urbanistici 
comunali. La pianificazione strategica, spe-
rimentata in varie esperienze locali, come è 
noto non ha alcun effetto vincolante sul ter-
ritorio di riferimento, semmai è strumento 
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di politica sociale ed economica di riaggre-
gazione degli interessi locali rispetto a un 
fine, ma mai strumento di pianificazione.
In conclusione se, come è auspicabile nono-
stante le perplessità sollevate, la disciplina 
della pianificazione territoriale metropoli-
tana è rimessa alla legge regionale, dovran-
no essere chiariti tutti i profili giuridici 
dianzi richiamati al fine di rendere effettiva 
una organizzazione degli interessi pubblici 
sovra comunali che sani la frammentazione 
dei territori locali e guardi ad un sistema di 
equa ed equilibrata distribuzione di infra-
strutture e servizi reali per l’intera comuni-
tà metropolitana.

1.	 M.S.Giannini, In principio sono le funzioni in 
Amministrazione civile, II,1959 n.23 p.11-14 
ora in Scritti Giannini volume IV  2004 p.719.

2.	 M.S.Giannini., Pianificazione, 
ad vocem in Enc.Diritto.

3.	 Come previsto dal contenuto del Ptcp ai sensi 
dell’art.20 2 co. lett.a) del TU 267/2000.

4.	 Vedi art.20 2 co lett.b) del TU 267/2000.
5.	 Sia consentito rinviare al mio Territorio 

e poteri emergenti, Giappichelli 2008.

Alla fine del 2012 il lungo – troppo lungo 
! – cammino verso la costituzione dei go-
verni metropolitani sembrava stesse per 
concludersi, quando Monti si dimette e di-
venta evidente che la riforma non sarebbe 
stata varata nella legislatura in corso. Il 24 
dicembre il Parlamento approvava la legge 
n. 228/2012 altrimenti detta “di stabilità” (1 
solo articolo, 560 commi !) che con il com-
ma 115 rinviava alla fine del 2013 l’intero 
processo di “razionalizzazione e riduzione 
della spesa degli enti territoriali”. In parti-
colare la “legge di stabilità” ha sospeso fino 
al 31 dicembre 2013 l’applicazione dell’ar-
ticolo 18 della legge n. 135 del 7 agosto 
2012, “Istituzione delle Città metropolita-
ne e soppressione delle province del relati-
vo territorio”.
Il rinvio della riforma di “riordino ed ac-
corpamento” delle Province ha sollevato 
un coro generale di indispettita delusione: 
un’altra riforma rinviata... e chissà fino a 
quando. Naturalmente l’attenzione si è 
concentrata sugli attesi (ma mai effettiva-
mente misurati) effetti di riduzione della 
spesa pubblica e di razionalizzazione (leg-
gi: “ridimensionamento”) dell’apparato 
amministrativo degli enti locali. Molto 
meno sulla mancata formazione dei gover-
ni metropolitani nei confronti dei quali 
permane, fuori della cerchia degli addetti 
ai lavori, un sospettoso disinteresse. E que-
sto è un primo problema.
Anche se allo stato attuale è impossibile 
prevedere se il 2014 vedrà davvero, final-
mente, costituirsi una governance dei terri-
tori metropolitani, quel che è certo è che 
i testi legislativi predisposti nel corso del 
2012 presentano numerose lacune e que-
stioni non risolte. E questo è un secondo 
problema.
Purtroppo lacune e questioni non risolte si 
estendono anche al di là delle nostre disci-

pline. Tanto da far pensare ad una grave su-
perficialità, ad una sorta di falsa coscienza, 
da parte del legislatore nazionale. Come se 
la costituzione delle “città metropolitane” 
fosse un indesiderato o addirittura inutile 
corollario della ben più sostanziosa e im-
pellente necessità di riduzione della spe-
sa pubblica. Basti pensare alla non risolta 
questione del come eleggere il Sindaco me-
tropolitano, alle contraddizioni normative 
fra le diverse modalità elettive e la possibi-
lità di suddivisione del Comune capoluogo 
in più comuni – contraddizioni particolar-
mente evidenti nel caso della città capita-
le – o al bizzarro paradosso di considerare 
puramente onorifica la carica di Sindaco 
metropolitano . Un Sindaco eletto da milio-
ni di cittadini (come molto probabilmente 
avverrebbe nella maggior parte dei casi), 
responsabile della amministrazione di fun-
zioni come la “pianificazione territoriale”, 
la “mobilità e viabilità”, la “promozione e 
coordinamento dello sviluppo economico 
e sociale” dovrebbe esercitare il suo ruolo 
così importante per la vita di milioni di 
persone, “a titolo esclusivamente onorifi-
co”!
Superficialità e falsa coscienza che potreb-
bero derivare, oltre che, forse, dalla conci-
tazione dei tempi assai brevi concessi al 
Governo, anche, e soprattutto, da una mec-
canica adesione ai peggiori luoghi comuni 
generati dall’assioma della riduzione della 
spesa pubblica. Si elegga un Sindaco metro-
politano, purché sia “onorifico”, cioè non 
costi nulla. Sciocchezze di questo tipo sono 
emblematiche dell’erroneo convincimen-
to che la corruzione e le inefficienze, così 
colpevolmente diffuse nel nostro sistema 
politico-amministrativo, siano semplice-
mente superabili con meccanici tagli e sop-
pressioni di intere strutture. Ma la strada 
maestra per reprimere la corruzione, supe-
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La nuova architettura istituzionale degli 
enti locali, così come si configura nel prov-
vedimento 135/2012, apre la riflessione su 
alcuni temi che riguardano le competenze 
in materia di pianificazione tra le futu-
re Città Metropolitane e le varie forme di 
cooperazione intercomunale, più o meno 
strutturate sul territorio (Convenzioni e 
Unioni di comuni). 
L’art 19 Funzioni fondamentali dei comuni 
e modalità di esercizio associato di funzio-
ni e servizi comunali promuove le forme di 
intercomunalità aumentando il ventaglio 
delle funzioni fondamentali comunali, tra 
cui la pianificazione urbanistica ed edili-
zia di ambito comunale nonché la parteci-
pazione alla pianificazione territoriale di 
livello sovra comunale, da svolgersi obbli-
gatoriamente dal 1 gennaio 2014 in forma 
associata attraverso le Unioni di Comuni 
(enti locali a eleggibilità indiretta già pre-
visti dalla legge 142/90 e dal Tuel 267/2000) 
o le Convenzioni. Tale prescrizione vale 
per i Comuni con popolazione fino a 5.000 
abitanti (vale a dire circa il 70% degli 8000 
comuni italiani). Con il successivo art. 20 
Disposizioni per favorire la fusione di co-
muni e razionalizzazione dell'esercizio del-
le funzioni comunali si incentiva inoltre, 
attraverso l’erogazione di un contributo 
erariale, la fusione dei comuni con popola-
zione inferiore a 1000 abitanti. 
L’incentivo alla cooperazione intercomu-
nale si configura come provvedimento ne-
cessario per rispondere all’eccessiva fram-
mentazione dei Piani regolatori generali, 
non più corrispondenti ai reali processi di 
metropolizzazione del territorio che di fat-
to hanno ormai travalicato gli stessi con-
fini amministrativi. Tuttavia permangono 
alcune criticità nei contenuti del provvedi-
mento: 

Conflitto per la definizione degli am-
biti della cooperazione

Le Regioni, previa concertazione con il 
Comitato delle Autonomie Locali e con i 
comuni interessati, sono investite del com-
pito di individuare, di concerto con i Co-
muni, la dimensione ottimale delle Unioni 
o delle Convenzioni che non può essere 
inferiore ai 10.000 abitanti. Come si coniu-
ga la prerogativa assegnata alle Regioni di 
delimitare gli ambiti della cooperazione 
con la funzione di coordinamento della 
Città metropolitana stabilita al Comma 9 
dell’art 18 “Lo statuto definitivo della cit-
tà metropolitana disciplina i rapporti fra 
i comuni facenti parte della città metro-
politana e le modalità di organizzazione e 
di esercizio delle funzioni metropolitane, 
prevedendo le modalità con le quali la cit-
tà metropolitana può conferire ai comuni 
ricompresi nel suo territorio o alle loro for-
me associative, anche in forma differenzia-
ta per determinate aree territoriali, proprie 
funzioni, con il contestuale trasferimento 
delle risorse umane, strumentali e finan-
ziarie necessarie per il loro svolgimento;  
prevede le modalità con le quali i comuni 
facenti parte della città metropolitana e le 
loro forme associative possono conferire 
proprie funzioni alla medesima con il con-
testuale trasferimento delle risorse umane, 
strumentali e finanziarie necessarie per il 
loro svolgimento”?

Conflitto di competenze in materia 
urbanistica
Che rapporto ci sarà tra la pianificazione 
associata di competenza delle Unioni di 
Comuni e la “pianificazione territoriale 
generale” relativa al territorio della città 
metropolitana? La questione si pone sia 
per i Comuni che separano il Piano comu-

Carmen Mariano

Città metropolitana e cooperazione 
intercomunale

Sul riassetto istituzionale: le città metropolitanerare gli sprechi, impegnarsi per uno Stato 
più trasparente, onesto, ed efficiente, non 
ammette scorciatoie.
Chi deve “amministrare l’urbanistica” sa 
che senza una vera e propria ricostruzione 
dell’apparato pubblico nessun governo del 
territorio sarà possibile.
Bisogna dunque sperare che le lacune e 
questioni non risolte dai provvedimenti 
“sospesi” siano all’ordine del giorno del 
prossimo Parlamento.
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triennale (art 19, comma 1 lett b). D’altro 
canto le Unioni di comuni sono enti locali 
di secondo livello, ossia non elettivi, privi 
quindi di legittimazione democratica at-
traverso il meccanismo elettorale. Con il 
trasferimento delle funzioni e la gestione 
comune di servizi importanti per il terri-
torio, il potere decisionale su materie cru-
ciali riguardanti la vita del territorio sono 
affidati, di fatto, a enti non eletti diretta-
mente.

nale strutturale da quello operativo, sia per 
quelli nei quali tale possibilità non è previ-
sta dalla legge regionale. In entrambi i casi 
il grado di “prescrittività” della pianifica-
zione comunale associata, qualsiasi forma 
essa assuma e in modo particolarmente 
evidente per la parte strutturale, sarà mol-
to più marcato di quello della pianificazio-
ne generale della città metropolitana. L’art 
18 della L. 135/2012 attribuisce infatti la 
competenza in materia urbanistica della 
Città metropolitana facendo riferimento 
alla pianificazione generale, con contenuti 
presumibilmente di Piano Territoriale di 
Coordinamento e quindi di carattere indi-
cativo, programmatico, strategico ma non 
prescrittivo, se non per alcuni aspetti rela-
tivi alla pianificazione comunale.
Il rischio è quello che le Unioni di Comuni, 
incentivate dalla legge 135/12, procedano a 
redigere i loro strumenti urbanistici, even-
tualmente con la parte strutturale in for-
ma associata e la parte operativa affidata ai 
singoli comuni, e divengano esse stesse il 
riferimento territoriale di indirizzo e non 
la città metropolitana, rispondendo così a 
istanze locali, quali quelle comunali, e non 
ad esigenze di carattere generale relative ai 
territori dell’area metropolitana. La piani-
ficazione di area vasta si configura infatti 
come funzione sovracomunale e come tale, 
in base al principio di adeguatezza, va attri-
buita ad un livello intermedio. 
Ad oggi le Unioni di Comuni sono poco pre-
senti, come fenomeno, nei territori provin-
ciali delle 10 città metropolitane (Mariano, 
2012), da un lato perché la norma prece-
dente ne prevedeva la costituzione su base 
volontaria, dall’altro probabilmente per 
un problema di resistenze dei vari soggetti 
(province e comuni più grandi) preoccupa-
ti che l’istituzione delle Unioni di comuni 
potesse minare il proprio ruolo politico e 
istituzionale. L’art 19 potrebbe configurare 
un nuovo assetto all’interno del territorio 
provinciale, assegnando all’Unione di Co-
muni, paradossalmente, più poteri sul ter-
ritorio della città metropolitana.

Legittimità ente di governo
Da un lato molte perplessità permangono 
circa la possibilità di esercitare in forma 
associata la funzione della pianificazione 
urbanistica attraverso una Convenzione, 
un soggetto non giuridico, che ha durata 
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1. Roma Capitale
La confusione e l’incertezza che continuano 
a caratterizzare il processo attuativo di Roma 
Capitale sono notevoli. I relativi problemi 
possono così sintetizzarsi:
L’art. 114, co. 1, Cost. non comprende Roma 
Capitale tra gli elementi costitutivi della Re-
pubblica; né vi fa riferimento il secondo com-
ma dello stesso articolo stesso1. Di ciò non 
sembra avere tenuto adeguato conto il legi-
slatore ordinario, allorché ha (forse) configu-
rato Roma Capitale come nuovo ente autono-
mo territoriale2. Sembra andare in contrario 
avviso –sempreché non si tratti di impreci-
sione tecnica- il recentissimo decreto- legge 
n. 188 del 5 novembre 2012 (su cui si tornerà) 
che si riferisce, invece, al “Comune di Roma 
Capitale” (art. 5, comma 1, lett. b).
Il riconoscimento costituzionale della quali-
tà di Capitale (la cosiddetta “capitalità”), con-
tenuto nel terzo comma dell’art. 114 Cost., ha 
un senso solo se si connette questo riconosci-
mento all’art. 5 dei “Principi fondamentali” 
della Carta: Roma Capitale come simbolo ed 
emblema evocativo dell’unità ed indivisibi-
lità della Repubblica (che, pure, “riconosce e 
promuove le autonomie locali”).
La riserva di legge contenuta nel terzo com-
ma dell’art. 114 Cost. ha natura di riserva di 
legge relativa, organica e statale e concerne, 
oltre agli aspetti organizzativi della struttura 
ordinamentale, anche e sicuramente l’attri-
buzione delle funzioni connesse all’essere 
Capitale3.

2. Il processo attuativo della Capitale
Il processo attuativo di Roma Capitale si è 
svolto nel segno della confusione e della ina-
deguatezza. Il comune denominatore della 
vicenda è l’abdicazione alla riserva di legge 
organica statale di disciplina unitaria della 
Capitale, di cui si diceva, con un forte recupe-
ro del ruolo della Regione Lazio e la riconfi-

gurazione di Roma Capitale quale nuovo ente 
territoriale, autonomo e aggiuntivo rispetto 
alla Regione, Città metropolitana, Provincia.
Il percorso, ancora in atto, è rimasto caratte-
rizzato dalle seguenti, principali sequenze:
Un primo schema di delega legislativa, “Per 
l’ordinamento di Roma Capitale ai sensi 
dell’articolo 114, ultimo comma, della Co-
stituzione” e concernente, tra le altre, le ma-
terie del governo del territorio e dell’edilizia 
pubblica e privata, nonché il conferimento 
alla Capitale di una speciale potestà rego-
lamentare “anche in deroga” e “in relazione 
alle peculiari esigenze del ruolo di Capitale”, 
non è mai andato in porto, rimanendo lettera 
morta.
Venne invece approvata una legge delega, 
avente oggetto spurio e diverso, sul cosid-
detto federalismo fiscale: si tratta della legge 
“Calderoli” n. 42 del 5 maggio 2009. All’in-
terno delle “Norme transitorie e finali”, con-
tenute nel Capo VIII e conclusivo, è inserito 
l’articolo 24, rubricato come “Ordinamento 
transitorio di Roma Capitale ai sensi dell’ar-
ticolo 114, terzo comma, della Costituzione”, 
a valere “in sede di prima applicazione” e fino 
alla attuazione “della disciplina delle Città 
metropolitane”. Ciò poteva assumere l’unico 
significato, se non andiamo errati, che il legi-
slatore statale poneva tra parentesi l’idea di 
una disciplina organica e compiuta della sua 
Capitale, aprendo una fase transitoria, peral-
tro diretta, nelle sue buone intenzioni (di cui 
è notoriamente lastricata la via dell’inferno), 
a connettere il disegno legislativo definitivo 
della Capitale alla futura Città metropolita-
na di Roma, con l’ulteriore conseguenza di 
differenziare nettamente tale speciale forma 
di Città metropolitana (di Roma), in quanto 
riferita, appunto, alla Capitale. Ma anche su 
tale versante, come si vedrà tra poco, il legi-
slatore statale ha poi imboccato un diverso 
percorso4.

Nel maggio del 2009, il Presiedente del Con-
siglio allora in carica, on. Silvio Berlusconi, 
prometteva solennemente in Campidoglio, 
dinanzi ad un compiaciuto Sindaco ed aven-
do dietro di sé la statua di Giulio Cesare, che 
il Governo avrebbe dato mano ai necessari 
decreti delegati per la Capitale nel termine di 
sei mesi dalla promessa.
Il termine, ovviamente, non è stato rispettato; 
e comunque, già sulla scelta dello strumento 
della delega vanno affacciate perplessità di 
natura istituzionale, avendo il Parlamento 
così rinunciato alla approvazione di una leg-
ge ordinaria organica sulla Capitale della Re-
pubblica5.
Dopo oltre un anno, venne invece emanato 
il decreto legislativo n. 156 del 17 settem-
bre 2010 (“Disposizioni recanti attuazione 
dell’articolo 24 della legge 5 maggio 2009, n. 
42, e successive modificazioni, in materia di 
ordinamento transitorio di Roma Capitale”). 
Nonostante la ricercata coincidenza con l’an-
niversario del 20 settembre (ricorrevano i 140 
anni della riunione di Roma all’Italia), questo 
decreto non ha reso affatto un buon servizio 
alla Capitale. Esso, infatti, non si occupa né 
delle funzioni né delle risorse da attribuire a 
Roma Capitale, riducendosi alla non esaltan-
te disciplina della ridenominazione formale 
degli organi preposti alla amministrazione 
del nuovo (?) ente.
Intanto, i termini previsti nella legge di de-
legazione, già prorogati una prima volta, sta-
vano pericolosamente approssimandosi alla 
nuova scadenza, fissata al 21 novembre 2011. 
Ed è appunto in tale data ultima che il nuovo 
Governo tecnico, nel frattempo subentrato, 
ha approvato lo schema di un nuovo decreto 
legislativo, così recando un ulteriore elemen-
to di perplessità costituzionale al già non edi-
ficante quadro di insieme.
Il decreto legislativo porta quindi la data del 
18 aprile 2012, indicando in epigrafe: “Ulte-
riori disposizioni recanti attuazione dell’ar-
ticolo 24 della legge 5 maggio 2009, n. 42, in 
materia di ordinamento di Roma Capitale”.  
L’art. 1 del decreto riveste notevole importan-
za, poiché chiarisce il senso della transitorie-
tà della disciplina, rispetto al futuro assetto 
della Città metropolitana di Roma Capitale, 
prevedendo che: “A decorrere dall’istituzione 
della Città metropolitana di Roma Capitale” 
le nuove disposizioni dovranno intendersi 
riferite, appunto, alla Città metropolitana ro-
mana. La vera sorpresa viene subito dopo, nel 
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secondo comma, là dove si stabilisce che, con 
apposita legge regionale, “sentiti la Provincia 
di Roma e Roma Capitale”, “possono essere 
conferite a quest’ultima ulteriori funzioni 
amministrative nell’ambito delle materie di 
competenza legislativa della Regione”6. Si 
aggiunga che, diversamente dal testo origina-
rio, che fissava un termine di novanta giorni 
per l’adozione della legge regionale, la nuova 
formulazione dell’articolo 1 del decreto non 
contiene alcun termine. In ogni caso, essen-
do il governo del territorio materia di com-
petenza regionale, sarà appunto il legislato-
re regionale a conferire le relative funzioni 
amministrative a Roma. Tale soluzione non 
può essere condivisa per una serie di valide 
ragioni: in primo luogo, perché, trattandosi 
di competenza ripartita, il legislatore statale 
avrebbe comunque dovuto fissare i principi 
fondamentali della materia; in secondo luo-
go, perché, non avendolo fatto, il legislatore 
regionale, secondo i noti insegnamenti della 
Corte costituzionale, li dovrebbe desumere 
dalla legislazione statale vigente del settore, 
ma essi sono sostanzialmente (e ovviamen-
te) assenti per quanto concerne la Capitale; 
in terzo luogo, perché ci si pone in contrasto 
con la riserva di legge prevista dall’art. 114 
Cost., che è riserva di legge statale organica, 
e non regionale.
Ad esaminare il decreto delegato, ci si accor-
ge poi che funzioni o materie,  di competenza 
statale, conferite alla Capitale, in pratica ce 
ne sono assai poche7.

3. Roma Capitale e Città metropolitana
Il decreto-legge n. 95 del 6 luglio 2012, con-
vertito con modificazioni nella legge n. 135 
del 7 agosto successivo (cd. sulla “Spending 
review”), contiene una serie di importanti 
disposizioni racchiuse nell’art. 17 (“Riordi-
no delle Province e loro funzioni”) e nell’art. 
18 (“Istituzione delle Città metropolitane e 
soppressione delle Province del relativo ter-
ritorio”), entrambi, a loro volta compresi nel 
Titolo IV, “Razionalizzazione e riduzione del-
la spesa degli enti territoriali”. Ancora una 
volta, l’approccio ad importanti riforme di 
carattere istituzionale e con evidenti ricadu-
te sul quadro costituzionale del Paese viene 
condotto in maniera impropria, nel segno 
delle esigenze del contenimento della spesa 
(l’art. 17 parla espressamente della finalità di 
“contribuire al conseguimento degli obietti-
vi di finanza pubblica”), mentre quest’ ulti-

mo dovrebbe essere una conseguenza, e non 
il senso ultimo della riforma. Tanto vale dire 
subito che il riordino delle Province è l’esito 
di un percorso assai accidentato, che parte già 
dal decreto-legge n. 201 del 2001 (convertito, 
con modificazioni, nella legge n. 214 del 22 di-
cembre successivo), cosiddetto “Salva-Italia”), 
il  cui art. 23 mirava a conservare le Province 
quali enti  esercitanti (“esclusivamente”) fun-
zioni di indirizzo e di coordinamento, e che 
ora avviene sulla base di requisiti minimi 
(come la “dimensione territoriale” e la “popo-
lazione residente”), a loro volta affermati, ma 
subito contraddetti, primizia di ciò che inevi-
tabilmente sta accadendo e deve ancora acca-
dere: si pensi al decreto-legge del 5 novembre 
2012, n. 188 (“Disposizioni urgenti in materia 
di Province e Città metropolitane”)8.
Per quanto riguarda le Città metropolitane, 
le relative Province “sono soppresse” (art. 
18, comma 1, l. n. 135/2012), a cominciare 
da quella di Roma, con le tempistiche e le 
sequenze indicate nello stesso art. 18. Impor-
tanti prerogative sono riconosciute in favo-
re dello statuto della Città metropolitana: il 
comma 2-bis dell’articolo in esame prevede, 
ad esempio, che la fonte statutaria provviso-
ria (in attesa dello statuto definitivo di cui al 
successivo comma 99) può stabilire “una arti-
colazione del territorio del Comune capoluo-
go in più Comuni”, prescrivendo, in tale caso, 
un farraginoso iter referendario consultivo a 
quorum di partecipazione variabile; mentre 
il comma 4 dello stesso articolo prevede che 
lo statuto (nella duplice versione provvisoria 
e definitiva) può stabilire che il Sindaco me-
tropolitano “sia di diritto il Sindaco del Co-
mune capoluogo”10.
Se Roma Capitale meriti tutto questo e se tut-
to questo sia degno di una Capitale –e quale 
Capitale: la Città Eterna!-, ognuno può facil-
mente valutare.

1.	 Che fissa l’autonomia statutaria (con “propri 
statuti, poteri e funzioni”) di Comuni, 
Province, Città metropolitane e Regioni.

2.	 Si consideri che, se così fosse, Roma 
Capitale non rientrerebbe neppure tra gli 
elementi costitutivi della Repubblica!

3.	 Tra queste si collocano, in primo luogo, 
le materie del governo del territorio, del 
paesaggio e dell’urbanistica, non potendo 
le scelte pianificatorie non tenere conto 
delle particolari esigenze di cui Roma è 
portatrice per il ruolo di Capitale da essa 
rivestito. Si deve qui aprire una parentesi: ed 
infatti il nuovo Prg romano, approvato nel 
febbraio del 2008 sembra, da questo punto 
di vista, rimanere alquanto irrisolto tra la 
tradizionale visione pianificatoria di ambito 
comunale, la dimensione metropolitana 
verso cui, pure, il Piano decisamente si 
dirige, e le esigenze della capitalità.

4.	 In tema di governo del territorio, il comma 3 
del citato art. 24 attribuiva a Roma Capitale, 
“oltre a quelle attualmente spettanti al 
Comune di Roma” anche le funzioni 
amministrative relative allo “sviluppo 
urbano e pianificazione territoriale” e 
alla “edilizia pubblica e privata” .

5.	 Di cui lo stesso Parlamento è organo 
rappresentativo in forza di esercizio diretto 
di sovranità popolare, con ciò sminuendo 
di fatto e ancora una volta la percezione di 
quella valenza simbolica di cui la Capitale 
è portatrice e di cui, pure, si è detto.

6.	 Essendo la Provincia di Roma destinata 
(probabilmente) ad estinguersi nella 
Città metropolitana, sarà verosimilmente 
quest’ultima a dovere essere sentita, né 
avrebbe molto senso sentire un ente (la 
Provincia di Roma) ormai “in articulo mortis”.

7.	 In tema di “Beni storici, ambientali e 
fluviali” si prevede la creazione di una 
“Conferenza delle Soprintendenze” 
estesa alla Soprintendenza capitolina; in 
materia di fiere,  in materia di promozione 
turistica, ecc. Le funzioni amministrative 
significative conferite sembrano, in realtà, 
solo quelle in materia di protezione civile.

8.	 A causa delle dimissioni del Governo Monti e 
della anticipata conclusione della legislatura, 
il decreto non è stato convertito in legge.

9.	 Il “doppio statuto”, che ricorda tanto 
il “doppio sogno” di Schnitzler, la dice 
lunga sul livello confusionale in cui 
sembra muoversi il legislatore statale.

10.	L’omissione di qualsiasi considerazione per la 
situazione speciale di Roma Capitale avrebbe 
potuto condurre a conseguenze addirittura 
aberranti (ove il Sindaco metropolitano 
designato fosse stato, ad esempio, e con 
tutto il rispetto per il Comune di Affile, il 
Sindaco di Affile, quest’ultimo sarebbe anche 
diventato automaticamente Sindaco di Roma 
Capitale in quanto città capoluogo?). A ciò 
ha cercato di porre riparo, con una logica, 
ancora una volta, affrettata e frammentaria, 
il recente e già citato decreto-legge n. 188 
del 5 novembre 2012, che contiene, nell’ 
art. 5, due incisi di esclusione in favore 
della Città metropolitana di Roma.
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Il progetto “Milano Città Metropolitana”
Il processo costitutivo della Città metropo-
litana di Milano, malgrado le incertezze di 
un iter legislativo e procedurale ancora in-
compiuto,  con particolare riferimento alla 
mancata conversione del Dl 188/2012, non si 
è arrestato.
Il Comune di Milano ha infatti avviato il pro-
getto “Milano Città Metropolitana”, con il 
quale vuole promuovere, in collaborazione 
con le altre Istituzioni e con le forze econo-
miche e sociali del territorio, una profonda 
trasformazione degli assetti istituzionali di 
governo dell’area milanese, dando vita alla 
costituzione della Città Metropolitana di Mi-
lano. 
La prima fase di lavoro prevede azioni prepa-
ratorie e di accompagnamento alla nascita 
della nuova istituzione, costruendo solide 
basi conoscitive/informative per favorire 
una discussione consapevole sia tra stakehol-
ders sia tra cittadini, promuovendo processi 
decisionali partecipati, offrendo ai futuri 
lavori della Conferenza metropolitana un’i-
struttoria delle questioni in agenda, nonché 
proposte e supporto alle deliberazioni, in vi-
sta della definizione dello Statuto. 
A questo progetto collaborano attivamente 
diversi soggetti, ciascuno con un ruolo spe-
cifico.
•	 Il Centro Studi Pim si propone di fornire 

elementi utili all’elaborazione dello Sta-
tuto, attraverso un lavoro finalizzato alla 
preparazione di dossier tematico/territo-
riali che siano in grado di mettere a fuoco 
e declinare le questioni che si porranno 
in merito al conferimento e alla gestione 
delle nuove funzioni che saranno attri-
buite alla Città metropolitana di Milano. 
Accanto ai dossier, vi è poi un’attività 
di informazione e pubblicizzazione che 
si svolgerà attraverso il supporto di una 
piattaforma web (www.milanocittame-

tropolitana.org).
•	 Al Politecnico di Milano - Dipartimento 

di Architettura e Pianificazione è stato 
affidato il compito di supportare l’attivi-
tà di ridisegno dei confini e delle funzio-
ni delle attuali zone di decentramento di 
Milano, oltre all’esplorazione e al con-
fronto di esperienze internazionali, per 
l’individuazione di possibili modalità di 
attuazione della Città metropolitana in 
relazione ad alcuni temi prioritari.

•	 Le Università degli Studi di Milano e Mi-
lano Bicocca, l’Università Cattolica del 
Sacro Cuore, l’Università Bocconi svolge-
ranno un’attività di supporto all’elabora-
zione e stesura dello Statuto della Città 
metropolitana, lavorando in particolare 
sulla componente giuridica e ammini-
strativa.

Anche la Provincia di Milano ha avviato, av-
valendosi della collaborazione di Milano Me-
tropoli spa (un’agenzia di sviluppo pubblica), 
un’attività propedeutica alla costruzione 
della Città metropolitana, particolarmente 
dedicata alla questioni concernenti la pro-
mozione dello sviluppo economico locale e 
le forme e le modalità di gestione servizi pub-
blici.
Ovviamente, oltre alle attività di supporto 
promosse dal Comune capoluogo e dalla Pro-
vincia, sarà fondamentale l’apporto che for-
niranno gli altri Comuni. 
La Conferenza metropolitana sarà il luogo 
naturalmente deputato a dare spazio a questa 
attività e a confrontare le diverse istanze. In 
questo senso, la produttività del lavoro di-
penderà strettamente dalle modalità operati-
ve che deciderà di darsi la Conferenza, a par-
tire dal Regolamento di cui intenderà dotarsi.

Nuove funzioni e temi in agenda 
Il tema centrale della presente fase istrutto-
ria è legato alle nuove funzioni che verranno 

conferite alla Città metropolitana e alla loro 
coerenza con i modelli di governo prescelti. 
Oltre alla riconferma delle funzioni attual-
mente in capo alle Province, saranno diver-
se le nuove funzioni attribuite dalla Legge 
135/2012: pianificazione territoriale genera-
le e delle reti infrastrutturali; strutturazione 
di sistemi coordinati di gestione dei servizi 
pubblici, nonché organizzazione dei servizi 
pubblici di interesse generale di ambito me-
tropolitano; mobilità e viabilità; promozione 
e coordinamento dello sviluppo economico e 
sociale. 
Come è immediato arguire, si tratta di defi-
nizioni aperte, che richiedono un lavoro di 
specificazione da svolgere su diversi versanti. 
Da una parte, serve un’attività tecnica volta 
a offrire una base operativa per arrivare alla 
definizione di un corpo equilibrato e coeren-
te di nuove funzioni da attribuire alla Città 
metropolitana. Dall’altra, occorre un’attività 
di concertazione politico-amministrativa tra 
istituzioni di diversa natura e di differente 
scala, finalizzata a declinare puntualmente le 
nuove funzioni da assegnare alla Città metro-
politana. 
Si tratta di un passaggio che presenta notevo-
li elementi di complessità. Oltre alla concreta 
declinazione delle nuove funzioni attribuite 
ex lege alla Città metropolitana, la normativa 
stessa schiude la possibilità di prevedere ul-
teriori meccanismi di redistribuzione sia di 
natura top-down che di natura bottom-up. 
Sarà infatti possibile per la Città metropoli-
tana conferire particolari funzioni ai Comu-
ni o alle loro forme associative. Viceversa, 
anche i Comuni potranno delegare alla Città 
metropolitana eventuali funzioni “proprie”. 
Elemento di ulteriore interesse è la possibi-
lità di conferire tali funzioni anche in forma 
territorialmente differenziata, potendo dun-
que lavorare a partire dalle questioni e dalle 
specificità dei territori, superando i confini 
amministrativi e attivando nuove forme di 
governance istituzionalmente riconosciute.
Sotto questo profilo, sarà importante cercare 
di individuare eventuali elementi di criticità 
emergenti, sia dal quadro della distribuzione 
di competenze tra i vari livelli di governo sia 
tra gli “snodi” dei medesimi, con particolare 
riferimento al riassetto delle relazioni tra Re-
gione, Città metropolitana, Province e Comu-
ni. In questo senso, non saranno indifferenti 
le forme attraverso cui verrà “agito” l’art. 19 
della Legge 135/2012, che definisce le fun-
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zioni fondamentali dei Comuni e regola le 
modalità di esercizio associato di funzioni e 
servizi comunali. 
In ogni caso, come anticipato, la legge apre 
in modo chiaro alla possibilità di operare se-
condo modelli di governance differenziati, per 
soggetti e ambiti territoriali. In questa pro-
spettiva, cruciale sarà però l’attitudine ad agi-
re e ragionare in una prospettiva appropriata 
ai casi territoriali specifici. 
Il nuovo modello di governo dovrà quindi 
essere pensato a partire da un’agenda di temi 
consoni alla realtà metropolitana milanese, 
provando a comprendere quali sono le que-
stioni sostanziali, quali sono i territori ai qua-
li la nuova istituzione si rivolge, quali sono i 
soggetti e gli attori interessati. 

Territorialità e governance nel caso 
milanese
Uno degli aspetti rilevanti nel caso milanese 
riguarda il processo di riordino della Provin-
cia di Monza e Brianza, che potrebbe deter-
minare conseguenze sul territorio della Città 
metropolitana di Milano. 
La Legge 135/2012 stabilisce infatti che “il 
territorio della Città metropolitana coincide 
con quello della Provincia contestualmente 
soppressa “ (art. 18, comma 2).
Diversamente, il Decreto Legge di riordino 
delle Province prevedeva l’inclusione nella 
Città metropolitana di Milano del “territorio 
già appartenente alla Provincia di Monza e 
della Brianza” (Dl 188/2012, art. 5, comma 1, 
lettera a).
La mancata conversione del Dl 188/2012 
riporta la situazione allo status quo ante e 
pertanto i confini della Città metropolitana 
di Milano tornano a coincidere con quelli 
della Provincia di Milano contestualmente 
soppressa. 
Resta però ancora in predicato il processo di 
riordino della Provincia briantea. . Da capire 
se attraverso un accorpamento con altre Pro-
vince del nord-ovest lombardo (verosimil-
mente Como, Lecco e Varese) o confermando 
l’accorpamento alla Città metropolitana op-
pure ancora conservando la sua autonomia.
Di impatto più limitato, ma comunque da se-
gnalare, vi è poi la possibilità di adesione al 
nuovo ente di singole municipalità, ad oggi 
non appartenenti alla Provincia di Milano. Si 
tratta di un segnale a cui prestare attenzione, 
non solo in ragione della non trascurabile 
dimensione di alcuni Comuni coinvolti (es. 

Busto Arsizio e Saronno), ma perché sintomo 
delle aspettative e delle potenzialità che si 
esprimono dal “basso” verso la Città metro-
politana, determinate dall’esigenza di aderire 
ad un progetto e non soltanto ad un nuovo 
ente.
A prescindere dalle decisioni che assumerà il 
legislatore in materia, quello che però si può 
senza alcun dubbio affermare è che la futura 
Città Metropolitana di Milano, con o senza 
Monza e Brianza, dovrà “fare i conti” con le 
fitte e mutevoli relazioni territoriali, sociali, 
economiche e funzionali che si articolano tra 
questi territori. In altri termini, la marcata 
interdipendenza e complementarità territo-
riale che caratterizza la regione urbana mila-
nese non può essere catturata, una “volta per 
tutte”,  entro rigidi confini definiti per legge. 
Ciò significa che, persino a prescindere dalle 
configurazioni territoriali che assumerà il 
processo di institutional building in corso, effi-
caci processi di governo si potranno afferma-
re sviluppando un “metodo metropolitano”, 
capace di attivare forme di azione coordinata 
e cooperativa tra una pluralità di soggetti alle 
diverse scale (Unione Europea, Stato, Regio-
ne, Città metropolitana, Province, Comuni, 
Consorzi, autonomie funzionali, soggetti se-
mipubblici e privati). 
Allo stesso tempo, l’assunzione di un “me-
todo metropolitano” comporta il riconosci-
mento dell’articolazione territoriale della 
regione urbana milanese e la conseguente 
valorizzazione delle specificità locali, in pri-
mo luogo di quella briantea, ancor più in una 
prospettiva di territorialità allargata della 
nuova istituzione metropolitana.
Nella prospettiva della governance multilivel-
lo e multiscalare sarà fondamentale praticare 
politiche integrate e aperte al territorio, in 
relazione ai problemi e agli obiettivi che si 
intendono perseguire, con particolare riferi-
mento ai temi ambientali e della difesa del 
suolo (es. progettazione dei parchi urbani di 
cintura, contenimento dell’inquinamento, 
gestione dei rifiuti, gestione della rete idrica, 
rilancio dell’agricoltura anche in funzione di 
contenimento del consumo di suolo, ecc.), in-
sediativi (es. rafforzamento delle attività eco-
nomiche su base territoriale, nascita di nuove 
centralità funzionali in relazione alle diverse 
vocazioni d’area, localizzazioni di servizi di 
rango superiore, ecc.) e infrastrutturali (es. 
grandi infrastrutture viarie insieme alla cura 
della rete capillare della mobilità, linee me-

tropolitane, ferrovie suburbane, integrazione 
tariffaria del trasporto pubblico, sistemi di 
interscambio e di attestamento per l’accesso 
in città, reti tecnologiche ecc.).

Non basta la legge, occorrono strumenti 
flessibili e processuali complementari
Quello che ci aspetta è un processo com-
plesso e articolato, che attendiamo da molto 
(troppo) tempo. 
L’esperienza del passato dimostra però che 
non basta una legge per fare nascere istitu-
zioni evolute e buone pratiche di governo 
metropolitano. 
È necessaria invece un’idea attiva di governo 
che pratichi il processo di costruzione della 
Città metropolitana, avendo attenzione alle 
coerenze tra modello istituzionale e funzio-
ni affidate, agli equilibri inter-istituzionali, 
all’efficacia e all’efficienza con la quale pos-
sono essere svolti i compiti assegnati ai diver-
si livelli di governo, nel rispetto dei principi 
di sussidiarietà e di valorizzazione delle auto-
nomie locali.
Appare inoltre evidente, almeno nelle espe-
rienze più avvertite, che  processi volti a 
costruire nuove istituzioni non escludono 
pratiche di governance multiscalare e multili-
vello. Diversamente, queste ultime si propon-
gono come risorse complementari, in grado, 
attraverso la costruzione di accordi, l’impie-
go di strumenti flessibili, l’individuazione di 
percorsi graduali e aperti, di rinnovare e in-
tegrare le istituzioni di governo, rendendole 
più aderenti all’articolazione pluralistica de-
gli interessi e alla mutevole geografia econo-
mico-sociale della regione urbana milanese.
L’occasione non può essere sprecata. Decenni 
di studi, ricerche, piani e progetti per l’area 
metropolitana milanese ci insegnano che 
non esistono soluzioni precostituite. Il treno 
va dunque messo da subito sui “binari giusti”, 
per scongiurare il rischio di ritrovarsi con 
vecchie istituzioni a cui è stato solo dato un 
nome nuovo. 



URBANISTICA INFORMAZIONI34 |

Fino dagli anni ’60 il tema del governo me-
tropolitano è stato al centro di molti studi 
e dibattiti, basti ricordare la Rivista Veneta, 
l’Irsev, e poi Muscarà, Costa, Turra e altri. Di-
battito che si è intrecciato da un lato con la 
volontà e le scelte regionali di riconoscere e 
affermare il carattere policentrico del siste-
ma insediativo Veneto, da contrapporre alle 
ipotesi di concentrazione metropolitana, 
dall’altra con il progressivo affermarsi negli 
anni Settanta e Ottanta di un processo di dif-
fusione insediativa residenziale e imprendi-
toriale che è stato definito e interpretato in 
termini economici come “modello Veneto” 
e in termini territoriali come “città diffusa”.
Più recentemente il Piano Territoriale Regio-
nale di Coordinamento nel 1992 e nel 2009 
riconosce il sistema metropolitano centrale 
(da Venezia a Vicenza) “La scelta di riconoscere 
in questo modo il territorio metropolitano definito 
dall'asse centrale dove sono insediate le maggiori 
città e le funzioni di eccellenza del Veneto, deriva 
dalla consapevolezza che siamo in presenza di di-
namiche e tendenze competitive e cooperative che 
richiedono una visione progettuale di prospettiva. 
Si tratta, comunque, di un processo di governance 
piuttosto che solo di governo dei territori e che per 
rispondere ai problemi ed alle sfide competitive ser-
vono "geografie variabili" in ragione dei problemi 
da governare: ambientali, territoriali, economici, 
infrastrutturali e della mobilità”.
Questo lungo cammino, che non sembrava 
appassionare nessuno degli attori politico-
istituzionali così come gli operatori econo-
mici e sociali, è stato attraversato da due fat-
tori che hanno radicalmente trasformato la 
scena:
•	 uno studio commissionato all’OECD/

OCSE dalla Fondazione di Venezia, pub-
blicato nella versione italiana nel 2010 , 
che evidenzia come l’area metropolitana 
già esiste, compete a livello internazio-
nale e necessita di essere rafforzata con 

interventi infrastrutturali e di governo 
coordinato a scala metropolitana;

•	 la legge 135/2012 che introduce la rea-
lizzazione delle città metropolitane già 
previste nel 1990 e nel titolo V della Co-
stituzione.

Dopo tanto parlare di area metropolita-
na centrale i protagonisti, Presidente della 
Provincia di Venezia e i Sindaci di Venezia, 
Padova e Treviso  in primo luogo, si sono in-
cominciati a muovere riconoscendo la città 
metropolitana e gli spiragli aperti dalla legge.

OECD, La city region di Venezia
Seguendo molteplici criteri: pendolarismo, 
trasporti, ecologia e politica , i confini propo-
sti dall'OECD per la città-regione di Venezia 
includono le tre province di Venezia, Pado-
va e Treviso. complessivamente, l’area com-
prende circa 2,6 milioni di abitanti. 
La città metropolitana di Venezia così defini-
ta è divenuta un importante polo di crescita 
in Italia, in grado di superare molte regioni 
metropolitane a livello internazionale. Nel 
2005 il Pil pro capite era superiore dell’1,5% 
rispetto alla media nazionale e, anche se al 
di sotto della media stabilita dall’OCSE, era 
pari a quello di città come Toronto o Barcel-
lona, e superiore a quello di città delle stesse 
dimensioni, come Manchester e Lisbona. La 
città metropolitana di Venezia è inoltre tra le 
più dinamiche, con una crescita che può es-
sere comparata a quella di Londra, Stoccolma 
o Houston.
La città metropolitana di Venezia può conta-
re su un’economia che presenta una crescita 
bilanciata tra produzione e servizi. Ogni zona 
è concentrata su un settore particolare: la 
maggior parte dei servizi finanziari si trova-
no nella Provincia di Padova, i servizi turisti-
ci e amministrativi sono per lo più collocati 
nella Provincia di Venezia, mentre, Treviso 
concentra il manifatturiero e i servizi legati 

all’industria. 
Territorialmente questo processo si condensa 
in una nuova città che trova il suo centro mo-
tore nel nucleo territoriale Padova-Mestre/
Venezia-Treviso.

Dinamiche reali e istituzionali 
L’ipotesi di costruzione della città metropoli-
tana di Venezia incrocia due percorsi: il pro-
cesso istituzionale e la sua concreta necessità 
di misurarsi con i perimetri del governo am-
ministrativo; i processi dell’economia e del 
sociale che agiscono e procedono attraverso 
sistemi di relazioni funzionali.
I modelli funzionali pongono con sempre 
maggior forza il tema del governo metropo-
litano. E lo pongono maggiormente quando 
anziché alle sole dotazioni (pesi e risorse) si 
guarda alle relazioni dinamiche, siano esse 
riferite alla popolazione che alle imprese.
Gli studi rilevano un quadro dell’area me-
tropolitana asimmetrico con punti di forza e 
punti di debolezza settoriali e territoriali, che 
proprio per queste ragioni richiedono un li-
vello di governo complesso e articolato.
•	 Un nuovo quadro socio-demografico
Interpretando la successione storica degli in-
dici demografici dell’area metropolitana pos-
siamo notare come i saldi sociali positivi più 
elevati tendano a manifestarsi in aree sempre 
più lontane dalla città (prima nei comuni di 
corona, poi negli altri comuni metropolitani) 
come accade nei modelli che spiegano la cre-
scita delle città con la rendita ed il mercato 
delle abitazioni.
Gli indicatori relativi all’ultimo periodo mo-
strano il manifestarsi di nuovi fenomeni che 
dipendono dalla emigrazione straniera: il 
saldo della componente sociale riprende ad 
aumentare e in maniera generalizzata e come 
conseguenza migliora sensibilmente il saldo 
della componente naturale. 
•	 Una economia legata ai servizi, con una forte 

base manifatturiera
Dopo la diffusione delle imprese artigianali, 
il consolidamento dei distretti e i processi di 
delocalizzazione oggi siamo in presenza di fe-
nomeni non completamente dispiegati e non 
completamente spiegati. Assistiamo ancora a 
relazioni di distretto, alla chiusura di aziende 
a fianco del consolidamento di imprese verso 
dimensioni più grandi alla presenza di nuove 
aziende create da imprenditori extracomuni-
tari.
Nonostante la presenza sempre più elevata 

Francesco Sbetti

Il nuovo orizzonte per la costruzione della 
città metropolitana di Venezia

Sul riassetto istituzionale: le città metropolitane
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di terziario e aziende specializzate nei servi-
zi alle imprese, l'area metropolitana rimane 
comunque un territorio con una forte conno-
tazione manifatturiera. 
Uno dei fenomeni più evidenti nella dina-
mica economica degli ultimi anni è il forte 
incremento di imprese intestate a persone di 
nazionalità extracomunitaria. 
•	 Una società in movimento
I dati più recenti sulla mobilità veneta con-
fermano ancora una volta il ruolo predomi-
nante dell'auto privata (oltre il 70% degli 
spostamenti casa lavoro). Negli anni aumen-
ta anche la distanza percorsa e il tempo dedi-
cato alla mobilità quotidiana. La domanda di 
trasporto pubblico è comunque in aumento 
in tutta l’area centrale. 
•	 Forme di governo e governance
L'analisi delle forme di governo e governan-
ce attivata nell'area metropolitana attraverso 
l'applicazione delle norme che prevedono 
la gestione di ambiti, infrastrutture e servizi 
e attraverso accordi che possiamo definire 
spontanei, evidenziano un significativo e in-
teressante sistema di interrelazioni di natura 
amministrativa, economica e sociale.
Il quadro che emerge dalla lettura delle asso-
ciazioni di comuni per gestire funzioni e ser-
vizi e dalle strutture societarie per la gestione 
dei servizi restituisce una realtà territoriale 
capace di governare i processi che trovano 
sviluppo in questa specifica area che non 
coincide con i limiti amministrativi esistenti.

Le nuove alleanze per la città metro-
politana
L’irrompere contemporaneamente della sca-
denza della soppressione della provincia di 
Venezia, del riordino delle altre provincie ve-
nete e della costruzione della nuova città me-
tropolitana di Venezia, aveva messo in moto 
un interessante processo di riflessione sul go-
verno del territorio e sul ruolo del nuovo ente 
amministrativo nel quadro della cooperazio-
ne e competizione territoriale nel contesto 
europeo e del nord est del Paese.
Di fronte all’incapacità di interpretare i pro-
cessi e le potenzialità da parte della Regione, 
che decideva di non pronunciarsi optando 
per lo status quo, la Provincia di Venezia e mol-
ti Sindaci in primo luogo quelli di Padova e 
Venezia, hanno assunto una iniziativa diretta 
di adesione alla città metropolitana facendo 
esprimere i rispettivi Consigli, riconoscendo 
che un modello vecchio di due secoli, dove 

tutti i comuni sono uguali, non è più utile e 
che un nuovo cammino dovrà essere intra-
preso a partire da quella città metropolita-
na che già esiste. L’area urbana di Padova ha 
aperto una concerta ipotesi di integrazione 
della città metropolitana convinta che li si as-
sumeranno le decisioni strategiche nel futu-
ro, l’area costiera del Delta del Po, orfana della 
provincia di Rovigo quando ci sarà il riordino 
amministrativo previsto dalla 135/2012, po-
trebbe andare nella stessa direzione congiun-
gendo tutta la fascia costiera del Veneto omo-
genea sia nei problemi che nelle opportunità.

Una lettura di sintesi nella forma di un 
progetto

Il governo del territorio in questi anni si è li-
mitato a piccoli scontri su qualche progetto 
speculativo, che poi fatica a venire realizzato 
o si è limitato alla ostinata difesa dell’esisten-
te, non affrontando invece il terreno sul quale 
progettare il futuro non solo urbanistico, ma 
anche culturale, economico e sociale. La città 
metropolitana assume il significato di rilan-

ciare ad una scala più grande la questione 
della trasformazione del sistema affrontando 
il tema della mobilità, dell’organizzazione 
produttiva, la qualità dei servizi all’impresa e 
alla persona nel rispetto dell’ambinete.
I temi e le sfide sono quelle proposte dal-
l’OECD/OCSE nelle sue “Valutazioni e Racco-
mandazioni” 

Comuni della provincia di Padova che hanno 
manifestato la volontà di aderire alla città 
metropolitana di Venezia

Una lettura di sintesi nella forma di progetto
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Con l'avvento del Governo Monti e l'appro-
vazione della “Spending review” (Decreto 
legge n. 95 del 6 luglio 2012 convertito nel-
la legge n. 135 del 7 agosto del 2012) l'istitu-
zione della città metropolitana di Genova 
(di cui si discute dal 1990) ha subito un’im-
provvisa accelerazione. 
Il Consiglio Regionale della Liguria nella 
seduta del 22 ottobre 2012 ha rettificato il 
provvedimento della Giunta regionale di 
“Proposta al Governo di riordino delle Pro-
vince ubicate nel territorio ligure" e invita 
il Consiglio dei ministri a recepire l’ipotesi 
pervenuta dal CAL (Consiglio delle Auto-
nomie Locali) ligure e a formulare il riordi-
no istituzionale del territorio regionale che 
è stato sottoposto anche con ANCI Liguria. 
Tale proposta prevede: 1) la provincia della 
Spezia non cambia la propria dimensione 
territoriale; 2) la città metropolitana di Ge-
nova, come estensione territoriale, corri-
sponde a quella della soppressa provincia 
di Genova e include tutti i comuni, già fa-
centi parte della provincia stessa; 3) la nuo-
va provincia, risultante dal riordino delle 
attuali province di Imperia e Savona, inclu-
de tutti i comuni già facenti parte delle due 
province; 4) il capoluogo della nuova pro-
vincia di Imperia-Savona, sarà determinato 
applicando il comma 4 bis dell'articolo 17 
del Decreto legge n. 95, secondo cui assume 
il ruolo di comune capoluogo delle singole 
province il comune già capoluogo di pro-
vincia con maggior popolazione residente, 
cioè Savona. 
Fra i criteri adottati nella definizione del-
le nuove province c'è quello secondo cui 
vengono mantenute le province confinan-
ti solo con province di regioni diverse da 
quella di appartenenza: da questo criterio 
discende la conferma della provincia della 
Spezia. La nuova provincia di Savona e Im-
peria avrà un’estensione territoriale pari a 

kmq 2.701 e una popolazione residente di 
circa 510 mila. Il Consiglio Regionale della 
Liguria ha deliberato in attesa che la Corte 
Costituzionale fissi la trattazione di sva-
riati ricorsi. La provincia di Imperia (come 
altre in Italia) ha presentato ricorso al Tar 
del Lazio contro la deliberazione del Con-
siglio dei Ministri. Il Consiglio regionale 
ha anche stabilito che qualora le pronun-
ce della Corte costituzionale e del Tar do-
vessero comportare conseguenze rilevanti 
sull'impianto normativo, la Regione Ligu-
ria provvederà ad assumere, d’intesa con il 
CAL e con le associazioni degli enti locali, 
le iniziative necessarie per un riordino isti-
tuzionale che possa avvenire con modalità 
più rispettose delle specificità del territo-
rio e dell’assetto sociale ed economico re-
gionale. 
Scompare la Provincia di Genova, commis-
sariata dopo la scadenza del mandato am-
ministrativo, e al suo posto nasce la Città 
Metropolitana di Genova che dovrebbe 
entrare in vigore dal 1 gennaio 2014, data 
di scadenza dell'incarico del commissario 
che è stato nominato. La Conferenza me-
tropolitana, composta da tutti i sindaci e 
dal commissario della Provincia di Geno-
va, entro il 31 ottobre 2013 dovrà delibe-
rare lo statuto della Città metropolitana di 
Genova. Lo statuto definirà la modalità di 
elezione del sindaco metropolitano fra tre 
opzioni: il sindaco metropolitano sarà di 
diritto il sindaco del capoluogo (Genova); 
il sindaco sarà scelto da un’elezione di se-
condo livello da parte dei sindaci e dei con-
siglieri dei Comuni del territorio; il sindaco 
sarà eletto a suffragio universale e diretto. 
Il documento dovrà essere approvato dalla 
Conferenza metropolitana con una mag-
gioranza dei due terzi, e comunque con il 
voto favorevole del sindaco di Genova e del 
commissario della Provincia. 

Francesco Gastaldi

Genova e la Liguria, un nuovo assetto 
istituzionale?

Sul riassetto istituzionale: le città metropolitane
•	 Sviluppo della capacità di innovazione e po-

tenziamento dell’inclusione nel mercato del 
lavoro. 

La città regione Venezia ha bisogno di un 
upgrade economico, data l’importanza sem-
pre maggiore dei servizi e la forte competi-
zione dei paesi stranieri. 
•	 Miglioramento della mobilità e dei collega-

menti tra Padova, Venezia e Treviso
Visti i vantaggi dell’agglomerazione e della 
densificazione per un’economia basata sui 
servizi, l’integrazione metropolitana deve 
diventare una priorità. Per divenire una 
economia metropolitana sinergica è neces-
sario compiere alcuni passi, in particolare 
la costruzione di una rete di trasporti me-
tropolitana, una riduzione della dispersione 
urbana e l’agevolazione dei collegamenti 
inter-aziendali all’interno della città-regione.
•	 Riconoscimento e integrazione di una sensibi-

lità ambientale. 
Data la vulnerabilità ambientale l’attuazione 
delle politiche economiche deve avvenire at-
traverso “lente climatica”.
•	 Creazione di una governance metropolita-

na.
In generale, la concettualizzazione spazia-
le della città-regione Venezia non ha dato 
forma a decisioni politiche strategiche. Una 
visione spaziale metropolitana può aiutare il 
processo di elaborazione politica – stabilire 
programmi, formulare e approvare proposte, 
implementare e monitorare – e non solo in-
cidere sui risultati

Il percorso intrapreso nel corso del 2012 e in-
terrotto dalla mancata conversione in legge 
del Dl 188/2012 che provoca lo slittamento 
di un anno per l’adozione della nuova disci-
plina, può diventare una opportunità di ap-
profondimento e coesione istituzionale anzi-
ché un inceppo procedurale.
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La stesura dello Statuto dell’ente è affidata 
a tre commissioni composte da otto sindaci 
più un rappresentante del comune di Geno-
va ciascuna (supportate dai segretari gene-
rali della provincia e dei comuni di Genova 
ed Arenzano), fisserà gli organi, le funzio-
ni, i rapporti con i comuni e il criterio di 
elezione del sindaco e del consiglio metro-
politano. La mancata conversione in legge 
del decreto di riordino delle province non 
sta fermando il processo di trasformazione 
della provincia di Genova in città metro-
politana. A fine marzo 2013 scadrà infatti 
l’incarico del Commissario straordinario 
della provincia Piero Fossati e si insedierà 
in via provvisoria, sino allo svolgimento 
delle elezioni metropolitane, il sindaco di 
Genova, Marco Doria. 

Tracce di un dibattito
Il dibattito sulle questioni istituzionali e 
territoriali suscitate dal decreto “spending 
review” è stato in  Liguria piuttosto sterile, 
stanti anche i vincoli normativi, procedure 
codificate e i ristretti tempi a disposizione. 
L’estate ha visto il vicesindaco del Comune 
di Genova, Stefano Bernini lanciarsi in una 
provocatoria proposta di suddividere l’at-
tuale territorio comunale in cinque nuovi 
comuni e di consorziare i piccoli comuni li-
mitrofi al capoluogo con l’obiettivo di cre-
are una città metropolitana composta da 
comuni di medie dimensioni (in tutto 8 o 
9 comuni da 60-70 mila abitanti ciascuno)1. 
Stefano Bernini, si è dichiarato favorevo-
le al decentramento di funzioni esclusive 
lasciando però alla città metropolitana la 
gestione dei servizi più importanti, dai tra-
sporti ai rifiuti. La proposta che per un cer-
to periodo è stata fatta propria dal PD, non 
ha trovato accoglienza nel sindaco Marco 
Doria e tiepidi riscontri da parte dell’ANCI 
ligure che ha ritenuto la soluzione troppo 
complessa.
La riorganizzazione delle province ha regi-
strato l’ipotesi di costituzione della “pro-
vincia del Levante” o “provincia dei Parchi” 
che avrebbe dovuto comprendere l’area del 
Tigullio (l’area di Levante della provincia di 
Genova per un totale di circa 150 mila abi-
tanti) aggregata all’attuale provincia della 
Spezia. Portavoce di questa proposta sono 
stati in primo luogo il Sindaco di Chiavari 
(principale centro del Tigullio), del PDL e 
alcuni esponenti del PD locale. I sostenito-

ri hanno sottolineato le potenzialità turi-
stiche, la vocazione ad una valorizzazione 
sotto il profilo ambientale e naturalistico 
(il parco e la riserva marina di Portofino, il 
parco dell’Aveto, quelli delle Cinque Terre, 
di Portovenere e di Montemarcello) e una 
certa omogeneità dell’area rispetto a queste 
valenze. Questa sembra essere stata l’unica 
riflessione attenta alle questioni territoria-
li che si è sviluppata, anche se da subito è 
apparsa senza concrete possibilità di realiz-
zazione. 

Un tema ricorrente 
Il dibattito che si è sviluppato, seppur debo-
le, ha ricalcato questioni non nuove. Negli 
ultimi 25 anni il tema della delimitazione 
territoriale e di possibili forme di istituzio-
nalizzazione dell’area metropolitana geno-
vese (così come quello della provincia del 
Tigullio) è tornato ciclicamente alla ribal-
ta2, anche se politiche, azioni, programmi e 
strumenti di pianificazione territoriale che 
si sono succeduti nel tempo, non hanno 
mai assunto il tema come obiettivo priori-
tario. 
Tra la fine degli anni Ottanta e l’inizio degli 
anni Novanta è la Regione Liguria a scen-
dere in campo con il Piano Territoriale di 
Coordinamento dell’Area Centrale Ligure 
(adottato dalla Giunta nel 1989 e definiti-
vamente approvato dal consiglio regiona-
le nel 1992). Il piano nasce in una fase di 
profonda trasformazione dell’economia del 
capoluogo e la regione individua un pro-
getto strategico per l’area metropolitana 
genovese mirante a favorirne la transizio-
ne verso una diversificazione produttiva di 
tipo post-fordista. In questo quadro l’area 
metropolitana genovese comprende l’arco 
litoraneo tra il savonese e il monte di Por-
tofino a levante (escludendo il Tigullio) e il 
basso alessandrino verso nord.
Nel 1991 la Regione con la l.r. n. 12 indivi-
duava l’area metropolitana genovese in ot-
temperanza a quanto prescritto dalla legge 
142 del 1990. Si trattava di una delimitazio-
ne di tipo geografico, il territorio individua-
to comprende la linea costiera da Cogoleto 
(a ponente) ai comuni del Golfo Paradiso (a 
levante), e le valli del genovesato, escluden-
do una parte dell’attuale provincia di Geno-
va cioè l’area costiera del Tigullio (da Porto-
fino a Moneglia) e il rispettivo entroterra. 
La possibile suddivisione amministrativa 

era imperniata sul riconoscimento di due 
polarità storiche fondamentali: Genova e 
Chiavari nel Tigullio. Ai sensi della legge 
142, non si prevedevano estensioni al di 
fuori dei confini provinciali e tanto meno 
regionali. 
La l.r. n. 12 una volta fissati i confini, non 
assegna le funzioni all’entità metropolita-
na, non individua neppure i percorsi di tipo 
istituzionale attraverso cui addivenire alla 
concretizzazione dell’iniziativa, da subito 
apparse chiaro che la cosa difficilmente si 
tramuterà in realtà. Non solo, tale delimi-
tazione è decisamente schematica, si limita 
a dividere in due parti il territorio provin-
ciale senza considerare le effettive gravi-
tazioni e le relazioni che si sviluppano at-
torno al capoluogo genovese. Per l’area del 
Tigullio si discute molto della possibilità 
di acquisire maggiore autonomia attraver-
so la creazione di una nuova provincia, in 
Parlamento vengono presentate da parte di 
esponenti politici locali alcune proposte di 
legge istitutiva, ma tutto resta lettera mor-
ta. 
Durante gli anni Novanta, a partire dalla 
legge 142 del 1990 e dalla costituzionalizza-
zione del 2001, l’istituzione della città me-
tropolitana di Genova non fa grandi passi 
in avanti, anche se il dibattito sul tema è 
tornato ciclicamente di attualità, fino all’e-
state 2012.

1.	 Si vedano gli articoli pubblicati su Repubblica 
ed. Genova: Ava Zunino, "Nuovi comuni. La 
mappa dei sogni", in Repubblica ed. Genova, 
14 agosto 2012, pag. 5; Ava Zunino, “Città 
metropolitana? Non vogliamo subirla”, 
in Repubblica ed. Genova, 15 agosto 2012, 
pag. 4; Ava Zunino, "Genova divisa in più 
comuni? Doria dice: no", in Repubblica ed. 
Genova, 14 settembre 2012, pag. 11

2.	 Francesco Gastaldi, “Area metropolitana 
genovese?”, in Urbanistica Informazioni 
n. 187, 2003, pagg. 16-18
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Pianificazione intercomunale e riassetto 
istituzionale - su questi aspetti, la cui ne-
cessaria complementarità continua sor-
prendentemente a non emergere, né a livel-
lo nazionale, né a livello locale, come tema 
centrale nel dibattito politico sviluppatosi 
intorno alla legge 135/2012 e al decreto di 
attuazione n. 188/2012, il caso della Tosca-
na centrale presenta a un tempo caratteri di 
peculiarità ed emblematicità.
Sicuramente peculiare è la natura “una e 
trina” della conurbazione che, tra le pro-
vince di Firenze, Prato e Pistoia  accoglie su 
un territorio di 4800 kmq (pari a un quin-
to della superficie della Toscana) il 40% 
ca. della popolazione e delle imprese della 
regione, da cui deriva la metà del PIL com-
plessivo1. A fronte di tale concentrazione, 
marcata soprattutto all’interno dell’ “ellis-
se” in cui sono ricompresi i territori di pia-
nura,  il ruolo polarizzante esercitato dai tre 
centri principali appare comunque ancora 
molto evidente, nonostante la loro estrema 
vicinanza (17 km tra Firenze e Prato, 15 km 
fra Prato e Pistoia), generando flussi pendo-
lari giornalieri “auto-contenuti” all'interno 
delle rispettive  province (con un'estensio-
ne verso la provincia di Arezzo per quanto 
riguarda il capoluogo regionale) in percen-
tuali significative: 87% nell'area fiorenti-
na, 77%  e 75% in quelle di Prato e Pistoia2.
Un'indagine del 2009 condotta dall'E-
codynamics Group dell'Università di Siena  
(“MoTo”) sulle variazioni nella densità di 
popolazione misurabili sul territorio at-
traverso l'intensità dei segnali lasciati dai 
telefoni cellulari nell'arco delle ventiquat-
tr'ore, conferma, dandole immediata leggi-
bilità, l'immagine di un'area metropolitana 
articolata al suo interno in tre sistemi ur-
bani principali (più due secondari: Empoli 
e Montecatini Terme), dotati di autonome 
capacità attrattive ancorché strettamente 

relazionati fra loro.
Molto particolari – e per certi versi para-
dossali – sono poi le vicende che hanno ri-
guardato i tentativi di coordinamento degli 
strumenti urbanistici comunali all'interno 
dell'area. Schematicamente, possiamo di-
stinguere due fasi. In una prima fase, ante-
cedente l'emanazione della legge 142/1990, 
la pianificazione è stata vista come terreno 
privilegiato di discussione sulla dimensio-
ne metropolitana,  indipendentemente dal 
tema della riorganizzazione degli enti lo-
cali. I contributi sperimentali offerti dalla 
Toscana in questo campo sono assai signifi-
cativi: dalle proposte pionieristiche di pia-
ni intercomunali, tra Firenze e i comuni ad 
ovest, avanzate su iniziativa dei sindaci fra 
gli anni '50 e '70 (e rimaste fatalmente sulla 
carta, in mancanza di un quadro normati-
vo adeguato), allo Schema strutturale per 
l'area Firenze-Prato-Pistoia, elaborato negli 
anni '80 dalla Regione sotto la guida di Gio-
vanni Astengo, con lo scopo di fornire  una 
«soluzione d’insieme di quegli interventi 
chiave che abbiano efficacia caratterizzan-
te sulla struttura insediativa, economica e 
sociale dell’area presa in esame»3. Giunto 
all'approvazione nel 1990, lo Schema strut-
turale è a tutt'oggi l'ultimo tentativo fatto 
dalla Regione per sostenere e indirizzare 
lo sviluppo di quest'area nevralgica della 
Toscana attraverso la prefigurazione di un 
assetto spaziale organizzato su direttrici e 
capisaldi riconoscibili, anche se l'assenza 
di una regia politica e amministrativa ne 
ha poi svuotato nel tempo la portata strate-
gica, consentendo trasformazioni scoordi-
nate, più o meno apparentemente coerenti 
con lo Schema, portate avanti dai singoli 
enti locali secondo le proprie priorità e 
possibilità.
L'introduzione nella legislazione italiana 
delle “città metropolitane” a opera della 

legge 142, che in teoria avrebbe potuto apri-
re nuove prospettive al percorso di coordi-
namento intrapreso con lo Schema struttu-
rale, e  l'istituzione di lì a poco (1992) della 
provincia di Prato mediante lo scorporo di 
sette comuni da quella di Firenze inaugura-
no una nuova fase delle vicende metropoli-
tane nel segno della contraddizione.
L'aspetto paradossale consiste nel fatto che, 
a dispetto delle opportunità offerte, quan-
to meno su un piano culturale, dalla legge 
142/90, nessun soggetto pubblico, a comin-
ciare dalla Regione, sembra più interessa-
to a pianificare la “metropoli fiorentina”, 
come invece si era tentato di fare, nel bene 
o nel male, nel decennio precedente. 
Con il nuovo corso della legislazione to-
scana sul governo del territorio, inaugu-
rato dalla Lr 5/1995 e proseguito con la Lr 
1/2005, il riferimento diretto alla pianifi-
cazione intercomunale (che era stato un 
elemento qualificante della precedente Lr 
74/1984) scompare, sostituito da meccani-
smi di cooperazione/concertazione inte-
ristituzionale di tipo sia verticale sia oriz-
zontale, che però saranno utilizzati più per 
risolvere questioni puntuali tra comuni 
confinanti che per costruire uno scenario 
d'area vasta4. Nell'impostazione delle due 
leggi, peraltro, il tema stesso dello svilup-
po urbano perde centralità, stemperandosi 
in una nozione totalizzante, ma per molti 
aspetti generica, di “territorio”.
L'area metropolitana Firenze-Prato-Pistoia 
si riaffaccia, negli strumenti della pianifica-
zione territoriale, all'interno del primo Pia-
no d'indirizzo territoriale regionale (2000) 
come uno dei quattro macro-ambiti in cui 
viene suddivisa la regione: un'articolazione 
che nella variante al Pit del 2007 lascia però 
a sua volta il campo all'immagine, più sfu-
mata,  di una  Toscana “città policentrica”.
Nel frattempo, ogni occasione di imposta-
re, anche da un'angolazione parziale, una 
strategia metropolitana di un qualche re-
spiro manca l'obiettivo o cade nel vuoto: 
dal Prusst del 1999 sulle aree ferroviarie, 
che poteva rappresentare l'occasione per 
fare della linea Firenze-Prato-Pistoia l'ele-
mento ordinatore di funzioni e centrali-
tà sovralocali5 e si è invece risolto in una 
sommatoria di interventi minori; al Piano 
strategico dell'area metropolitana fiorenti-
na, riguardante il capoluogo e dieci comu-
ni di cintura, le cui vicende si sono esaurite 

Francesco Alberti

Firenze metropoli: S, M o XL?

Sul riassetto istituzionale: le città metropolitane



URBANISTICA INFORMAZIONI | 39

nell'arco dei due mandati amministrativi 
del sindaco Leonardo Domenici (2000-
2009); al tentativo, soffocato sul nascere, di 
dar vita a una struttura per il coordinamen-
to delle politiche di mobilità (Pinco, 2008).
L'idea di area metropolitana si trova così 
ad essere completamente scissa da qualsi-
asi ipotesi di “disegno”,  diventando soprat-
tutto il terreno di un confronto-scontro tra 
modelli istituzionali alternativi, rinfocola-
to con cadenza decennale dalle iniziative 
– non prive a loro volta di aspetti contrad-
dittori – assunte sul tema a livello naziona-
le: la legge di riforma del titolo V della Co-
stituzione n. 3/2001, che introduce le città  
metropolitane nel testo costituzionale e la 
legge 42/2009, che dopo quasi vent'anni si 
limita ancora  a stabilire  “norme transito-
rie” per la loro istituzione.
In un dibattito divenuto spilariliforme, 
il policentrismo dell'area Firenze-Prato-
Pistoia ha dato adito alle formulazioni più 
diverse per estensione territoriale e forma 
giuridica dell'entità sovracomunale di ri-
ferimento6, andando a coprire, già prima 
che il governo Monti riaprisse i giochi, un 
ampio range tre le alternative possibili, ov-
vero:
•	 l'area complessiva delle tre province, 

vista ora in termini di “città metropo-
litana”, ora di  provincia unica della 
Toscana centrale; è questa la dimen-
sione territoriale a cui fa riferimento 
la Delibera del Consiglio Regionale n. 
130 del 29 marzo 2000 “Delimitazione 
dell’Area Metropolitana di Firenze, Pra-
to e Pistoia”, la Conferenza di area me-
tropolitana istituita nel 2006, il Patto 
di sviluppo locale stipulato fra gli enti 
interessati nel 2007, una bozza di leg-
ge regionale dell'aprile 2011,  la com-
missione speciale istituita dall'attuale 
presidente della provincia di Firenze, 
Andrea Barducci,  intorno al progetto 
di “super-provincia” (2010-2012);

•	 il territorio della sola provincia di Fi-
renze (dimensione prevista per la città 
metropolitana fiorentina dall'art. 23 
della legge 42/2009);

•	 l'area “metropolitana” sub-provinciale 
corrispondente agli 11 comuni già ade-
renti al Piano strategico, per la quale 
nel 2007 si attiva la Conferenza dei 
sindaci nella prospettiva di costituire 
un'Unione di comuni (fallito anche 

questo tentativo, quattro di loro, affac-
ciati sulla piana a ovest del capoluogo,  
proveranno a formare un'Unione per 
conto proprio).

L'inattesa conclusione anticipata del “go-
verno dei tecnici”, con la mancata conver-
sione in legge del decreto 188, non per-
mette di capire se il meccanismo messo 
in moto dalla spending review rappresenti 
comunque l'inizio di una terza fase o l'en-
nesima turbolenza di questo dibattito in-
concludente. Nel giro di poche settimane, 
la soluzione che teneva insieme le tre pro-
vince, presentata dal Presidente della Re-
gione Enrico Rossi come “territorio d'area 
vasta” (con funzioni omologhe agli altri 
due territori regionali indicati per l'accor-
pamento delle province: il sistema della 
costa e quello della Toscana meridionale) e 
recepita dal Governo come “città metropo-
litana” in senso stretto, aveva già lasciato il 
campo, in un emendamento approvato in 
Commissione al Senato, alla formula “una 
città metropolitana (coincidente con l'at-
tuale provincia di Firenze) + una provincia 
accorpata (Prato- Pistoia)”, raccogliendo di 
fatto il grido di dolore (“Mai con Firenze!”) 
che si era intanto levato da Prato.
Ma sia pure in versione ridotta, l'istituzione 
di quella città metropolitana per cui Detti 
e Savioli più di sessant'anni fa, e Astengo 
più di venti anni fa, avevano cercato di co-
municare in qualche modo un'immagine 
d'insieme dovrà ancora fare i conti con un 
territorio che nel tempo ha visto crescere la 
propria conflittualità interna e diminuire 
la capacità di inquadrare i problemi entro 
una visione progettuale complessa - come 
dimostra, ultima in ordine di tempo su 
temi infrastrutturali di valenza metropo-
litana,  la polemica scoppiata intorno alla 
proposta di riposizionamento della pista 
dell'aeroporto Vespucci, caldeggiata fra gli 
altri dal Presidente della Regione. Un esem-
pio emblematico di come una questione 
con elevato contenuto tecnico ed evidenti 
ricadute territoriali sia diventata il terreno 
di uno scontro tutto politico, portato avan-
ti  senza l'ausilio di elaborati conoscitivi 
di base che all'epoca della formazione del-
lo Schema strutturale sarebbero apparsi, 
come è ovvio, necessari: una valutazione 
dei costi e degli impatti delle opere prope-
deutiche e una prefigurazione di massima 
– quanto meno “esplorativa” - dell'assetto 

territoriale a regime...
Riteniamo che sia anche sotto questo pro-
filo – l'importanza che occorre restituire 
al disegno di piano, nelle forme adeguate, 
come medium di conoscenza e comunica-
zione – oltre che sull'atteso ritorno della 
pianificazione intercomunale e sulla rica-
libratura tra strumenti “strutturali” e “ope-
rativi”, che si giocherà, nella dimensione 
ancora inedita della città metropolitana, 
l'efficacia della riforma della legge di go-
verno del territorio il cui varo è atteso en-
tro la fine della legislatura regionale.
 

1.	 Cfr. L. Caterino, L. Cecconi (a cura di), Area 
vasta e prospettive di un ente metropolitano della 
toscana centrale. Quadro economico dell'area 
Firenze-Prato-Pistoia, Rete viluppo s.c., Prato, 
2012 <http://www.retesviluppo.it> .

2.	 Cfr. G. Boatti, Per Firenze metropoli, «Quaderni 
del Circolo Rosselli», 1/2010, Alinea , 
Firenze. L'articolo estrapola e sviluppa con 
riferimento alla Toscana centrale i dati di 
una ricerca nazionale (G. Boatti, L'Italia dei 
sistemi urbani, Mondadori Electa, 2008). 

3.	 G. Astengo, Processo formativo di uno 
schema strutturale per l’area Firenze-Prato-
Pistoia, documento di lavoro, Firenze, 
1985, in F. Indovina, La ragione del 
piano. Giovanni Astengo e l’urbanistica 
italiana, FrancoAngeli, Milano, 1997

4.	 Per un approfondimento del tema si veda: 
G. De Luca, G. Gorelli, Forme di coordinamento 
sovracomunale, in F. Alberti, L. Nespolo (a cura 
di), Il progetto di città nelle politiche regionali, 
«Contesti. Città territori progetti», 1-2, 2011.

5.	 Il tema era stato oggetto di una ricerca 
presentata nel 2000 dal Dipartimento di 
Urbanistica e pianificazione territoriale 
di Firenze, segnalata come best practice 
internazionale per l'asse C8 – Sustainable 
urban infrastructer – della rete di cooperazione 
scientifica europea COST. Cfr. F. Alberti, M. 
Massa, Ferrovie metropolitane e rinnovo urbano: il 
caso della Toscana centrale, in R. Innocenti, M. 
Massa (a cura di), Progetti d'infrastrutture e piani 
territoriali in Toscana, Alinea, Firenze, 2001.

6.	 Per una documentazione puntuale, datata 
al febbraio 2010, si rimanda alla relazione 
predisposta da Bruno Dente Una ricognizione 
dei contesti territoriali individuati come 
regioni urbane o aree urbane nelle nove città 
metropolitane per la Commissione di lavoro 
ReCS (Rete delle città strategiche)-ANCI 
sulle città metropolitane <http://recs.it/it/
commissionerecsancicittametropolitane>. 
Si veda anche "La costruzione della 
città metropolitana Italia" di R. 
Florio e A. Esposto, pubblicato sul n. 
242 di Urbanistica Informazioni.
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Con la legge di stabilità 2013 e il rinvio al 
1° gennaio 2014 la riforma degli enti in-
termedi avviata dal governo Monti rischia 
l’archiviazione, senza che le classi dirigenti 
locali abbiano colto finora le opportunità, 
presenti pur tra molti difetti, di gestirla dal 
basso e interpretarla come primo passo di 
un processo che potrebbe concludere la 
pluridecennale gestazione di nuovi enti di 
area vasta con funzioni in grado di conno-
tarli rispetto agli altri livelli di governo.
La riforma vuole ispirarsi a modelli euro-
pei e risponde a un’esigenza per la quale 
l’UE ha esercitato forti pressioni sul gover-
no italiano: adottare misure in grado di ri-
durre i costi e incrementare l’efficienza dei 
vari livelli dell’amministrazione pubblica.
È mancata, però, chiarezza sulla definizio-
ne sostanziale di città metropolitana, in as-
senza della quale l’individuazione secondo 
il solo criterio demografico, unita all’auto-
matica coincidenza del territorio metropo-
litano con quello della soppressa provincia, 
risulta puramente arbitraria posto che, sul 
piano amministrativo, Città metropolitane 
e Province sono entrambe enti di area vasta 
costituiti da una pluralità di Comuni; ma 
la legge non spiega (come faceva invece la 
142 del 1990) che le prime sono caratteriz-
zate da un territorio prevalentemente ur-
banizzato e integrato in cui i Comuni sono 
strutturalmente connessi tra loro a vari li-
velli, mentre le seconde comprendono un 
territorio solo parzialmente urbanizzato 
composto da Comuni identificabili come 
comunità distinte.
In concreto, insomma, la Città metropolita-
na non può che essere il precipitato di quel-
la crescita incontrollata degli agglomerati 
urbani oltre i confini amministrativi che 
ha modificato il concetto di città intesa 
come sistema urbano, rendendo indispen-
sabile individuare un corrispondente ef-

ficace modello di governance, in grado di 
incidere positivamente sulle dinamiche di 
sviluppo del territorio.
A Bari il punto debole della riforma si è 
rivelato proprio nella coincidenza di con-
fini tra l’istituenda Città metropolitana e 
la sopprimenda Provincia, composta da 41 
Comuni molto diversi, ricadenti su un ter-
ritorio esteso, disomogeneo e difficilmente 
identificabile, se non per una parte, come 
sistema sia pur disordinatamente integra-
to.
Questo punto debole è stato facilmente 
strumentalizzato da una classe politica lo-
cale timorosa del nuovo e arroccata su po-
sizioni difensive, tanto da perdere di vista 
la parte migliore e più fertile della riforma, 
consistente nella sua notevole flessibilità 
e nell’ampio spazio decisionale lasciato ai 
Comuni, sia quanto all’adesione o meno 
al nuovo ente (almeno per i Comuni con-
finanti con altre Province della stessa Re-
gione), sia quanto all’organizzazione dello 
stesso.
Sul piano amministrativo, infatti, il Comu-
ne costituisce l’unità elementare anche del-
la Città metropolitana e conserva, nel pro-
prio territorio, tutte le attuali prerogative, 
con l’aggiunta di un potere ampio ed elasti-
co, da esercitare anzitutto in sede statuta-
ria, per organizzare i rapporti nell’ambito 
dell’ente intermedio anche tramite deleghe 
nelle due direzioni e per strutturare la “me-
tropoli” in aggregazioni (forme associative) 
più ristrette ed omogenee (almeno laddove 
non esistano alternative praticabili di ac-
corpamento ad altre Province).
Su questo secondo aspetto, il dibattito è 
stato avviato proficuamente e i sindaci in-
teressati, riuniti nella Conferenza metro-
politana, hanno abbozzato una prima sud-
divisione tra Conca barese, Area murgiana, 
Valle d’Itria, Terra di Bari.

Per quanto riguarda, invece, l’organizza-
zione di poteri e funzioni, la preoccupa-
zione dominante è stata quella di non ce-
dere prerogative, soprattutto in materia di 
pianificazione del territorio e di gestione 
di servizi pubblici locali; preoccupazione 
a stento celata dietro l’ostentata difesa di 
una malintesa autonomia delle comunità 
locali, con buona pace dell’idea stessa di 
governo di area vasta e di ogni tentativo di 
perseguire efficienza ed efficacia attraverso 
la dimensione ottimale nella gestione dei 
servizi.
Il problema, evidentemente, è quello di 
una cultura politico-istituzionale ancorata 
a schemi obsoleti e incapace di fare i conti 
con scenari (nemmeno più tanto) nuovi, 
sebbene di aree metropolitane si parli al-
meno dalla legge 142 del 1990 e l’attuale 
titolo V della Costituzione contempli la 
Città metropolitana tra gli enti costitutivi 
della Repubblica, pur senza darne una pre-
cisa definizione.
Di Città metropolitana il legislatore ripre-
se a parlare nel 2009 con la legge n. 42 sul 
federalismo fiscale, che ne regolava in via 
transitoria la prima istituzione ad inizia-
tiva di Comuni e Province interessate, rin-
viando ad una successiva legge la discipli-
na ordinaria. Anche questa previsione non 
sortì gli effetti sperati: le amministrazioni 
coinvolte non sfruttarono la possibilità di 
verificare sul proprio territorio procedure, 
metodi ed effetti dell’istituzione del nuovo 
ente.
Si arriva così al decreto legge n. 95 del 2012 
che, nel quadro di un complessivo riordino 
degli enti intermedi, all’articolo 18 istitui-
sce le 10 città metropolitane sopprimendo 
contestualmente le corrispondenti Provin-
ce.
Si è già accennato agli aspetti più contro-
versi di ordine politico e sostanziale, primo 
fra tutti la coincidenza automatica tra le 
due aree amministrative che non sempre 
rispetta criteri di omogeneità e/o integra-
zione, né rispecchia le peculiarità dei terri-
tori. Per altri aspetti, relativi in particolare 
a funzioni e organi delle Città metropolita-
ne, allo scioglimento anticipato di organi 
eletti a suffragio universale e alla configu-
razione come ente di secondo grado, sono 
state sollevate altrettante questioni di co-
stituzionalità.
Con il rinvio dell’udienza già fissata per il 6 
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novembre 2012 la Corte, di fatto, ha dimo-
strato di non voler intralciare più di tan-
to i percorsi della politica, ma la mancata 
conversione in legge del decreto n.188 del 5 
novembre 2012 ha interrotto il processo di 
attuazione del riordino avviato con il “sal-
va Italia” (decreto legge n.201/2011) prima 
e con il decreto 95 poi.
C’è da chiedersi allora se sia svanita, per il 
momento, la speranza di attuare una rifor-
ma importante quanto complessa, che per 
vero avrebbe richiesto maggior respiro e 
un approccio a 360 gradi per affrontare le 
diverse tematiche non solo giuridiche, ma 
storiche, economiche, sociali, politiche e 
territoriali.
Per il momento, pressioni periferiche e 
interessi locali tendenti all’azzeramento 
della riforma hanno ottenuto, in sintesi, di 
rinviare tutto al 31 dicembre 2013, con l’in-
tento non troppo velato di differire il più 
possibile questioni scomode e dal forte im-
patto politico-istituzionale.
Rimangono irrisolti molti dei nodi emersi 
nel corso di un dibattito che ha avuto, co-
munque, il merito di portare alla ribalta 
dell’opinione pubblica una inderogabile 
esigenza di riforma dello Stato e dei vari 
livelli di governo, finora sottovalutata pro-
prio da coloro che sarebbero dovuti essere 
protagonisti e veri soggetti attuatori della 
riforma: gli amministratori locali.
Nessuno può ritenere che le soluzioni pro-
spettate fossero le migliori in assoluto, né 
sottovalutare le difficoltà che una riforma 
di questa portata comporta, ad esempio, in 
termini di trasferimenti di risorse finanzia-
rie e umane, di riallocazione degli uffici, di 
rapporti giuridici tra nuovi e vecchi Enti o 
di gestione degli strumenti di programma-
zione a livello sub-provinciale (contratti 
d’area, distretti Industriali, patti territoria-
li, aree vaste, Gal) e utilizzo degli strumenti 
rivenienti dall’attuazione delle misure dei 
fondi strutturali europei.
E tuttavia occorre prendere atto che pro-
prio l’Unione Europea, che guarda al terri-
torio in chiave prevalentemente economi-
co-funzionale, dopo aver continuato negli 
anni a finanziare numerosi programmi 
finalizzati ad integrare e migliorare lo svi-
luppo urbano e metropolitano, specie nelle 
regioni più svantaggiate, valuta le aree me-
tropolitane tra le priorità dell’Agenda terri-
toriale 2020.

Ciò che sarebbe importante definire è un 
modello di governance della Città metro-
politana, che assicuri il coinvolgimento di 
tutte le parti interessate e al contempo mi-
gliori l’interazione tra il livello decisiona-
le e quello attuativo; una governance, cioè, 
multilivello orientata a far divenire la Città 
metropolitana una macroarea competitiva 
anche nei confronti dei sistemi locali di al-
tri Paesi e che potrebbe gettare la basi per 
una nuova cooperazione economica, meno 
vulnerabile alle crisi del mercato interno 
ed estero ed in grado di affrontare con mag-
giore energia le sfide dell’immediato futu-
ro.
Solo in questo modo si potrà tentare di dare 
attuazione ai modelli di governance previsti 
dal trattato di Lisbona e dalla strategia Eu-
ropa 2020 che, puntando a uno sviluppo so-
stenibile su differenti livelli, individuano 
le Città metropolitane quali luoghi di me-
diazione nel rapporto tra locale e globale, 
tra fenomeni socio-culturali e produttivi, 
tra tradizione e innovazione, tra identità 
territoriale e pluralità etnico-culturale.
Non è pensabile, però, che il Paese possa 
cambiare secondo formule velleitariamen-
te calate dall’alto, senza un processo di par-
tecipazione in grado di raccogliere l’espe-
rienza delle comunità locali e mettere in 
moto le positività dei territori. 
Al prossimo governo toccherà dunque atti-
varsi per dare seguito alle disposizioni so-
pravvissute alla decadenza del decreto 188, 
puntando su processi il più possibile par-
tecipati per contenere le spinte “emotive” 
dei localismi e delle loro facili strumenta-
lizzazioni, cercando di porre almeno le basi 
per un riordino moderno ed efficiente degli 
Enti locali.
Se questo non avverrà, avremo perso 
l’ennesima occasione di avvicinarci a 
quell’Europa che ha pensato la governance 
metropolitana come ambito e metodo di 
programmazione, piuttosto che di gestio-
ne, in cui, partendo dall’ottimizzazione 
dell’apparato burocratico, siano create 
strutture amministrative snelle, funzionali 
alla risoluzione dei problemi, alla promo-
zione e allo sviluppo economico e sociale 
del territorio, tramite azioni integrate nel 
campo della pianificazione territoriale, 
della gestione e organizzazione dei servizi 
pubblici, della mobilità e delle infrastrut-
ture, non riducibili a operazioni di facciata, 

semplici ritocchi dell’esistente per insegui-
re facili consensi, ma tali da impattare con 
forza sul tessuto urbano programmando e 
gestendo fenomeni di crescita e rigenera-
zione sociale.
Agli amministratori spetterà di smentire 
con i fatti chi descrive le istituzioni locali 
come luoghi di sperpero e cattiva gestione, 
impegnandosi nella costruzione del nuovo 
modello istituzionale che favorisca le rela-
zioni tra i territori per integrarne le econo-
mie mettendo a valore le differenti caratte-
ristiche, risorse e vocazioni, per migliorare 
il welfare locale e la qualità dei servizi pur 
riducendo i costi, per creare nuove oppor-
tunità in direzione dello sviluppo intelli-
gente, sostenibile e inclusivo che l’Europa 
ci chiede.
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Per la prima volta dal 1990, grazie anche 
all’impulso ricevuto dalla legge 42/2009, si 
è riavviato il processo di implementazione 
delle città metropolitane. Nello specifico 
l’art. 18 della legge 135 definisce le moda-
lità di messa a punto dello statuto (comma 
2 bis), individua gli organi della città me-
tropolitana – ovvero il consiglio metropo-
litano e il sindaco metropolitano (comma 
3) – ed enuncia i compiti della Conferenza 
metropolitana (comma 3 bis).
La legge 135/2012 ha quindi il merito di aver 
riaperto la discussione sulla Costituzione 
delle Città ma la sua attuazione nella pri-
ma fase ha avuto riflessi prevalentemente 
rispetto ai percorsi avviati dalle Regioni in 
relazione al riassetto delle perimetrazioni 
provinciali. Infatti alle proposte di riordino 
presentate dalle regioni è stato dato seguito 
con l’approvazione del Decreto legge 5 no-
vembre 2012 n. 188 - riordino province che 
definisce all’art. 2 il riordino delle Province 
nelle Regioni a statuto ordinario. Detto de-
creto, inoltre modifica anche alcuni aspetti 
della legge 135/2012 relativi alla  Città Me-
tropolitana. Nello specifico l’art. 5 -Dispo-
sizioni relative alla  Città Metropolitana- al 
comma 3 bis, fissa un limite temporale per 
la Conferenza metropolitana, alla quale 
partecipano «i sindaci dei comuni del ter-
ritorio di cui al comma 2 nonché il presi-
dente della provincia, con il compito di 
elaborare e deliberare lo statuto della Città 
Metropolitana entro il 30 settembre 2013», 
conferenza che cessa di esistere alla data di 
approvazione dello statuto della Città Me-
tropolitana o comunque il 1 ottobre 2013 
(comma 3 quater). Il comma 5 porta a una 
drastica riduzione del consiglio metropoli-
tano che in base a questa modifica deve es-
sere composto da non più di dieci membri 
(mentre per la legge 135/2012 erano sedici 
nelle città metropolitane con popolazione 

residente superiore a 3.000.000 di abitanti e 
dodici nelle città con popolazione residen-
te superiore a 800.000 e inferiore o pari a 
3.000.000). 
Ad ogni modo va sottolineato che il De-
creto legge 5 novembre 2012 n. 188 non è 
stato convertito in Legge per le note vicen-
de che hanno portato alla fine anticipata 
del Governo Nazionale e-ad oggi- insieme 
all’approvazione della legge n. 228 del 2012 
(legge di stabilità 2013), con la quale il Par-
lamento ha sospeso, fino al 31 dicembre 
2013, l’applicazione dell’articolo 18 del de-
creto Spending Review  costituisce un alibi 
ed un freno per l’attuazione del riordino 
amministrativo prospettato dal legislatore.
È inoltre opportuno precisare che con la 
legge di stabilità 2013 art.1 c.115 il Parla-
mento ha stabilito che tutte le province per 
le quali dal 15 novembre 2012 al 31 dicem-
bre 2013 occorrerebbe rinnovare gli organi 
saranno commissariate fino al 31 dicembre 
2013 Ed anche là dove è stato predisposto 
uno statuto provvisorio della Città Metro-
politana questo non potrà essere approvato 
perché la conferenza metropolitana non 
può operare durante tutto il periodo di so-
spensione.

L'incerta attuazione della  Città Me-
tropolitana di Napoli
In Campania la legge relativa al riordino 
delle province e di istituzione della Città 
Metropolitana ha visto impegnate nella 
sua fase di avvio e di attuazione l’Ente re-
gionale e, in assenza del Consiglio delle 
Autonomie Locali (Cal), la Conferenza 
Permanente delle Autonomie Locali1. La 
mera applicazione del dettato normativo 
ha imposto alla Regione Campania una ri-
flessione sulla “soppressione” della provin-
cia di Benevento, l’unica a non raggiunge-
re i requisiti minimi previsti dalla legge, e 

dunque il suo accorpamento e/o smembra-
mento con le province limitrofe. Nella fase 
iniziale, a partire dai primi di agosto 2012, 
l’attenzione degli enti locali campani si è 
dunque concentrata soprattutto su questi 
aspetti. A conclusione della fase di ascolto 
dei soggetti coinvolti il Governo regionale 
ha stabilito con la deliberazione n. 613 del 
19.10.2012 - Riordino delle Province e loro 
funzioni-Adempimenti- di chiedere al Go-
verno centrale, per evitare il determinarsi 
di un grave pregiudizio all’ordinamen-
to giuridico della Repubblica e ai diritti 
dei cittadini, di sospendere l’esecuzione 
dell’art. 17 del Decreto legge 95/2012, in 
attesa della decisione della Corte costitu-
zionale sui ricorsi presentati dalla Regione 
Campania e da altre Regioni italiane, in or-
dine alla legittimità costituzionale dell’ar-
ticolo medesimo. Inoltre ha preso atto di 
quanto deliberato della Conferenza Perma-
nente Regione Autonomie Locali e della 
richiesta di deroga per la Provincia di Bene-
vento che, pur non rispondendo ai criteri 
dimensionali e di popolazione di cui alla 
deliberazione del Consiglio dei ministri 
del 20 luglio 2012, è una Provincia storica, 
preesistente all'unificazione nazionale, e 
dalla forte caratterizzazione identitaria e 
culturale. Infine con quest’atto la Giunta 
regionale campana ha chiesto al Governo 
nazionale, di determinare prioritariamente  
funzioni ed ambiti della istituenda  Città 
Metropolitana di Napoli dalla cui indivi-
duazione discende il riordino dell’intero 
territorio regionale.
Il tema della costituzione dell’area metro-
politana di Napoli è stato dunque affronta-
to dai soggetti politici direttamente inte-
ressati solo a partire dal mese di settembre. 
È bene precisare che il percorso di passag-
gio della Provincia verso la Città Metropo-
litana di Napoli risulta essere attualmente 
in fase di standby. 
Ciò è dovuto essenzialmente dalla mancata 
conversione del decreto legge 5 novembre 
2012, n. 188 che+++ introduceva alcune no-
vità rispetto alla legge 135/2012. L’incertez-
za normativa che ne è derivata ha rappre-
sentato un freno per percorsi avviati ed ha 
indotto ad una stasi del processo impostato 
in attesa degli indirizzi che verranno dati 
dal Governo nazionale che nascerà dalle 
prossime elezioni. 
Nello specifico il percorso di definizione 

Emanuela Coppola, Marialaura Esposito
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Sul riassetto istituzionale: le città metropolitane
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della Città Metropolitana di Napoli è stato 
formalmente avviato con l’insediamento 
della Conferenza metropolitana il 21 set-
tembre 2012. 
A questo momento formale hanno fatto da 
corollario altri incontri, realizzati tra il set-
tembre e l’ottobre dello stesso anno.
Nell’ambito del World Urban Forum, lo scor-
so 4 settembre, uno dei momenti di dibatti-
to è stato proprio “Il Futuro delle città me-
tropolitane” a cui hanno partecipato anche 
il ministro alla Funzione pubblica Filippo 
Patroni Griffi, il presidente della Regione 
Campania Stefano Caldoro, il presidente 
della Provincia di Bari Francesco Schit-
tulli, il prof. Vincenzo Cerulli, ordinario 
di diritto amministrativo alla Sapienza di 
Roma, i presidenti dei Consigli provinciali 
di Milano, Bari e Reggio Calabria, il sinda-
co di Napoli Luigi de Magistris e quello di 
Venezia Giorgio Orsoni, che è anche coor-
dinatore Associazione nazionale comuni 
italiani (Anci) per le città metropolitane, il 
presidente dell’Upi Giuseppe Castiglione e 
quello dell’Associazione nazionale piccoli 
Comuni.
Vincenzo Cerulli ha definito questo un mo-
mento storico, in quanto «é la prima volta 
dalla nascita della Repubblica che si pensa 
di ridisegnare in modo così incisivo i terri-
tori. Le città metropolitane rappresentano 
un ente totalmente inedito, reso necessario 
dal moltiplicarsi delle esigenze che alcune 
città hanno maturato negli anni. Come in-
dividuare i confini della Città Metropoli-
tana? Non é detto che debbano coincidere 
con quelli provinciali»2.
Nell’ambito di questi eventi istituzionali e 
non, si è sviluppato un dibattito ampio tra 
i 91 Sindaci coinvolti, il Presidente della 
Provincia, il Sindaco di Napoli, i rappresen-
tanti della Regione Campania e la sezione 
regionale dell’Anci.
I momenti centrali del dibattito sono stati 
tre incontri pubblici: 
•	 l’insediamento della Conferenza me-

tropolitana il 21 settembre 2012;
•	 la Conferenza Permanente Regione 

Autonomie Locali, allargata in sindaci 
della provincia di Napoli tenutasi il 24 
settembre;

•	 l’assemblea dei sindaci della provincia 
di Napoli organizzata dall’Anci Campa-
nia il 27 settembre.

La discussione si è focalizzata sul ruolo e 

sulle funzioni del nuovo ente ma anche sul 
rapporto che esso andrà a costruire con il 
Comune Capoluogo e con gli altri 91 Co-
muni, di cui 12 superano i 50.000 abitanti, 
38 hanno una popolazione compresa tra i 
20.000 ed i 50.000 abitanti, 32 tra i 5.000 ed 
i 20.000 e solo 10 hanno una popolazione 
inferiore ai 5000 abitanti.
Dagli incontri è emerso un elemento condi-
viso: la Città Metropolitana dovrebbe con-
tribuire a fare sistema, coordinando i vari 
soggetti pubblici e privati presenti sul ter-
ritorio «in una prospettiva in cui al criterio 
gerarchico si sostituisce una concezione 
reticolare del potere pubblico»3. È apparso 
evidente a tutti i sindaci che la costituzione 
della Città Metropolitana non è un gioco a 
somma zero. Alla Città Metropolitana in-
fatti spetteranno i poteri della provincia, 
cui si aggiungono altre competenze relati-
ve alle infrastrutture di carattere regionale 
e ai servizi di carattere metropolitano come 
i trasporti. Vanno considerati, inoltre, alcu-
ni elementi, come la circostanza per cui lo 
Statuto dovrà essere avallato da un referen-
dum popolare e la richiesta avanzata dal 
Consiglio provinciale di Napoli di preve-
dere un sistema di elezione diretta di am-
bedue gli organi della  Città Metropolitana, 
vale a dire il Sindaco e il Consiglio metro-
politano, a garanzia della rappresentanza 
democratica e territoriale dei cittadini. Si 
prospetta quindi per questo ente la possi-
bilità di definire con i cittadini un rapporto 
molto diretto sebbene da costruire.
La riflessione attualmente avviata si è li-
mitata sostanzialmente ad affrontare gli 
aspetti giuridico-amministrativi dell’isti-
tuzione del nuovo ente, lasciando sullo 
sfondo il tema della dimensione territoria-
le della  Città Metropolitana. A riguardo 
infatti il comma 2 dell’art.18 della legge 
135/2012 indica semplicemente che «il ter-
ritorio della  Città Metropolitana coincide 
con quello della provincia contestualmen-
te soppressa, fermo restando il potere dei 
comuni interessati di deliberare, con atto 
del consiglio, l'adesione alla  Città Metro-
politana o, in alternativa, a una provincia 
limitrofa ai sensi dell'articolo 133, primo 
comma, della Costituzione». Dagli incontri 
finora realizzati invece si percepisce l’esi-
genza per alcuni territori – come ad esem-
pio l’area nolana e la penisola sorrentina 
– di interrogarsi sull’adesione o meno alla 

Città Metropolitana essendo questi territo-
ri essenzialmente omogenei al loro interno 
e cerniera rispetto alle altre province. At-
tualmente la riflessione si presenta ad uno 
stato embrionale e soprattutto non è entra-
ta in modo dirompente nell’agenda politica 
dei soggetti coinvolti.
Su questo tema si è espresso recentemente 
anche il prof. Aldo Loris Rossi auspicando 
una riunificazione tra le province di Napoli 
e di Caserta argomentandola con l’identità 
storica delle due aree «tale riunificazione, 
spezzando i lacci e lacciuoli della feudaliz-
zazione che sta soffocando Napoli, risco-
prirebbe la visione lungimirante di Carlo 
di Borbone che, collocando il nuovo centro 
del potere sullo sfondo dei monti Tifatini, 
apriva la vecchia capitale al territorio e al 
futuro…. In sintesi, la piana campana riu-
nificata potrebbe essere riqualificata come 
un’area eco-metropolitana di respiro euro-
peo»4.

1.	 La Conferenza Permanente Regione 
Autonomie Locali, istituita con Legge 
Regionale numero 26 del 1996, è 
l'organo di confronto e di raccordo 
istituzionale tra la Regione e le Province, 
i Comuni e le Comunità Montane.

2.	 Il Denaro, 5 settembre 2012
3.	 Il testo riprende un’affermazione di 

Alberto Lucarelli intervenuto nell’ambito 
dell’assemblea dei Sindaci della Provincia 
di Napoli tenutasi il 27 settembre 
2012 presso le Terme di Agnano..

4.	 La Repubblica, 4 agosto 2012
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La prima settimana di settembre si è 

tenuto a Napoli il World Urban Forum, 

la più importante iniziativa mondiale 

sullo stato di urbanizzazione della terra 

ma anche un evento mediatico che 

ha attratto oltre 8000 delegati di 160 

paesi.

Il servizio prova a restituire 

l’atmosfera della piazza multietnica 

napoletana e ripercorre le principali 

linee di discussione del documento di 

preparazione e del documento di sintesi 

finale del Forum.

Completano il servizio: un’intervista 

all’assessore all’urbanistica del Comune 

di Napoli, che cerca di attualizzare 

gli ambiziosi obiettivi del Forum 

nella realtà napoletana, un box 

sulla campagna “I’m a city changer” 

promossa da Un-Habitat, e la Carta 

per le città portuali, esito dell’incontro 

"Port Cities as Hotspots of Creative and 

Sustainable Local Development".

44.La piazza napoletana del 
Forum mondiale delle città

a cura di Emanuela Coppola e Gilda Berruti

Il World Urban Forum è stato istituito dall’A-
genzia delle Nazioni Unite per gli insedia-
menti umani con l’obiettivo di tenere sotto 
controllo uno dei problemi più pressanti che 
affliggono il mondo di oggi: la rapida urba-
nizzazione e il suo impatto sulle comunità, le 
città, le economie, le politiche, anche in rela-
zione agli effetti dei cambiamenti climatici.
È di gran lunga la più importante riunione 
pubblica di livello mondiale sulle città, in cui, 
in modo aperto ed inclusivo, leader nazionali, 
ministri, sindaci, esponenti della società civi-
le, giovani, accademici, imprenditori, funzio-
nari di enti locali, attivisti urbani, e chiunque 
sia interessato, possono discutere, imparare, 
proporre, disapprovare o condividere, idee e 
visioni per una migliore città del futuro.
Il primo forum si è tenuto a Nairobi, in Kenya 
nel 2002, il secondo a Barcellona nel 2004, poi 
a Vancouver nel 2006, a Nanjing nel 2008 e a 
Rio de Janeiro nel 2010. Già nel forum di Rio è 
stato lanciato il tema di discussione del forum 
di quest’anno: “il futuro delle città”.
Il sesto World Urban Forum che si è tenuto a 
Napoli dall'1 al 7 Settembre 2012, si è con-
fermato come uno degli eventi mondiali più 
inclusivi per ragionare sulle città e sul loro 
futuro. È stato organizzato da UN-Habitat, dal 
Governo Italiano, dalla Regione Campania, 
con la Fondazione Campania dei Festival, e 
dal Comune di Napoli in collaborazione con 
la Provincia di Napoli.
La stampa internazionale valuta questo fo-
rum come un successo: 8000 delegati interna-
zionali da 160 paesi del mondo contro i 4000 
attesi, l’ampia partecipazione della città alla 
mostra (circa 24.000 persone), un’atmosfera 
informale che ha trasmesso a chi vi ha preso 
parte il senso di stare a proprio agio e ha reso 

la discussione produttiva.
Per la prima volta a Napoli è stato deciso che 
uno spazio dell’evento fosse aperto a tutti, 
senza che fosse necessario registrarsi: i tre pa-
diglioni dell’area espositiva hanno permesso 
a chiunque fosse interessato di affacciarsi in 
mondi altri e di approfondire aspetti poco 
noti di altre realtà. 
Il luogo prescelto per il forum è stato la Mo-
stra d’Oltremare, un recinto all’interno della 
città, che per una settimana di settembre ha 
funzionato come membrana, e come grande 
e accogliente piazza per le città del mondo. 
Osservando con attenzione, si può leggere la 
presenza di diversi territori: dagli spazi pub-
blici aperti a tutti, in cui si sperimentano rap-
porti di compresenza, spesso tra estranei, a 
quelli semipubblici, in cui si entra solo dopo 
opportuno riconoscimento, ed è più frequen-
te sperimentare la condivisione, ad alcuni spa-
zi semiprivati, in cui il controllo è esercitato 
esclusivamente dall’Agenzia delle Nazioni 
Unite e probabilmente le relazioni tra i pre-
senti fanno capo all’appartenenza a uno stes-
so gruppo.
A segnare il tempo dell’evento sono stati i 
suoi riti: l’alzabandiera dell’Onu alla Mostra 
d’oltremare alle 17 del 31 agosto, il concerto 
di benvenuto, le cerimonie di apertura e di 
chiusura, la premiazione dello Scroll of Ho-
nour Award, insieme ad altri momenti meno 
consueti come la Habitat Cup, tra la squadra 
giovanile degli slum della Nigeria e la squadra 
di calcio dell’Arci Scampia, e il giro in bici sul 
lungomare del sindaco di Napoli De Magistris 
e del direttore esecutivo di Un-Habitat, Joan 
Clos.
In linea con una tradizione consolidata, il Fo-
rum è stato preceduto il due settembre dalla 
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World Urban Youth Assembly e dalla Gender 
Equality Action Assembly, ed è stato accompa-
gnato da conferenze e incontri, ai margini 
dell’evento ufficiale, promossi da diverse isti-
tuzioni locali. Tra questi l’incontro Port cities 
as hotspots of creative and sustainable local deve-
lopment promosso dall’Università Federico II 
con la rete delle Università dell’Agenzia delle 
Nazioni Unite per gli Insediamenti umani 
(Fusco Girard 2012), che ha sollecitato i ra-
gionamenti alla base di una Carta per le città 
portuali, che costituisce l'ultimo contributo 
del servizio.
Il direttore esecutivo di Un-Habitat, Joan Clos, 
nella cerimonia di apertura ha tenuto un di-
scorso dal titolo “Non c’è sviluppo senza urba-
nizzazione”, in cui ricorda il particolare mo-
mento storico in cui è forte la polarizzazione 
tra ricchezza e povertà nelle città di tutto il 
mondo. L’obiettivo è capire se le città possano 
creare benessere e ricchezza per tutti. In quan-
to, a differenza di quanto si riteneva qualche 
decennio fa, “non bisogna guardare alla città 
solo come fonte di inquinamento e problemi, 
ma di nuove forme di vita sociale”. Senza la ca-
pacità politica di intervenire nelle città diven-
ta inutile qualsiasi politica di sviluppo di un 
Paese. Molti studi scientifici dimostrano che lo 
sviluppo economico va di pari passo con l’au-
mento del tasso di urbanizzazione. Siccome 
l’urbanizzazione avviene sopratutto in Africa 
e Asia, è lì che si gioca lo sviluppo del futuro 
del modello di città.
Il programma del forum prevede una lunga 
serie di incontri ed eventi, in parallelo. Prima 

di tutto i quattro dialoghi, sui seguenti temi: la 
forma delle città: urbanistica, istituzioni e re-
gole, per migliorare la qualità della vita; equità 
e prosperità: distribuzione della ricchezza e 
delle opportunità; città produttive: creazione 
di nuovi posti di lavoro in città; mobilità urba-
na, energia ed ambiente. Inoltre, 12 tavole ro-
tonde con esperti in vari campi (dalla politica, 
al mondo accademico, al mondo associativo, 
al mondo imprenditoriale), 6 sessioni speciali, 
oltre a diversi tipi di eventi, da quelli dedicati 
al networking a quelli dedicati al training, agli 
eventi collaterali e paralleli, agli eventi cultu-
rali. È previsto perfino un urban film festival.
È stato affrontato il tema dello sviluppo eco-
sostenibile delle città, dalle smart city all’utiliz-
zo delle energie rinnovabili alle transition town, 
dall’urbanizzazione alla mobilità sostenibile, 
con un’attenzione particolare alla cultura del-
la bicicletta (tra tutte, si segnala la rete globale 
Scientists for cycling) e ai diversi progetti di bike-
sharing. 
Molti gli incontri e gli eventi formativi centra-
ti su tecniche partecipative e sui modi diversi 
di declinare gli approcci inclusivi: il diritto a 
partecipare e il diritto alla città, la progetta-
zione partecipata per la riqualificazione degli 
slum; l’urbanistica dell’inclusione; come tra-
sformare in realtà visioni e piani – un approc-
cio partecipativo centrato sull’utente; le stra-
tegie anti-corruzione delle donne per costruire 
città inclusive e giuste, il Camp Improvement 
Plan come strumento di pianificazione inte-
grata che coinvolge le comunità dei rifugiati 
palestinesi nel processo di trasformazione dei 

contesti in cui vivono.
Colpisce che un tema di cui si discute molto 
sia l’informalità, in diversi campi: gli alloggi e 
gli insediamenti; i lavoratori e l’economia. Gli 
ambulanti che abitano le strade delle metro-
poli del mondo, il sindacato delle lavoratrici 
indiane autorganizzate, i raccoglitori di rifiu-
ti brasiliani, tutti usano gli spazi della città 
creando un’economia parallela, informale. Si 
pone, tra le altre, la questione di “come il lavo-
ro informale può contribuire a costruire uno 
spazio della città vivo e ben gestito” (Inclusive 
Cities, Chen 2012), nell’ottica di raggiungere 
prima o poi l’obiettivo di avere “città prospere 
per tutti”.
Si pone attenzione alla possibilità di costruire 
un bagaglio comune di conoscenza friendly: 
sui banchi dei diversi stand della mostra si 
rintracciano le segnalazioni dell’esistenza di 
archivi sulle buone pratiche, sull’innovazione 
della governance urbana, o di siti implemen-
tabili nel tempo grazie all’apporto di ciascuno, 
quasi si volesse capitalizzare, a partire dalle 
esperienze riuscite altrui.

Il complesso della Mostra d’Oltremare, sede del World Urban Forum (foto G. Berruti)

Un momento di pausa all’interno dell’area 
espositiva (foto G. Berruti)

Una discussione organizzata dalla rete di 
associazioni Slum Dwellers International sul tema 
della riqualificazione degli slum e in particolare 
sulla ricerca di soluzioni al problema della 
distruzione e del degrado dei bagni pubblici di 
pertinenza degli insediamenti informali (foto G. 
Berruti)
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che nei giorni del forum ha funzionato come 
stand espositivo sui temi dell’habitat eco-so-
stenibile.
Il prossimo appuntamento, nel 2014, è a Me-
dellin, in Colombia, città laboratorio, che è ri-
uscita a riprendersi dopo un lungo periodo di 
difficoltà, passando from pain to hope then to life e 
così a cancellare lo stigma di città violenta che 
la contrassegnava.
Come già era avvenuto per Rio, in contem-
poranea con il World Urban Forum si è tenuto 
anche il controforum, sul tema “il diritto alla 
casa e ai beni comuni nelle città”. Promosso 
dalle organizzazioni non governative, il Fo-
rum sociale urbano, ha l’obiettivo di discutere 
del futuro delle città nell'ottica della società 
civile e dei movimenti di lotta per il diritto 
ad abitare. Tra i momenti più interessanti i 
sopralluoghi in alcuni contesti in cui i beni 
comuni sono calpestati: la visita a Scampia e 
la passeggiata sul lungomare di Bagnoli, una 
risorsa da recuperare alla fruizione della città.
Che cosa resta del World Urban Forum agli oc-
chi di un pianificatore? 
Passando tra padiglioni che offrono spesso 
spaccati di culture lontane, come lo stand del 
Barhrain o del Marocco, con i tappeti a terra 
e il rito del tè, è netta la differenza tra i temi 
trattati negli stand delle nazioni più avanzate, 
incentrati prevalentemente su avveniristici 
progetti di eco-cities, e i padiglioni di alcuni 
paesi dell’Africa e dell’Asia. È netta la certezza 
che esistono due ordini di questioni e di pro-
blemi da affrontare, nei paesi cosiddetti “svi-
luppati” e in quelli “in via di sviluppo”. Questi 
ultimi richiamano l’attenzione su argomenti 
di stringente necessità come la mancanza 
d’acqua, di infrastrutture primarie come fo-
gne e latrine, su come costruire bagni pubbli-
ci negli insediamenti informali in modo che 
ne sia assicurato il buon funzionamento e la 
gestione, sul problema della mancanza di una 
adeguata azione sanitaria e sulla diffusione 
preoccupante di slum in varie parti del mondo. 
Sui diritti primari da raggiungere, quindi, ma 
anche sulla carenza di abitazioni che sembra 
richiamare la necessità della pianificazione 
alla base di qualsiasi insediamento. “It is hard 
to think about a future city – green public spaces, 
sustainable public transit, beautification of the wa-
terfront – when you have to shit in the open, or when 
the lane outside your cramped shack is flooded with 
sewerage after every rainfall, which, in the rainy 
season, is every day” (Slum Dwellers International 
2012).

Un altro tema chiave esplorato negli incontri 
è quello della resilienza: “una città resiliente è 
caratterizzata dalla sua capacità di respinge-
re o assorbire l’impatto di una situazione di 
rischio attraverso la resistenza o l’adattamen-
to, che rendono possibile mantenere alcune 
funzioni e strutture di base durante una crisi 
e rimettersi o riprendersi da un evento” (Uni-
sdr 2012, p.11). Qualche centro di ricerca ap-
profondisce la resilienza urbana in situazioni 
di violenza cronica e prova a tirarne fuori le 
componenti, considerando cruciale il coin-
volgimento in questi processi delle comunità 
implicate .
Tra gli elementi innovativi di questo forum, 
la campagna I’m a city changer, lanciata da 
Un-Habitat all’interno della World Urban cam-
paign Better cities, better life, con l’obiettivo di 
far crescere la consapevolezza sulle questioni 
urbane globali e sulle possibili soluzioni. È in-
teressante leggere sul sito web dell’iniziativa 
i racconti di diverse esperienze ed azioni, di 
singoli ed associazioni, che hanno contribuito 
a rendere migliori le comunità e le città. Una 
raccolta di storie fondate sulla volontà, riusci-
ta, di cambiare le città grazie all’impegno dei 
city changers.
Alla campagna era agganciato a livello locale 
il concorso “La sostenibilità nell’edilizia resi-
denziale: I’m a city changer” organizzato dall’A-
cen, l’Associazione costruttori edili di Napoli, 
in collaborazione con le facoltà di Architettu-
ra e di Ingegneria di tutti gli atenei campani, 
l’Ordine degli architetti e degli ingegneri della 
provincia di Napoli, che ha premiato le cate-
gorie “Edificio singolo” e “Piano urbanistico 
attuativo”. Per quanto riguarda le politiche 
cittadine, alcune sessioni di lavoro si sono 
concentrate sul tema del prossimo passaggio 
di Napoli a città metropolitana.
Inoltre, il 4 settembre, nel corso di un incon-
tro internazionale su come le città si prepara-
no ad affrontare gli eventi catastrofici è stato 
presentato il nuovo polo tecnologico in Cam-
pania, Stress, un polo che può contare su un 
investimento iniziale di 50 milioni di euro, 
fondi della Regione e del Ministero dell’Uni-
versità e che si occuperà della sostenibilità del-
le costruzioni e delle città del futuro. Esito di 
questa sinergia tra mondo della ricerca e mon-
do del lavoro è, per esempio, lo smart pavillion 
esposto alla Mostra d’Oltremare, un prototipo 
in legno e teflon fotovoltaico, con un sistema 
costruttivo adatto a molteplici applicazioni, 
dalle abitazioni ai ricoveri per le emergenze, 

Evoluzione del campo di rifugiati Palestinesi di 
Neirab, Syria, dal 1948 ad oggi, con un’ipotesi di 
espansione al 2020, in base al Neirab Rehabilitation 
Project dell’Unrwa del 2012 (foto G. Berruti)

Piramidi di taniche d’acqua all’interno dell’area 
espositiva (foto E. Coppola)

Delegazione del Forum sociale urbano che 
manifesta davanti all’ingresso della Mostra 
d’Oltremare, in occasione della chiusura del World 
Urban Forum (foto G. Berruti)

Uscita dei partecipanti dal Wuf (foto G. Berruti)
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Le disuguaglianze esistono, come esistono 
diverse voci e diversi poteri. Non si può con-
dividere un approccio che tenda ad appiatti-
re tutto con una pretesa di armonia che non 
rispecchia le condizioni reali dei territori. C’è 
bisogno di discutere ancora, di scandagliare in 
modo critico, di prendere sul serio tutte le sfi-
de attuali in cui le città sono impegnate. Non 
sembra utile fermarsi ad una valutazione li-
mitante del forum in base alla quale alimenta 
“solo speranze non realizzabili”. Bisogna an-
dare oltre e farsi prendere da quello che non si 
può leggere in nessun documento, in nessun 
report finora disponibile, ma che si è speri-
mentato nella piazza multietnica napoletana 
della prima settimana di settembre.
Restano negli occhi e nella mente alcuni fram-
menti: i colori e le forme dei vestiti tradizio-
nali di culture lontane, le piramidi di taniche 
d’acqua che invadono interi stand, la manife-
stazione pacifica e colorata degli abitanti degli 
slum, la danza di gioia dei volontari del forum, 
la descrizione incisiva degli accampamenti 
dei rifugiati palestinesi, sospesi tra tempora-
neità e permanenza, resistenza e sopravviven-
za, che finiscono per diventare spazi di appar-
tenenza sociale e politica. Qui un’esperienza 
di progettazione partecipata, finalizzata a ri-
spondere ad alcuni bisogni spaziali ed infra-
strutturali, non solo restituisce ai rifugiati il 
diritto di prendere parte al processo decisiona-
le, ma è la dimostrazione che “planning can help 
to regain some of their lost identity and that it can 
not only instill hope, but even optimism and pride” 
(Unrwa 2012).
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La campagna “I’m a city changer” è promossa da Un-

Habitat con il supporto di attori del settore pubblico 

e privato. È descritta come “un movimento globale 

per condividere e diffondere iniziative di singoli, di 

associazioni o gruppi che mirano al miglioramen-

to delle nostre città”, ma contemporaneamente “si 

pone l’obiettivo di sensibilizzare e rendere consape-

voli i cittadini di quali siano le questioni urbane da 

affrontare per ottenere delle città migliori”.

È stata lanciata a giugno 2012 durante la Conferenza 

Rio+20 in Brasile, in cui il tema centrale era la mobi-

lità urbana e il motto diffuso era: “Evolua com mobili-

dade”. La campagna “I’m a city changer” è supportata 

dalla World Urban Campaign Better City, Better Life, 

promossa da Un-Habitat con l’obiettivo di costruire 

un’Agenda urbana globale per la conferenza Habitat 

III, che si terrà nel 2016.
Chi sono i city changer

Sono city changer, innovatori urbani, i sindaci, i politici, gli imprenditori, i professionisti, ma anche tutti i 

cittadini che credono che sia possibile attuare i cambiamenti e sono determinati a portarli avanti.

Come si evince dal Manifesto per le città, i city changer sono “persone che hanno il coraggio di cambiare le 

cose, con impegno decisione e umanità, e lo fanno in sintonia con la nostra civiltà, i territori e la natura. 

[…] Lavoreranno per rendere le città più rispettose dell’ambiente e delle generazioni future, più belle e 

conviviali e diventeranno l’orgoglio delle loro comunità”.

Dieci ragioni per essere un city changer

1.	 le sfide del ventunesimo secolo si pongono nelle città

2.	 la popolazione mondiale è in crescita

3.	  per evitare che una parte della popolazione continui a vivere negli slum o in insediamenti informali

4.	 per fronteggiare il cambiamento climatico

5.	 per diminuire le emissioni

6.	 le aree urbane costituiscono una opportunità economica

7.	 le città sono il futuro delle nuove generazioni

8.	 le città sono creative e produttive

9.	 noi amiamo le città

10.	 è il momento di cambiare. 

 
Una città migliore è una città che funziona, in cui si vive bene

La campagna si pone l’obiettivo di migliorare le città e la qualità della vita, puntando ad uno sviluppo 

urbano sostenibile. Una città migliore è anche:

•	 una città resiliente;

•	 una città ecologica;

•	 una città sicura e salubre;

•	 una città inclusiva;

•	 una città pianificata; 

•	 una città che produce.

Un luogo virtuale di condivisione

Il sito web costituisce il luogo in cui condividere esperienze ed azioni positive attuate in città che hanno 

contribuito a migliorare le vite delle persone e la vivibilità urbana. Ad oggi, sul sito sono presenti 163 

storie di innovazioni urbane.

Fonti

www.imacitychanger.org

http://www.unhabitat.org/categories.asp?catid=682

www.unhabitat.org/downloads/docs/WuC/Manifesto%20For%20Cities%20with%20PDF.pdf

Io miglioro la mia città. I’m a city changer       Gilda Berruti
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Il futuro urbano, nella 
sintesi del documento di 
discussione del World Urban 
Forum
Emanuela Coppola

Di seguito si restituisce una estrema e ragiona-
ta sintesi del lungo documento di discussione 
del Forum denominato “Il 21 ° secolo: il Secolo 
della Città”. Il tema del World Urban Forum di 
Napoli, il futuro urbano e la prosperità delle 
città, è stato scelto dall’ONU per ricordare la 
veloce fase di urbanizzazione che il mondo sta 
vivendo. Attualmente più della metà del po-
polazione mondiale vive nelle città, e secon-
do diverse proiezioni – tra cui lo studio della 
Commissione europea, "The World in 2025” - 
in pochi decenni le città saranno il luogo dove 
vivranno i due terzi dell'umanità.
Da questi scenari emerge il ruolo di prepa-
razione al cambiamento che dovrà avere la 
pianificazione. Bisognerà infatti favorire una 
migliore pianificazione delle nostre città, ga-
rantire un’adeguata legislazione urbanistica 
e un efficace sistema di governance, migliorare 
l'erogazione dei servizi di base e delle abitazio-
ni. 
A questi temi basilari si accompagnano quel-
li di matrice ecologica: risparmiare energia, 
conservare il nostro ambiente, ridurre l'inqui-
namento e affrontare i cambiamenti climatici 
nella dimensione urbana. Le città a cui aspira-
re nel futuro dovranno essere più intelligenti, 
più vivibili e con meno sprechi. 
Senza soffermarsi troppo su una valutazione 
limitante del Forum che sembra alimentare 
spesso “solo speranze non realizzabili”, ci si 
sofferma sui maggiori spunti emersi.

Le città sono il passato, il presente e il 
futuro dell'umanità
L'importanza della città è stata riconosciuta 
dalla storia in tutte le parti del il mondo. Gli 
insediamenti urbani sono l'habitat dominan-
te del nuovo millennio. Il significato che que-
sto cambiamento segna per il destino dell'u-
manità è molto profondo.
Solo un secolo fa, due persone su dieci nel 
mondo vivevano in aree urbane. Ancora oggi, 
nei paesi meno sviluppati la percentuale di 
urbanizzazione resta di circa il 5 per cento, 
vivendo la stragrande maggioranza della po-
polazione in aree rurali. Da allora il mondo ha 

subito una rapida urbanizzazione e, in alcuni 
paesi, ad un ritmo senza precedenti. L'avven-
to del nuovo millennio segna il superamento 
della popolazione urbana rispetto a quella 
rurale per cui possiamo affermare di essere in 
un "millennio urbano". Entro la metà di que-
sto secolo si prevede che sette persone su dieci 
abiteranno in città. Il 21 ° secolo sarà pertanto 
conosciuto come il secolo della città.
La città è stata storicamente un luogo di in-
novazione, dinamismo, trasformazione. Ha 
anche fornito un ambiente liberatorio, mi-
gliorando la qualità della vita e promuovendo 
forme superiori di estetica e rappresentazione 
culturale. Contrariamente alla vita rurale, le 
città promuovono l'alloggio sociale e favori-
scono l'eterogeneità. 
I vantaggi della città si accompagnano anche 
a un gran numero di minacce da quelle più 
ovvie e conosciute di natura ambientale, in 
quanto le città a livello mondiale consuma-
no un alto numero di risorse non rinnovabili 
e di energia e sono i più grandi emettitori di 
gas serra, a quelle sociali com'è testimonia-
to dal recente fenomeno dei 'nuovi poveri' 
emergenti nelle città con economie avanzate, 
dall’emarginazione delle minoranze, dalla si-
curezza che è diventata una delle principali 
preoccupazioni della vita urbana. 
La paura e la xenofobia sono diventate parte 
integrante delle città.
Non solo la povertà impedisce la realizzazio-
ne del pieno potenziale della città, ma inde-
bolisce anche l'agire umano, creando tensioni 
e disfunzioni tra generazioni che minano la 
base della prosperità. 
Mentre il mondo consolida le basi del futuro 
urbano, misure urgenti sono necessarie per 
correggere le imperfezioni del passato, rico-
noscendo pienamente che lo sviluppo è un 
compito evolutivo che non può essere del tut-
to risolto in un decennio solo. Bisogna tendere 
ad un futuro urbano dove la crescita economi-
ca e la prosperità procedano con equità, quello 
in cui lo sfruttamento umano dell’ambiente 
naturale abbia una svolta sostenibile e dove 
fenomeni come la povertà, la disuguaglianza 
e la  sottoccupazione siano attenuate da forti 
politiche incentrate sull’uomo. 
Il documento propone alcune domande per 
aprire il dibattito. Si ripropongono quelle più 
significative. 
Quali decisioni e azioni-chiave devono essere 
prese ora per ri-orientare lo sviluppo della cit-
tà verso un futuro urbano desiderabile? Quali 

sono le leve fondamentali per il cambiamen-
to? Come dobbiamo investire su questo futu-
ro urbano?
Come può essere migliorata la prosperità, 
sostenuta e condivisa in modo tale da non ge-
nerare effetti sociali, economici e ambientali 
negativi?

Futuri urbani: cambiamento e continu-
ità
In una certa misura il futuro delle nostre città 
sarà determinato da tendenze recenti anche 
divergenti. Per esempio, mentre alcune città 
stanno vivendo una accelerata crescita ur-
bana, altre affrontano un calo demografico. 
Diverse città si trovano ad affrontare nuove 
sfide portate dall’invecchiamento della popo-
lazione e dei sistemi pensionistici. Molte città 
offrono una buona qualità di vita e sufficienti 
condizioni materiali, mentre altre lottano con 
crisi ricorrenti e intense su risorse come l'ac-
qua, l'energia e il cibo. Alcune città godono di 
una situazione di pace mentre altre sono col-
pite da conflitti etnici, da conflitti sociali e da 
terrorismo. Infine, alcune città sono economi-
camente produttive con elevati livelli di crea-
tività e di innovazione, mentre altre città sono 
geograficamente isolate, economicamente in 
stagnazione e improduttive.
In gran parte il futuro della città sarà influen-
zato dalle seguenti tendenze. La crescita ur-
bana si concentrerà nelle città del Sud. Se le 
attuali proiezioni sono attendibili, la quasi 
totalità della popolazione del mondo cresce-
rà nei prossimi 30 anni concentrandosi nelle 
aree urbane. Si prevede che il 90/95 per cento 
di questa crescita avverrà nelle città del sud. 
Questo significa che le città delle nazioni svi-
luppate cresceranno molto poco, o per nulla. 
È prevista, infatti, nei prossimi 20 anni che 
più della metà delle città d'Europa sperimen-
teranno un calo della loro popolazione.
Sarà l’immigrazione - legale e illegale – a rap-
presentare oltre i due terzi della crescita ur-
bana nel mondo sviluppato. Senza immigra-
zione, la popolazione urbana in questi paesi 
probabilmente potrà diminuire o rimanere la 
stessa nei prossimi decenni.
Tuttavia, nonostante queste tendenze in ma-
teria di immigrazione, nel 2050 le popolazioni 
di 46 paesi, tra cui Germania, Italia, Giappone, 
la maggior parte della Russia, e diversi piccoli 
Stati insulari, dovrebbero subire un calo ri-
spetto ad ora.
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la salute e la riduzione delle emissioni di gas 
a effetto serra. È quindi sempre più evidente 
che la mobilità urbana svolge un ruolo impor-
tante nel conseguimento degli obiettivi di so-
stenibilità più ampi della città.
Obiettivo del Dialogo 4 è analizzare le prospet-
tive e le sfide che le città devono affrontare, 
adottando soluzioni sostenibili per la mobi-
lità cittadina. Al centro della mobilità urbana 
è il trasporto di massa che in combinazione 
con soluzioni non motorizzate aumenta la 
connettività e le interazioni, che sono essen-
ziali per la crescita economica e la prosperità 
della città. Verrà stabilita una connessione tra 
fornitura di infrastrutture, trasporto di massa 
e  risparmio energetico e i relativi benefici sui 
cambiamenti climatici. 
Solo quelle città in grado di abbracciare diver-
si modelli di crescita delle disuguaglianze e di 
cambiare le inefficienze saranno in grado di 
fornire una vita migliore per i loro residenti, 
limitando i danni ecologici e migliorando la 
loro identità. Il futuro delle città dipende da 
quali modelli possono essere concepite per 
costruire un nuovo tipo di città, con le eco-
nomie di agglomerazione giuste in termini 
sociali, economici e ambientali. Tuttavia le 
istituzioni e la legislazione devono supporta-
re tale visione.
"Le città di successo abbracceranno nuovi 
principi urbanistici, prestando la dovuta at-
tenzione alla organizzazione dello spazio 
pubblico e identificando le principali leve cri-
tiche di intervento. Deve essere un processo 
interattivo, realizzato in un contesto sociale 
piuttosto che un processo puramente tecnico 
di progettazione, analisi e gestione, piuttosto 
che qualcosa di tramandato attraverso una 
normativa framework" ( Healey, 1996).

I dialoghi del Forum
Il programma del forum ha previsto una 
lunga serie di incontri ed eventi anche in pa-
rallelo incentrati su quattro dialoghi, grandi 
aree tematiche che hanno costituto punti di 
ingresso per la discussione: la forma delle cit-
tà: urbanistica, istituzioni e regole, per miglio-
rare la qualità della vita; equità e prosperità: 
distribuzione della ricchezza e delle opportu-
nità; città produttive: creazione di nuovi posti 
di lavoro in città; mobilità urbana, energia ed 
ambiente.
Si fornisce di seguito una sintesi dei contenuti 
principali dei dialoghi.
Dialogo 1- La forma delle città: urbanisti-
ca, istituzioni e regole, per migliorare la 
qualità della vita
Le aree urbane in virtù delle loro caratteristi-
che uniche offrono notevoli opportunità per 
la creazione di ricchezza.
Realizzare potenziali ricavi dall’urbanizzazio-
ne dipenderà dal modo in cui la crescita urba-
na è gestita e pianificata, nella misura in cui 
i vantaggi derivanti dall’urbanizzazione siano 
equamente distribuiti. Formulare e attuare le 
necessarie politiche, legislazioni e istituzioni 
oltre che un cambiamento organizzativo sarà 
quindi fondamentale nella pianificazione e 
gestione dell’urbanizzazione. La pianifica-
zione urbana è in grado di sfruttare i vantag-
gi economici derivanti dall’urbanizzazione, 
rendendo le città più efficienti e più eque. Na-
turalmente questo è un processo euristico di 
scambio attraverso l'apprendimento interatti-
vo e processi di feedback continuo tra le parti 
interessate.
Il dialogo 1 esplora il ruolo specifico di un effi-
cace pianificazione urbana, delle istituzioni e 
delle norme nel migliorare la prosperità delle 
città. Così facendo, il dialogo esamina come 
un nuovo approccio alla pianificazione urba-
na sia in grado di creare le condizioni necessa-
rie per la prosperità delle città del futuro.
Dialogo 2- Equità e prosperità: distribu-
zione della ricchezza e delle opportunità
Una città prospera può auto-sostenersi se è in-
clusiva ed equa in natura. Una città equa ridu-
ce la povertà e la disuguaglianza garantendo 
una sistematica redistribuzione dei benefici 
economici dello sviluppo. Una città inclusiva 
protegge i diritti di tutti i suoi abitanti, in par-
ticolare dei gruppi più vulnerabili ed emargi-
nati, e adotta misure per promuovere la parità 
di genere, i diritti delle minoranze, ecc Una 
città prospera è anche consapevole delle di-
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versità culturali che la compongono.
Dialogo 3- Città produttive: creazione di 
nuovi posti di lavoro in città
Una città prospera favorisce lo sviluppo eco-
nomico e crea le condizioni per offrire posti di 
lavoro produttivi e remunerativi e pari oppor-
tunità per tutti, con l'attuazione di efficaci po-
litiche economiche oltre al necessario contri-
buto della creatività, l'innovazione, la ricerca 
e lo sviluppo, la scienza e la tecnologia.
La creazione di occupazione è stato raramente 
in prima linea negli attuali dibattiti sull’ur-
banizzazione. Questo dialogo si svolge sullo 
sfondo del potenziale delle aree urbane di 
creare un’occupazione dignitosa, produttiva 
e remunerativa. Questa è tanto più urgente, 
data la recente crisi finanziaria globale che ha 
influenzato negativamente la crescita econo-
mica, l'occupazione, gli investimenti esteri, 
gli aiuti internazionali, così come la capacità 
delle città di distribuire le risorse per miglio-
rare la produttività. In queste condizioni, è 
importante esplorare come le città possono 
creare posti di lavoro, rendere il loro mercato 
del lavoro più flessibile, promuovere il lavoro 
autonomo e di attrarre fattori di produzione 
e nuovi investimenti, al fine di aumentare la 
loro competitività economica e realizzare co-
esione economica e prosperità.
Il Dialogo 3 si concenta solo su una dimensio-
ne delle città produttive: la creazione di posti 
di lavoro urbano. Si studia come aree urbane 
possono essere i motori della crescita econo-
mica e centri di lavoro, piuttosto che centri di 
disoccupazione.
A questo proposito, il dialogo esamina quali 
città si stanno muovendo in tal senso, ren-
dendosi più attraenti e produttive al fine di 
creare posti di lavoro. Il dialogo discute anche 
dell'occupazione giovanile nelle aree urbane. 
Questo è di vitale importanza dati i recenti 
avvenimenti in vari paesi dove le proteste di 
strada e i cambi di governo sono in parte stati 
collegati alla disoccupazione giovanile.
Dialogo 4 - Mobilità urbana, energia ed 
ambiente
La mobilità urbana è alla base della prosperità 
delle città. Al centro della mobilità urbana è il 
trasporto di massa, che è fondamentale per la 
crescita e lo sviluppo. Le città che stanno adot-
tando soluzioni di trasporto di massa sono 
sempre più competitive e attraenti. Soluzioni 
di trasporto di massa contribuiscono al rispar-
mio energetico e alla tutela ambientale per 
quanto riguarda la qualità dell'aria urbana, 
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Città prospere come motori 
di sviluppo. Esiti del 6° 
World Urban Forum
Gilda Berruti

Un documento conciso in 15 punti, disponi-
bile durante la cerimonia di chiusura, rias-
sume le idee emerse nel corso degli incontri 
e degli eventi del sesto Forum mondiale del-
le città. Per comprendere a fondo il senso del 
documento, è utile metterlo a confronto con 
“lo stato dell’arte delle città del mondo 2012-
2013” (Un-Habitat 2012a), reso noto durante 
il forum, che è centrato sul tema della pro-
sperità delle città. Invece che focalizzarsi sui 
problemi da affrontare (per es. la lotta alla 
povertà), il report privilegia uno sguardo 
d’insieme sulla città, ritenuta “the privileged 
locus of prosperity, where advancement and pro-
gress come to materialize”. Potrebbe sembrare 
secondario ragionare sulla prosperità urba-
na in un momento di crisi in tutti i campi, 
tuttavia, il documento propone una nuova 
definizione di prosperità, che supera la di-
mensione puramente economica, e che do-
vrebbe portare a un modo diverso di mette-
re in campo politiche e azioni da parte delle 
istituzioni.
Nel testo che segue si proverà a ragionare 
sul documento conclusivo del forum, a par-
tire dagli esiti dell’osservazione sul campo 
e dalle questioni emergenti dai documenti 
dell’Agenzia delle Nazioni Unite per gli In-
sediamenti Umani.
I 15 punti sono divisi secondo 5 temi: col-
laborazione e coordinamento; governance; 
economia urbana; inclusione sociale; azioni 
future.
Per raggiungere l’obiettivo della sostenibili-
tà, è ritenuto essenziale (punto 1) rafforzare 
ulteriormente un approccio partecipativo 
così da assicurare la piena padronanza da 
parte di tutti dei processi di trasformazione 
urbana. 
Questo vuol dire, da un lato, favorire la par-
tecipazione dei cittadini alle scelte riguar-
danti il futuro della città, dall’altro, essere 
consapevoli che l’apporto delle esperienze 
degli altri paesi è essenziale per costruire la 
propria ipotesi di sviluppo e trasformazio-
ne.
Come ha sottolineato Joan Clos, sottose-
gretario generale delle Nazioni Unite e di-
rettore esecutivo di Un-Habitat, durante la 

cerimonia di chiusura, le città cambiano 
nel corso del tempo e non si può lasciare 
al caso la loro trasformazione. È necessario 
uno sforzo di pensiero per pianificarle. Può 
essere utile impegnarsi ad ascoltare ciò che 
fanno gli altri per trovare una via per risol-
vere le questioni del proprio paese. Non esi-
stono ricette o roadmap comuni a più città: 
è necessario trovare la propria direzione. In 
questo senso, l’esperienza delle altre città, 
che Un-Habitat ha il compito di raccogliere 
e diffondere (punto 2), può costituire un ri-
ferimento.
Riguardo il tema della governance, il forum 
sollecita una politica urbana nazionale 
come mezzo per migliorare le condizioni di 
urbanizzazione (punto 3) e inoltre spinge 
ad un’urbanistica appropriata e a progetti 
di riuso dell’esistente per preparare la città 
alle sfide successive. L’urbanistica cui si fa 
riferimento ha il potere di trasformare le cit-
tà e di espanderne le “sacche di prosperità” 
presenti. Prevede essenzialmente due tipi 
di sviluppo: piani di trasformazione dell’e-
sistente ed espansione guidata (Un-Habitat 
2012a, p.114).
La trasformazione dell’esistente consegue 
l’obiettivo di rivitalizzare aree urbane ab-
bandonate. Nelle città dei paesi in via di 
sviluppo, in cui si continua a costruire, c’è 
invece bisogno di prevedere l’espansione in 
nuove aree per evitare il formarsi di slum. A 
questo scopo, è necessario comprendere in 
modo chiaro come funziona il mercato del 
suolo e a quali regole risponde (punto 5). 
Qui pianificare può essere un antidoto alla 
speculazione e la base di innesco dell’acces-
so alla casa e ai servizi urbani primari.
C’è bisogno di ridefinire e rafforzare le re-
lazioni esistenti tra le organizzazioni che si 
occupano di povertà urbana e le istituzio-
ni locali. Le istituzioni locali devono usare 
abilmente le opportunità esistenti e quelle 
che si presenteranno in futuro per miglio-
rare la propria capacità di garantire servizi 
ai cittadini (punto 4). Inoltre, è importante 
costruire una struttura di governance solida 
ed inclusiva per la nuova Agenda della terza 
conferenza delle Nazioni Unite sulla casa e 
lo sviluppo sostenibile urbano, Habitat III 
(punto 6).
Per estendere le attività di Un-Habitat a un 
pubblico sempre più ampio, in modo da 
incoraggiare la consapevolezza, la parteci-
pazione e la collaborazione tra tutti, l’uso 

dei nuovi media deve essere appoggiato 
(punto 7). Nel sesto forum mondiale il gioco 
sembra aver funzionato, con le sessioni in 
streaming e con l’apporto massivo dei social 
network. Il punto 7 del documento spinge 
ad indagare quali nuove frontiere si potreb-
bero raggiungere in futuro puntando sulle 
Ict, anche se resta indiscusso il valore della 
comunicazione diretta e l’“economia della 
presenza” (Mitchell 1999) come strumen-
to di selezione per stabilire volta per volta 
come comunicare. L’atmosfera del forum, i 
segni delle diverse culture e gli incontri pos-
sibili, l’esperienza di un mondo altro speri-
mentabile per qualche giorno a Napoli non 
sono barattabili con la percezione mediata 
dell’evento.
Nell’ambito del tema dell’economia urbana, 
il punto 8 del documento recita: “è necessa-
rio riconoscere il forte legame positivo esi-
stente tra urbanizzazione e sviluppo”. 
Oggi – ci dice Joan Clos - soprattutto nelle 
città del sud del mondo, l’urbanizzazione 
procede come uno tsunami: va più veloce 
della capacità di gestirla. Per governarla c’è 
bisogno di una politica urbana a livello na-
zionale e di un’espansione delle città a livel-
lo locale.
La relazione tra urbanizzazione e svilup-
po è, per Joan Clos, una relazione positiva: 
l’urbanizzazione è stata e continua ad esse-
re una risorsa per lo sviluppo, oltre che un 
esito. Da questo punto di vista “può essere 
usata come uno strumento potente per 
creare impiego e mezzi di sostentamento. 
Ciò richiede un cambiamento nei frame dei 
decisori, che porti a considerare l’urbaniz-
zazione come strumento di sviluppo e non 
come problema”.
Dal punto di vista dell’economia urbana, 
inoltre, la creazione di posti di lavoro è un 
aspetto determinante su cui lavorare (punto 
9) soprattutto per le donne e i giovani.
È chiaro che il concetto di sviluppo cui Un-
Habitat fa riferimento va oltre le questio-
ni economiche e tiene dentro dimensioni 
umane. 
Lo stesso discorso vale per il concetto di 
prosperità, che è declinato secondo cinque 
dimensioni: produttività, qualità della vita, 
dotazione adeguata di infrastrutture, equità 
e sostenibilità ambientale.
Per misurare il progresso delle città nel cam-
po della prosperità e contemporaneamente 
supportare i decisori nella progettazione di 



URBANISTICA INFORMAZIONI | 51

Di questo dobbiamo essere consapevoli tut-
ti: chi governa, in modo da orientare le scel-
te urbane verso uno sviluppo equilibrato; 
chi si occupa di urbanistica, in modo da far 
recuperare alla disciplina “rafforzata e nuo-
va” la sua posizione al centro della ruota 
della prosperità urbana, in diretta relazione 
con le questioni poste dai raggi; tutti dob-
biamo diventare attori del cambiamento. 
“Ci impegniamo ad agire e cambiare le no-
stre città per un futuro urbano migliore. […] 
La battaglia per un futuro sostenibile sarà 
vinta o persa nelle città” (Un-Habitat 2012b, 
p.9).
A questo punto, che cosa si può fare in fu-
turo? Nel documento finale del forum ci 
sono quattro proposte: impegnarsi a ideare 
un nuovo approccio per garantire case ade-
guate e alla portata di tutti (12); condividere 
con tutte le città l’indice di prosperità urba-
na come strumento per misurare il benesse-
re in città (13); la richiesta di una sessione di 
lavoro con ministri e sindaci da prevedere 
nei prossimi forum (14); la proposta di una 
Giornata mondiale delle città (15).
Un ritorno, quindi, alla città, e al governo 
locale, per un nuovo modello di sviluppo.
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Intervista sul World 
Urban Forum all’arch. 
Luigi De Falco, assessore 
all'Urbanistica del Comune 
di Napoli

Emanuela Coppola

Oltre 4000 delegati da 160 paesi del 
mondo,  il World Urban Forum 6 che si 
è tenuto a Napoli dall'1 al 7 Settembre 
2012,  si è confermato come uno degli 
eventi mondiali più inclusivi per ragio-
nare sulle città e sul loro futuro. L'e-
vento ha rappresentato una grande op-
portunità per condividere esperienze, 
buone pratiche e approcci innovativi 
grazie a contributi provenienti da tutto 
il mondo con l’obiettivo di migliorare 
le nostre città. Quali sono state le sue 
impressioni sull'evento? Pensa che il 
forum abbia lasciato qualche traccia in 
città? Ci sono degli indirizzi che posso-
no essere assunti, a partire dal forum, 
negli spazi e nelle politiche urbane?
Il grande problema che dovremo presto ri-
solvere a Napoli è quello di disegnare un’a-
rea metropolitana tra le più congestionate 
d’Europa, esaltando le caratteristiche legate 
alla sua storia e al suo paesaggio, che diano 
forza alle potenzialità turistiche e terziarie e 
puntando al contempo a migliorare la qua-
lità della vita dei cittadini. Il Forum è fatto 
per ascoltare: nessuno ha dimostrato di ave-
re le ricette, ma tutti di volersi seriamente 
attrezzare per ricercarle. 

Il tema del World Urban Forum di Na-
poli, il futuro urbano, è stato scelto per 
ricordare a tutti noi quanto velocemen-
te il mondo stia vivendo una fase di 
urbanizzazione. Attualmente più della 
metà del popolazione mondiale vive 
nelle città, e secondo diverse proiezio-
ni – tra cui lo studio della Commissione 
europea, "The World in 2025”- le città 
saranno in pochi decenni il luogo dove 
vivranno due terzi dell'umanità.
Questo significa che dobbiamo piani-
ficare le nostre città meglio, garantire 
una legislazione urbanistica e di gover-
nance, migliorare l'erogazione dei ser-
vizi di base e delle abitazioni. Nel con-
tempo, dobbiamo risparmiare energia, 
conservare il nostro ambiente, ridurre 
l'inquinamento e affrontare la dimen-
sione urbana dei cambiamenti climatici 
molto sul serio. Abbiamo bisogno di co

politiche efficaci, Un-Habitat (2012a, p. 13) 
ha introdotto un nuovo strumento statisti-
co, l’indice di prosperità urbana (Cpi), e una 
matrice generale, la ruota della prosperità 
urbana.
L’indice di prosperità urbana mette insie-
me le 5 dimensioni della prosperità e le fa 
funzionare come indicatori. La ruota ha il 
compito di definire l’equilibrio tra le cin-
que componenti, nella consapevolezza che 
un intervento che punti su ciascuna di esse 
produce effetti sulle altre. Le cinque compo-
nenti sono i raggi e il centro della ruota è 
dato dalle funzioni che esercitano il potere 
in città (dalle istituzioni, alle leggi, alla so-
cietà civile).
La ruota della prosperità urbana assicura 
che l’interesse pubblico prevalga sugli altri 
interessi e controlla in che direzione la città 
si sta muovendo rispetto alla prosperità e 
con quale passo.
La città del XXI secolo può diventare una 
città prospera se riserva un’attenzione co-
stante alle diverse culture e riconosce la 
necessità di dare ai gruppi disagiati la pos-
sibilità di emergere e di avere pari diritti 
rispetto agli altri gruppi (punto 10). Nell’ap-
profondimento del tema dell’inclusione so-
ciale, perché una città sia prospera è essen-
ziale lavorare sugli spazi pubblici. “Gli spazi 
pubblici, intesi come beni comuni, devono 
essere riconosciuti come priorità dell’urba-
nistica con l’obiettivo di migliorare la qua-
lità della vita”(punto 11). Ecco perché gli 
spazi pubblici, insieme all’istruzione e alla 
salute costituiscono la base per valutare la 
dimensione della qualità della vita.
Infine, c’è una grande fiducia nelle città, che 
possono essere guardate anche come rime-
dio alle crisi da cui siamo investiti: “le città 
possono diventare piattaforme flessibili e 
creative per rispondere alla crisi in modo 
pragmatico ed efficace. Da questo punto di 
vista la prosperità può essere considerata 
come un pharmakon –contemporaneamente 
causa e rimedio del problema” (Un-Habitat 
2012a, p.IV). Come ha affermato Joan Clos: 
le città del futuro – good and people-centred 
– dovrebbero essere capaci di integrare gli 
aspetti materiali ed immateriali della pro-
sperità, sbarazzandosi nel corso del tempo 
delle forme e dei meccanismi di funziona-
mento non sostenibili della città del secolo 
scorso e diventando forze motrici di crescita 
e sviluppo”.
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ordinare le azioni e le risorse per città 
più intelligenti, più vivibili, con meno 
sprechi nel futuro.
Negli ultimi mesi è stata sollevata più 
volte anche nella nostra città la que-
stione abitativa, facendo riferimento 
ad una atavica mancanza di alloggi, 
all'attivazione di politiche di housing 
sociale e lasciando sullo sfondo anche 
la questione della rigenerazione dei 
suoli lasciati liberi dal fenomeno del-
la dismissione industriale sia a Ovest 
che ad Est .  Questioni che impongono, 
per il suo mandato di Assessore, scel-
te importanti da compiere. Quali sono 
le azioni che il suo assessorato intende 
intraprendere?
Il consumo di territorio nell’ultimo decen-
nio ha assunto, in Italia e non solo, propor-
zioni preoccupanti e un’estensione deva-
stante: soltanto negli ultimi 15 anni circa 
tre milioni di ettari, un tempo agricoli, sono 
stati asfaltati e/o cementificati, dando vita a 
“città continue”, conseguenza di fenomeni 
quali la dispersione urbana e la metropo-
lizzazione di molte aree del Paese. È ormai 
necessario porre un freno alla crescita delle 
città senza limiti e a quelle pratiche urbane 
che considerano il territorio una risorsa ine-
sauribile. Occorre sensibilizzare i cittadini 
sulle tematiche del risparmio di suolo, di 
condividere strategie di politica urbanistica 
che arrestino il consumo del territorio, ri-
pristinando un corretto equilibrio tra uomo 
e ambiente sia dal punto di vista della soste-
nibilità sia dal punto di vista paesaggistico. 
Va considerato che il Piano regolatore di Na-
poli non prevede aree di espansione edilizia 
in quanto la città non può consentirsi ulte-
riore consumo di un bene non riproducibile 
qual è il suolo, attesa la cronica mancanza 
di verde e aree pubbliche. Si consideri pure 
che a parità di popolazione, l'area urbaniz-
zata di Napoli in solo poco più di mezzo 
secolo è passata dal 17% (dato del 1943) 
all'attuale 63%, sottraendo così ai cittadini, 
in modo irreversibile, suoli considerati tra  i 
più fertili del mondo.
Nostri irrinunciabili obiettivi sono la con-
servazione della città storica, la valorizza-
zione del territorio di interesse ambientale 
e paesistico, la riqualificazione dell’edilizia 
di recente formazione e la trasformazione 
delle aree degradate ex industriali. Nostro 
dovere è dare risposta ai fabbisogni nuovi 
e pregressi della città indirizzando le scel-
te sul tema del “riuso” delle aree urbaniz-

zate esistenti, tutelando e valorizzando il 
sistema delle aree collinari ancora libere, 
sostenendo e diffondendo esempi di politi-
che urbanistiche fondate sul  principio del 
risparmio di suolo e su un corretto uso del 
territorio quale bene comune. Sono esatta-
mente queste le scelte e le azioni che carat-
terizzeranno il mio impegno nell’ammini-
strazione della città. 

Uno degli slogan del Forum è stato “una 
città prospera è una città inclusiva”, 
che porta l'attenzione sulle politiche 
per le pari opportunità che consentono 
a tutti i residenti di sviluppare il loro 
pieno potenziale e consente loro l'ac-
cesso a beni fondamentali come ad un 
alloggio adeguato, ai servizi ai sistemi 
di mobilità, all'istruzione, alla comuni-
cazione e ad un'occupazione degna. Ma 
una città inclusiva è anche una città 
che consente la partecipazione dei suoi 
abitanti nei processi politici e decisio-
nali che determinano la loro vita quo-
tidiana. Tale partecipazione genera un 
senso di appartenenza e di identità, e 
garantisce anche loro una quota di par-
tecipazione nel progresso della città. 
In tal senso la progettazione di piani 
di inclusione e coesione sociale riveste 
grande importanza.
Quali politiche di inclusione e coesione 
sociale intende attivare per favorire la 
partecipazione attiva dei cittadini nel-
la costruzione delle scelte urbanistiche 
che inevitabilmente dovranno compier-
si sull’intero tessuto insediativo?
La difesa dei beni comuni da parte dei cit-
tadini passa attraverso la richiesta di nuo-
ve forme di partecipazione che obbliga le 
amministrazioni pubbliche a sperimenta-
re meccanismi decisionali più complessi, 
potenziando la dimensione partecipativa 
e la sussidiarietà, assegnando alla società 
civile ruoli più visibili, attraverso il coin-
volgimento di un maggior numero di attori 
sociali, prestando maggiore attenzione ai 
mutamenti della struttura sociale e ai suoi 
valori, ai caratteri specifici dei territori e 
agli elementi culturali. In questo quadro, 
si fa spazio un’idea di partecipazione forte-
mente qualitativa, che non si esplica nella 
richiesta dell’allargamento dei tavoli deci-
sionali, ma nel “sentirsi parte”, di una collet-
tività. È necessario ritessere con i cittadini 
quel legame di appartenenza con il territo-
rio in cui vivono che troppo spesso rappre-
senta un contesto difficile, faticoso, in cui 

emerge, a volte in modo violento, la propria 
debolezza, l’isolamento, lo smarrimento 
della propria fisionomia individuale e col-
lettiva. Tutti i soggetti della società civile, a 
partire dai cittadini, relazionandosi tra loro 
in un territorio, come comunità, in maniera 
vitale e attiva, possono sperimentare una 
dimensione di bene comune che non è sem-
plice somma di interessi individuali e par-
ticolari, ma esprime e soddisfa esigenze co-
muni e condivise. Ciascuno avverte di avere 
un compito: mantenere, custodire, tutelare 
quei beni che consentono alla comunità di 
svilupparsi in tutte le sue dimensioni;

Ban Ki-moon, Segretario Generale delle 
Nazioni Unite ha affermato che l'uma-
nità è alla ricerca di città del futuro da 
sogno, città esteticamente belle, pie-
ne di spazi verdi, sostenibili e umane. 
Immaginare una città nuova (disegnata 
e progettata dall’inizio) che possa rag-
giungere tutti questi requisiti sembra 
l’obiettivo ormai ineludibile delle nuove 
politiche pianificatorie ed urbanistiche 
che trovano nella sostenibilità (econo-
mica ed ambientale) e nella declinazio-
ne ecologica i suoi caratteri strutturan-
ti (pensiamo ai molti esempi di nuove 
città che in questi ultimi anni vengono 
proposte come ecocity, ecopolis, città 
eco-sostenibili, ecc). Applicare e atti-
vare queste politiche a città storiche, 
consolidate, complesse, sature e dense 
come Napoli sembra estremamente dif-
ficile ma rimane una scelta obbligata e 
improrogabile. Quali sono in tal senso 
gli indirizzi e le azioni a breve, a medio 
e a lungo periodo, che il suo assesso-
rato intende promuovere per ricostrui-
re un’immagine sostenibile di Napoli e 
renderla attrattiva?
Azioni a breve, azioni a medio e azioni a 
lungo periodo per un’immagine della città 
che risulti sostenibile e attrattiva? 
A breve:
•	 il Planovolumetrico del lotto 2 di Bagnoli;
•	 il piano colore per il centro storico e le 

zone di interesse paesaggistico;
•	 un Piano per il Lotto M (“Vele”) a Scampia;
•	 attività di promozione del Prg (marketing 

territoriale), forte propulsore di nuove 
attività sostenibili e attrazione culturale 
del sito storico;

•	 allineamento delle disposizioni della Va-
riante dell’area occidentale a quelle della 
Variante generale del Prg in modo da per-
mettere la realizzazione delle opere di in-
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A research and policy 
development agenda: 
fostering creative, equitable, 
and sustainable port cities*

Joe Ravetz, Luigi Fusco Girard, Lisa 
Bornstein

1. Context

Port cities can be ‘hotspots’ for creative and sus-
tainable urban development: but often there is 
economic, social and ecological decline and vul-
nerability. These issues were debated in an in-
ternational conference side-event to the World 
Urban Forum in Naples 2012.
This paper provides a summary of principles de-
rived from the conference, as a basis for further 
research and policy development, to promote cre-
ative and sustainable port cities.
This paper is also a call for participation in re-
search networks, observatories, thematic hubs, 
policy foresight and similar activities for research 
on creative and sustainable port cities.

Why focus on port cities?
•	 Port cities are hubs of economic activity, in-

novation, social exchange, built and cultural 
heritage, and environmental sensitivity;

•	 They are among the most vulnerable loca-
tions for storms, sea level rise, marine im-
pacts of climate instability, and other natu-
ral disasters; they will experience increasing 
pressure on energy, water, food, minerals 
and other resources;

•	 Global economic and social restructuring 
makes port cities especially vulnerable to 
rapid change, with impacts on port activi-
ties, employment and social structures;

•	 Port cities account for more than half of all 
large cities, in a world which will soon house 
5-6 billion people in urban settlements.

2. Principles

The conference put forward the twin concepts of 
circularization and synergistic policy as prin-
ciples to guide development. Circularization is a 
principle which can be applied to zero-waste ap-
proaches to material and natural flows – reduce, 
reuse, recycle – and also to wider issues, such as 
economic patterns of investment / re-investment, 
or political systems of participative multi-level 
partnership governance. Synergistic policy is a 

teresse pubblico da parte dei privati;
•	 promozione delle attrezzature di pubblico 

interesse, ad iniziativa dei privati: palestre, 
piscine, impianti per lo sport, asili nido, lu-
doteche. Un nuovo modo di fare impresa e 
dotare i quartieri dei servizi di base;

•	 recupero dei ruderi in città con edilizia 
residenziale sociale e attrezzature per i 
quartieri;

•	 “Grande Progetto recupero e valorizza-
zione del Centro Storico patrimonio Une-
sco”;

•	 interventi di riqualificazione di piazze 
e vari luoghi urbani con il meccanismo 
dello sponsor;

•	 il nuovo regolamento edilizio;
•	 la maggior diffusione possibile di inter-

venti con finanza innovativa, come il 
Project financing;

•	 istanza on line del permesso di costruire;
•	 il restauro della Guglia dell'Immacolata 

in Piazza del Gesù;
•	 il completamento del restauro della Cas-

sa armonica;
•	 la riappropriazione del Molo San Vincenzo;
•	 il restauro del San Paolo;
•	 l’implementazione del meccanismo di 

finanziamento con Project financing delle 
attrezzature di interesse pubblico;

•	 l’applicazione di nuove procedure di 
snellimento per approvazione progetti 
Oopp derivanti dai Pua. 

A medio:
•	 revisione dell’offerta abitativa -in termini 

di Erp e Ers- sull’intero territorio comu-
nale;

•	 la Variante al Pua di Bagnoli;
•	 il Pua di piazza Mercato;
•	 attività “linea di costa bene comune”: per 

restituire ai cittadini il libero accesso al 
mare negato da tanti microabusi tra Mer-
gellina e Posillipo;

•	 approvazione PIAU della linea di costa S. 
Giovanni a teduccio;

•	 regolamento per la verifica della compa-
tibilità paesaggistica dei “grandi abusi” 
oggetto di istanza di condono;

•	 il Piano di rischio aeroportuale (e recupe-
ro aree standard per S. Pietro a Patierno;

•	 l’Urban Center;
•	 la moschea;
•	 un Protocollo d’intesa con il ministero 

dell’ambiente per le bonifiche dei suoli 
dell’area occidentale, sulla falsariga di 

quello approvato per l'area orientale;
•	 il completamento dei programmi di edili-

zia residenziale pubblica;
•	 il completamento della sistemazione del 

Belvedere di Monte Echia e dell'impianto 
elevatore tra via S. Lucia e Monte Echia;

•	 il recupero di villa Salvetti e di palazzo 
Bisignano e del parco storico.

A lungo periodo:
•	 il riconoscimento della tutela paesaggi-

stica del centro storico Unesco, da parte 
dello Stato;

•	 l’Albergo dei Poveri;
•	 l’eliminazione della colmata a bagnoli e 

il recupero integrale della linea di costa;
e tutto quanto residua di quanto non riuscire-
mo a fare a breve e medio.
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principle for development of creative learning, 
self-organization, strategic thinking and shared 
intelligence, which can be applied to urban, eco-
nomic, social, cultural, ecological and political 
systems. These general principles can be applied 
as follows:
1.	 Circularize economic and financial flows:
•	 Re-localize investment, employment, servic-

es and economic support systems to counter 
the extractive forces of the global economy

2.	 Circularize flows of materials and resourc-
es:

•	 Promote closed loop recycling re-use, recov-
ery and recycling in material production 
and Sustainable city and creativity: some 
key issues consumption chains, including 
energy and water, materials and products, 
wastes, and the ecological resources on 
which they depend.

3.	 Circularize social and political processes:
•	 Foster socio-economic systems that promote 

equity, social inclusion, reciprocity and mu-
tual responsibility: and political systems 
that are more participative, responsive, an-
ticipatory, non-elitist and egalitarian.

These dual principles of circularization and syn-
ergistic policy will also depend on horizontal fac-
tors:
•	 Culture and creativity, and the recognition 

– through local policies and practices – of 
the potential synergy emerging from shared 
worldviews and values, cultural norms, 
social and cultural capital, reciprocity and 
mutual responsibility, living heritage, and 
spaces for creative expression.

•	 Policy and governance, and the fostering of 
synergies across different systems (econom-
ic, social, cultural, ecological, technological 
and spatial) and of ‘win-win’ collaboration 
among private, public and community sec-
tors.

•	 Knowledge systems and scientific research 
that orient the transformations of urban 
policy and governance towards a more ‘re-
lational’ model of creative collaboration, 
shared intelligence and co-evolution to meet 
21st century challenges.

3. Thematic areas for policy development
3.1. Policy guidelines to be developed for port cit-
ies in general
Policy guidelines for port cities were explored 
in the conference, based on the application of the 
above principles to typical port cities, and the 

challenges facing them:
•	 Governance structures that are participa-

tive and anticipatory, and that realize social 
& cultural values, human resources and 
social capital, and synergistic collaboration 
between stakeholders.

•	 Economic development that contributes, 
through ownership, investment and return 
practices, as far as possible to local resilience 
and added value.

•	 Local & community development that gener-
ates synergistic social / cultural / ecological 
forms of value added, social and cultural 
capital & human resource development.

•	 Socio-cultural development that draws on 
and contributes to local assets, financial, 
technological & human.

•	 Ecological management that uses design of 
circular flows, resource protection, plans 
and structures to enhance diversity & resil-
ience.

•	 Climate & disaster management, with poli-
cies for long term resilience and adaptation,  
to respond to risks from sea-level rise, storms, 
droughts, floods and other natural disasters.

•	 Spatial planning that integrates waterfronts 
and port areas with surrounding urban pat-
terns, needs and resources, providing space 
for diverse & inclusive urban activities.

•	 Urban redevelopment that reflects the deep 
embeddedness of port cities in history, heri-
tage and urban identity.

•	 Integrated conservation that promotes en-
joyment of historic urban landscape, and the 
enhancement of large archaeological sites.

•	 Urban and building design, based on best 
practice and research in knowledge transfer, 
new design tools, building technologies and 
assessment methods.

3.2. Policy guidelines to be developed for port 
area types
Policy guidelines for common types of port areas 
are already emerging from this research plat-
form. For example, the following were explored 
in the conference:
•	 Port areas, harbours etc.: management 

should be in democratic control, as far as 
possible in public ownership, open to capital 
investment, integrated to wider urban and 
regional strategy, responsive to social and 
ecological objectives, and generative of ben-
efits to the surrounding areas and residents;

•	 Historic ports and related areas: promote 
culturally-focused, local value-added, di-

versified and socially inclusive activities, 
through integrated economic, social, ecologi-
cal and urban planning.

•	 Renewal of former port areas: larger urban in-
terventions should generally be of mixed uses, 
responsive to cultural values old and new, in-
clusive of local residents and businesses:

•	 New industrial port facilities: promote in-
dustrial ecology in materials, energy and 
products, to maximize value added to the 
region, and reduce dependency on a volatile 
global economy.

•	 Port-related facilities: including container 
depots, logistics centres, offshore platforms:

•	 Maximize regional value added, and mini-
mize externalities and impacts.

In summary, this paper is a state-of-the-art sum-
mary of principles and directions for research 
and policy development, to promote creative and 
sustainable port cities.
Discussions are in progress with urban, regional, 
national and international organizations con-
cerned with these issues.

*Draft synthesis of the final document of the Meet-
ing “Port Cities as Hotspots of Creative and Sus-
tainable Local Development – Naples 2012” still 
under discussion.

55.
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Possono la cultura e i nuovi saperi 

indicare una strada più sicura per 

riappropriarci del valore territorio? 

La riflessione sull’economia e la 

sostenibilità di un territorio coinvolge 

molte discipline ed evidenzia 

differenti approcci. A dimostrazione 

di una trasversalità dei temi in 

discussione, alcuni giovani ricercatrici 

e ricercatori, di diversa formazione, 

sono stati invitati a trattare questi 

aspetti all’interno di tematiche più 

generali che riguardano democrazia, 

integrazione, partecipazione, processi 

di riconversione, rifiuti, modelli di 

sviluppo, lavoro, istituzioni, beni 

comuni, paesaggio e territorio.

Dai contributi emerge che il territorio 

è materia trasversale: come paesaggio, 

come città, come infrastruttura o come 

brand, come patrimonio o, ancora, 

come produttore di rifiuti e luogo in 

cui smaltire questi rifiuti; ma esso è 

anche cittadinanza e diritti, elemento 

fondamentale dei processi di sviluppo o 

del suo contrapposto della decrescita. 

Il territorio appare come elemento 

imprescindibile da qualsiasi riflessione 

che si misuri con i temi di una nuova 

economia basata sulla sostenibilità e 

sull’ecologia.

55.Quanto basta - Festival 
dell'economia ecologica 2012

a cura di Leonardo Rignanese e Silvia Viviani

La terza edizione di "Quanto basta - Festival 
dell’economia ecologica" (Piombino, dal 5 al 9 
giugno 2012) è stata caratterizzata dalla rifles-
sione sui temi dello sviluppo, del territorio, 
della sostenibilità e del paesaggio,  occasioni 
per un nuovo progetto economico e sociale 
capace di conciliare crescita, lavoro e riappro-
priazione dei valori territoriali.
Il Festival – organizzato da Sicrea srl in colla-
borazione con Comune di Piombino, Regione 
Toscana, Scuola Superiore Sant’Anna di Studi 
universitari e di Perfezionamento di Pisa, Isti-
tuto Nazionale di Urbanistica, con il patroci-
nio del Ministero dell’Ambiente, del Ministero 
delle Infrastrutture e Sviluppo Economico, del 
Consiglio Nazionale delle Ricerche e con l’Al-
to patrocinio del Presidente della Repubblica 
– ha dedicato a tali temi cinque giornate di 
dibattiti, lezioni magistrali, incontri, tavole ro-
tonde, mostre, film, presentazioni di libri, at-
tività per bambini. Tante iniziative per appro-
fondire la riflessione su risparmio di suolo e 
recupero edilizio, sui beni comuni, sul lavoro 
e sulla “green economy”, e per raccogliere pro-
poste per una riconversione possibile dell’in-
dustria e dell’economia territoriale. Questioni 
imprescindibili in una crisi generalizzata e 
globale, economica, politica, sociale e cultu-
rale; che manifesta complessità, e nella quale 
sono sempre più centrali i beni immateriali, 
quali conoscenza e informazione.
È apparso importante sondare alcuni campi 
della ricerca scientifica che, in quanto non 
sempre costretta dalle necessità del quotidia-
no, «offre uno sguardo più acuto e al tempo 
stesso di maggiore apertura sull’esistente; con-
sente di vivere nel presente senza perdere di 
vista il futuro; consente di portare una parola 
di dubbio laddove vi sono troppe granitiche 

certezze e – viceversa – una parola di speranza 
laddove non ve n’è alcuna» (Franzini Tibal-
deo).
Per questo, il Festival 2012 ha introdotto una 
significativa novità. Con la collaborazione 
dell’Istituto Nazionale di Urbanistica e della 
Scuola Superiore Sant’Anna di Pisa, è stato 
promosso un call for paper ed è stata organizza-
ta una sessione del festival per dar voce a gio-
vani ricercatori e ricercatrici, selezionati sulla 
base di un bando pubblico.
Il bando era indirizzato a laureati, dottorandi, 
assegnisti e giovani ricercatori “under 35”. Era 
richiesto un paper che, pur proveniente da uno 
specifico ambito disciplinare, presentasse ag-
ganci interdisciplinari e rilevanza transdisci-
plinare, ma anche utilità o aderenza al territo-
rio nel quale si svolge il Festival, trattando uno 
dei seguenti temi: a) quale modello di sviluppo 
(concetti correlati: sostenibilità, ecologia eco-
nomica, uso delle risorse, ricchezza, sobrietà); 
b) democrazia (concetti correlati: integrazio-
ne, partecipazione, comunità); c) processi di 
riconversione (concetti correlati: crisi, lavoro, 
istituzioni); d) paesaggio e territorio (concetti 
correlati: sicurezza, benessere, beni comuni, 
patrimonio, governance). Una commissione ap-
positamente costituita (Marco Chiarei, Ovidio 
Dell’Omodarme, Roberto Franzini Tibaldeo, 
Anna Loretoni, Giorgio Pancaldi, Alberto Pir-
ni, Leonardo Rignanese, Silvia Viviani) ha va-
lutato le proposte secondo parametri riferiti a 
innovazione, attenzione alla dimensione loca-
le (Piombino e il suo territorio, la Val di Cor-
nia), interdisciplinarità. 
Al bando hanno risposto nove ricercatrici e 
ricercatori, invitati a presentare il proprio pa-
per al Festival, per discuterne dal vivo con la 
Commissione. I contributi sono stati ritenuti 
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tutti degni di nota. Dall’esperienza è maturata 
una pubblicazione (Roberto Franzini Tibal-
deo (a cura di), Giovani ricercatori e ricercatrici 
a confronto su democrazia, convivenza e sviluppo, 
Sicrea, Firenze, 2012, Quaderno allegato alla 
rivista Scelte Pubbliche n. 5/2012 dell’Associa-
zione Romano Viviani), ove sono raccolti i pa-
per, alcune note introduttive e di commento.
Data l’eterogeneità dei temi e i diversi punti 
di vista disciplinari, i paper sono stati raccol-
ti in tre parti, per la loro valenza, o utilità: 1) 
Riflessioni teoriche di valenza generale, per lo più 
riflessioni filosofiche a partire da fenomeni 
contemporanei o particolari esperienze, 2) 
Proposte relative all’implementazione tecnica, lega-
te a determinate problematiche ambientali o 
socio-culturali, 3) Riflessioni scaturenti da speci-
fici casi di studio, alcuni dei quali desunti dal o 
applicabili al contesto piombinese.
Di seguito, proponiamo la Nota introduttiva e 
gli abstract con le parole chiave dei vari con-
tributi. 

Giovani ricercatori e 
ricercatrici a confronto su 
democrazia, convivenza e 
sviluppo. Nota introduttiva
Leonardo Rignanese, Silvia Viviani

Che cosa pensano i giovani ricercatori italia-
ni di Democrazia, Processi di riconversione, 
Paesaggio e territorio, Modelli di sviluppo? E 
dei concetti sottesi: sostenibilità, ecologia eco-
nomica, uso delle risorse, ricchezza, sobrietà, 
integrazione, partecipazione, comunità, crisi, 
lavoro, istituzioni, sicurezza, benessere, beni 
comuni, governance?
Queste le domande della call for paper rivolta a 
giovani ricercatrici e ricercatori, lanciata nel-
la terza edizione del "Quanto basta - Festival 
dell’economia ecologica", a cui hanno risposto 
giovani studiosi di diverse discipline, testimo-
ni della trasversalità dei temi in discussione.
Si chiedeva di non dimenticare il territorio, 
questione o ambito al quale ogni tema riman-
da. Chi, come noi, si occupa di urbanistica, 
non prescinde dal territorio, come dato, risor-
sa, supporto, prodotto, esito o componente es-
senziale di processi. E di territorio i contributi 
hanno trattato: come paesaggio, città, infra-
struttura o brand, bene comune, patrimonio, 

ma anche produttore e contenitore di rifiuti; 
infine come spazio per esercitare cittadinanza 
e diritti, fattore di sviluppo, anche nei modelli 
della decrescita, base per ideare progetti socia-
li e concretizzare reti di solidarietà.
Il territorio appare come elemento imprescin-
dibile da qualsiasi riflessione che si misuri con 
la nuova economia, basata sulla sostenibilità 
e sull’ecologia. Di quest’ultima sono stati ana-
lizzati con ampia trattazione gli aspetti teorici 
e anche il posizionamento culturale derivante 
dal concetto di “sufficienza” di Andrè Gorz, ol-
treché e le implicazioni pratiche, economico e 
produttive, che ne derivano (Alessandro Poli).
L’illustrazione del caso studio sul ruolo che i 
marchi (brand) territoriali intercomunali pos-
sono rappresentare per lo sviluppo locale in 
una fase economica post-industriale chiama 
direttamente in causa le strategie di piano e le 
azioni di governo del territorio.
Il confronto della Val di Cornia e dell’area 
Newcastle-Gateshead (Cecilia Pasquinelli) 
coglie i diversi aspetti dell’interazione dei 
marchi territoriali con i mutamenti spaziali, 
le politiche che sono alla loro base e, aspetto 
rilevante, la loro percezione da parte degli sta-
keholder di riferimento.
Patrimonio territoriale e diritto al suo uso 
permettono una riflessione innovativa incen-
trata sulla nozione di bene comune (Camilla 
Cannone), contributo al dibattito sui modelli 
di sviluppo. La separazione tra beni alienabili 
e beni non sottoposti alle leggi dell’economia 
permette di illustrare le opportunità offer-
te dai beni comuni, che includono gli spazi 
pubblici. Da qui una riflessione sul senso di 
cittadinanza, sulla componente etica insita 
nella sostenibilità, e la proposta di riscoprire 
la dimensione della comunità.
Uno studio convinto dell’utilità della cono-
scenza per la tutela della città (Mariachiara 
Guerra) ha dimostrato le possibilità offerte 
dalla connessione fra analisi del patrimonio 
edilizio esistente, condotta attraverso fonti 
storiche, e metodologia Gis, per l’archivia-
zione e la valutazione dello stato di conser-
vazione degli edifici storici, la diagnosi della 
vulnerabilità sismica, le pratiche corrette di 
manutenzione e recupero, fino alle regole da 
inserire negli strumenti, secondo il miglior 
approccio preventivo (caso studio di Sulmo-
na).
Per parlare di sostenibilità nello sviluppo del-
la portualità turistica e proporre un sistema 
integrato, dalla progettazione alla gestione, 

di piccoli porti, è stato approfondito il caso 
del porticciolo di Baratti (Elisa Tizzoni), con 
specifico rilievo all’incontro fra turismo e am-
biente, al dialogo fra amministrazioni locali e 
operatori, fra politiche e gestione.
Molti gli spunti sul valore rimosso o prezzo 
ombra dei rifiuti e sul suo significato ambien-
tale (Alessandro Stanchi). Tema che apre all’i-
dea di futuro e al modello di sviluppo, con sot-
tolineature sui diversi punti di vista dai quali 
guardare alla questione rifiuti, anche come 
fonte di valore economico e monetario.
Diritto alla città e diritto di cittadinanza si 
legano nell’analisi dei rapporti tra identità 
culturale/religiosa e identità politica (Alessia 
Belli): la crescente visibilità e l’attivismo delle 
donne musulmane nelle sfere pubbliche occi-
dentali sembra aprire nuovi spazi democratici 
entro i quali ridefinire concetti cardine della 
riflessione politico-filosofica. I casi e le solle-
citazioni illustrate sono importanti per ricon-
figurare modelli di democrazia basati sulla 
responsabilità, sul rispetto, sulla giustizia e 
sulla libertà.
Inoltre, nell’ottica di una nuova visione dei 
processi economici ed ecologici, un aspetto 
che emerge è quello dell’attento uso delle ri-
sorse, a partire dal suolo, per arrivare al patri-
monio territoriale, accumulo stratificato e se-
dimentato di lavoro, tecniche e risorse umane, 
e alle sue capacità di generare nuove ulteriori 
risorse.
L’obiettivo è di alimentare un uso del territo-
rio da intendere come produttore di risorse 
piuttosto che come risorsa da sfruttare.
I luoghi, le città, il territorio, il paesaggio sono 
costituiti da segni fisici e valori simbolici. 
L’appartenenza territoriale e il progetto di so-
lidarietà che può farvi leva sono fonte di un’e-
sperienza specifica, che solo apparentemente 
si allontana dal territorio per la sua connota-
zione spiccatamente sociale, ma di esso si ali-
menta: un’esperienza di sviluppo sostenibile 
in ambito educativo (Sabina Leoncini) ci ha 
mostrato la ricostituzione di una rete sociale 
anche fisicamente ben legata alla territoriali-
tà.
La necessità di riavvicinare cittadinanza e 
istituzioni, l’opportunità di mettere al servi-
zio dei diritti alla trasparenza e alla parteci-
pazione la flessibilità delle nuove tecnologie 
della comunicazione sono stati considerati 
nella trattazione sulle pratiche di democra-
zia condivisa (Marco Bani) a sostengo di una 
rinnovata – o rinnovabile – legittimazione dei 
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governi.
Per gli urbanisti la questione è centrale. Sen-
za capacità di governo pubblico e rinnovato 
senso civico non si generano progetti di città. 
Nessun progetto di riorganizzazione, cultura-
le, politica, sociale può essere tenuto separato 
dalle politiche di rigenerazione degli spazi ur-
bani.
È fondamentale, oggi, per la disciplina urba-
nistica, abbandonare l’eccesso di attenzione 
al processo decisionale e tornare a occuparsi 
dei suoi campi oggettuali specifici, quelli nei 
quali operare con scientificità, tecniche e au-
torevolezza, per offrire analisi e visioni di una 
città migliore.
Le qualità formali degli spazi urbani non sono 
solo tali, non sono solo esito di processi lonta-
ni. In questo essere materia che ha incorpora-
to regole, usi e senso, sono parte di memoria, 
di diritto, di appartenenza. Contengono rego-
le che possono essere riattivate per produrre 
valori di comunità e di paesaggio, economici 
e sociali.
Tutto ciò, evidentemente, richiede una ca-
pacità progettuale di governare il territorio 
affinché produca risorse; di sapere leggere il 
contesto in cui ci troviamo e in questo conte-
sto ritrovare la capacità dei luoghi di tornare a 
riprodurre valore.
Inevitabilmente, le argomentazioni di chi si 
interroga su come ri-orientare lo sguardo al 
futuro, qualunque sia il punto di vista spe-
cialistico dal quale si muove, si confrontano 
con il mondo e il tempo nel quale ci troviamo; 
trattano di sostenibilità e democrazia, di tec-
nologia e ambiente; tendono a dare un contri-
buto per progetti a lungo termine.

Parte prima: 
Riflessioni teoriche di 
valenza generale

Democrazia condivisa: verso 
una nuova sostenibilità delle 
istituzioni e della politica
Marco Bani

Negli ultimi anni le democrazie occidentali 
hanno dovuto affrontare una diminuzione si-
gnificativa dell’affluenza alle urne, della parte-
cipazione alla vita politica e della fiducia ver-

so partiti e governi. Una spiegazione di questo 
fenomeno può essere attribuita alla perdita 
di “sostenibilità” della democrazia rappre-
sentativa – ovvero la convinzione da parte di 
molti cittadini di non poter dare un sostegno 
concreto alle decisioni pubbliche – complice 
la mancanza di conoscenza del funzionamen-
to della macchina governativa e del reale im-
patto che ciascuno può dare alla produzione 
e alla condivisione di politiche collettive. Le 
opportunità di partecipazione dei cittadini 
si sono progressivamente ridotte in favore di 
altri agenti pubblici e privati: burocrazie, tec-
nocrati, organismi intergovernativi, gruppi di 
pressione, imprese commerciali, media. L’idea 
che anima il presente articolo è che le nuove 
tecnologie digitali, complice anche la cosid-
detta “esplosione dei social media”, rappre-
sentano altrettanti canali significativi attra-
verso i quali non solo è possibile una grande 
mobilitazione e partecipazione nei processi 
politici, ma dove può essere massimizzata 
anche la promozione della trasparenza e della 
responsabilità. In altre parole, i nuovi media 
sociali sembrano fornire uno strumento per 
correggere i difetti della politica rappresen-
tativa, arrivando a una democrazia più reale, 
più diretta, più partecipata: cioè, a una “demo-
crazia condivisa”. Nel documento proposto si 
vogliono affrontare le seguenti questioni: in 
primo luogo, in che modo i nuovi strumenti 
digitali possono “potenziare” ogni cittadino 
collocandolo di nuovo al centro della vita 
pubblica? Quali sono i passi da fare per arriva-
re a una “democrazia condivisa” e quindi “po-
liticamente più sostenibile”? E, infine, potrà 
sopravvivere il governo politico così come lo 
conosciamo o necessitiamo di un nuovo mo-
dello capace di promuovere la trasparenza, la 
responsabilità e la partecipazione?
Parole chiave: democrazia, nuove tecnolo-
gie, partecipazione, democrazia condivisa, so-
cial media, trasparenza

Tra globale e locale: una lente 
di genere verso nuovi modelli 
di democrazia
Alessia Belli

In un contesto globale dove le differenze cul-
turali e religiose vengono percepite come un 
ostacolo sempre più ingombrante alla costru-
zione di percorsi di cittadinanza democratica, 
il presente contributo intende offrire uno spa-

zio di riflessione “disobbediente”. Di contro 
al trend assimilazionista che va affermandosi 
in Europa, infatti, la crescente visibilità e at-
tivismo delle donne musulmane nelle sfere 
pubbliche occidentali sembra aprire nuovi 
spazi democratici entro i quali ridefinire alcu-
ni concetti cardine della riflessione politico-
filosofica: al centro dell’analisi, il rapporto tra 
identità culturale/religiosa e identità politica. 
Può, in altre parole, il concetto di cittadinanza 
includere e integrare differenze e lealtà che 
appaiono reciprocamente irriducibili e in-
compatibili? La viva voce delle donne musul-
mane attiviste intervistate in Italia e Inghil-
terra, rappresenta allora una lente strategica 
capace di attraversare le categorie teoriche e le 
prassi politiche che informano i nostri sistemi 
di convivenza. Un approccio dal basso, dun-
que, che a partire dall’esperienza quotidiana e 
diretta di alcune donne, offre esempi di buone 
prassi, spunti e sollecitazioni importanti per 
riconfigurare modelli di democrazia basati 
sulla responsabilità, sul rispetto, sulla giusti-
zia e sulla libertà. Rompendo gli steccati del 
pregiudizio e dell’ostilità, il compito di rende-
re udibili tali voci si pone come esercizio fon-
damentale di democrazia. Questo costituisce 
un input importante per il dibattito pubblico 
su quali forme di convivenza, proprio a parti-
re dal locale, possano meglio soddisfare il be-
nessere del singolo come parte di reti plurali 
di relazioni.
Parole chiave: inclusione, donne immigra-
te, attiviste musulmane, democrazia.

Beni comuni: limiti o 
opportunità?
Camilla Cannone

L’analisi muove dall’assunto che la crisi eco-
nomico-finanziaria, che il mondo occidenta-
le sta attraversando, stia imponendo pesanti 
costi e in termini di impatto ambientale e 
sotto il profilo della giustizia sociale. Per que-
sta ragione, pare essere giunto il momento di 
un ripensamento, in termini critici, della idea 
della crescita a ogni costo per approdare a so-
luzioni più giuste e sostenibili. Appare utile 
riflettere sul modello dominante della società 
capitalistica, quello dell’individuo proprieta-
rio, e restituire importanza a concetti quali 
quelli di relazionalità, reciprocità, rispetto 
della natura, redistribuzione delle risorse, 
uguaglianza, fiducia, associazione, partecipa-
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zione, gratuità. Una risposta possibile può 
essere suggerita dalla nozione dei beni co-
muni, che tuttavia appare di lunga e difficile 
concretizzazione in quanto essi richiedono 
un serio impegno collettivo, rappresentando 
una terza via rispetto alle tradizionali cate-
gorie pubblico/privato, entro le quali sono 
stati storicamente inquadrati. Tuttavia, se-
gnali incoraggianti si possono rinvenire, per 
esempio, in una recente ricerca del Censis su 
I valori degli italiani e nell’esito referendario 
sulla gestione del servizio idrico integrato e 
infine nelle pratiche concrete rappresenta-
te dalle esperienze dei dominii civici, delle 
proprietà collettive e degli usi civici, quali ad 
esempio le Asbuc in Toscana. Segnali, questi, 
dell’emergere di una coscienza civica e di un 
ripensato rapporto con la realtà.
Parole chiave: crisi economico-finanziaria, 
beni comuni, coscienza civica

La norma del sufficiente. 
André Gorz tra critica 
del capitalismo e sapere 
vernacolare
Alessandro Poli

Nell’ecologia politica di André Gorz è im-
plicita l’esigenza etica di emancipazione del 
soggetto. In sintonia con l’ecomarxismo, che 
rivendica forme congiunte di liberazione per 
esseri umani discriminati e natura sfruttata, 
la critica teorica e pratica del capitalismo è 
essenziale nell’ecologia politica: quest’ulti-
ma non avrebbe la sua carica critica ed etica 
se le devastazioni della Terra e la distruzio-
ne delle basi naturali della vita non fossero 
comprese come le conseguenze di un modo 
di produzione che esige la massimizzazione 
dei rendimenti e ricorre a tecniche che vio-
lano gli equilibri biologici. Con il declino 
dell’autoproduzione, la perdita dei mezzi di 
produzione, la scissione tra operaio e mer-
cato, e l’induzione dei bisogni, sono state 
possibili l’accumulazione capitalistica e 
l’espansione planetaria della sua logica eco-
nomica, ma è scomparsa la norma del suffi-
ciente, la norma di un guadagno e beneficio 
sufficienti per la copertura dei bisogni cor-
renti e necessari. Tale norma era ben radicata 
nel modo di vita tradizionale e nella cultura 
vernacolare, ed era impossibile ottenere una 
prestazione lavorativa non commisurata ai 
reali bisogni. Il fine dell’ecologia politica è 

dunque, prendendo ad esempio la tradizio-
ne scomparsa, la soddisfazione – il più pos-
sibile – dei bisogni ma lavorando il meno 
possibile, con il minimo impiego di capitale 
e risorse fisiche. L’idea che la produzione e il 
consumo possano essere decisi dai bisogni 
effettivi degli individui, è per Gorz politica-
mente sovversiva: suppone che produttori 
e consumatori possano riunirsi, riflettere e 
decidere sovranamente; suppone una società 
in cui sia soppresso il potere decisionale del 
capitale e dello Stato in materia di investi-
menti e produzione, innovazione e politica 
commerciale. Di là dai dubbi sulla natura 
“dell’individualismo sociale” e del “politico” 
nel pensiero di Gorz, la sua ecologia politica 
mira al rafforzamento del richiamo planeta-
rio alla sostenibilità, all’uso delle risorse, alla 
sobrietà, alla strutturazione di una differente 
economia ecologica.
Parole chiave: ecologia economica, uso 
delle risorse, sobrietà

Parte seconda:
Proposte relative 
all’implementazione 
tecnica

Fonti storiche e Sit come 
strumento di conoscenza 
e prevenzione del rischio 
sismico: il caso di Sulmona
Mariachiara Guerra

Le fonti storiche e la metodologia Gis sono 
un importante – ma trascurato – strumento 
di conoscenza dell’architettura, che permette 
di monitorare lo stato di conservazione degli 
edifici storici nella valutazione e nella pre-
venzione del rischio sismico. Finora i Sistemi 
Informativi Territoriali, creati in tale ambito 
disciplinare, sono stati elaborati su dati pura-
mente tecnico-strutturali, poiché nati dall’e-
sigenza di monitorare i danni provocati da 
un particolare terremoto: data la ristrettez-
za dei tempi di esecuzione nelle prime fasi 
post-sisma, si è necessariamente tralasciata 
l’analisi delle fonti storiche, che costituisce 
un’imprescindibile momento di analisi del 
manufatto edilizio. Pertanto, un sistema in-

formativo, non realizzato ex post ma ex ante, 
che fornisca un quadro istantaneo ed esau-
stivo della consistenza degli edifici all’inter-
no dei tessuti storici, permetterebbe di ac-
certarne lo stato di conservazione e ridurne 
preventivamente la vulnerabilità sismica. 
Questo assunto ha trovato un primo riscon-
tro nell’indagine condotta sulla metamorfosi 
urbana, occorsa alla città di Sulmona, dopo 
il terremoto del 1706: l’interpretazione delle 
(eterogenee) fonti documentarie, applicata 
ad un campione di 100 edifici del nucleo sto-
rico, ha evidenziato come il sisma non avesse 
innescato meccanismi di trasformazione di-
retta del tessuto urbano, ma avesse indotto 
modifiche sostanziali delle singole cellule 
edilizie, con consistenti accorpamenti o par-
cellizzazioni di unità e lotti. Sono emerse im-
portanti informazioni sui materiali, sui siste-
mi costruttivi utilizzati e sulle stratificazioni 
storiche che hanno creato una base docu-
mentata per la valutazione delle prestazioni 
statiche complessive del singolo edificio, la 
cui importanza è stata, purtroppo, dimostra-
ta dopo il sisma del 2009. Poiché i dati sono 
stati raccolti attraverso un modello, esito di 
una parziale semplificazione dello standard 
di Scheda A, fornito dall’Istituto centrale 
per il catalogo e la documentazione (Iccd), 
tale metodo è stato esportato e utilizzato per 
uno primo studio post-terremoto sugli edifi-
ci monumentali di Concordia sulla Secchia, 
nel maggio 2012. 
Parole chiave: patrimonio storico-architet-
tonico, rischio sismico, fonti storiche, tessu-
to urbano storico

Il valore dei rifiuti in 
un’economia ecologica
Alessandro Stanchi

Si presenta, in maniera non tecnica, il risul-
tato principale di un modello di ottimizza-
zione dinamica di gestione di rifiuti, in cui 
l’obiettivo è vedere sotto quali condizioni lo 
stock di rifiuti non è più un “male” dal pun-
to di vista economico, ma diventa un vero e 
proprio “bene”.
Parole chiave: economia dei rifiuti, prezzo 
ombra dei rifiuti, tecnologia di riciclo.
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Parte terza:
Riflessioni scaturenti da 
specifici casi di studio

“Brand” intercomunali e 
sviluppo post-industriale
Cecilia Pasquinelli

L’analisi dei processi di sviluppo post-indu-
striale di un territorio implica una riflessione 
sulle configurazioni spaziali che permettono 
alle economie locali di avviare nuovi sentieri 
di sviluppo. Questo articolo studia i casi Val 
di Cornia (Italia) e NewcastleGateshead (Re-
gno Unito), concentrandosi sul processo di 
trasformazione “post-industriale” che ha por-
tato all’emergere di uno spazio relazionale di 
azione e di partecipazione al cambiamento. 
La prospettiva di analisi proposta è quella 
offerta dal branding territoriale volto a va-
lorizzare le risorse immateriali locali, come 
l’immagine, le percezioni, i valori identitari 
e i simboli. I due casi sono letti come marchi 
intercomunali, cioè marchi che travalicano 
i confini politico-amministrativi di singole 
unità territoriali. L’analisi dello sviluppo di 
tali brand mostra il potenziale e i limiti del 
marchio intercomunale nell’accompagnare 
un processo di sviluppo post-industriale sul 
territorio.
Parole chiave: sviluppo post-industriale, 
branding, marchio intercomunale. 

Progetto Natura: un’esperienza 
di sviluppo sostenibile in 
ambito educativo
Sabina Leoncini

“Progetto Natura” è un nido domiciliare che 
si trova a Terricciola in provincia di Pisa. 
Ospita fino a cinque bambini da tre mesi a tre 
anni ed è situato in una zona di campagna, 
ha un grande giardino e un’oliveta. I bambini 
che frequentano il nido hanno la possibilità 
di sperimentare una programmazione del 
tutto innovativa, legata ai ritmi della natura 
e alle sue stagioni. Hanno la possibilità di fare 
escursioni nella valle che circonda il nido e 
di assaporare i frutti della terra, talvolta col-
tivati da loro stessi o da produttori vicini. 
Ospiti del nido, oltre ai cinque bambini, sono 
altrettante galline, che i bambini visitano 
ogni giorno e delle quali si prendono cura. I 

prodotti con i quali vengono preparati i pasti 
che i bambini mangiano al nido provengono 
da agricoltura biologica per la maggior par-
te o comunque dalla filiera corta. A livello 
burocratico il nido rientra all’interno del Re-
golamento regionale 47/R/2003 ed è quindi 
inquadrato come nido domiciliare presso l’a-
bitazione dell’educatore. Le attività del nido 
sono documentate costantemente dall’edu-
catrice e da altro personale che sostiene il 
progetto; i genitori ne sono parte attiva in 
quanto partecipano a laboratori, escursioni e 
feste. Il nido è in contatto con le istituzioni 
locali quali Unione dei Comuni della Valde-
ra, coordinamento pedagogico, Cred (Centro 
Ricerca Educativa) e in particolare ha instau-
rato un rapporto di collaborazione con una 
residenza per disabili psichiatrici. Nel futuro 
si auspica di aprire nuove collaborazioni, di 
iscrivere il nido a un Gas (Gruppo di acquisto 
solidale) e di incrementare l’aspetto dell’agri-
coltura sociale.
Parole chiave: asili nido, sostenibilità, soli-
darietà, natura, bambini, risorse, qualità

I piccoli porti, punto di 
incontro con il turismo 
sostenibile: il porticciolo di 
Baratti
Elisa Tizzoni

Il presente contributo intende analizzare le 
principali problematiche connesse alla so-
stenibilità dello sviluppo della portualità 
turistica, con particolare attenzione al pro-
cesso di progettazione, regolamentazione e 
gestione dei piccoli e micro porti. Dopo una 
presentazione generale dei caratteri attuali 
del diportismo e della piccola portualità tu-
ristica in Italia, si rivolgerà l’attenzione alle 
iniziative recentemente attuate per la pro-
mozione di forme di turismo nautico eco-
compatibili. Successivamente, si concentrerà 
l’attenzione sull’area toscana, sintetizzando 
gli aspetti salienti dei più importanti riferi-
menti normativi in materia di compatibilità 
ambientale delle strutture portuali, citando 
alcune recenti esperienze progettuali nelle 
quali si è tentato di applicare un approccio 
sostenibile al turismo nautico. La seconda 
parte del contributo proporrà il porticcio-
lo di Baratti quale case study per un’analisi 
maggiormente dettagliata delle potenziali-
tà dei piccoli e micro porti quali motori per 

uno sviluppo territoriale rispettoso delle esi-
genze del territorio, partendo dalla presenta-
zione del contesto turistico di riferimento e 
dalla descrizione delle principali caratteri-
stiche dell’area costiera e dell’ormeggio; ci 
si soffermerà in particolare sull’analisi del 
Piano particolareggiato del Parco archeolo-
gico e naturalistico di Baratti e Populonia, 
evidenziando l’applicazione di principi di so-
stenibilità nelle modalità di definizione e nei 
contenuti dello stesso. Sulla scorta delle ri-
flessioni introdotte si proporranno possibili 
linee di indirizzo per lo sviluppo di forme di 
valorizzazione del territorio di Baratti basate 
sul recupero e rilancio degli spazi a mare, in 
un’ottica di multifunzionalità e sostenibili-
tà, potenzialmente applicabili ad altre realtà 
della costa toscana con simili caratteristiche.
Parole chiave: porti turistici, Golfo di Ba-
ratti, sostenibilità
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La Rassegna urbanistica segnala, come 

si modifica nella realtà milanese il 

rapporto tra periferie e disagio: essere 

“dentro la città” non corrisponde ad 

una “inclusione sociale”; a fianco degli 

obiettivi attribuiti al Piano nazionale 

per le città da parte dei piccoli centri.

Una specifica attenzione merita 

l’articolo di Stefano Sampaolo 

che presenta un nuovo strumento 

predisposto dal Censis:l’Atlante della 

domanda immobiliare. Strumento 

indirizzato a riconoscere il fabbisogno 

abitativo dal lato della “domanda 

espressa”, a dove emerge come la crisi 

abbia prodotto una selezione verso 

l’alto che ha ridotto l’accesso al bene 

casa delle fasce sociali medio basse: nel 

79% dei casi chi ha acquisito casa nel 

2012 abitava precedentemente una casa 

in proprietà o in comodato gratuito.

60.Rassegna urbanistica

Simone Manni e Federica Signoretti
Rigenerare le periferie milanesi: lo spazio “in 
attesa” del quartiere Santa Giulia

Pensare alle periferie significa immergersi 
in una realtà complessa, interpretabile at-
traverso molteplici criteri: i quartieri proble-
matici non sono più tali perché localizzati 
nelle frange estreme e isolate della città, ma 
perché luoghi di concentrazione del disagio. 
A Milano, dove sono stati ampiamente spe-
rimentati gli strumenti di programmazione 
negoziata e complessa volti a colmare il di-
vario tra centro e periferia, una condizione 
che oggi caratterizza molti quartieri popola-
ri storici è quella di non essere più inseriti 
in un reale margine urbano e il concetto di 
periferia si riferisce alle condizioni sociali 
degli abitanti, al mancato adeguamento ri-
spetto ai nuovi standard abitativi, alle ma-
nifestazioni diffuse di degrado degli edifici: 
è la “periferia nella città”. Per rispondere a 
tale complessità, è stato necessario defini-
re in modo ‘non convenzionale’ le periferie 
milanesi, individuando nella città le diverse 
“famiglie”: quelle “lontane”, oggi circondate 
dalle arterie della mobilità e quindi escluse 
dai circuiti urbani, le “enclave”, dove l’essere 
“dentro” da un punto di vista fisico non cor-
risponde ad una inclusione sociale; quelle 
“socialmente pericolose” in cui si associano 
percezioni di “insicurezza e criminalità” 
(Zajczyk, Borlini, Memo, Mignano 2005) e 
quelle “pubbliche” in cui l’Amministrazio-
ne ‘fa qualcosa’ ma quegli interventi calati 
dall’alto risultano inadeguati rispetto al 
contesto. Vi è infine il caso di una serie di 
quartieri o porzioni urbane, in fase di rea-
lizzazione o da poco ultimati, che in que-
sti anni hanno alimentato “l’immaginario 
dell’abitare in città, sentendosi altrove” (Bri-
cocoli, Savoldi 2010): sono gli spazi “in atte-

sa”, risultato di una politica che promuove e 
vende un’immagine della città costruita su 
grandi progetti di trasformazione. 
L’attenzione si è focalizzata su uno spazio “in 
attesa” a sud-est di Milano: è il quartiere San-
ta Giulia, posto tra la stazione di Rogoredo a 
ovest, San Donato e il Parco agricolo a sud, la 
tangenziale e il fiume Lambro a est e un tes-
suto urbano residenziale consolidato a nord 
e oggetto di un Pii che per diverse complica-
zioni si è bloccato. Ad oggi è stato realizzato 
solo il comparto residenziale adiacente all’e-
dificato di Rogoredo.
Se nel costruire le politiche pubbliche per le 
periferie “è indispensabile provare a inter-
pretare le diverse domande che provengono 
dalle diverse periferie” (Cottino 2009), allora 
si comprende come sia stato indispensabile 
leggere a fondo il territorio, ponendo l’at-
tenzione sia sugli aspetti negativi (periferia 
come “mondo della distanza e della separa-
zione”) sia su quelli positivi (periferia come 
“luogo delle diversità e specificità, delle 
energie di trasformazione”)(Paba 1998). Que-
sto esercizio è servito per individuare le rela-
zioni con le strutture preesistenti, il contesto 
nel quale l’area industriale oggi dismessa si è 
formata e i rapporti che gli abitanti hanno (o 
non hanno) con il luogo dell’abitare; per ca-
pire sotto quali e quanti profili l’essere “in 
attesa” è condizione di perifericità e trovare 
a quel punto le risposte più adatte.
Il quartiere, analizzato sia negli spazi edi-
ficati previsti dal Pii, sia nelle potenzialità 
del ‘vuoto’ esistente e del contesto urbano, 
è caratterizzato da una “bassa densità” ove 
prevalgono zone monofunzionali e la sensa-
zione di un generale disordine degli insedia-
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menti; la risposta più adatta sarà la creazio-
ne di una mixité sia nelle destinazioni d’uso 
sia nell’articolazione e uso degli spazi, favo-
rendo l’incontro e lo scambio con gli abitanti 
delle zone limitrofe. La previsione di molte-
plici funzioni, di rango anche urbano e me-
tropolitano risponde inoltre ad un problema 
tipico di uno spazio che in passato rivestiva 
un ruolo importante e che oggi è uno “spa-
zio debole”, ove l’articolazione funzionale 
prevista non trova una sua geografia di ri-
ferimento. Declinando i problemi dello spa-
zio in attesa sono stati poi individuati “spazi 
irrisolti”, per i quali l’Amministrazione non 
ha ancora definito delle priorità di interven-
to, complice il mancato interesse da parte 
delle proprietà private. Per costruire un qua-
dro  completo, è stato utile identificare an-
che gli “spazi sottratti”, quelli caratterizzati 
dalla perdita di una funzione forte che per-
mane nella memoria dei vecchi abitanti: gli 
elementi di archeologia industriale (come la 
ex centrale elettrica) si mettono al servizio 
del quartiere come luoghi della conoscenza 
e della sperimentazione e gli “spazi indefi-
niti”, aree critiche che devono ritrovare un 
loro ruolo nella città, diventano la cornice di 
riferimento per la riattivazione dello “spa-
zio in attesa”. È emerso inoltre che una del-
le aspettative degli abitanti fosse quella di 
definire uno “spazio distinto” identificando 
nel quartiere un “fattore di definizione della 
propria posizione sociale” (Savage 2005). Il 
rischio è che la società urbana diventi un “ar-
cipelago di enclaves omogenee, nella quale le 
famiglie con alto reddito si muovono senza 
attrito, mentre i gruppi sociali svantaggiati 
rimangono intrappolati in luoghi degradati 
da cui è sempre più difficile uscire” (Borlini, 
Memo 2008). Lo ‘spazio in attesa’ si connota 
infatti anche “spazio svuotato” in cui i flussi 
e le pratiche degli abitanti sono concentrate 
solo all’interno del quartiere, senza alcuna 
relazione con l’ambiente urbano. 
La molteplicità e la diversità socio-culturale 
costituiscono in un certo senso l’essenza di 
una grande città come Milano, ma per riat-
tivare quel ‘vuoto’ non si può prescindere 
dall’indagare le ragioni per le quali il Pii-
Montecity-Rogoredo, pubblicizzato come la 
“nuova porta di Milano”, è oggi uno spazio 
“in attesa”. Nella normativa che regola i Pii, 
la parola chiave è integrazione: di tipologie, 
modalità di intervento, risorse, attori pub-
blici e privati. Che sia questa una delle ragio-

ni che ha condotto alla attuale fase di stallo, 
insieme alla fragilità del promotore? Da una 
lettura dei documenti prodotti e delle vicen-
de che hanno interessato l’area dagli anni 90 
ad oggi si evincono alcuni fattori e condizio-
ni che probabilmente hanno influenzato la 
traiettoria in discesa che sta vivendo Santa 
Giulia. Tra questi si evidenzia:
•	 una netta separazione di destinazioni 

d’uso attraverso la creazione di un com-
parto quasi esclusivamente residenziale 
a sud e la previsione di quello dei servizi 
e del lusso a nord, che si aggiunge alla 
mancanza di luoghi di aggregazione e 

servizi di rango urbano; 
•	 importanti operazioni di marketing ter-

ritoriale con la partecipazione di un ‘ar-
chistar’ che ha progettato un ambiente 
sociale ‘alto e altro’ rispetto al contesto;

•	 la mancata bonifica e dunque il manca-
to controllo delle varie fasi del processo, 
seppure questo sia oggi uno scoglio che 
ostacola per la sua complessità la mag-
gior parte dei processi di riqualificazio-
ne urbanistica;

•	 una mancata integrazione con il conte-
sto (previsione di soli servizi pubblici di 
prossimità nell’area residenziale, senza 
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alcuna lettura dei tessuti adiacenti e 
delle potenzialità delle testimonianze 
di archeologia industriale presenti);

•	 una guida quasi esclusivamente privata 
dell’operazione, dove l’Amministrazio-
ne ha avuto un ruolo marginale nella 
determinazione  delle condizioni a ga-
ranzia della realizzazione delle parti di 
città ‘pubblica’.

Le considerazioni su una integrazione a no-
stro avviso mancata, l’analisi problemi/ri-
sposte dello spazio “in attesa”, le osservazio-
ni pervenute dal Consiglio di Zona 4 (in cui 
ricade il quartiere oggetto del Pii) e dal Co-

mento degli attori pubblici) e un livello ‘mi-
cro’ entro il quale si definisce il Masterplan, 
da inserire in un nuovo Pii. A scala di quar-
tiere, si individuano possibili interventi e 
potenziali investitori (stakeholder analysis) 
con i quali costruire un terreno di negozia-
zione trasparente.
Tra le suggestioni proposte, si prevede l’inse-
rimento di funzioni di rilievo metropolita-
no, collegate al resto della città mediante un 
sistema di trasporto pubblico: ad esempio la 
Bem (Biblioteca Europea Multimediale),alla 
cui realizzazione potrebbe contribuire un 
attore importante come Sky che a Santa Giu-
lia ha già la sua sede operativa). Viene ride-
finita una fascia ‘morbida’ di contatto tra il 
tessuto insediativo esistente di tipo preva-
lentemente popolare e il nuovo quartiere, 
nella quale inserire tipologie residenziali 
miste (compreso l’Housing sociale) alternate 
a spazi multifunzionali: orti, vivai, un po-
liambulatorio, un mercato coperto, farmer 
markets per la vendita di prodotti Bio, spazi 
didattici e ricreativi a ridosso delle scuole 
(prevedendo il contributo di fondazioni a ca-
rattere sociale molto presenti sul territorio 
e di fondazioni bancarie, come Cariplo, che 
spesso investono in questo tipo di progetti). 
Altro tema è il riuso degli edifici dismessi o 
abbandonati che devono tornare a rivestire 
un ruolo importante come spazi culturali, 
di ritrovo e di discussione, con una partico-
lare attenzione alle cascine ancora presenti 
sul territorio (riallacciandosi al progetto 
100 cascine dell’Amministrazione comuna-
le e in vista di Expo 2015). Con l’obiettivo 
di creare uno spazio fluido (Zajczyk 2005), 
ridefinire le prestazioni dei luoghi e demo-
lire le barriere sia fisiche sia concettuali, in 
modo che ogni spazio torni ad assumere il 
significato che più gli è proprio, è stato iden-
tificato “l’asse dell’energia”(con l’inserimen-
to di Energy lab, spazi per Ict…), in un percor-
so che passa dal recupero della ex centrale 
elettrica ad un quartiere ecosostenibile con 
un museo delle energie rinnovabili, tema 
legato all’esistenza della Fondazione Mattei 
a San Donato. Al centro, una rinnovata vi-
sione del ruolo degli spazi aperti, intesi non 
solo come elementi di filtro ma anche come 
componenti di una rete complessa di spazi 
comuni che assumono il ruolo di attrattori 
sociali entro contesti urbani allargati. 
La pluralità di attori in gioco, la complessità 
dei luoghi urbani, le domande che proven-

mitato di Quartiere che si è formato e conso-
lidato negli ultimi anni, hanno costituito il 
quadro conoscitivo indispensabile sul quale 
costruire una possibile visione strategica.
Essa si struttura su due “livelli di interesse”, 
in cui cambiano gli interlocutori, la scala di 
azione e gli strumenti da mettere in campo: 
uno definito ‘macro’ che identifica le azioni 
di ampio respiro rappresentate all’interno 
dello Scenario Strategico (con la previsione 
di riattivare una Società di Trasformazione 
Urbana costituita nei primi anni 90 e di si-
glare un Accordo di Programma di rilevanza 
territoriale che preveda un forte coinvolgi-
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gono dalle molteplici realtà, costringono 
sempre più a pensare a soluzioni diversifica-
te nel tempo e nello spazio; i conflitti sono 
sempre dietro l’angolo ma per le opportuni-
tà, a volte, basta cercare a fondo.
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Il Comune di Montesilvano ha avviato la 
redazione della variante generale al Prg 
vigente con una delibera programmatica 
in cui il Consiglio Comunale ha definito 
una serie di temi intorno a cui sviluppare 
il progetto. Apparentemente nulla di stra-
ordinario, ma la cosa assume un interesse 
particolare se si considera che le questioni 
descritte uniscono sempre l’esigenza della 
riqualificazione di ampie parti della città 
ponendo un quesito che riguarda la forma 
dello spazio collettivo. Da questo trae sen-
so ogni parte dell’operazione ed il rapporto 
con il piano attuale è visto come una base 
di rispetto che, a partire dal sistema dei vin-
coli, rappresenta l’accordo collettivo ancora 
valido sul quale si costruisce un nuovo si-
stema di visioni spaziali e di opzioni possi-
bili. 
Il Prg vigente, pur nella limitatezza delle 
sue strategie, viene assunto come lo sta-
to di diritto del suolo sul quale si possono 
introdurre nuovi modi di interpretare le 
strutture generali e le situazioni specifi-
che. Il perimetro delle zone urbane di piano 
rappresenta in questa visuale il limite delle 
opzioni spaziali possibili; il confine da non 
superare dato l’assunto di evitare il consu-
mo di suolo per nuove urbanizzazioni, ma 
anche la linea entro la quale affrontare il 
vero problema che è quello della cattiva uti-
lizzazione del territorio già compromesso. 
La città è cresciuta velocemente in tutto il 
dopoguerra ed a ritmi rilevanti negli ulti-
mi decenni, come vedremo, ma soprattutto 
si è espansa senza modificare la forma e la 
dimensione dei segni e dei nuclei che han-
no rappresentato i centri e le linee-guida di 
tale sviluppo. Senza porre mai la questio-
ne di nuove gerarchie e di una nuova idea 
strutturale dello spazio collettivo; lo stesso 
sistema viario è rimasto sostanzialmente 
invariato con conseguenze molto pesanti 

sulla mobilità generale e sulla qualità della 
vita insediativa. Sono stati comunque tra-
scurati i grandi segni della natura -come la 
linea del mare, l’alveo del fiume Saline, il 
Fosso Mazzocco e il Fosso Grande, le pinete 
e la parte collinare-, cosi come il ruolo delle 
parti e dei segni della storia -come il borgo 
antico, sulla collina; la ferrovia costiera e 
quella a scartamento ridotto, la Pescara-
Penne, in disuso; il sistema dei canali, del-
le chiuse, delle masserie e dei mulini che 
hanno segnato la piana intorno al Saline ad 
opera della famiglia Delfico; il sistema del-
la grande e particolare fornace con relativa 
cava, a ridosso della via Vestina, il prege-
vole complesso della colonia fascista detta 
Stella Maris, sulla costa. 
La questione è quindi non tanto quella di 
aggiornare il sistema del regime ordinario 
dei suoli quanto quello di formulare un pro-
getto complesso su tutto il territorio comu-
nale; un progetto elaborato alle varie scale, 
da quella generale ai singoli ambiti delle 
nuove centralità; un progetto che, a partire 
dalla visione di una grande riorganizzazio-
ne del sistema della mobilità, sappia gioca-
re contemporaneamente su diversi registri; 
su diversi layer, sovrapponibili e reciproca-
mente condizionanti. Temi generali e loca-
li sui quali formulare indirizzi di progetto 
immediatamente utili, in una visione gene-
rale che non prevede effetti a cascata ma la 
contemporaneità delle possibili trasforma-
zioni. Non un nuovo piano regolatore ma 
un insieme di proposte che ha lo scopo di 
cambiare il senso del piano per mezzo di 
una chiara visione della città possibile. 
Il modo di procedere che si è scelto tende ad 
individuare ambiti progettuali che, anche a 
scale molto diverse, rimandano ad un tela-
io spaziale generale che rappresenta il vero 
contesto in cui verificare la correttezza del-
le ipotesi. Il Comune ha una popolazione 

(di 52.000 abitanti per un territorio di 2.363 
ettari) che dall’ultimo dopoguerra non ha 
mai smesso di crescere e che lo ha fatto con 
un incremento quasi costante di un 20% 
per decennio. 
Le ragioni sono di vario tipo e certamente 
gioca un ruolo determinante la centrali-
tà nel sistema metropolitano pescarese 
che, proprio in questo territorio, aggancia 
il comprensorio Vestino (con capoluogo 
Penne) e buona parte dei territori costieri 
del tramano. Montesilvano è nello stesso 
tempo periferia residenziale di Pescara e 
porta del pescarese per il sistema produtti-
vo-terziario; attrattiva per i moderati costi 
insediativi e per l’ottima dotazione di ser-
vizi commerciali e ricettivi. A partire dagli 
anni sessanta il settore turistico ha vissuto 
un fortissimo sviluppo sia per l’offerta nel 
settore alberghiero, sia per il dilagare (so-
prattutto fino alla fine degli anni settanta) 
di un’edilizia vacanziera di bassa qualità e 
fortemente compromissoria dei nuovi svi-
luppi urbani, soprattutto lungo la fascia 
costiera, per una profondità di circa un 
chilometro, dal mare alla statale Adriati-
ca. Uno sviluppo quest’ultimo che non ha 
prodotto un vero e proprio nuovo tessuto 
urbano ma piuttosto la giustapposizione 
di una infinita serie di stradine edificate 
da monte a mare. Contrariamente a quanto 
avviene per il territorio urbano di Pescara, 
se si escludono le eccezioni costituite dalla 
strada di riviera e dalla stessa statale 16, nel-
la fascia litoranea del nostro Comune è così 
praticamente impossibile trovare aree li-
bere -anche piccole- per il soddisfacimento 
di standard o tracciare arterie, parallele al 
mare, alternative alle principali. Grazie agli 
oltre cinque chilometri di spiaggia, i circa 
4.000 posti letto alberghieri e le innumere-
voli case-vacanza, la città ha conservato nel 
tempo il suo appeal turistico, nonostante 
l’incapacità delle passate amministrazioni 
di valorizzare altre risorse del territorio e 
metterle in circuito; a partire dal pregevole 
e panoramico nucleo storico, sulla collina. 
A nord il territorio è delimitato dal fiume 
Saline, degradato sia dal punto di vista pa-
esaggistico, in quanto considerato estremo 
limite della periferia urbana; sia dal punto 
di vista ambientale, ridotto ad uno scolo tal-
mente inquinato da essere classificato come 
sito d’interesse europeo per le sue criticità. 
A delimitare l’ampia piana tra il mare ed il 

Lucio Zazzara

Un nuovo Prg, per Montesilvano

Rassegna urbanistica
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Saline una collina, anch’essa martoriata da-
gli insediamenti ma ancora ricca di scorci 
paesaggisticamente pregevoli -soprattutto 
nei dintorni del nucleo antico-, segnata dal-
la valle del Fosso Mazzocco, che delimita il 
Comune verso sud e dal cosiddetto Fosso 
Grande, condiviso con Pescara e Spoltore.
La parte non turistica dell’agglomerato 
urbano si è sviluppata intorno alle arterie 
della Statale 16 e della via Vestina, ma è so-
prattutto intorno a quest’ultima (che corre 
parallela al fiume Saline congiungendo 
la ss 16 con la ss 151, nel contiguo territo-
rio di Cappelle sul Tavo) che, negli ultimi 
vent’anni, si sono attestati innumerevo-
li nuovi complessi e singole costruzioni. 
Gli usi degli immobili sono disparati e sul 
fronte stradale prevalgono le attività com-
merciali, ma senza una particolare quali-
ficazione, mancando quasi del tutto la di-
mensione pedonale. Una strada, lunga oltre 
sei chilometri, che è rimasta sempre uguale 
a sé stessa, in oltre cinquant’anni, e che an-
cora oggi riassume le funzioni di attraver-
samento dalla montagna verso il mare e di 
distribuzione del traffico locale; un’arteria 
quasi tutta rettilinea e di buona sezione 
(mediamente oltre i 15 metri) che rappre-
senta un costante pericolo, per la velocità, 
l’intensità e la tipologia dei mezzi che la 
percorrono (molti mezzi pubblici del tra-
sporto metropolitano e un’infinità di mez-
zi pesanti). Una strada sulla quale gravita, 
più o meno direttamente, una popolazione 
insediata di 20.000 abitanti circa, e che è 
quotidianamente attraversata da tutto il 

flusso di veicoli che dal comprensorio Ve-
stino entrano ed escono da Pescara e dal suo 
circondario. Una situazione evidentemente 
insostenibile per il contrasto con l’attuale, 
forte connotazione residenziale; per il di-
sturbo grave in termini di inquinamento e 
di impraticabilità quale spazio urbano. Una 
strada che non solo rappresenta un fortis-
simo elemento di disturbo ambientale ma 
che oggettivamente rappresenta una bar-
riera invalicabile per il sistema dello spazio 
pubblico, per ora limitato a piccole oasi di 
pedonalità di quartiere. Il caso è ricorrente 
in tante situazioni italiane: strade di grande 
traffico lungo le quali, nel tempo, si attesta 
un primo ordine di edifici dietro il quale si 
sviluppano poi interi quartieri, senza mai 
che si formi un vero tessuto urbano; né 
una forma di città lineare, adeguatamente 
formata e funzionante; né una struttura ur-
bana ad albero, dotata di chiare gerarchie e 
degli indispensabili nodi funzionali.
La via Vestina di Montesilvano rappresen-
ta il caso emblematico in quanto pone in 
maniera diretta ed inequivocabile all’am-
ministrazione ed all’urbanista di costruire 
una visione innovativa in cui la funziona-
lità dell’importante arteria possa contem-
perarsi con la sua natura di spazio urbano 
primario. Il tema è così non solo quello di 
definire il progetto di un corso urbano, un 
grande boulevard, ma anche quello di im-
maginarne il possibile rapporto con la rete 
generale dello spazio collettivo e, soprat-
tutto la metodologia della trasformazione, 
assunto che non sarà possibile un interven-

to di tale portata senza la più larga parte-
cipazione del privato. Non si tratta solo di 
definire un sistema che progressivamente 
possa incentivare alla sostituzione dei tes-
suti edilizi più inadatti (quelli fatti di case 
unifamiliari e consimili), ma anche di pro-
muovere un modello spaziale diverso che 
progressivamente sappia costruire uno spa-
zio urbano di tutt’altra natura; un modello 
composto di tipologie edilizie più intensive 
e che stabiliscano un rapporto diretto con 
lo spazio della strada, tendenti a formare -a 
tratti- fronti coerenti, identificativi  e con 
un attacco a terra fatto non di garage o di re-
cinti preclusivi. Un modello che contenga le 
variazioni che rendono leggibili i rapporti 
con gli spazi più interni dei quartieri, come 
quelle necessarie a sottolineare l’impor-
tanza dell’attacco di una strada trasversale 
o di un incrocio; un modello che contenga 
anche la chiara indicazione delle possibili 
sezioni stradali, con l’arredo essenziale e il 
privilegio della dimensione pedonale. 
In un’ottica di questo tipo si può costruire 
un programma di rinnovo delle città, a par-
tire non dallo stucchevole confronto sull’u-
so edificatorio dei suoli a da una visione 
della città verso cui si vuole tendere, sulla 
quale si voglia commisurare le politiche 
delle opere pubbliche ma soprattutto defi-
nire le condizioni di un patto radicato nella 
Comunità come nel tessuto produttivo. 
È in riferimento a questa nuova prospettiva 
del progetto urbanistico che i provvedimen-
ti come quelli del cosiddetto Piano Città ap-
paiono innovativi solo dal punto di vista 
linguistico. La riqualificazione delle aree 
urbane con particolare riferimento a quelle 
degradate, come viene definita dal comma 
1 dell’art. 12 del DL 83/2012 rappresenta il 
tema per l’urbanistica della gran parte delle 
città italiane; dalla lettura del testo si ha la 
sensazione che il legislatore ritenga ancora 
i programmi di riqualificazione e la lotta al 
degrado come fatti straordinari e limitati 
nell’attuale condizione delle città. Sarebbe 
piuttosto importante prendere coscienza 
che il degrado (di vario genere) è la condi-
zione ordinaria delle nostre città e che sa-
rebbe necessario incentivare nuovi modi di 
fare urbanistica, a partire da una visione 
generale, da un modello di nuova città che 
possa essere condiviso e che sia capace di 
coinvolgere le migliori energie.
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Nel quadro del piano nazionale per le città il 
25 settembre 2012 il Comune di Montesilva-
no pubblica l'Avviso pubblico per la presen-
tazione di manifestazioni di interesse fina-
lizzate alla redazione del piano e contratti 
di valorizzazione urbana, invitando sogget-
ti pubblici e privati a formulare proposte 
di interventi secondo la tipologia e quanto 
previsto dal Decreto del 3 agosto 2012, pri-
vilegiando le manifestazioni di interesse 
riferite a proposte progettuali coerenti con 
gli ambiti relativi ad interventi per la rea-
lizzazione di: edilizia residenziale sociale, 
attività commerciali ed artigianali, ristrut-
turazione ed efficientamenti energetico e 
dotazioni infrastrutturali; interventi am-
missibili nel Programma, purché preveda-
no la fattibilità economica mediante finan-
ziamento pubblico, con contribuzione di 
risorse private o esclusivamente con risorse 
private. Caratteristiche di ammissibilità 
delle proposte d'intervento, valutate per la 
rilevanza urbanistica economica e sociale, 
conseguita anche mediante coordinamento 
ed integrazione di diversi soggetti, purché 
coerenti con gli obiettivi di sviluppo soste-
nibile del territorio, con gli strumenti di 
pianificazione territoriale sovra comunale 
e con i documenti di programmazione re-
gionale dei fondi Europei.
Di iniziativa pubblica, tra i progetti pre-
sentati dal Comune di Montesilvano, il Re-
cupero identitario del Borgo è rivolto alla 
riqualificazione e rivitalizzazione del cen-
tro storico di Montesilvano Colle. In parti-
colare si propone un intervento progettua-
le finalizzato alla rigenerazione urbana di 
un'area caratterizzata dalla necessità di in-
terventi di riconnessione e riprogettazione 
dei percorsi e degli spazi pubblici, emersa 
sulla scorta di un ampio processo partecipa-
tivo (dibattito pubblico e somministrazioni 
di questionari rivolti ai residenti) avviato 
nell'ambito della definizione del progetto 
del nuovo Prg. Il progetto di recupero e ri-

qualificazione si articola in tre fasi: 

1. Analisi e definizione degli obiettivi

Si è proceduto ad una analisi del quadro esi-
genziale formulata sulla base dei sondaggi 
che hanno evidenziato la necessità di fun-
zionalizzare il centro storico, caratterizza-
to oggi da fenomeni di abbandono sociale, 
mediante azioni volte alla tutela ambien-
tale e valorizzazione paesaggistica, con 
interventi finalizzati alla riqualificazione 
degli spazi pubblici, piazze e percorsi, alla 
ristrutturazione edilizia, mediante azioni 
volte al contenimento energetico dei consu-
mi ed approcci integrati di soluzioni biocli-
matiche. Il Processo Partecipativo attivato, 
definisce dunque un quadro esigenziale rie-
pilogativo che può essere sistematizzato in 
due ambiti di intervento: lo spazio pubbli-
co ed il sistema della mobilità. Le Proposte 
di intervento riferite alla riqualificazione 
degli Spazi pubblici sono essenzialmente: 
implementazione di attività commerciali 
e turistico-ricettivo; adeguamento alle nor-
mative per l’abbattimento delle barriere ar-
chitettoniche; riqualificazione delle piazze 
con attenzione alla progettazione degli spa-
zi pubblici; manutenzione ed ampliamento 
del verde e dell’arredo urbano e creazione 
parchi giochi; creazione isola pedonale e 
parcheggi di scambio al di fuori del borgo, 
con creazione di collegamenti verticali tra 
i diversi livelli degli spazi e dei percorsi al 
fine di garantire i livelli di manutenzione, 
sicurezza, accessibilità e fruibilità e di mi-
gliorarne il collegamento con il percorso 
perimetrale della passeggiata. Le proposte 
di rifunzionalizzazione dei percorsi viari e 
pedonali sono: implementazione di attività 
a vocazione turistico-ricettiva ed iniziative 
culturali, religiose e sportive che valoriz-
zino il contesto ambientale-paesaggistico; 
manutenzione ed implementazione del 
verde e dell’arredo urbano e creazione par-
co giochi; ampliamento e consolidamento 
del percorso perimetrale con interventi 
puntuali volti a garantire i livelli di manu-
tenzione e sicurezza, studio ed implementa-
zione della pubblica illuminazione al fine 
di tutelare il borgo verso la valle e le luci 
(inquinamento luminoso); progettazione e 
realizzazione di una pista alternativa-cicla-
bile attrezzata con punti di ristoro; le prime 
analisi a scala territoriale si sono concen-

Una proposta di contratto 
di valorizzazione urbana 
per il Piano Città: il borgo 
storico di Montesilvano 
Colle
Laura Antosa

trate in particolar modo sulle dimensioni 
insediativa, infrastrutturale e ambientale, 
evidenziando: 
1.	 un'assenza di connessione ambientale 

tra centro storico e città lineare/adria-
tica;

2.	 una sovrapposizione di flussi connetti-
vi tipologicamente diversificati;

3.	 una disponibilità di aree non utiliz-
zate potenzialmente soggette a ricon-
versione ambientale. Tali dimensioni, 
articolate in alcuni criteri di lettura 
(funzionale, ecologico, formale, esteti-
co percettivi e socio-economici) attra-
verso i quali sono state analizzate, nel 
dettaglio, l'area del centro storico e le 
aree confinanti a nord, sud ed ovest. 
Ciascun criterio è stato quindi decli-
nato in elementi di potenzialità o cri-
ticità. I due livelli di analisi hanno per-
messo di definire i principali obiettivi 
verso cui indirizzare un progetto di 
riqualificazione, per il potenziamento 
del centro storico. 

2. Definizione della strategia
La strategia progettuale prende spunto 
dall'analisi di carattere ambientale e pae-
saggistico del perimetro in oggetto: un bor-
go dalle medie dimensioni, caratterizzato 
dalla presenza di alcuni edifici oggetto da 
prescrizioni di tutela architettonica (Palaz-
zo Delfico, Palazzo Lannutti); il consolida-
mento della struttura urbana che si svilup-
pa sulla morfologia della antiche mura, ha 
di fatto per secoli definito nella sua orogra-
fia, caratteristiche spine addossate a 3 assi 
viari che nel loro collegamento sud/ovest, 
come allineamento prevalente, origina-
no interessanti spazi urbani quali: Piazza 
Macello o Piazza Delfico, caratterizzati da 
quinte murarie originarie, e spazi in alline-
amento all'asse di orientamento principale 
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che costituiscono la porta d'ingresso del 
borgo e l'affaccio sul contesto ambientale 
più interessante. La strategia progettuale, 
al fine di valorizzare il centro storico, nel 
suo più ampio contesto di spazi e di edifica-
to, vuole ripristinare l'uso dello spazio pub-
blico garantendone fruibilità ed accessibi-
lità, valorizzare il percorso perdonale al di 
sotto delle mura, garantire la connessione e 
l'accessibilità.

3. Schema d'assetto
La strategia progettuale è stata infine decli-
nata in un vero e proprio schema d'assetto 
che riconnette il sistema dei percorsi con 
il sistema degli spazi pubblici: in partico-
lare, viene di seguito restituito nelle sue 
dimensioni infrastrutturale, ambientale e 
insediativa.  Per il sistema della mobilità 
il progetto prevede il potenziamento della 
mobilità veicolare mediante, la pedonaliz-
zazione del centro storico, potenziamento 
dell'asse viario e connessione al parcheg-
gio di scambio posto al di fuori delle mura 
del centro storico; rafforzamento del siste-
ma ambientale mediante connessioni dei 
percorsi pedonali esistenti con elementi 
puntuali di collegamento verticale volti a 
garantire i requisiti di accessibilità. Per il 
sistema dello spazio pubblico il progetto 
prevede sia la riqualificazione degli spa-
zi pubblici, delle piazze, con l'obiettivo di 
restituirne la originale vocazione paesag-
gistica, alimentandone le potenzialità con 
caratteristiche turistico-ricettive che il re-
cupero del percorso storico pedonale cen-
trale attraverso il ripristino degli spazi di 
relazione (piazze principali) e delle attività 
commerciali e direzionali prospicienti. Lo 
scenario che ne consegue garantisce un'or-
ganizzazione infrastrutturale riequilibrata 
nei carichi di traffico, un’ampia continuità 
ambientale resa possibile dall'integrazione 

di aree oggi non utilizzate e, soprattutto, 
una rifunzionalizzazione per lo più mista 
di aree urbane limitrofe al centro storico 
soggette, in alcuni casi, anche a modifiche 
morfologiche. 
Un progetto di riqualificazione e rigene-
razione urbana che ribadisce la necessità 
dunque di rinnovare il patrimonio edilizio 
italiano senza consumare nuovo suolo, con 
interventi che abbiano come punto di forza 
la qualità dei progetti e delle tecniche co-
struttive, l'attenzione per l'efficienza ener-
getica e la sostenibilità ambientale, proget-
ti capaci di rendere fattibili interventi di 
sostituzione, come già da tempo avviene in 
altri paesi europei. Sono questi i principi 
con i quali si confronta oggi un Piano Cit-
tà, un contratto di valorizzazione urbana, 
capace di essere competitivo e di attrarre 
capitali privati. Il limite con il quale si con-
fronta è il modello di attuazione, alimen-
tando la cantierizzazione di progetti fermi, 
recuperando progetti dormienti o progetti 

non completati per riproporli o completar-
li. Su oltre 425 progetti presentati lo scor-
so 5 ottobre, il 55% del totale, si riferisce a 
opere pubbliche: viabilità e infrastrutture 
di trasporto, edifici a uso pubblico (scuole, 
uffici pubblici, biblioteche, musei, etc....), e 
piazze e attrezzature pubbliche scoperte, 
mentre il restante 45% si riferisce agli in-
terventi privati: la residenza, il turistico-
ricettivo, il commerciale.  È necessario ri-
badire, dunque, l'avere uno strumento, un 
modello attuativo capace di rilanciare par-
ti urbane significative delle città, sia sotto 
il profilo economico, che sociale, perché il 
recupero urbanistico rappresenta il punto 
di partenza per il superamento di situazio-
ni di degrado e marginalizzazione. E, non 
ultimo, sotto quello ambientale, perché gli 
interventi di adeguamento strutturale e 
impiantistico improntati su criteri di so-
stenibilità e sicurezza contribuiscono alla 
riduzione di consumi e emissioni: un mo-
dello di sviluppo sostenibile e resiliente.
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Negli ultimi anni, grazie soprattutto all’attivi-
tà dell’Agenzia del Territorio (di recente con-
fluita nell’Agenzia delle Entrate), l’offerta di in-
formazioni sul mercato immobiliare si è molto 
ampliata, in gran parte dal lato dell’analisi di 
prezzi e volumi di scambio.
In questo contesto l’Atlante Censis della do-
manda immobiliare, presentato lo scorso no-
vembre, rappresenta un nuovo strumento di 
analisi che mira ad integrare il quadro cono-
scitivo sul real estate italiano con un prodotto 
dedicato all’analisi dei caratteri e dei compor-
tamenti di domanda del soggetto famiglia, la 
cui importanza appare sottovalutata.
A differenza dell’attività di ricerca tradizio-
nalmente centrata sul tema del fabbisogno 
abitativo, legata alla formulazione di politiche 
pubbliche della casa, qui chiaramente l’analisi 
è a servizio degli operatori di mercato. Non si 
tratta della stima delle condizioni di accessibi-
lità delle famiglie all’acquisto di un’abitazione, 
cui negli ultimi anni si sono dedicati alcuni 
studi sull’affordability, come quello condotto 
dall’Abi. Il dato originale al centro dell’Atlante 
Censis è invece la platea di famiglie interessate 
all’acquisto di un’abitazione, cioè di quella che 
è stata qui chiamata “domanda espressa”, un 
dato originale frutto di un decennio di indagi-
ni realizzate dall’Istituto.
Integrando i dati di indagine relativi alle fa-
miglie italiane portatrici di un’intenzione di 
acquisto nell’arco dei successivi 12-24 mesi, 
con elementi relativi a fattori demografici e di 
ricchezza territoriale, si sono stimate - per ogni 
città capoluogo - le dimensioni del bacino co-
stituito dai potenziali acquirenti di casa, una 
platea notevolmente più ampia di quella che 
poi effettivamente realizza l’investimento. 
Oltre alle schede contenenti i dati sulle singole 
città, con particolari approfondimenti nel caso 
delle aree metropolitane, il rapporto contiene 
un’ampia sezione introduttiva dedicata all’a-
nalisi delle dinamiche generali della domanda 

di abitazioni a livello nazionale, con approfon-
dimenti a livello di macroripartizioni territo-
riali.
Prima di illustrare i principali dati aggregati 
dell’Atlante1, è utile qui richiamare, in termi-
ni generali, le dinamiche del settore immo-
biliare residenziale in Italia di questi ultimi 
dieci anni. Come è noto, l’attuale fase critica 
segue ad un grande boom immobiliare du-
rante il quale, grazie a condizioni del credito 
favorevoli, si è determinata una forte corrente 
di acquisti, conseguente sia a fattori di spinta 
demografici che alla generalizzata tendenza 
a “difendersi” dalle prevedibili conseguenze 
dell’apertura ai mercati globali. Si è registrato 
quel processo, definito dal Censis, di “patri-
monializzazione familiare”, che ha visto una 
rilevante espansione del mercato residenziale, 
consentendo ad una pluralità di operatori e ad 
un’offerta di massa di incontrare con relativa 
facilità una domanda fatta anche di strati so-
ciali di fascia medio-bassa.
Una così elevata “voglia di casa“ delle famiglie 
italiane si è dovuta misurare con la tendenza 
al rialzo dei prezzi: e quindi da un lato se na-
turalmente c’è chi ha rinunciato, dall’altra chi 
ha comprato si è indebitato di più, per periodi 
più lunghi e spesso si è rivolto ad un’offerta 
economicamente più “accessibile”, nelle zone 
più esterne delle città e delle aree metropolita-
ne, nelle prime ma soprattutto nelle seconde e 
terze corone urbane, magari servite da qualche 
linea di trasporto ferroviario regionale. Di qui 
l’aggravarsi del pendolarismo metropolitano, 
in continua crescita.
Negli ultimi anni la crisi economica con le 
critiche prospettive di reddito delle famiglie 
ed il forte irrigidimento delle condizioni per 
accedere al credito, ha profondamente mutato 
il quadro ed oggi gli italiani, da sempre «cerca-
casa» per necessità e vocazione, incontrano 
crescenti difficoltà nell’accesso ad una nuova 
abitazione. 

Al riguardo l’evidenza dei numeri descrive 
una situazione pesante, in cui le compraven-
dite di abitazioni, la richiesta e la concessione 
di mutui per il loro acquisto e quindi l’apertura 
di nuovi cantieri (e il sistema produttivo delle 
costruzioni), hanno subito un fortissimo ridi-
mensionamento.  
Per quanto concerne il mercato immobiliare, 
l’anno che si è appena chiuso in termini di 
scambi potrebbe attestarsi su volumi persino 
inferiori a quelli del 1996 (480 mila transazio-
ni), tornando così a valori precedenti a quelli 
del ciclo espansivo che arrivò nel 2006 a regi-
strare il picco di 870mila compravendite. Del 
resto in questi ultimi anni si è drasticamente 
ridotto il numero di famiglie che accendono 
un mutuo per comprare una casa: secondo 
Banca d’Italia nel periodo 2008-2011 il numero 
di mutui per l’acquisto di abitazioni è diminui-
to di oltre il 20% rispetto al quadriennio 2004-
2007. Nel 2012 la situazione è ulteriormente 
peggiorata: sempre secondo Banca d’Italia nel 
secondo trimestre si è avuta una contrazione 
delle erogazioni del -51,6% rispetto allo stesso 
periodo del 2011. Non stupisce troppo quindi 
l’andamento negativo dei permessi di costrui-
re relativi all’edilizia residenziale che segnala, 
dopo la caduta dalle 279mila nuove abitazioni 
del 2005 alle 113mila del 2011, una ulteriore ri-
duzione di un quinto nel primo semestre 2012 
(-22% rispetto all’analogo periodo del 2011).
Sul piano produttivo sono gravissime le con-
seguenze per un settore che prima della crisi 
pesava l’11 % del Pil con circa 3 milioni di ad-
detti considerando l’indotto: stante anche la ri-
duzione della spesa pubblica in infrastrutture 
e i ritardati pagamenti da parte della Pa, mol-
tissime sono le imprese edili fallite o in grave 
difficoltà, con una perdita occupazionale che, 
stando ai dati Ance, è di 360 mila posti di lavo-
ro, che salgono a circa 550mila se si considera 
l’indotto.
Ma pur a fronte di una crisi di tale drammati-
ca portata, non si può certo parlare del venir 
meno dei determinanti fondamentali che han-
no alimentato e tuttora sostengono la doman-
da abitativa, che appare tutt’altro che esaurita, 
sia nella sua componente sociale che in quella 
solvibile. 
Circa i driver di lungo periodo vi è anzitutto 
da considerare il saldo, positivo, fra la forma-
zione e la cessazione di nuclei familiari (circa 
360mila annui) cui concorrono diversi feno-
meni: la spinta dell’immigrazione straniera 
(oggi in attenuazione in termini di flussi), che 
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si è trasformata in parte in domanda abitativa 
stabile; la crescente frammentazione delle fa-
miglie, con l’incremento delle famiglie uniper-
sonali (oggi 7 milioni di unità). In sostanza la 
forte crescita numerica dei soggetti portatori di 
domanda resta il fattore centrale. 
Anche le dinamiche relative alle altre forme 
di domanda, quella di sostituzione per miglio-
ramento o per mobilità territoriale e quella 
d’investimento, sono oggi negativamente in-
fluenzate dalle dinamiche negative del reddito 
familiare nonché dall’inasprimento dell’impo-
sizione fiscale, particolarmente sugli immobili.
Ma relativamente alla componente solvibile, 
nonostante l’andamento recessivo dell’econo-
mia italiana, le indagini indicano che resta 
vivo l’interesse per l’investimento immobilia-
re. Permane infatti una quota consistente di fa-
miglie, appartenenti prevalentemente al ceto 
medio, che esprimono l’intenzione di acqui-
stare un immobile per uso proprio o dei figli, 
e che, sempre meno riescono a soddisfare tale 
bisogno-aspirazione. Lo dimostrano proprio i 
dati dell’Atlante Censis relativi alla domanda 
espressa: nel 2012 sono 907mila le famiglie in-
tenzionate a comprare casa: erano 1,4 milioni 
nel 2001, in pieno ciclo positivo, sono poi scese 
a circa 1 milione nel 2007, e il consuntivo per il 
2011 è stato di 925mila. Nel 2011 le famiglie che 
sono riuscite a realizzare l’acquisto sono state 
il 65,2%, ma quest’anno scenderanno al 53,5% 
(45,7% nei comuni capoluogo).
È interessante analizzare l’andamento nel de-
cennio 2001-2011 della “domanda espressa” 
mettendola a confronto con il trend delle ef-
fettive transazioni di mercato registrate dall’A-
genzia del Territorio. Come si vede, nella fase 
“alta” del ciclo immobiliare, quando intorno 
ai primi anni Duemila i volumi di compra-
vendite di abitazioni decollavano, superando 
la soglia delle 700mila abitazioni scambiate, 
si era in presenza di una vastissima platea di 
famiglie intenzionate a comprare un’abita-
zione. Anche per effetto dell’accumulo di do-
manda pregressa legato alla crisi del mercato 
nella fase iniziale degli anni Novanta, e grazie 
alle nuove e favorevoli condizioni del credito, 
si era in presenza, in questa fase, di una vasta 
platea di famiglie con intenzione di acquisto 
(1,4 milioni di famiglie).  Un grande numero di 
soggetti che quindi si affacciavano sul mercato 
per verificare concretamente la possibilità di 
tradurre in pratica tale intenzione, un volume 
doppio delle reali transazioni.
Mentre le transazioni hanno avuto la loro fase 

apicale a metà degli anni Duemila, quando si 
è arrivati a toccare il tetto delle 860-870mila 
transazioni annue (anni 2005 e 2006), per poi 
iniziare una discesa prima contenuta e poi si-
gnificativa, dal 2001 al 2011 la riduzione della 
domanda espressa a livello nazionale è stata 
praticamente costante ed in termini comples-
sivi si attesta sul 36%.  Si è così è passati da 1,4 
milioni di famiglie con intenzione di acqui-
sto ad 1 milione-900mila unità. In relazione 
all’andamento calante del mercato immobilia-
re degli ultimi anni, la differenza tra domanda 
espressa e volume delle effettive transazioni si 
è ridotta di molto: in sostanza il tasso di succes-
so è aumentato perché molte meno famiglie si 
sono affacciate sul mercato. 
Le superfici richieste nel 2012, corrisponden-
ti alle famiglie con una esplicita propensione 
all’acquisto, sono pari a 94 milioni di mq, men-
tre le transazioni prevedibili per l’anno si atte-
stano a circa 50milioni di mq. Pertanto perma-
ne una domanda residuale non soddisfatta di 
dimensioni rilevanti, pari a 44 milioni di mq, 
che il prossimo anno dovrebbe ulteriormente 
crescere. Anche per il 2013 è prevedibile un 
livello di domanda prossimo alle 900mila fa-
miglie.
La lettura a livello di macroripartizioni terri-
toriali mostra come il Mezzogiorno sia l’area 
in cui il differenziale tra domanda espressa ed 
effettive transazioni è più rilevante: basti pen-
sare che Sud ed isole rappresentano il 34,1% 
della domanda espressa ma solo il 29,3% delle 
effettive transazioni. Ne risulta che la doman-
da non soddisfatta è per il 39,5% concentrata in 
quest’area. Di contro il nord-ovest che concen-
tra ben il 31,5% degli scambi sul mercato im-
mobiliare residenziale, raccoglie una doman-
da espressa pari al 26,8% del totale. Ne deriva 
quindi che questa area del Paese rappresenta 
solo il 21,4% della domanda non soddisfatta.
Osservando l’incidenza percentuale delle fa-

miglie che esprimono una domanda esplicita 
di acquisto, emergono significativi differen-
ziali territoriali. Il rating dei 14 capoluoghi 
delle aree metropolitane, evidenzia al riguardo 
la forte distanza, in termini di pressione della 
domanda, tra Roma e Milano (le uniche in cui 
tale incidenza super il 6%) e le altre grandi cit-
tà italiane.
L’indagine effettuata dal Censis per l’Atlante 
2012 offre indicazioni interessanti per defini-
re il profilo delle famiglie italiane che hanno 
acquistato un’abitazione. A conferma del fat-
to che nella crisi c’è stata una selezione verso 
l’alto che ha ridotto l’accesso al bene casa delle 
fasce sociali medio-basse, vi è il dato sull’au-
tocollocazione per livello socio-economico. Il 
61% degli acquirenti afferma di ricadere nella 
fascia media, ed addirittura un altro 26% (più 
di un quarto del totale) nella fascia alta. Anco-
ra, nei due terzi dei casi in famiglia ci sono al-
meno due percettori di reddito.
Da notare, che nel 79% dei casi chi ha acquista-
to nel 2012 abitava precedentemente una casa 
in proprietà o in comodato gratuito. Solo nel 
21% dei casi si tratta quindi di un passaggio 
dall’affitto alla proprietà.  Se protagonista del 
mercato è ancora la famiglia giovane (nel 58% 
dei casi infatti il capofamiglia ha meno di 45 
anni), nel 30% dei casi la persona di riferimen-
to ha età compresa tra 45 e 64 anni. 
Per quanto riguarda il tipo d’alloggio, prevale 
la richiesta di prevale la richiesta di tagli medi 
e piccoli all’interno di immobili nuovi o ri-
strutturati, ma in edifici multipiano, mentre 
è diventata minoritaria la domanda per le più 
costose case a schiera o individuali. Da segna-
lare, infine, che ormai il 40% delle famiglie in 
cerca di casa richiede un immobile ad alta effi-
cienza energetica (in classe A o B). 

1.	 L’Atlante è un rapporto riservato ai sottoscrittori

L'andamento della domanda espressa complessiva a livello nazionale (famiglie con propensione all'acquisto 
di una abitazione) a confronto con l'andamento delle transazioni residenziali (v.a. in migliaia)
Fonte: Atlante Censis della domanda immobiliare e dati Agenzia del Territorio, 2012
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Il Mozambico ha affrontato il processo 
di decolonizzazione con relativo ritardo 
rispetto ad altre nazioni dell’Africa Sub-
sahariana. L’indipendenza dal Portogallo 
risale al 1975, quando  contestualmente 
alla caduta del regime di Salazar nella ma-
drepatria, il Frelimo (Frente de Libertação 
de Maçambique) conclude con successo la 
guerra di indipendenza restando alla guida 
del paese fino ad oggi. La prima fase politica 
del Mozambico indipendente è caratteriz-
zata da un orientamento socialista: all’in-
terno di questa prospettiva, sarà sancita la 
proprietà statale della terra. A partire dalla 
metà degli anni ’80 la politica economica 
si orienta verso una crescente liberalizza-
zione: molte delle unità fondiarie colonia-
li, divenute in precedenza imprese agricole 
statali o cooperative, vengono progressi-
vamente privatizzate (Tanner, 2005). Negli 
anni 2000, dopo la fine della guerra civile 
fra Frelimo e Renamo scoppiata dopo l’in-
dipendenza, le politiche pubbliche sono in 
buona parte indirizzate ad attrarre investi-
menti privati, per la maggior parte con par-
tecipazione di capitali stranieri. 

Il diritto d’uso della terra
La terra in Mozambico è tuttora di proprie-
tà dello  Stato e la Costituzione ne ricono-
sce il diritto d’uso per i cittadini. La rego-
lamentazione è affidata alla Lei de Terras 
del 1997, che ha l’obiettivo di mediare tra 
l’esigenza di messa in sicurezza dei dirit-
ti acquisiti dalle comunità locali e quella 
del disegno di un moderno sistema di rico-
noscimento dei titoli volto ad attrarre gli 
investimenti. Il titolo di usufrutto, o Duat 

(Direito de Uso e  Aproveitamento da Terra), 
può essere acquisito da singoli cittadini 
- mozambicani e stranieri - o da soggetti 
collettivi - tra cui imprese, associazioni, 
cooperative - o dalle stesse comunità lo-
cali. La legge vuole integrare nello stesso 
quadro giuridico diritto consuetudinario e 
diritto formale, riconoscendo la legittimi-
tà dell’occupazione delle terre che avviene 
secondo il primo canale, e la possibilità per 
il settore privato di negoziare l’accesso ad 
aree di pertinenza di comunità locali.
Sono quindi previste diverse modalità di 
acquisizione del Duat (Rochegude e Plançon, 
2010):per occupazione secondo le nor-
me consuetudinarie, che possono variare 
all’interno del Paese; per occupazione de 
boa fé, quando una persona utilizza per 
almeno 10 anni una parcella (anche dopo 
averla occupata di propria iniziativa, rite-
nendola inutilizzata in precedenza); per 
autorizzazione amministrativa: si tratta 
del caso in cui un cittadino o impresa, mo-
zambicana o straniera, faccia richiesta del 
DuatT ex novo, generalmente a fini com-
merciali. 
Queste tre modalità di acquisizione danno 
luogo allo stesso titolo con uguale valore 
legale. È inoltre sancito il principio di non 
discriminazione di genere. Nel caso in cui 
la persona o il gruppo abbiano maturato 
un diritto per occupazione, il titolo di usu-
frutto non è altro che la formalizzazione 
del diritto preesistente; lo stesso vale per 
il “Duat comunitario”: le comunità loca-
li hanno un diritto per occupazione sulle 
terre di pertinenza, che possono essere de-
marcate e il titolo può essere formalizzato 

A Maputo, la legalizzazione degli 

slums procede tra mille di difficoltà, 

in assenza di catasto, per opera dei 

donatori internazionali e insieme alle 

rappresentanze locali. Sono questi i 

veri responsabili della validazione dei 

diritti d’uso dei residenti sui suoli sui 

quali risiedono. L’80% della popolazione 

del Mozambico vive in slums, le aree 

nelle quali non si ha accesso all’acqua 

potabile, manca la disponibilità di un 

sistema fognario, lo spazio abitativo 

non è sufficiente, e l’abitazione è priva 

della certezza dei titoli d’uso (security 

of tenure). Nelle città dell’Africa sub-

sahariana le aree urbane presentano 

un’enorme varietà di livelli intermedi fra 

formale e informale. Le politiche statali 

e quelle dei donatori internazionali 

hanno progressivamente perseguito  la 

legalizzazione del titolo di proprietà. 

Per mezzo della “formalizzazione 

dell’informale” si persegua la 

mobilizzazione in forma di merce del 

“capitale morto” rappresentato dagli 

immobili e dai suoli.

Una finestra su: 
Maputo, Mozambico

a cura di Marco Cremaschi

Cecilia Navarra, Alessandro Coppola
Accesso alla terra in Mozambico
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in caso di necessità (Calengo et al., 2007).
L’ottenimento del Duat con richiesta all’au-
torità pubblica (l’autorità di competenza 
dipende dall’estensione dell’appezzamento 
richiesto) è subordinato alla presentazione 
di un progetto di sfruttamento della terra 
ed è concesso in due passaggi, prima in for-
ma provvisoria e poi definitiva. In questi 
casi, il titolo definitivo ha una durata di 
50 anni, rinnovabile una volta; nel caso in 
cui si tratti di abitazione propria o appez-
zamento familiare, o di Duat comunitario, 
la durata è invece illimitata. Il riconosci-
mento del diritto d’uso è normalmente vin-
colato al fatto che la terra in questione sia 
effettivamente utilizzata. L’effettiva diffu-
sione della titulação del Duat è tuttavia an-
cora molto limitata; Rose e Carrilho (2012) 
indicano che meno del 5% degli appezza-
menti in ambito rurale sono formalmente 
registrati. Come è vietata la vendita della 
terra, è vietata anche la vendita del Duat; 
ciononostante, transazioni sul diritto di 
uso della terra di fatto avvengono, gene-
ralmente tramite la vendita di “migliora-
menti” apportati al terreno (costruzioni,  
infrastrutture, alberi). Una volta acquisiti 
i beni siti sull’area, può essere richiesto il 
trasferimento del Duat. La trasferibilità del 
Duat è un tema importante di dibattito tra 
i sostenitori della necessità di un riconosci-
mento di un mercato della terra e coloro 
che ritengono che ulteriori passi in questa 
direzione metterebbero a rischio la sussi-
stenza di tanti piccoli produttori del setto-
re familiare (Rose e Carrilho, 2012).

Diseguaglianze e conflitti
La regolamentazione della Lei de Terras ha 
l’obiettivo contemporaneamente di tutela-
re i diritti delle comunità e dell’agricoltu-
ra familiare, e facilitare l’accesso alla terra 
per gli investitori privati. Esiste in realtà 
una disparità di accesso al Duat tra picco-
li e grandi produttori. La dimensione me-
dia degli appezzamenti registrati (360 ha, 
come riportato da Rose e Carrilho), infatti, 
è molto maggiore della dimensione media 
delle parcelle di terra in Mozambico: il cen-
simento delle terre del 2010 stima che poco 
meno del 97% delle parcelle hanno una di-
mensione inferiore ai 5 ettari. 
Queste diseguaglianze sono anche eviden-
ti nei casi di conflitti sempre più frequen-
ti determinati da ampi investimenti land 

consuming, sia agricoli sia di sfruttamento 
delle risorse naturali. La legge prevede che 
il diritto consuetudinario esista anche se 
non formalizzato, che un investitore pri-
vato sia obbligato a negoziare se vuole ac-
cedere a un terreno di una comunità, e che 
questa a sua volta possa firmare contratti 
con questo o con lo Stato. Nonostante ciò, 
la posizione di debolezza degli attori locali 
non sembra risolta. Le ragioni sono molte-
plici: da un lato, la scarsa conoscenza della 
legge da parte delle popolazioni rurali, in 
parte dovuta al diffuso analfabetismo, in 
parte alla carenza di servizi di formazio-
ne nel settore agricolo; dall’altro, la scarsa 
consapevolezza del valore monetario degli 
appezzamenti,  nel momento della defini-
zione di un indennizzo da parte delle im-
prese che richiedono terre di pertinenza di 
comunità locali. Ulteriori problemi risie-
dono nel processo di consultazione delle 
comunità locali, che spesso è poco appro-
fondito, o condotto da pochi esponenti di 
queste senza una vasta consultazione (Tan-
ner, 2005).

Come si è detto, la registrazione del Duat 
per acquisizione consuetudinaria, de boa 
fè, o nel caso del diritto d’uso delle comu-
nità, non è necessaria affinché il diritto 
esista. Questo dovrebbe tutelare coloro che 
avrebbero difficile accesso a processi am-
ministrativi formali. In caso di conflitto, 
è sufficiente che l’occupazione sia provata 
con strumenti “stabiliti dalla legge”, gene-
ralmente per testimonianza di terzi. Alcuni 
autori (Tanner, 2005) rilevano come questo 
non risolva il rischio di “espropriazione di 
fatto” ai danni di coloro che non hanno un 
titolo formalizzato, proprio a causa della 

Foto aerea di Maputo
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vaghezza degli strumenti riconosciuti dalla 
legge per affermare l’occupazione di un’a-
rea. Rimane quindi cruciale l’informazione 
e la formazione dei cittadini e dei responsa-
bili delle comunità locali sulle modalità di 
esercizio dei diritti sulla terra. 
Mentre è stato fatto da parte dello Stato un 
importante sforzo per favorire l’ingresso 
dei privati, l’investimento nella registra-
zione delle terre delle comunità è ancora 
sottodimensionato, e il lavoro d’informa-
zione e di spinta alla registrazione dei titoli 
è stato finora principalmente effettuato da 

organizzazioni internazionali e Ong (Tan-
ner, 2005). 
Per quanto riguarda le aree urbane, nelle 
zone con programmi di sviluppo (planos de 
urbanização), non è possibile l’occupazione 
de boa fé. La legge, però, prevede che, se una 
persona ha occupato un lotto per più di 10 
anni prima del piano, ha un diritto di usu-
frutto della terra che deve essere rispettato. 
Nei contesti urbani, nonostante la crescen-
te attenzione all’obiettivo di riconoscimen-
to dei titoli nell’abito degli ambiti di urba-
nizzazione informale, in assenza di piani di 

sviluppo dell’area, l’amministrazione pub-
blica stessa sembra riluttante a fornire dei 
titoli definitivi: il rischio che la presenza 
di un titolo aumenti l’indennizzo che l’am-
ministrazione dovrà al detentore del dirit-
to sull’appezzamento in caso di interventi 
di sistemazione urbanistica è un fattore di 
freno alla regolarizzazione (Rose e Carril-
ho, 2012).  

Maputo dal fiume
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Maputo, oggi capitale della Repubblica del 
Mozambico, con una popolazione di circa 
1.090.000 abitanti è la principale città del 
paese (2007). Le origini della città – chia-
mata Lourenço Marquez prima dell’indipen-
denza - sono legate allo sviluppo del pote-
re coloniale portoghese e alla contestuale 
espansione dell’economia mineraria. 
Città portuale, Lourenço Marquez diviene 
capitale della colonia nel 1907 in virtù del-
la sua posizione strategica nei confronti 
delle aree minerarie del Witwatersrand in 
Sud Africa allora in via di veloce sviluppo. 
La città consolida nel tempo il suo ruolo di 
nodo mercantile e migratorio, esportando 
manodopera indigena dall’insieme della 
colonia verso le aree minerarie e importan-
do manodopera portoghese dalla madrepa-
tria. 
Successivamente,  con l’avvento del regime 
salazarista, la città è oggetto di significati-
vi investimenti nel settore industriale che 
ne accelerano l’espansione e la diversifica-
zione economica. Il forte incremento de-
mografico – dalle poche migliaia della fine 
del diciannovesimo secolo ai circa 750.000 
del 1980, vale a dire pochi anni dopo l’indi-
pendenza - non è accompagnato da un’ade-
guata capacità pianificatoria da parte delle 
autorità coloniali. L’espansione della città 
risulta così fortemente condizionata dalla 
crescente rilevanza dell’urbanizzazione in-
formale e dalla pervasività dell’influenza 
degli interessi privati negli ambiti di urba-
nizzazione formale. 
Lo spazio urbano si organizza attorno ai cle-
avage propri alla società coloniale: da una 
parte sta l’area centrale - la cosiddetta cida-
de de cemento - abitata dai coloni portoghesi, 
dagli altri stranieri e da una ristretta classe 
di cosiddetti asimilados, vale a dire indigeni 
assimilati ai colonizzatori, dall’altra stanno 
vaste aree periferiche abitate dai coloniz-
zati – il cosiddetto canico, ai cui abitanti 

è vietato il possesso della terra e la costru-
zione in muratura – nella forma di un’edili-
zia spesso semi-permanente in condizioni 
di maggiori o minori livelli d’informalità 
(Jenkins, 2012).

Dall’indipendenza alla svolta neoliberale
L’avvento dell’indipendenza, nel 1975, e lo 
stabilirsi di un regime a orientamento so-
cialista egemonizzato dal partito Frelimo 
(Frente de Libertação de Moçambique) avrà ef-
fetti importanti sull’evoluzione di Maputo. 
Negli anni successivi all’indipendenza, ol-
tre 200.000 coloni lasceranno il paese libe-
rando la cidade de cemento. 
Lo stato nazionalizzerà i suoli, le imprese 
del settore edilizio e gli edifici abbandonati 
concedendo in affitto – a valori nominali 
- gli alloggi resisi disponibili dall’evacua-
zione dei coloni. In un quadro di forte con-
trazione dell’economia e di orientamento 
dei capitali verso alcuni settori chiave della 

produzione industriale, gli investimenti 
nel settore edilizio andranno sostanzial-
mente esaurendosi: a fronte del congela-
mento dell’attività edilizia formale si regi-
strerà così una consistente espansione di 
quella informale. 
La cidade de cemento conoscerà un netto de-
clino dovuto anche all’estinguersi delle 
funzioni commerciali e direzionali del re-
gime coloniale (Grest, 1994). Contestual-
mente, il problema dell’espansione della 
città informale sarà affrontato per mezzo di 
assai limitati piani di urbanizzazione pri-
maria di aree destinate all’autocostruzione 
anche con l’assistenza di organizzazioni in-
ternazionali. 
La fine della guerra civile determinerà un 
cambiamento di regime: sebbene la Freli-
mo rimarrà al potere, lo stato post-bellico 
si orienterà in direzione di una democrazia 
liberale multipartito – quantomeno nomi-
nalmente – a economia di mercato, un’evo-
luzione accompagnata dal coinvolgimento 
del paese nelle politiche di aggiustamento 
strutturale della Banca Mondiale. 
Nel 1992 in coerenza con il nuovo quadro 
delle politiche macro-economiche, sarà 
formulata una nuova politiche abitativa 
fondata su una forte enfasi sul ruolo dei 
privati: parti consistenti del patrimonio 
abitativo statale saranno trasferite agli in-
quilini a condizioni molto vantaggiose – 
dismissioni che andranno a beneficiare le 

Cecilia Navarra, Alessandro Coppola

L’eredità coloniale oggi

Una finestra su: Maputo, Mozambico
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nascenti classi medio-alte – mentre si svi-
lupperà un mercato illegale dei suoli anco-
ra formalmente proprietà dello stato. 
Dagli anni Novanta si registrerà una ripre-
sa della produzione edilizia lungo il fronte 
mare e l’area della cement city, dove si avrà 
di una nuova fase di sviluppo di funzioni 
direttive, culturali e commerciali. In un 
quadro di crescente polarizzazione sociale 
e di persistente incapacità istituzionale, 
Maputo assumerà progressivamente la for-
ma di una città duale, divisa fra un mercato 
immobiliare speculativo riservato alle clas-
si superiori e le vaste estensioni informali 
che registreranno ancora alti tassi di espan-
sione (Jenkins, 2012). 

Pianificazione e slum-upgrade
Secondo dati delle Nazioni Unite, l’80% 
della popolazione del Mozambico viveva 
nel 2005 in aree considerabili quali slum 
(UN-Habitat, 2007). Le Nazioni Unite defi-
niscono slum aree nelle quali non si verifi-
cano almeno due delle seguenti condizioni: 
accesso all’acqua potabile, disponibilità di 
un sistema fognario, spazio abitativo suf-
ficiente, durevolezza dell’abitazione e cer-
tezza dei titoli d’uso (security of tenure)  (UN-
Habitat, 2003). Il ritorno della definizione 
slum, soprattutto in occasione della defi-
nizione dei cosiddetti Millenium Goals, nel 
campo dello politiche per lo sviluppo con-
ferma molti dei temi sviluppati nell’am-
bito della riflessione sull’urbanizzazione 
informale. Tuttavia, è stato sottolineato 
come nel caso delle città dell’Africa sub-
sahariana l’opposizione formale/informale 
abbia una capacità euristica molto parzia-
le. Nella realtà, “le aree urbane dell’Africa 
Sub-Sahariana presentano un’enorme va-
rietà di livelli intermedi fra l’informale ed 
il formale”, mentre “le stesse popolazioni 
coinvolte nell’urbanizzazione informale 
vedono le proprie pratiche come social-
mente legittime” (Jenkins, 2002; Jenkins e 
Andersen, 2011). 
Fra gli anni ’90 e i duemila emergono a Ma-
puto nuovi tentativi di pianificazione che 
culminano nel Piano Strutturale del 2008-
09 che, fra gli obiettivi prioritari, prevede il 
risanamento e lo sviluppo di 3750 aree defi-
nite quali slum ad un costo stimato di oltre 
950 milioni di dollari in dieci anni. 
Fra i programmi più importanti introdot-
ti con il nuovo piano strutturale figura il 

Maputo Municipal Development Program, co-
finanziato dalla banca mondiale e da altri 
donatori, che punta “all’incremento della 
copertura e della qualità dei servizi munici-
pali per l’insieme degli abitanti della città” 
per mezzo di una strategia multidimensio-
nali di institution building, consolidamento 
finanziario e intervento infrastrutturale 
(Conselho Municipal de Maputo, 2010). 
Anche in Mozambico, le politiche d’inter-
vento nelle aree “informali” portate avan-
ti dallo stato e dai donatori internazionali 
hanno progressivamente incluso la que-
stione dell’accessibilità e riconoscibilità dei 
titoli di proprietà, già richiamata nell’arti-
colo di apertura, nella propria agenda. La 
formalizzazione dei titoli di proprietà su 
immobili e suoli detenuti “informalmente” 
è stata considerata funzionale all’avviar-
si dei processi di accumulazione capaci di 
generare sviluppo anche fra le popolazioni 
più marginali. In questo caso, a essere per-
seguita, per mezzo della “formalizzazione 
dell’informale”, è la mobilitazione diretta 
– quale merce – e indiretta – quale garanzie 
per l’accesso ai capitali - del “dead capital” 
rappresentato dagli immobili e dai suoli 
negli “slum” (De Soto, 1989; 2000). 
Nell’ambito di ricerche condotte negli anni 
2000 in diversi ambiti di urbanizzazione 

informale dell’area metropolitana di Ma-
puto si sottolineava come la pur evidente 
crescita degli scambi – di immobili e di suo-
li – si accompagnasse spesso a un mercato 
dalle dimensioni ancora embrioniche e da 
un forte radicamento delle transazioni in 
reti sociali relativamente chiuse. Comples-
sivamente, il valore d’uso di suoli e immo-
bili – per i propri familiari e discendenti 
- sembrava ancora largamente prevalere 
nelle percezioni degli abitanti sui valori di 
scambio (Jenkins, 2012). 
Alla scarsa penetrazione dei Duat nei cosid-
detti “barrios informais” corrispondeva quin-
di la diffusione di modalità consuetudina-
rie di riconoscimento dei diritti d’uso del 
suolo che privilegiano il ruolo dei cosidetti 
“chefes de quarteirão” posti a capo delle rap-
presentanze di quartiere introdotte dal Fre-
limo con l’indipendenza (Nielsen, 2009). 
Contestualmente, in aree in cui il valore 
dei suoli risultava più elevato sul mercato 
informale, si rilevava una maggiore cresci-
ta degli scambi ed una tendenza all’espul-
sione dei gruppi sociali più marginali – un 
processo per il quale si richiamava la cate-
goria di “gentrification” – con effetti impor-
tanti sulla qualità di vita di questi ultimi, a 
partire dall’effettività del loro accesso alla 
terra (Jenkins, 2012).

Foto aerea di Chamanculo
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Il barrio di Chamanculo C si estende su 
un’area di circa 138 ettari a nord-ovest della 
cosidetta cidade de cemento, vale a dire il cen-
tro coloniale di Maputo. La popolazione sti-
mata è di circa 26.000 abitanti per un totale 
di oltre 5500 nuclei familiari. L’area presen-
ta i problemi tipici degli sviluppi urbani 
informali nel paese: oltre alla bassa qualità 
e vulnerabilità del costruito e all’assenza 
e/o debolezza delle reti di urbanizzazione 
primaria - si stima che circa il 50% delle 
abitazioni sia in lamiera e sia privo di ser-
vizi igienici – a caratterizzare l’area sono 
l’esposizione a rischi ambientali, la forte 
diffusione di povertà e disoccupazione e la 
scarsa presenza di servizi sociali e scolasti-
ci. Dal 2010 è attivo nell’area un progetto 
integrato d’intervento portato avanti da 
una partnership trilaterale formata dalla co-
operazione italiana, da quella brasiliana e 
da City Alliance, un’organizzazione forma-
ta da alcuni paesi donatori, Banca Mondia-
le e Un Habitat e impegnata nella lotta alla 
povertà urbana (City Alliance, 2012). 
Il progetto s’inserisce nel programma Pro-
Maputo – co-finanziato dalla Banca Mon-
diale – fra le cui priorità sta anche l’elabo-
razione “della strategia municipale e del 
piano di azione per gli interventi nei quar-
tieri informali del Municipio di Maputo” 
(Conselho Municipal de Maputo, 2010). Gli 
assi d’intervento previsti dal programma 
Pro-Maputo sono l’infrastrutturazione fi-
sica delle aree informali, la loro “formaliz-
zazione” per mezzo della concessione dei 
Duat ai residenti e la formulazione d’inter-
venti nelle aree di rischio ambientale. 
Da questo punto di vista, il progetto av-
viato nel 2012 nell’area di Chamanculo C 
intende anche proporsi come terreno di 
sperimentazione di una metodologia in-
tegrata di trattamento dei problemi delle 
aree informali che eventualmente possa 
essere impiegato come modello per la for-

mulazione di una strategia più generale da 
attuarsi a livello municipale (Avsi, 2012)
Nel caso del progetto oggi operativo nel 
barrio di Chamanculo C, la spesa previ-
sta è di circa 2.150.000 euro di cui oltre il 
60% proviene dalla Cooperazione italiana. 
Il progetto muove da esperienze di slum-
upgrade realizzate da Associazione Volon-
tari per il Servizio Internazionale (Avsi) 
– responsabile dell’implementeazione del 
progetto anche a Chamanculo C- in colle-
gamento con Cities Alliances in Brasile. 
Il principio che aveva caratterizzato quelle 
esperienze era quello dell’integrazione fra 
interventi di natura fisica e programmi di 
natura sociale, al fine  di considerare non 
solo i deficit strutturali di queste aree ma 
anche le determinanti che hanno portato 
al loro sviluppo quali la prossimità a op-
portunità di lavoro e l’esistenza di reti di 
solidarietà primaria che si rivelano molto  
importanti in condizioni di povertà diffusa 
(Cities Alliance, 2008). 
Avsi intende declinare il principio dell’in-
tegrazione nelle condizioni concrete di 
ogni area d’intervento, anche per questa 
ragione – nel caso di Chamanculo C - mol-
ta attenzione è riservata alla mappatura 
del territorio e dei bisogni sociali presenti. 
Coerentemente, tre delle quattro priorità 
individuate sono di natura non fisica: la 
costituzione di un apparato informativo 
funzionale alla pianificazione, il rafforza-
mento della società civile locale e il miglio-
ramento generale della situazione socio-
economica e infine l’adeguamento della 
capacità istituzionale. Per quanto riguarda 
gli aspetti fisici, l’obiettivo generale è quel-
lo del miglioramento della rete infrastrut-
turale attraverso l’intervento sulle reti di 
urbanizzazione primaria. 
Sul fronte della partecipazione, è conside-
rato fondamentale il ruolo dell’ufficio di 
campo del progetto sia per l’animazione 

dell’insieme dei residenti sul tema del di-
segno e dell’implementazione degli inter-
venti sia come servizio di prossimità nei 
confronti degli abitanti e di monitoraggio 
della realizzazione dei futuri interventi di 
riqualificazione fisica dell’area. Inoltre, al 
di là dell’attività di coinvolgimento ordi-
nario delle rappresentanze di quartiere – 
in particolare la rete dei cosiddetti Chefes 
do Quarteirão – è stata prevista l’elezione 
di un Comitato di Accompagnamento del 
progetto formato da 50 residenti. Al di là 
delle attività programmate nell’ambito del 
progetto, Asvi intende realizzare, grazie a 
finanziamenti UE, un centro di formazione 
professionale e per l’avviamento al lavoro 
ed un programma di sostituzione dei for-
ni tradizionali con forni ad alta efficienza 
energetica. 
Fra gli obiettivi del progetto figura anche 
il riconoscimento del Duat ai residenti. 
Data l’estrema debolezza delle agenzie di 
rilevazione istituzionale – in particolare il 
catasto, il cui sviluppo è uno degli obiettivi 
principali delle politiche municipali e dei 
donatori internazionali - si tratta di un la-
voro di grande complessità che implica un 
forte impegno sul campo: l’obiettivo del 
progetto è quello del completamento di un 
“diagnostico integrado da comunidade” che 
contenga informazioni rilevanti in ambito 
sociale, abitativo ed urbanistico. Nell’arco 
dei sei mesi di permanenza nell’area, Avsi 
ha già condotto la mappatura dell’insie-
me dei 5.500 domicili – con indicazione 
di numero di abitanti, tipologia abitativa, 
numero di vani – investendo contestual-
mente nel coinvolgimento dei 76 Chefes do 
Quarteirão presenti nell’area. Come detto, 
sono queste rappresentanze locali – eredi 
delle forme di rappresentanza introdotte 
nei quartieri negli anni immediatamente 
successivi all’indipendenza - a essere de fac-
to responsabili della validazione dei diritti 
d’uso dei residenti sui suoli sui quali risie-
dono. 

Cecilia Navarra, Alessandro Coppola

Slum upgrade nel barrio

Una finestra su: Maputo, Mozambico
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Prosegue in questo numero di UI 
l'aggiornamento proposto dal Gruppo 
Vas dell'Inu sullo stato dell'arte 
dell'applicazione della Vas nelle Regioni 
italiane. Come ricordato nel primo 
articolo di Cecchetti, nell’ordinamento 
italiano la Vas è ancora un “ 
cantiere aperto”, nel senso che a 
livello regionale può ancora essere 
declinata secondo differenti  modelli 
amministrativi.
Proponiamo una finestra su Toscana, 
Sicilia e Veneto, tre realtà diverse dal 
punto di vista dell'interpretazione 
della Vas. Interessanti gli approcci e le 
caratteristiche evidenziate, e differenti 
le componenti e le criticità tra le 
tre Regioni. Un nodo interessante, 
riportato da Trombino per la Sicilia, 
ma sicuramente condiviso in tutta 
Italia, è la questione "professionale": 
in assenza di una specifica indicazione 
nazionale, spesso la Vas viene affidata 
a professionisti non in grado di poter 
gestire il dominio dei piani a cui la 
Vas si riferisce, con il risultato di far 
assumere alla Vas il ruolo di strumento 
di valutazione del piano e dei suoi 
effetti ambientali, piuttosto che quello 
di strumento di pianificazione delle 
scelte secondo obiettivi di sostenibilità 
ambientale.

77.Valutazione ambientale 
strategica: un aggiornamento

a cura di Alessandra Fidanza

La Valutazione ambientale strategica nasce 
dall’esigenza, sentita già in epoca lontana 
dal legislatore statunitense1, di svolgere 
una valutazione preventiva degli effetti che 
possono derivare sull’ambiente, non solo da 
scelte localizzate, ma anche da scelte strate-
giche adottate attraverso Piani e program-
mi di autorità statali e locali. 
Tale necessità è stata condivisa anche in 
ambito comunitario, in ragione dell’inade-
guatezza della disciplina della Valutazione 
di impatto ambientale (Via) ad attuare real-
mente i precetti dello sviluppo sostenibile2, 
la Valutazione di impatto risultava non uti-
le ad un corretto bilanciamento degli inte-
ressi in gioco dato che era in grado di for-
nire un'ottica assolutamente parziale delle 
ricadute dell'attività umana sull'ambiente.
 Prendendo in considerazione unicamente i 
singoli progetti di interventi, e non i piani 
e i programmi in cui i progetti sono inseriti 
o di cui essi costituiscono attuazione, non 
consentiva di tenere conto del quadro di 
insieme degli interventi puntuali, nonché  
della sommatoria degli effetti prodotti da-
gli stessi interventi3.
In questo modo c’era il rischio persino che 
le esigenze di salvaguardia ambientale fos-
sero costrette a confrontarsi con scelte sullo 
sviluppo economico e sociale che si erano 
già affermate e consolidate negli strumen-
ti di pianificazione, ossia di una collisione 
in cui le prime ben potevano soccombere, 
facendo sì che dell'endiadi sviluppo soste-
nibile lo sviluppo finisse senz'altro per pre-
valere sulla sostenibilità.
L’istituto viene costruito dal legislatore co-
munitario attraverso un iter procedurale 
disarticolato attraverso una serie di adem-

pimenti, quali: la redazione di un rapporto 
ambientale, le consultazioni con il pubbli-
co, l’emanazione di un parere, e il moni-
toraggio sull’attuazione del piano o pro-
gramma. La Vas in sostanza è un processo 
sistematico inteso a valutare le conseguen-
ze sul piano ambientale delle azioni propo-
ste dagli Enti di governo del territorio, in 
modo che queste siano incluse e affrontate, 
alla pari delle considerazioni di ordine eco-
nomico e sociale, fin dalle prime fasi (stra-
tegiche) del processo decisionale.
La Valutazione Ambientale Strategica, as-
solve, infatti, al compito di verificare la 
coerenza delle proposte programmatiche e 
pianificatorie con gli obiettivi di sostenibi-
lità ambientale, a cui gli strumenti di pia-
nificazione e programmazione si devono 
attenere.
Attraverso l’innovazione della Vas è, dun-
que, possibile identificare, descrivere e 
valutare i possibili effetti che i piani/pro-
grammi esercitano sull’ambiente, tenendo 
conto degli obiettivi degli stessi nell’am-
bito territoriale interessato, nonché delle 
possibili alternative ragionevoli, attuando 
così l’obbligo previsto dall’art.6 del Tratta-
to di Amsterdam, di integrare le tematiche 
ambientali nella definizione dei piani e dei 
programmi per garantire lo sviluppo soste-
nibile.
Il recepimento della Direttiva 42/2001 av-
venuto attraverso il Dlgs. 152/2006 (Codice 
dell’Ambiente), ha fin dall’inizio, creato del-
le difficoltà interpretative al legislatore na-
zionale, il quale in un primo momento non 
ha capito di trovarsi di fronte ad uno stru-
mento normativo assolutamente innovati-
vo, non a caso il suo iter di recepimento è 

Paolo Cecchetti
La valutazione ambientale strategica 
nell’ordinamento italiano
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stato abbastanza complesso e nel contempo 
sofferto. L’Italia non ha recepito la Diretti-
va 2001/42/CE entro il termine  fissato dalla 
stessa Direttiva del 21 Luglio 2004, la proce-
dura di infrazione azionata a causa di tale 
ritardo  è stata interrotta solo nel 2006 con 
l’emanazione del Dlgs. 156/20064(c.d. Codi-
ce dell’Ambiente). Solo al fine di inquadrare 
la problematica analizzata, si ricorda come 
la difesa del governo italiano innanzi alla 
Corte di giustizia Europea si sia incentrata 
“sulla complessità della materia in esame 
e la necessità di  riformare il proprio dirit-
to interno”. Ora, al di là della motivazione 
addotta dal Governo, evidentemente non 
sostenibili nella sede utilizzata, i successivi 
accadimenti, che hanno caratterizzato l’at-
tuazione della Vas nel nostro ordinamento 
sembrano dar ragione alle difese sviluppate 
in sede comunitaria dal Governo italiano. 
Infatti, il legislatore con varia incisività 
è già intervenuto tre volte sull’istituto in 
esame al fine di garantirne un corretto re-
cepimento. La prima versione del D.lgs. 152 
del 2006, aveva tardivamente recepito la di-
rettiva di cui sopra, ricalcando la disciplina 
della Vas sul modello consueto della Via 
disegnato dalla legge 349/1986 e dagli altri 
interventi normativi anteriori al Codice, 
ossia come un sub-procedimento destinato 
a concludersi con un vero e proprio giudizio 
di compatibilità ambientale.
In tale contesto gli attori principali indivi-
duati dal legislatore risultavano: 
•	 l’autorità competente: la pubblica am-

ministrazione cui compete l’adozione 
del Parere sul Piano o Programma;

•	 l’autorità procedente: quella ammini-
strazione pubblica che elabora il piano 
o programma oppure che recepisce, 
adotta o approva il piano o programma 
nel caso in cui esso venga predisposto 
da un diverso soggetto pubblico o pri-
vato (D.Lgs. 4/2008, art. 5, comma 5, 
lett. q). 

•	 proponente: l’autorità soggetto che ela-
bora il Piano e programma 

Già le definizioni contenute nell’art. 5 del 
Codice dell’Ambiente degli attori coinvolti 
nel procedimento, tradivano un’effettiva  
omologazione della disciplina della Vas alla 
disciplina della Via. Questo modo di inter-
pretare la Valutazione strategica era stato 
esplicitamente contestato nella relazione 
motivata presentata alle Camere dal Mini-

stro dell'ambiente e della tutela del terri-
torio e del mare sul D.Lgs. 4/2008, che ha 
integralmente riscritto le disposizioni del 
Codice in tema di valutazioni ambientali, 
talché nel testo ora vigente si è provveduto 
a diversificare le due procedure. Del resto 
il primo approccio seguito non aveva asso-
lutamente tenuto conto delle peculiarità,  
non solo del nuovo strumento ma neanche 
dell’oggetto del procedimento, applicando 
il modello della Via finalizzato a rilascia-
re un giudizio di compatibilità ambientale 
e quindi caratterizzato da una natura au-
torizzativa, proprio rispetto ad un ambito 
di applicazione (Piani e programmi) che, 
meno di altri, può adeguarsi ad una mera 
procedura autoritativa, in ragione della 
poca concretezza delle scelte operate attra-
verso questo tipi di atti  a carattere genera-
le5.
 Cosi, il legislatore, attraverso le modifiche 
apportate al Testo Unico Ambientale dal 
D.lgs. 4/2008, sembra aver preso, almeno 
in parte coscienza, che il metodo di valu-
tazione della Via progettuale, basato sulla 
considerazione dell’informazione relativa 
al rapporto ambientale in termini di causa/
effetto tra decisione e ambiente, non è nel 
caso della Vas praticabile .
L’oggetto della valutazione, in caso di Piani 
e Programmi, non è una decisione, che non 
sarà elaborata fino all’ultimo step del pro-
cesso, bensì lo stesso processo decisionale. 
Del resto da una punto di vista pratico, non 
si vede come potrebbe essere altrimenti in 
considerazione dell’ elevato numero di va-
rianti da considerare, e della loro comples-
sità. A tal proposito si sottolinea come una 
differente visione dell’istituto analizzato, 
che lo caratterizzi come uno strumento  di 
controllo, tra l’altro non sarebbe neanche 
da un punto di vista fattuale molto utile, 
in ragione della naturale imprecisione e 
incompletezza che di solito accompagna le 
informazioni ambientali nella fase di pro-
grammazione/pianificazione.
Ciò premesso, la Vas in astratto può essere 
perseguita attraverso varie strade, tra cui 
le due principali sono quella di incaricare 
della valutazione lo stesso soggetto com-
petente all'approvazione dello strumento 
di pianificazione ( approccio endoprocedi-
mentale), ovviamente per il tramite di un 
procedimento unitario, e quella di incari-
carne un soggetto diverso (approccio eso-

procedimentale ), chiamato ad occuparsene 
nel contesto di un apposito sub-procedi-
mento che si inscriva nella procedura pia-
nificatoria6. 
Solo per coerenza espositiva si ricorda come 
un tema è l’oggetto della valutazione( la de-
cisione o il procedimento), un altro è la ne-
cessaria terzietà dell’autorità competente, 
in altri termini l’affermare che la Vas non 
debba atteggiarsi come la Via, non signifi-
ca necessariamente affermare che autorità 
competente e autorità procedente debbano 
coincidere. La funzione collaborativa del 
processo di Vas può essere declinata anche 
da un soggetto terzo.
Per concludere in sostanza, a parere di chi 
scrive, nell’ordinamento italiano la Vas è 
ancora un “cantiere aperto”, nel senso che 
nel suo momento applicativo, in particolare 
a livello regionale può ancora essere decli-
nata secondo differenti = modelli ammi-
nistrativi. Alcuni portati a stressare mag-
giormente la funzione partecipativa, altri 
indirizzati verso modelli più tradizionali di 
tipo autorizzativo/valutativo.
Sulla base del principio di sussidiarietà, da 
un puto di vista pratico, nel nostro ordina-
mento sono stati e saranno i vari ordina-
menti regionali a declinare in un senso o 
nell’altro la Vas, nella speranza che non ci 
sia una applicazione in concreto disomoge-
nea e non coerente con una materia che co-
munque il dettato costituzionale ha impu-
tato tra le competenze legislative esclusive 
dell’autorità centrale.
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1.	 La nascita delle valutazioni ambientali intese 
latu sensu viene fissata con l’approvazione 
negli Stati Uniti del National environmental 
Act (US Congress (1969) NEPA National 
Environmental Policy Act. P.L. 91-190. 31 
December1969. Washington, DC. Il NEPA, 
oltre ad obbligare le amministrazioni federali 
a prendere in considerazione per le loro 
attività di pianificazione e decisione tutte 
le conoscenze disponibili per verificare le 
ripercussioni che dette attività possono 
avere sull’ambiente ed a sviluppare adeguate 
metodologie e procedure che assicurino 
la considerazione degli aspetti ambientali 
accanto a quelli tecnici ed economici, 
instaura un meccanismo penetrante che 
incide in modo sostanziale nel processo 
decisionale delle stesse amministrazioni 
costringendole ad introiettare a fianco 
delle loro finalità istituzionali, anche 
valori di ordine ambientale. 

2.	 La nozione di sviluppo sostenibile rappresenta 
la chiave di volta di un nuovo modello di 
policy making, al contempo economico ed 
ambientale, che la Comunità Internazionale 
ha posto al centro dell’attenzione con una 
serie di documenti adottati in occasione 
del primo Earth Summit, la Conferenza delle 
Nazioni Unite sull’ambiente e lo sviluppo 
svoltasi a Rio de Janeiro dal 3 al 14 giugno 
1992.  Si rinvia a S. P. Johnson The Earth 
Summit, e a L. Campiglio, L. Pineschi, D. 
Siniscalco e T. Treves (eds.) The Environment 
after Rio International law and Economics 1994, 

3.	 Così E. Boscolo, "La valutazione degli effetti 
sull'ambiente di piani e programmi: dalla 
Via alla Vas", in Urb. app., 2002, p. 1123.

4.	 L’Italia è stata comunque condannata 
dalla corte di Giustizia europea con 
sentenza 08/11/2007 n C-40/07 per la 
mancata trasposizione della direttiva 
nell’ordinamento nazionale. 

5.	 A parere di chi scrive un ulteriore sintomo 
della confusione in cui era occorso il 
legislatore delegato del 2006 era rinvenibile 
nell’art. 4 del DLgs. 152/2006 che prevedeva 
la nullità del Piano o programma ove non 
venisse espletato il necessario procedimento 
di valutazione. Poiché la nullità è la sanzione 
più rilevante che l'ordinamento possa 
prefigurare, il suo impiego sembrava  quasi 
voler segnalare la funzione di controllo 
della procedura di Vas rispetto agli effetti 
ambientali del Piano e Programma 

6.	 Questa alternativa viene individuata 
ad esempio negli studi preparatori per 
l'attuazione della Vas che erano stati 
predisposti dal Ministero dell'ambiente. 
V. anche  E. Boscolo, "Vas e Via 
riformate: limiti e potenzialità degli 
strumenti applicativi del principio di 
precauzione", in Urb. app., 2008, p. 544.

Spiragli di luce sulla 
applicazione della Vas in 
Sicilia

Giuseppe Trombino

Solo da pochi mesi le fitte nebbie che han-
no avvolto in Sicilia l'applicazione della Vas 
hanno cominciato a diradarsi facendo pene-
trare qualche tenue chiarore. 
Nel maggio del 2012 infatti, la lunga e scon-
certante vicenda della applicazione della Vas 
ai Prg, che si è trascinata a partire dal Luglio 
del 2004 attraverso una serie di maldestre 
iniziative legislative e amministrative (sulle 
quali si è riferito nel n. 221/222 di Urbanisti-
ca Informazioni), si è (forse) definitivamente 
conclusa con la abrogazione della norma con 
la quale l'Assemblea regionale aveva preteso 
di definire un regime transitorio che con-
sentiva di non applicare la Vas ai piani urba-
nistici in itinere.
L'abrogazione della norma, se da un lato ha 
fatto tornare la situazione al punto di par-
tenza lasciando la Sicilia del tutto priva di 
una propria regolamentazione della Vas, ha 
comunque chiuso una stagione, in vero trop-
po lunga, di confusione normativa ed incer-
tezza operativa, che ha finito per determina-
re un blocco pressoché assoluto delle attività 
di pianificazione nella Regione. 
Con la abrogazione della norma si è impli-
citamente ma definitivamente stabilito che 
tutti i procedimenti di pianificazione urba-
nistica e territoriale e tra questi certamente 
i Prg e le loro Varianti significative, in qua-
lunque fase del loro iter di formazione si 
trovino, devono essere accompagnati dalle 
procedure di Vas. 
Il problema lasciato aperto è adesso quello 
della regolamentazione dei procedimenti di 
Vas ed in particolare della armonizzazione 
di tali procedure con quelle di formazione 
dei Prg, che in Sicilia continuano ad essere 
regolate da vetuste disposizioni legislative 
ancora sostanzialmente riferibili alla Legge 
fondamentale del 1942 e naturalmente an-
che quello della regolamentazione delle fasi 
transitorie, nelle quali occorrerà sottoporre 
a procedimenti di valutazione ambientale 
un gran numero di strumenti urbanistici 
già in molti casi definiti e da tempo conclusi 
e adottati ma non ancora approvati.  

Nessun contributo significativo potrà dare 
in questa attività il Documento metodolo-
gico sulla Vas approvato dalla Giunta di Go-
verno regionale con deliberazione n. 200 del 
16 Maggio 2009, che costituisce l'unico atto 
amministrativo che la Regione è riuscita a 
mettere in piedi in questi anni in materia 
di Vas e che ha (sinora) resistito alle censure 
giuridiche; le indicazioni procedurali e me-
todologiche in esso contenute infatti, oltre 
ad essere generiche e poco circostanziate, 
sono diventate anche di incerta applicabili-
tà a seguito della più recente evoluzione del 
quadro normativo nazionale in materia di 
Vas1. Con tale Documento sono state comun-
que garantite le condizioni minime di ope-
rabilità ai procedimenti di Vas, tra le quali 
quella della individuazione della Autorità 
competente, che “fino all'emanazione della 
normativa regionale in materia di valutazio-
ne ambientale strategica”, è individuata in 
Sicilia nel Servizio V.A.S. - V.I.A. del Dipar-
timento regionale del Territorio e dell'Am-
biente.
Malgrado le criticità sin qui segnalate, può 
tuttavia affermarsi che la applicazione della 
Vas in Sicilia, almeno per quanto concerne i 
piani regolatori e le loro Varianti significa-
tive, superate le iniziali incertezze applica-
tive, sta rapidamente entrando in una fase a 
regime.
Ad oggi (Dicembre 2012) sono circa 60 i co-
muni siciliani che hanno avviato, con la 
pubblicazione dei Rapporti ambientali, le 
procedure di Valutazione Ambientale Stra-
tegica per la formazione di nuovi Prg o di Va-
rianti generali ai Prg vigenti; di questi 4 co-
muni le hanno avviate nel 2009, 6 nel 2010, 
11 nel 2011 e tutti gli altri nel corso del 2012. 
A questi vanno aggiunti una ventina di altri 
comuni che hanno già inoltrato all'Autorità 
regionale competente il Rapporto prelimi-
nare e che attendono, in alcuni casi da mesi, 
di poter procedere alla pubblicazione del 
Rapporto ed alla consultazione dei soggetti 
competenti. 
Quindici di questi sessanta comuni hanno 
completato le procedure con la pubblicazio-
ne del Rapporto Ambientale definitivo e per 
10 di questi l'Autorità Ambientale regionale 
ha già provveduto al rilascio del parere moti-
vato finale; precisamente sono stati rilascia-
ti, con specifici Decreti Dirigenziali, 2 pareri 
nel 2010, 3 nel 2011 e 5 nel 2012. 
Il numero, in vero non indifferente, di pro-
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cedure di Vas sin qui avviate trova una spiega-
zione nel sostanziale blocco delle attività urba-
nistiche comunali, di cui si è detto, che ormai 
da qualche anno la lunga vicenda della Vas ha 
determinato in Sicilia.
Pur essendo tutt'altro che efficiente, la macchi-
na della pianificazione urbanistica in Sicilia 
aveva mediamente consentito, sino a qualche 
anno fa, di approvare ogni anno una ventina di 
nuovi piani regolatori, che hanno aggiornato 
precedenti Prg, ovvero sostituito vetusti stru-
menti urbanistici quali i Programmi di Fabbri-
cazione (che ancora tuttavia regolano l'attività 
urbanistica in 57 dei 390 comuni siciliani) o i 
Piani comprensoriali post-terremoto (ancora 
vigenti in 16 comuni). 
Dall'entrata in vigore delle disposizioni riguar-
danti la Vas il numero di nuovi Prg approvati 
si è però drasticamente ridotto a poche unità 
l'anno sino ad arrivare, nel 2012, al minimo 
storico di 2 soli piani approvati.
L'elevato numero di nuovi procedimenti urba-
nistici è dunque dovuto, in misura consisten-
te, alla riattivazione di procedure urbanistiche 
da tempo avviate e rimaste per molti mesi 
bloccate. Anche i provvedimenti finali di Vas 
sin qui emessi riguardano in buona misura 
piani già adottati prima dell'avvio delle pro-
cedure di Vas. Tali circostanze rendono poco 
significativa l'analisi delle esperienze sin qui 
avviate; è chiaro infatti che l'applicazione del 
procedimento di Vas ad un piano già definito 
e giuridicamente formato attraverso l'adozio-
ne e l'esame delle osservazioni da parte del 
Consiglio comunale svilisce il ruolo della Vas, 
riducendola ad un strumento di verifica, il più 
delle volte formale e privo di reale efficacia e 
fa venir meno il suo contributo di innovazione 
metodologica nella costruzione dei processi di 
pianificazione. Tenendo ben presenti questi li-
miti, un esame delle esperienze sin qui avviate 
risulta comunque di notevole interesse nella 
misura in cui fa emergere macroscopiche cri-
ticità procedurali e carenze tecnico-metodolo-
giche alle quali occorrerà porre rimedio se non 
si vuole che la Vas si trasformi in un inutile 
ulteriore appesantimento delle già defatiganti 
procedure di formazione dei piani regolatori2. 
Rinviando una più approfondita valutazione a 
quando le procedure di Vas entreranno in fase 
più avanzata, su alcune questioni preliminari 
si può però sin da subito esprimere una valu-
tazione.
La prima riguarda l'Autorità competente in 
materia di Vas. La scelta di individuare un uni-

co soggetto regionale per tutte le procedure di 
Vas ha finito, come era facilmente immagina-
bile, per sovraccaricare le attività dell'ufficio 
regionale, tanto da non consentirgli di svolge-
re il proprio ruolo in maniera consapevole ed 
efficiente. Sugli uffici della Autorità ambien-
tale regionale si sono riversati infatti, in questi 
ultimi anni senza alcun filtro, i procedimenti 
di formazione di piani e programmi e loro va-
rianti di qualsiasi tipo e natura, dal piano di 
lottizzazione ai più complessi piani settoriali, 
di livello comunale, provinciale e regionale, da 
parte di soggetti pubblici e privati.
Lasciando da parte i problemi organizzativi 
che un tale diluvio di pratiche pone, che met-
terebbero in crisi qualsiasi struttura ammini-
strativa, anche molto più efficiente di quella 
regionale, va sottolineato pure che per quanto 
attiene la regolamentazione delle diverse pro-
cedure di Vas l'Ufficio si è trovato a dover defi-
nire sul campo prassi applicative diversificate 
per i vari procedimenti, che invece avrebbero 
dovuto essere chiaramente regolamentate at-
traverso specifici provvedimenti normativi. 
In definitiva dunque la scelta ha finito per 
determinare un “collo di bottiglia”, nel quale 
hanno finito per infrangersi le speranze che 
l'inserimento delle nuove procedure valuta-
tive non comportasse un appesantimento dei 
procedimenti burocratici di formazione dei 
piani regolatori. Certamente la questione deve 
essere ripensata attraverso una seria analisi 
di performance; probabilmente il modello, 
adottato da altre regioni, che assegna a diverse 
Autorità la competenza sulle diverse tipologie 
di piani e programmi è quello preferibile e sul 
quale lavorare.
Una seconda considerazione riguarda i sogget-
ti tecnici ai quali i Comuni hanno affidato la 
redazione dei Rapporti ambientali dei nuovi 
Piani regolatori. Solo in pochi casi tali soggetti 
sono stati gli stessi progettisti dei piani; il più 
delle volte i Comuni, nell'assenza di qualsiasi 
indicazione regolamentare, hanno affidato 
la redazione dei Rapporti ambientali, indiffe-
rentemente e secondo criteri non esplicitati, a 
tecnici esterni di varia professionalità e com-
petenza, architetti, ingegneri, geologi, agrono-
mi, naturalisti, urbanisti con il risultato di far 
assumere alla Vas il ruolo di strumento di va-
lutazione del piano e dei suoi effetti ambientali 
piuttosto che quello di strumento di pianifica-
zione delle scelte secondo obiettivi di sosteni-
bilità ambientale. Tale diversità di approccio è 
particolarmente evidente nei procedimenti di 

Vas conclusi, nei quali la scelta delle alterna-
tive di piano, quando non manca del tutto, si 
limita a considerare la opzione zero (assenza di 
piano) e quella del piano già progettato.
La questione risulta di importanza nodale, dal 
momento che da essa dipende la possibilità di 
far diventare la Vas uno strumento di inno-
vazione metodologica del processo di pianifi-
cazione. Ferma restando la possibilità ed anzi 
l’opportunità di affiancare al progettista del 
Prg figure aventi specifiche competenze pro-
fessionali settoriali, si ritiene però indispensa-
bile che il coordinamento delle attività di Vas 
venga assegnato allo stesso progettista; solo in 
questo modo può aversi la garanzia che le “con-
siderazioni ambientali” vengano integrate nel 
progetto di piano e che i piani “siano coerenti e 
contribuiscano alle condizioni per uno svilup-
po sostenibile”, come prescritto dalla Direttiva 
europea3.
Una terza e per ora ultima questione, non 
meno cruciale, riguarda la partecipazione nei 
processi di Vas. La possibilità di far partecipare 
soggetti pubblici, associazioni private e singoli 
cittadini alla costruzione del piano costituisce, 
a ben guardare, una delle principali innova-
zioni che la introduzione della Vas può deter-
minare. Tale possibilità, declinata in termini 
generici nella Direttiva europea, è stata arti-
colata nel Codice dell’Ambiente, non soltanto 
senza alcuna enfasi, ma al contrario attraverso 
la definizione di rigide procedure burocratiche 
che solo se interpretate in sede regionale in 
maniera estensiva e creativa possono effettiva-
mente configurare processi di partecipazione 
alle decisioni. 
In assenza di qualsiasi indicazione regola-
mentare, in Sicilia le procedure di Vas hanno 
cominciato a svolgersi nelle forme indicate nel 
testo normativo nazionale. La casistica è anco-
ra troppo limitata per poter formulare conside-
razioni definitive; per di più, come si è detto, in 
molti casi la Vas ha avuto dichiaratamente il 
carattere di una verifica a posteriori che le ha 
tolto qualsiasi potenzialità innovativa. 
Pur con questi limiti alcune valutazioni pos-
sono però già formularsi, a cominciare dalle 
consultazioni sul Rapporto preliminare dei 
soggetti competenti in materia ambientale; 
benché l’Autorità competente abbia progressi-
vamente esteso l’elenco dei soggetti da consul-
tare sino a proporre ai Comuni elenchi formati 
da una cinquantina di Enti, in realtà i soggetti 
pubblici che hanno danno un contributo signi-
ficativo alla costruzione del processo valutati-
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vo o che semplicemente hanno risposto sono 
stati generalmente assai pochi, tanto da deter-
minare una vistosa sproporzione tra l’impe-
gno che tale fase di consultazione ha richiesto 
ed i risultati ottenuti. Certamente tali risultati 
non consentono di immaginare che attraverso 
simili procedure possa ottenersi l’affermazio-
ne di un modello di copianificazione tra enti 
istituzionali, come sarebbe auspicabile.
Considerazioni non dissimili devono farsi per 
il Documento definitivo di Vas, la cui pubbli-
cazione, se fatta prima della adozione del Pia-
no, secondo una prassi che l'Autorità regionale 
sembra voler consolidare, oltre a comportare 
un significativo appesantimento procedurale, 
esclude sostanzialmente dal procedimento di 
Vas la fase di adozione del piano da parte del 
Consiglio comunale, che è poi la fase decisio-
nale più importante in un procedimento urba-
nistico, nonchè la successiva fase nella quale i 
cittadini, attraverso le osservazioni, contri-
buiscono al miglioramento delle previsioni 
del piano. Tale prassi, che tradisce il convin-
cimento che la Vas sia una verifica tecnica del 
piano piuttosto che uno strumento progettua-
le offerto ai progettisti, ma anche e soprattutto 
ai decisori pubblici e privati, va certamente 
contrastata se non si vuole vanificare la stra-
ordinaria occasione di innovazione scientifica 
e metodologica che la Vas offre alla disciplina 
urbanistica. 

1.	 Malgrado ciò, però, a tale regolamentazione 
hanno continuato a fare riferimento tutti i 
comuni siciliani per la approvazione delle 
modifiche minori ai Piani Regolatori e per 
l'autorizzazione dei piani di lottizzazione 
convenzionati e il ricorso alle procedure 
semplificate previste dalla Delibera ha 
almeno consentito di non bloccare del tutto 
la attività urbanistica nella Regione.

2.	 In realtà un esame esaustivo dei contenuti 
tecnici dei procedimenti di Vas avviati 
nella regione siciliana risulta ad oggi 
impossibile dal momento che la Autorità 
competente, attenendosi rigorosamente al 
dettato normativo contenuto nell'art. 13 del 
D.Lgs. n. 4/2008 ed interpretandolo nella 
maniera burocraticamente più restrittiva, 
non consente che vengano resi pubblici dai 
Comuni i Rapporti preliminari ed i loro allegati 
cartografici, limitandone la consultazione ai 
soli soggetti competenti in materia ambientale, 
ai quali gli stessi comuni devono inviare 
apposite password di lettura dei documenti. 

3.	 L’art. 1 della Direttiva, ripreso poi dall’art. 
4, c. 4 del D.L.gs n. 4/2008 e smi, prescrive 
l’integrazione delle considerazioni 
ambientali “all'atto dell'elaborazione, 
dell'adozione e approvazione” dei piani. 

La Vas nel Veneto: stato 
dell’arte e riflessioni

Giovanni Campeol, Paola Noemi 
Furlanis, Giovanni Battista Pisani

Il 27 giugno 2001 L’Unione Europea emanava 
la Direttiva 2001/42/CE e la Regione Veneto, 
dopo solo quattro mesi, era già intervenuta 
con le deliberazioni n. 2988 del 01.10.2004, n. 
3262 del 24.10.2006, n. 3752 del 05.12.2006, in-
dividuando l’Autorità Competente in materia 
e definendo criteri e modalità di applicazione 
delle procedure Vas.
Successivamente sono stati emanati molti 
atti normativi, con valenza legislativa e di in-
dirizzo, al fine di recepire le successive Leggi 
dello Stato. 
In particolare, al fine di semplificare e rende-
re più efficace la procedura di Vas, la regione 
Veneto ha recentemente emanato indirizzi 
che hanno anche affrontato il tema dell’esclu-
sione di determinati piani dalle procedure di 
Vas.

Gli aspetti critici nei Rapporti Ambien-
tali di Vas
La Regione Veneto, con l’art. 14 della Legge Re-
gionale 4/2008, ha provveduto ad individuare 
l’Autorità Competente, cui spetta l’adozione 
del provvedimento di Verifica di Assoggetta-
bilità nonché l’elaborazione del parere moti-
vato di cui rispettivamente agli articoli 12 e 
15 del Codice Ambiente. Detta autorità è iden-
tificata nella Commissione Regionale Vas, già 
nominata, come detto, con Dgr 3262/2006. 
Nell’ambito dell’attività istruttoria della 
Commissione Vas particolare attenzione è 
stata posta ai contenuti dei Rapporti Ambien-
tali elaborati soprattutto in relazione alla pre-
disposizione dei Piani di Assetto del Territo-
rio (Pat) dei comuni.
I circa sei anni di lavoro della Commissione 
Vas hanno permesso di evidenziare come i 
Rapporti Ambientali continuano a presenta-
re delle criticità, di seguito sintetizzate rispet-
to alle tematiche più significative.

Mancata ottemperanza alle prescrizio-
ni della Commissione Vas sul Rapporto 
Ambientale Preliminare

Spesso nel Rapporto Ambientale finale non 
vengono chiaramente evidenziate le modali-
tà con cui lo stesso si uniforma alle prescri-

zioni poste dalla Commissione regionale per 
la Vas presenti nel parere motivato sul Rap-
porto Ambientale Preliminare.

Quadro Ambientale
Come noto, il punto d) dell’allegato VI del 
Codice dell’Ambiente individua tra le infor-
mazioni da inserire nel Rapporto Ambientale 
anche quella relativa a “Qualsiasi problema 
ambientale esistente, pertinente al piano 
o programma … di cui all’art.21 del D.Lgs. 
2001/228.”. Ciò detto, il Rapporto Ambientale 
spesso risulta sprovvisto di tali informazioni, 
limitandosi ad una descrizione sommaria dei 
siti comunitari, senza peraltro, assumere le 
risultanze emerse dalla Valutazione d’Inci-
denza Ambientale .
Inoltre, la matrice “Biodiversità, flora e Fau-
na” spesso risulta carente degli elementi di 
conoscenza necessari anche in relazione alla 
individuazione della Rete Ecologica di cui 
alle Nta del Pat.

Integrazione Vas/Vinca
Il Rapporto Ambientale risulta spesso sprov-
visto delle informazioni di cui al punto d) 
dell’allegato VI del Codice dell’Ambiente, li-
mitandosi ad una descrizione sommaria dei 
siti comunitari, senza peraltro, assumere le 
risultanze emerse dalla Valutazione d’Inci-
denza Ambientale.

Valutazione delle scelte di Piano
Spesso non vengono evidenziate né valutate 
tutte le azioni di Piano contenute nell’elabo-
rato A4 “Carta della Trasformabilità” (il rife-
rimento è al dimensionamento del Piano con 
l’individuazione delle “linee preferenziale 
di sviluppo insediativo residenziale”, “linee 
preferenziale di sviluppo insediativo pro-
duttivo”, “Programmi complessi di progetto”, 
ecc.). Pertanto, la valutazione del Piano deve 
comprendere anche tali azioni. Inoltre, nella 
valutazione dell’opzione zero va considerata 
l’evoluzione dello stato ambientale del terri-
torio pianificato nell’ipotesi della completa 
attuazione del vigente Prg.
In particolare nella valutazione ambientale 
complessiva spesso si rileva che:
•	 nelle tavole relative alla matrici ambien-

tali il confronto viene fatto soltanto tra 
lo stato attuale e quello di progetto (non 
sono presenti né l’opzione zero né le ra-
gionevoli alternative che vanno conside-
rate;
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•	 per le variazioni negative non vengono 
esplicitate le misure assunte dal Piano 
per mitigare/compensare tali effetti.

Valutazione delle scelte di Piano: con-
fronto degli scenari
La metodologia con la quale sono stati va-
lutati gli Impatti delle azioni di Piano sulle 
matrici ambientali e socio-economiche, è 
necessario che la stessa metodologia venga 
applicata anche agli scenari alternativi ed 
all’opzione zero.
Per la valutazione della sostenibilità del Pia-
no vanno posti a confronto l’opzione zero e 
gli scenari alternativi. Sul punto, si ribadisce 
che:
•	 l’opzione zero consiste nel considerare e 

valutare lo stato ambientale del territo-
rio di piano nell’ipotesi di dare completa 
attuazione al Prg vigente (quindi, occor-
re considerare la quota residua del Prg 
ancora non attuata);

•	 gli scenari alternativi ipotizzati devono 
essere supportati da oggettive motiva-
zioni. Come noto, le alternative devo-
no essere “ragionevoli” e devono essere 
considerate nel corso di elaborazione del 
Piano e non dopo l’avvenuta sua elabora-
zione. Le alternative devono “aiutare” il 
progettista nell’individuare le azioni del 
Piano più sostenibili dal punto di vista 
ambientale. Dal processo di concerta-
zione/consultazione possono essere de-
sunti utili elementi per essere valutati e 
considerati.

Valutazione degli effetti cumulativi1

Come indicato dalla stessa direttiva europea 
del 2001, la procedura di Vas deve integrare 
la procedura di Via con attività e contenuti 
specifici di natura strategica, partecipativa 
e decisionale, quali la consultazione dei sog-
getti con competenze ambientali, un’ampia 
verifica di coerenza con la pianificazione e 
la programmazione concorrente e sovraordi-
nata, la garanzia dell’informazione del pub-
blico attraverso precise modalità di comuni-
cazione della decisione2.
Tuttavia è necessario osservare che una let-
tura sistematica dell’effetto cumulativo dei 
potenziali impatti di un Pat può avvenire 
solo con la conoscenza ampia di tutte le rica-
dute derivanti da molti strumenti di piani-
ficazione della medesima scala (ad esempio 
tutti i Pat di una provincia o di una parte di 

essa). Tale analisi sistemica non sempre è fa-
cilmente elaborabile dal redattore di una Vas 
di un singolo comune, non solo per mancan-
za delle informazioni dirette, ma anche per 
l’elevato costo economico che ciò comporte-
rebbe3.

Valutazione delle alternative strategiche
Spesso le ragionevoli alternative strategiche 
non vengono simulate. La costruzione di sce-
nari per un piano è esito di un lavoro multi-
disciplinare e interdisciplinare che dovreb-
be “calare” gli scenari strategici esistenti (di 
diverso livello Europeo, nazionale, regiona-
le) sulle tematiche del piano e nello specifico 
contesto territoriale dello stesso. Gli scenari 
di piano, quindi, dovrebbero essere coerenti 
con gli scenari degli strumenti sovraordina-
ti, evidenziando le sinergie possibili e le pos-
sibili incoerenze o feed-back negativi.
Tuttavia va evidenziato che, soprattutto in 
un contesto come il Veneto, la pianificazione 
a scala comunale è frutto di una stratifica-
zione consolidata di trasformazioni a livello 
storico, per cui spesso le ipotesi pianificato-
rie di un Pat, sono frutto di un progressivo 
assestamento di molteplici varianti.
Fatto questo che, oggettivamente, non con-
sente una vera e propria individuazione e 
valutazione di alternative strategiche del 
Piano. Mentre cosa diversa è l’individuazio-
ne di alternative localizzative di funzioni 
urbanistiche all’interno del medesimo Pat.

Partecipazione
Gli “apporti dal processo partecipativo” 
nella fase di costruzione del Piano (fase in 
itinere) spesso si riferiscono solo agli obiet-
tivi contenuti nel Documento Preliminare, 
senza dare opportuna evidenza al proces-
so di partecipazione in fase di proposta del 
Pat (e, quindi, a scelte di Piano) e dal quale, 
come noto, possono essere presentate propo-
ste, osservazioni, richieste,ecc. tali da essere 
considerate per valutare ragionevoli scenari 
alternativi.
In questo campo emerge che negli ultimi 
tempi la partecipazione delle “autorità am-
bientali” è molto attiva mentre quella della 
popolazione, in senso lato, è quasi sempre 
marginale sia dal punto di vista numerico sia 
dal punto di vista della capacità di esprimere 
idee sulla natura del Rapporto Ambientale e 
sulla “vision” strategica di uno strumento 
come il Pat. Infatti si deve prendere atto che 

la popolazione, pur a fronte di momenti par-
tecipativi di informazione e formazione a 
volte ben organizzati, fatica ad interessarsi 
al tema pianificatorio di tipo strategico.

Sostenibilità sociale ed economica
Quasi sempre non sono valutati gli obiettivi 
di sostenibilità socio-economica delle azioni 
di Piano, che però sono sempre presenti, an-
che se in modo non esplicito, nella Relazione 
del Pat. È necessario osservare che sarebbe 
opportuno un maggiore coordinamento tra 
Quadro Conoscitivo del Pat con quello della 
Vas, al fine di non duplicare attività analiti-
che.
In tal senso la sostenibilità sociale ed eco-
nomica è l’indicatore prevalente che carat-
terizza gli obiettivi di uno strumento di 
Pianificazione e, pertanto, sarebbe oppor-
tuno che la Relazione del Piano mettesse in 
chiaramente in evidenza tale obiettivo. Va 
osservato che la complessiva sostenibilità 
ambientale può realizzarsi solo se vengono 
governate almeno tre leve fondamentali: la 
compatibilità ecologica, la durabilità econo-
mica e la partecipazione pubblica.
Solo con la gestione congiunta, anche se con 
velocità ed intensità diverse, di queste tre 
leve si può manifestare uno sviluppo am-
bientalmente sostenibile, che è cosa diversa 
da una pianificazione di tipo ecologico4, eco-
nomico o partecipata.

Coerenza interna ed esterna
Spesso non viene esplicitata la coerenza in-
terna con gli obiettivi di sostenibilità e quel-
la esterna con gli strumenti sovraordinati e 
con le scelte pianificatorie dei comuni con-
termini.
Tuttavia ciò potrebbe essere in contraddizio-
ne con le necessità di sviluppo di un ambito 
locale. Ad esempio un comune montano, sot-
toposto a vincolistica sovraordinata di tipo 
ambientale molto stringente (ad esempio di 
tipo paesaggistico e naturalistico) e a fronte 
di rilevanti processi di deantropizzazione 
accentuati dalla crisi economica, decide di 
uscire da una situazione di isolamento ed 
investire il proprio futuro investendo sulla 
funzione produttiva che però non prevista 
dalla strumentazione urbanistica sovraor-
dinata5.
In tal senso si ricorda che la strumentazione 
urbanistica nasce per governare le trasfor-
mazioni del territorio al fine di migliorare la 
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qualità della vita e il primo indicatore è sicu-
ramente il reddito delle persone, fatto questo 
che se aumenta consente di ricavare le risor-
se economiche per mantenere il presidio di 
un territorio, la sua manutenzione e la sua 
riqualificazione ambientale.

Misura di mitigazione e compensazione
Il Piano deve assumere nelle Nta (magari 
mediante uno specifico prontuario e non in 
forma generica) i criteri di realizzazione de-
gli interventi di mitigazione e compensazio-
ne legati all’attuazione delle strategie del Pat. 
In sostanza, occorre individuare in forma 
esplicita tutte le misure di mitigazione/com-
pensazione necessarie per rendere sostenibi-
li tutti gli interventi che producono modifi-
che ambientali significative. Gli interventi 
di mitigazione/compensazione dovranno 
essere realizzati in sede di attuazione del Pat. 
Ciò spesso non emerge nelle Vas.

Monitoraggio
Per quanto riguarda il Piano di monitoraggio 
gli indicatori da misurare in sede di attua-
zione del Pat debbono tenere conto di tutte le 
criticità presenti sul territorio (per esempio, 
frammentazione degli ambiti naturalistici, 
ecc.), nonché di quelle derivanti dalle azioni 
del Pat stesso (per esempio: consumo di suo-
lo, impermeabilizzazione dello stesso, ecc.).
Spesso il piano di monitoraggio proposto 
contiene soltanto indicatori di stato, non in-
dividuando anche quelli di contesto. 

Osservazioni
Relativamente alle osservazioni, spesso non 
viene presentata la dichiarazione concernen-
te il numero complessivo delle osservazioni 
pervenute, evidenziando il numero di quelle 
riferite alla proposta di Rapporto Ambien-
tale, ovvero che abbiano attinenza con que-
stioni ambientali. Per quest’ultime, occorre 
presentare un prospetto con evidenziato il 
numero progressivo, il soggetto, sintesi dei 
contenuti, controdeduzione e relativo parere 
di coerenza del Valutatore.

Sintesi non Tecnica
Anche la Sintesi Non Tecnica spesso non vie-
ne aggiornata ed integrata in relazione alle 
su riportate osservazioni.

Dichiarazione di Sintesi
È prevista dall’art. 17 del D.Lgs. 152/2006 e 
smi e consiste in documento “in cui si illu-
stra in che modo le considerazioni ambien-
tali sono state integrate nel piano o program-
ma e come si è tenuto conto del rapporto 
ambientale e degli esiti delle consultazioni, 
nonché le ragioni per le quali è stato scelto 
il piano o il programma adottato, alla luce 
delle alternative possibili che erano state in-
dividuate”. 
La Dichiarazione di Sintesi, spesso non vie-
ne redatta dopo avere espletato tutti i pas-
saggi necessari per l’approvazione degli atti 
di Piano e di Vas (parere della Commissione 
regionale per la Vas, parere della VTR o della 
Provincia e Conferenza di Servizio).

Dall’esperienza applicativa della Vas ai Piani 
comunali nel Veneto emergono alcuni punti 
di forza e di debolezza.

Punti di forza:
•	 effettivamente i Rapporti Ambientali 

nelle procedure di Vas possono miglio-
rare significativamente la natura dei 
piani urbanistici locali, grazie alla mes-
sa in evidenza delle principali criticità e 
delle modalità per risolverle, attraverso 
soprattutto le Norme Tecniche di Attua-
zione;

•	 pur con difficoltà ancora evidenti, co-
mincia ad introiettarsi nella cultura 
degli amministratori pubblici la con-
vinzione che la Vas possa migliorare la 
qualità non solo degli strumenti urbani-
stici ma anche della più generale qualità 
della vita delle comunità locali;

•	 le cosiddette “autorità ambientali” co-
minciano a collaborare in modo signi-
ficativo alla definizione del Rapporto 
ambientale, segnalando la correttezza 
dei dati raccolti ma anche gli indicatori 
strategici da utilizzare.

Punti di debolezza:
•	 la Vas a volte contribuisce all’allunga-

mento della procedura di adozione ed 
approvazione dello strumento di piani-
ficazione, causa soprattutto il necessa-
rio aggiornamento del quadro di riferi-
mento ambientale;

•	 i Rapporti Ambientali a volte presenta-
no un contenuto valutativo “povero” se 
non inesistente, impedendo di capire il 

reale impatto (positivo e/o negativo) di 
uno strumento urbanistico sull’ambien-
te di riferimento;

•	 la partecipazione, per quanto stimolata 
adeguatamente, non è capace oggettiva-
mente di intercettare un numero signi-
ficativo di abitanti di un determinato 
comune. A volte la partecipazione si ma-
nifesta per la presenza di piccoli gruppi 
attivi e interessati ma assolutamente 
non rappresentativi della popolazione 
nel suo complesso.

1.	 Sentenza della Quarta Sezione della Corte di 
Giustizia 24 novembre 2011, procedimento 
C 404/09 sugli effetti cumulativi.

2.	 Occorre considerare, come previsto 
dall’allegato VI, punto f) – Parte Seconda 
– del Codice dell’ambiente, gli effetti 
cumulativi, valutati a livello di area vasta.

3.	 Si ricorda che, per effetto dell’espletamento 
di gare pubbliche al massimo ribasso, 
l’elaborazione dei Pat ed ancor più delle Vas 
avviene ad un costo estremamente basso 
che non può ragionevolmente consentire 
una sufficiente raccolta di informazioni.

4.	 Sono da considerarsi come impropri dal 
punto di vista terminologico e metodologico 
quegli strumenti urbanistici identificati 
come “piani a valenza ecologica”.

5.	 È necessario prestare molta attenzione 
alle strategie dei piani a scala vasta, onde 
evitare il manifestarsi di processi tipici del 
“colonialismo ecologico” delle aree marginali..
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Cancellata la Valutazione 
Integrata in Toscana

Valeria Lingua

Il quadro normativo della Regione Toscana 
in merito alle valutazione nei e dei piani è 
cambiato a seguito dell'approvazione della 
Lr. 17 febbraio 2012 n. 6 “Disposizioni in ma-
teria di valutazioni ambientali” che, di fatto, 
ha cancellato l’istituto della Valutazione In-
tegrata, uno dei pilastri fondanti del governo 
del territorio della Toscana (insieme al pro-
cedimento unificato, all’istituto del garante 
della comunicazione e al concetto di filiera 
pianificatoria), e ne ha redistribuito i conte-
nuti parte nel processo di piano e parte nella 
valutazione ambientale strategica ai sensi 
della Lr. 10/2010.
Tale provvedimento comporta profonde 
modifiche non solo nell’apparato valutati-
vo toscano, in particolare in relazione alle 
procedure e ai contenuti della precedente 
valutazione integrata, ma soprattutto nella 
concezione stessa di valutazione degli effetti 
e del loro ambito di riferimento.
Il primo provvedimento toscano in materia 
è rappresentato dalla Valutazione degli ef-
fetti ambientali (VEA), introdotta dalla Lr. 
5/95, che riprendeva il dibattito nazionale e 
internazionale sulla necessità di una valuta-
zione dei piani e programmi confluito nella 
direttiva 42/2001 sulla Vas. Mentre il rece-
pimento di tale direttiva a livello nazionale 
tardava, la Regione Toscana introduceva nel 
2005 uno strumento nuovo e anticipatore, 
definito all’art. 11 della Lr. di Governo del 
Territorio n. 1/2005 “valutazione integrata 
degli effetti territoriali, ambientali, sociali, 
economici e sulla salute umana”. Si trattava 
di un processo di accompagnamento alla for-
mazione degli strumenti di pianificazione 
territoriale e degli atti di governo del terri-
torio per verificarne le coerenze interne ed 
esterne degli obiettivi perseguiti e, soprat-
tutto, per analizzare le possibili conseguen-
ze determinate dalle azioni e progetti in essi 
contenuti, sull’ambiente inteso in senso lato, 
con tutte le sue componenti: non solo ecolo-
giche, ma anche socio-economiche e territo-
riali.
Il Regolamento 4/R 2007 in materia di va-
lutazione integrata definiva l’apparato pro-
cedurale in cui si inscriveva la valutazione 

integrata e i nessi con le procedure di for-
mazione degli strumenti di pianificazione e 
degli atti di governo del territorio. In partico-
lare, l’iter procedurale per la valutazione in-
tegrata si sviluppava attraverso tre passaggi:
•	 valutazione iniziale: esame del quadro 

analitico comprendente i principali sce-
nari di riferimento e gli obiettivi; fatti-
bilità tecnica, giuridico amministrativa 
e economico-finanziaria degli obiettivi, 
con particolare riferimento all’eventua-
le impegno di risorse dell’amministra-
zione procedente; coerenza degli obiet-
tivi dello strumento di pianificazione 
territoriale o dell’atto di governo del 
territorio in formazione rispetto agli al-
tri strumenti di pianificazione e atti di 
governo del territorio che interessano lo 
stesso ambito territoriale; l’individua-
zione di idonee forme di partecipazione.

•	 valutazione intermedia: individuazione 
degli effetti (in termini qualitativi) sul 
territorio, con specifico riferimento ai 
settori impattati (territoriale, sociale, 
economico, ambientale, salute umana), 
attraverso l’analisi dei quadri conosci-
tivi analitici specifici da condividere, 
la definizione degli obiettivi specifici, 
le azioni per conseguirli con le possibili 
soluzioni alternative e l’individuazione 
degli indicatori; verifica della la coeren-
za interna tra linee di indirizzo, scenari, 
obiettivi generali, obiettivi specifici ed 
eventuali alternative e le azioni e risul-
tati attesi; verifica della coerenza ester-
na rispetto agli altri strumenti della 
pianificazione territoriale e atti gover-
no del territorio che interessano lo stes-
so ambito territoriale; definizione della 
probabilità di realizzazione delle azioni 
previste dallo strumento della pianifi-
cazione territoriale o dall’atto di gover-
no del territorio; valutazione in modo 
integrato degli effetti territoriali, am-
bientali, sociali ed economici e sulla sa-
lute umana attesi delle azioni previste; 
valutazione dell’efficacia delle azioni ai 
fini del perseguimento degli obiettivi; 
eventuale riformulazione o adeguamen-
to delle azioni dello strumento della pia-
nificazione territoriale o dell’atto di go-
verno del territorio ipotizzate e relative 
valutazioni.

•	 relazione di sintesi e indicazioni per il 
monitoraggio: preparazione del sistema 

di monitoraggio e redazione di una Rela-
zione di Sintesi delle fasi precedenti.

Nell’ambito di questo iter si inseriva quello 
della valutazione ambientale strategica: ai 
sensi dell’ Art. 10 del Regolamento 4R/2007, 
la Relazione di sintesi doveva includere «il 
rapporto ambientale contenente le infor-
mazioni di cui all’allegato I della Direttiva 
2001/42/CE». Questo inserto risultava im-
proprio rispetto all’apparato della procedura 
di valutazione integrata, perché il rapporto 
ambientale avrebbe dovuto riguardare le fasi 
precedenti (valutazione iniziale e interme-
dia): si trattava, evidentemente, di un tenta-
tivo di rispondere “in corsa” al recepimento 
della normativa europea a livello nazionale, 
avvenuto pochi mesi prima dell’approvazio-
ne del regolamento 4R, con l’approvazione 
del D.lgs 152/2006. 
Si delinea dunque un primo momento di 
operatività della valutazione integrata in cui 
non è chiaro il ruolo della Vas, o la possibi-
le coincidenza tra i due strumenti. Si tende 
dunque a sviluppare processi di valutazione 
integrata, in cui è implicito che lo strumento 
abbia anche valore di Vas. 
Tuttavia, a seguito dell’approvazione del 
D.lgs. 4/2008 diventa indispensabile ade-
guare l’apparato normativo toscano a quello 
nazionale: di qui la definizione di una pro-
cedura specifica di Vas attraverso la Lr. 12 
febbraio 2010, n. 10 (Norme in materia di 
valutazione ambientale strategica “Vas”, di 
valutazione di impatto ambientale “Via” e di 
valutazione di incidenza). 
Sussistendo comunque la Valutazione Inte-
grata di cui all’art. 11 della Lr. 1/05, l’appa-
rato procedurale della Vas definito con la Lr. 
10/10 di fatto configurava due processi valu-
tativi paralleli (Valutazione integrata e Vas), 
creando una certa confusione tra gli operato-
ri nel coniugare l’apparato procedurale del-
la Vas con quello della VI e i loro nessi con 
le procedure di formazione degli strumenti 
di pianificazione e degli atti di governo del 
territorio. Nelle pratiche, queste difficoltà 
a coordinare i procedimenti di VI e di Vas 
hanno determinato tre tendenze: da un lato, 
l’esplicita attribuzione al rapporto di valu-
tazione integrata intermedia della valenza 
di rapporto ambientale per la Vas (la valuta-
zione iniziale coincidendo con il documento 
preliminare di rapporto ambientale); dall’al-
tro lato, la realizzazione di due documenti si-
mili (se non identici) denominati rispettiva-
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mente “Valutazione integrata” e “Rapporto 
ambientale” per la Vas. Infine, la realizzazio-
ne di una valutazione integrata in cui la par-
te ambientale confluiva nel rapporto di Vas.  
Una ulteriore complicazione in questa ridon-
danza di documenti e procedure era data dal 
fatto che l’apparato procedurale per la Vas 
assumeva tempi spesso non coincidenti, se 
non configgenti, con i tempi della pianifica-
zione e della valutazione integrata, concepiti 
come processi paralleli e strettamente inter-
connessi.
Per porre fine a due anni di incertezza, l’arti-
colo 77 della Lr 6/2012 modifica sostanzial-
mente l’apparato procedurale e i contenuti 
della valutazione in Toscana: in particolare, 
le modifiche all’art. 11 della Lr. 1/2005 decre-
tano il decadere del termine “integrata” asso-
ciato alla valutazione degli strumenti della 
pianificazione territoriale e degli atti di go-
verno del territorio, che sono definitivamen-
te sottoposti al procedimento di valutazione 
ambientale strategica (Vas).
Anche i contenuti della valutazione subisco-
no un profondo cambiamento: se gli “effetti 
territoriali, ambientali, sociali, economici e 
sulla salute umana” erano specifico oggetto 
della valutazione integrata, nel nuovo arti-
colato diventano prerogativa degli strumen-
ti della pianificazione territoriale e degli atti 
di governo del territorio, chiamati a valutare 
al loro interno “gli effetti che dalle previsioni 
derivano a livello paesaggistico, territoriale, 
economico, sociale e per la salute umana”. 
Di conseguenza, solo gli effetti ambientali 
sono oggetto della procedura di Vas ai sensi 
della Lr. 10/10, mentre le altre tipologie di ef-
fetti (compresi quelli paesaggistici) devono 
rientrare nel documento di piano. Il Rego-
lamento 4/R 2007 in materia di valutazione 
integrata, che ne regolava le procedure, pur 
non essendo esplicitamente citato, è ritenuto 
abrogato in modo indiretto dalle modifiche 
dell’art. 11 di cui all’art. 77 della L.R. 6/2012
Il nuovo quadro delineato dalla Legge regio-
nale 6/12, di fatto, cancella la procedura di 
valutazione integrata, pur mantenendone 
alcuni contenuti, che confluiscono all’inter-
no del piano: 
•	 lo strumento di pianificazione dovrà 

contenere, al suo interno, una serie di 
valutazioni che ai sensi del Regolamen-
to 4R/2007 erano precedentemente con-
tenute nei documenti della Valutazione 
Integrata; in particolare, la valutazione 

della coerenza interna ed esterna e la va-
lutazione degli effetti che dalle previsio-
ni derivano a livello territoriale, econo-
mico, sociale e per la salute umana, cui 
si aggiunge la valutazione degli effetti 
paesaggistici;

•	 sarà invece prerogativa della valutazio-
ne ambientale strategica (Vas) di cui alla 
Lr 10/2010 la sola valutazione degli effet-
ti ambientali.

Tale dettato normativo comporta dunque 
una diversa concezione sia del piano, sia del-
la valutazione, distinguendo i contenuti di 
valutazione ambientale (che confluiscono 
nella Vas) da quelli di valutazione paesaggi-
stica, sociale, economica, ambientale e sulla 
salute umana, che confluiscono nel piano. 
Risulta tuttavia indefinita la collocazione 
di tali contenuti nell’ambito dei documenti 
di piano. Alcune prime esperienze in questo 
senso tendono a inserire le coerenze nella re-
lazione del Responsabile del procedimento 
e gli effetti nella relazione generale, ma con 
molte incertezze sia da parte degli operatori 
comunali, sia da parte degli istruttori a livel-
lo regionale.
Il quadro delineato mette ordine in una si-
tuazione di incertezza caratterizzata dalla 
coesistenza di due procedure parallele che 
hanno determinato, per i comuni, non poche 
difficoltà a coordinare i procedimenti di VI 
e di Vas derivati dalla sovrapposizione nor-
mativa tra il regolamento attuativo (4R/07) 
della Lr. 5/2005 e la Lr. 10/2010.
Tuttavia, il nuovo testo normativo non è 
esente da alcune criticità, legate in primis 
alla concezione stessa della valutazione 
come strumento capace di verificare in 
modo integrato gli effetti di un piano sull’in-
tero sistema ambientale, inteso in senso lato, 
come ambiente di vita e non solo come am-
biente ecosistemico. 
Pur nelle duplicazioni di documenti e nelle 
incertezze procedurali circa il rapporto con 
la Vas, la Valutazione Integrata di cui all’art. 
11 della Lr. 1/2005 ha portato a diverse ap-
plicazioni di interesse (Siena, Seravezza, 
Pienza, Grosseto), mirate alla definizione e 
allo sviluppo di nuove metodologie di valu-
tazione capaci di affrontare la complessità e 
di coadiuvare i progettisti nell'individuazio-
ne delle alternative progettuali, nell'analisi 
della fattibilità tecnico-economica delle pre-
visioni di piano e, non ultimo, nelle analisi 
di scenario.

Con la Lr. 6/12 viene meno questo concetto 
di valutazione estesa, “integrata” appunto, 
che era stato il fiore all’occhiello della To-
scana nel passaggio dalla legge di governo 
del territorio n. 5/95 (che prevedeva la “valu-
tazione degli effetti ambientali - VEA”) alla 
Lr. 1/2005. Il nuovo dettato normativo, in un 
certo senso, sembra prefigurare un ritorno 
ai contenuti propri della VEA della Lr. 5/95. 
Ritorno che, se da un lato è giustificato dalla 
necessità di adeguarsi alla normativa comu-
nitaria e al suo recepimento nazionale, oltre 
a mettere ordine nella ridondante normativa 
regionale, dall’altro rappresenta per la Tosca-
na una sorta di involuzione della concezione 
di valutazione, solo in parte tamponata dallo 
“spostamento” dei temi di valutazione degli 
effetti “non ambientali” all’interno dei piani.
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Associazione Nazionale Urbanisti
Pianificatori Territoriali e Ambientali a cura di Daniele Rallo

Daniele Rallo, Luca Rampado
Aiutare i giovani alla 
professione di urbanista

Entrare nel mondo della professione è per 
un giovane urbanista molto difficile. Le 
strade principali sono prevalentemente 
due: il lavoro all'interno della pubblica 
amministrazione o la libera professione. 
Nel primo caso si accede attraverso pub-
blico concorso, nel secondo si intraprende 
un percorso che inizia come collaborazio-
ne in uno studio già presente sul mercato 
e si evolve (non sempre) verso l'apertura 
di uno studio proprio o in associazione. In 
entrambi i casi l'ingresso nel mondo del 
lavoro si scontra con le difficoltà oggettive 
date dal mercato soprattutto in questa fase 
storica di transizione infinita e di incertez-
za globale. Per i laureati in Pianificazione 
territoriale, urbanistica e ambientale vi è 
un ostacolo aggiuntivo: la "non-conoscen-
za" (nel 2012!) di questa tipologia di laurea 
altamente qualificante da parte delle am-
ministrazioni in genere e il "boicotaggio" 
espresso spesso dagli stessi ordini profes-
sionali. Eppure la laurea in urbanistica è 
sempre stata una laurea "specialistica" sin 
dalla sua creazione nel 1970 grazie al deci-
so impegno di un gruppo di professori, do-
centi presso l'Istituto Universitario di Ar-
chitettura di Venezia con a capo Giovanni 
Astengo, "urbanista militante"1. Laurea che 
ha addirittura ottenuto una formale equi-
parazione alle lauree in architetture ed in 
ingegneri civile per l’accesso ai pubblici 
concorsi (Dm 11/02/2000). I laureati in ur-
banistica hanno sempre rappresentato una 
elite nel panorama professionale naziona-
le, prodotto di un corso studiorum alta-
mente qualificato e qualificante, invidiato 
a livello europeo dallo stesso Consiglio Eu-
ropeo degli Urbanisti (Ceu-Ectp). Sollecita-
re la ulteriore diffusione della conoscenza 
di questa laurea deve rappresentare un im-
perativo sia del mondo accademico sia del 
mondo professionale cd regolamentato.

Concorsi pubblici
Ancora oggi, seppur sempre più raramen-
te, è possibile incrociare bandi per con-
corsi pubblici per la copertura di un posto 
di urbanista o comunque responsabile di 
Settori variamente denominati Governo 
del territorio, Edilizia privata e urbanisti-
ca, Ambiente, ecc. presso la pubblica am-
ministrazione "riservato" genericamente 
ad architetti o ingegneri (nessuno escluso 
quindi ivi compresi meccanici, aeronauti-
ci, elettronici, ecc) iscritti all'Albo. Se que-
sto era già inaccettabile attorno agli anni 
70-80, a seguito dell'apertura del corso di 
laurea, diventa oggi intollerabile dopo la 
approvazione del Dpr 328 del 2001. Questo 
provvedimento legislativo nazionale ha 
finalmente sancito la decadenza dei vec-
chi ed anacronistici ordini di architetti e 
di ingegneri sostituendoli con una nuova 
"disciplina dei relativi ordinamenti" e con 
nuovi "requisiti per l'ammissione all'esa-
me di stato" e con l’individuazione di spe-
cifici e riservati ambiti professionali per i 
rispettivi iscritti. 
Il Dpr ha istituito al'interno degli Albi le 
"Sezioni" (laurea triennale o specialistica) 
e i "Settori". Nel nuovo albo degli architetti 
sono inseriti a fianco dell’originario settore 
“Architettura” i Settori della "Pianificazio-
ne territoriale", della "Paesaggistica" e della 
"Conservazione dei beni architettonici e 
ambientali" (art.15). L'albo degli ingegne-
ri ha i Settori "Civile-Ambientale", "Indu-
striale", e "dell'Informazione". (art.45). Per 
ogni figura vi è percorso formativo diverso, 
un diverso "titolo professionale", un diver-
so esame di stato e soprattutto assegnate e 
riservate specifiche attività.
Qualsiasi bando di gara che non tiene con-
to di questa differenziazione è inficiato alla 
base e, come tale, rischia di essere annulla-
to. L'ignoranza della legge non è ammessa, 
ancorpiù dalla Pubblica Amministrazione. 
Come detto il Dpr ha inoltre specifica-
to per ogni figura professionale l'attività 
professionale riservata. Ai Pianificatori 
territoriali (e solo a loro) è attribuita "a) la 
pianificazione del territorio, del paesaggio, 
dell'ambiente e della città, b) lo svolgimen-
to ed il coordinamento di analisi comples-
se e specialistiche delle strutture urbane, 

territoriali, paesaggistiche e ambientali, il 
coordinamento e la gestione di attività di 
valutazione ambientale e di fattibilità dei 
piani e dei progetti urbani e territoriali, c) 
strategie, politiche e progetti di trasforma-
zione urbana e territoriale" (art.16). 
Ai laureati in architettura (vecchio e nuo-
vo ordinamento) è possibile accedere al 
Settore della Pianificazione territoriale 
previo il superamento dello specifico esa-
me di stato. 
Ai laureati in ingegneria civile e ambien-
tale (che diversamente dagli architetti non 
possono accedere all’esame di stato per la 
professione di Pianificatore territoriale) 
è riservata la progettazione, lo sviluppo e 
la direzione lavori, ecc. "di opere edili" e di 
"strutture e infrastrutture …" (art.46). 
Nei concorsi pubblici deve quindi essere 
data priorità alla figura professionale del 
Pianificatore territoriale. 

Gare per i piani
Ai giovani laureati Pianificatori territoriali 
viene riconosciuta dalla legge una oppor-
tunità aggiuntiva. Il Codice degli Appalti 
(DLgs n° 163/2006) regolamenta anche i 
Servizi attinenti all'urbanistica e alla pa-
esaggistica (Allegato IIA categoria 12). In 
caso di Bando di gara per l'affidamento di 
un progetto di piano urbanistico "lo stes-
so deve essere espletato da professionisti 
iscritti negli appositi albi previsti dai vi-
genti ordinamenti professionali … con la 
specificazione delle rispettive qualificazio-
ni professionali (art.90, c.7). Lo stesso arti-
colo specifica che deve essere promossa la 
presenza anche di giovani professionisti 
"nei gruppi concorrenti ai bandi relativi 
a incarichi di progettazione, concorsi di 
progettazione, concorsi di idee." Per "giova-
ni professionisti" si intende i laureati con 
meno di cinque anni di iscrizione all'albo.
Ne consegue, anche se non sempre è espli-
citato e soprattutto scontato,  che per le 
gare relative alla progettazione di piani ur-
banistici i giovani laureati sono quelli  del 
nuovo ordinamento post-Dpr328, e cioè i 
Pianificatori territoriali della Sezione A o 
i triennali iunior. 
Appare evidente che tutti i componenti 
di ogni soggetto affidatario (gruppo, rag-
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Masterplan: 
nè piano nè progetto
di Marco Ardielli

Associazione Nazionale Urbanisti
Pianificatori Territoriali e Ambientali a cura di Daniele Rallo

gruppamento temporaneo, ecc.) parteci-
pano con pari dignità, con pari obblighi e 
con pari diritti già in sede di presentazione 
dell'offerta al bando di gara. Pertanto, tutta 
la documentazione prodotta dal concor-
rente (ivi compresa l'istanza, l'offerta tec-
nica, l'offerta economica, ecc.) deve essere 
sottoscritta da tutti i componenti, e quindi 
anche dal giovane professionista, che se 
ne assume la responsabilità anche in ordi-
ne all'aspetto economico e fiscale essendo 
richiesta la regolarità contributiva anche 
allo stesso giovane professionista (Durc).
A maggiore sostegno di quanto affermato, 
si rileva che il Legislatore ha voluto incen-
tivare la presenza di giovani professionisti 
nell'ambito di gruppi o raggruppamenti, 
attribuendo un incremento di punteggio al 
concorrente e, in caso di Raggruppamenti 
Temporanei di Professionisti, rendendone 
addirittura obbligatoria la presenza.
Non sempre questa normativa viene rispet-
tata. 

In entrambe i casi è compito della Pubblica 
Amministrazione adeguarsi per non incor-
rere in errore sia nella formulazione del 
bando sia nella sua esplicazione. È compito 
dell'Ordine degli architetti, pianificatori, 
paesaggisti, conservatori, a cui gli urbani-
sti sono iscritti, in qualità di organo di ma-
gistratura conferitogli dalla legge, vigilare 
e intervenire. 
È compito dell'AssUrb, ma anche dell'Inu 
e delle scuole di pianificazione contribui-
re affinchè queste norme siano osservate e 
rispettate.

1.	 La definizione assolutamente calzante 
è di Leonardo Ciacci. Cfr. il suo libro dal 
titolo omonimo: L.Ciacci, B.Dolcetta, 
A.Marin, Giovanni Astengo. Urbanista 
militante, Iuav-Marsilio ed., 2009, con 
inserito il DVD-film di L.Ciacci.

Campos Venuti
Amministrare 
l'urbanistica oggi
a cura di Marisa Fantin e 
Francesco Sbetti

L'Aquila, ripensare per 
ricostruire
di Federico Oliva, Giuseppe Campos 
Venuti, Carlo Gasparrini

La città fuori dalla città
a cura di Marisa Fantin, Maurizio 
Morandi, Maurizio Piazzini e 
Lorenzo Ranzato

Le eredità di Astengo
a cura di Giuseppe De Luca e
Francesco Sbetti
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La città fuori dalla città

a cura di Marisa Fantin, Maurizio Morandi, Maurizio 
Piazzini e Lorenzo Ranzato
Inu Edizioni, Roma, 2012
pp. 256, con illustrazioni a colori, 
costo euro 25,00

Fra gli ossimori utilizzati per definire l'in-
sediamento contemporaneo a bassa densi-
tà – città diffusa, città-territorio, campagna 
urbanizzata, ecc. – “la città fuori dalla città”, 
che dà il titolo al volume  a cura del gruppo 
di lavoro dell'Inu sul tema, coordinato da 
Maurizio Piazzini (con Maurizio Morandi, 
Marisa Fantin e Lorenzo Ranzato; Inu Edi-
zioni, 2012), esprime programmaticamente 
la volontà di far evolvere il dibattito discipli-
nare da una fase ormai pluridecennale di de-
scrizione del fenomeno (al suo interno estre-
mamente variegato, come mettono in luce 
numerosi dei contributi raccolti, tra cui le te-
stimonianze di Francesco Indovina e Arturo 
Lanzani, pionieri degli studi sulla diffusione 
urbana e sui suoi paesaggi ibridi) e delle ben 
note criticità ad esso legate – dissipazione di 
risorse ambientali ed economiche, squilibrio 
funzionale, car dependency, banalizzazione se-
mantica dei territori – a una fase di elabora-
zione di visioni, orientate a conferire qualità 
e significati urbani all'habitat metropolitano 
anche a prescindere dai parametri di com-
pattezza e contiguità che tradizionalmente 
connotano la città stricto sensu. L'urgenza di 
affrontare il tema della riqualificazione mor-

fologica e funzionale dei terrains vagues della 
dispersione insediativa entro una dimen-
sione operativa che vada oltre le specializ-
zazioni tra progetto urbano, paesaggistico e 
infrastrutturale è il nodo centrale su cui con-
vergono le relazioni dei curatori e fa da filo 
rosso alle tre sezioni in cui si struttura il vo-
lume. La questione del progetto emerge nella 
prima parte, dedicata alla presentazione di 
tre campioni territoriali (la «città continua» 
del Veneto centrale, l'entroterra di Ancona e 
la piana tra Firenze, Prato e Pistoia), come ca-
renza da colmare negli strumenti di governo 
del territorio, nonché – nell'esemplificazio-
ne proposta dal sottogruppo toscano – come 
concreta opportunità d'intervento per la for-
mazione di nuove centralità metropolitane; 
traguarda gli strumenti analitici illustrati 
nella seconda parte (a cui hanno lavorato i 
tecnici dei sistemi informativi territoriali 
delle province di Padova e Ancona aderenti 
alla ricerca), con lo scopo di restituire senso 
alle procedure di Vas, spesso ridotte a mera 
«formalità burocratica», quali strumenti di 
supporto e verifica dell'effettiva sostenibili-
tà delle scelte di trasformazione; informa da 
ultimo la gran parte dei contributi “esterni” 
alla discussione raccolti da Morandi nella 
terza parte. Le indicazioni che, in ordine 
sparso ma con toni accordati, si ricavano dal-
la lettura delineano un percorso che parte 
dalla scala della pianificazione d'area vasta 
(Indovina), strategicamente orientata per 
favorire la governace con i diversi attori socia-
li ed economici (Masboungi), per giungere 
fino alla qualificazione tipologica e archi-
tettonica dell'edilizia residenziale unifami-
liare (Magnelli), passando per il ridisegno 
del verde come rete di «infrastrutturazione 
ambientale» (Kipar), l'articolazione delle 
aree agricole (Pallottini), la rivisitazione in 
chiave ecologica delle lottizzazioni a bassa 
densità (Ascher), la valutazione di meccani-
smi di reversibilità per le situazioni meno 
sostenibili (d'Emilio), la creazione, mediante 
interventi mirati di densificazione e la com-
plessificazione dei principali poli di servizio, 
di «centralità intermedie» diffuse e di luoghi 
di aggregazione di rango superiore (Purini), 
con ciò sostenendo e indirizzando in senso 

qualitativo processi di riorganizzazione ter-
ritoriale in molti casi già in atto (Pavia). Una 
prospettiva di lavoro che recupera l'idea di 
una composizione urbano-territoriale “nota 
per nota” secondo l'analogia con la musica 
dodecafonica proposta per la città frattale 
contemporanea da Bernardo Secchi nel lon-
tano 1998, come sembrano anche suggerire, 
e in qualche modo auspicare, le vivaci pen-
nellate di colore sulla tela di Ennio Finzi ri-
prodotta in copertina.

Francesco Alberti

Urbanistica comunale 
oggi.  L’innovazione nella 
pianificazione urbanistica 
comunale: esperienze di piano 
a confronto

a cura di Emanuela Coppola, 
Liguori Editore, Napoli, 2012, pp.319, 
costo euro 28,99

Il libro “Urbanistica comunale oggi”, a cura 
di Emanuela Coppola, pubblicato da Liguori 
Editore nella collana Territorio & Aree Urba-
ne, traccia un quadro interessante del gover-
no del territorio in Italia al 2012. 
Attraverso lo studio degli esiti di pratiche 
urbanistiche recenti di pianificazione, infat-

Libri e altro 
a cura di Ruben Baiocco
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Libri e altro 
a cura di Ruben Baiocco

ti, apre la prospettiva sull’innovazione della 
forma del piano e sul rinnovamento della 
cassetta degli attrezzi degli urbanisti, ponen-
do l’accento sulla necessità della cultura del 
piano per governare la crescita del territorio.
L’occasione per confrontare e discutere i di-
versi piani è nata all’interno del programma 
di studio del Corso di perfezionamento in Ur-
banistica Comunale dell’Università Federico 
II di Napoli ed è portata avanti nella struttura 
del racconto a più voci del libro.
Nella prefazione, Francesco Domenico Moc-
cia descrive le diverse logiche con cui sono 
concepiti gli strumenti urbanistici nelle 
regioni italiane in attesa della nuova legge 
sui principi generali del governo del territo-
rio. Inoltre, avanza l’ipotesi di un passaggio 
recente a una nuova generazione della pia-
nificazione, la quarta dopo le tre di Campos 
Venuti, caratterizzata da un approccio eco-
logico alla città che la considera come essere 
vivente ed è attenta al suo metabolismo. 
In quest’ottica, la divisione del piano in com-
ponente strutturale e programmatica con 
il doppio orizzonte temporale ha un ruolo 
essenziale, e si può leggere un’influenza, sia 
pure espressa in maniera informale, della pia-
nificazione strategica nella definizione degli 
obiettivi di piano e nel loro approfondimen-
to. 
La ricca introduzione di Emanuela Coppo-
la esamina l’innovazione che la disciplina 
urbanistica ha conseguito in questi anni, 
soprattutto in relazione all’attuazione delle 
leggi urbanistiche regionali riformiste, di cui 
propone un raffronto, e si sofferma con par-
ticolare interesse sulle questioni aperte della 
pianificazione dei piccoli comuni e della pia-
nificazione comunale associata, che rende 
possibile una convergenza a livello sovraco-
munale delle scelte sui territori e una visione 
organica relativa al loro futuro. 
Nel libro sono trattati anche alcuni esperi-
menti di co-pianificazione, che permettono 
un coordinamento degli strumenti attuativi 
nelle aree di confine.
Le esperienze comunali descritte danno con-
to della pianificazione in Italia, avendo nella 
Campania un luogo di osservazione privile-
giato, e sono raggruppate secondo quattro 

temi: “Cooperazione intercomunale” (il pia-
no del Fortore beneventano, i piani associati 
della provincia di Bologna, il progetto strate-
gico di Corso Marche a Torino); “Documenti 
strategici e strutturali” (che riunisce cinque 
esperienze di pianificazione: il piano strut-
turale di Siena, il Piano di assetto del territo-
rio del Comune di Feltre, il Documento pro-
grammatico del Nuovo Piano urbanistico di 
Ancona, il preliminare del Piano Urbanistico 
di Sassano, il Piano Urbanistico di Mirabella 
Eclano); “Approcci al territorio e alla comuni-
tà” (Puc di Ottaviano, piani di Lodi e Monopo-
li, di S. Benedetto del Tronto, Cava de Tirreni 
e Montecorvino Rovella); “Questioni attua-
tive” (che approfondisce temi di dettaglio: il 
progetto di riqualificazione territoriale di La-
mezia Terme – Catanzaro e del Vallo di Dia-
no, il pua di Villaricca e la riqualificazione 
dell’area costiera di Castellammare). 
Ai contributi dei progettisti si accompagna 
un utile corredo di immagini che illustra 
i diversi prodotti urbanistici e consente di 
approfondire le questioni di comunicazione 
legate al piano come prodotto. Sono, infatti, 
rappresentate le prestazioni non negoziabili, 
spesso accompagnate dalle direttrici strategi-
che di sviluppo, gli interventi da attuare, le fi-
gure della trasformazione e gli scenari futuri. 
In alcuni casi i contenuti sono approfonditi 
con schede di progetto o con progetti-guida. 
I piani descritti, nati in contesti regionali 
diversi, presentano spesso caratteristiche co-
muni. 
Descrivono i paesaggi ordinari, avendo preso 
atto del mutamento consolidato del concetto 
di paesaggio; spesso ragionano per requisiti 
e norme prestazionali, superando così una 
zonizzazione basata prevalentemente su cri-
teri quantitativi; sono attenti all’equilibrio 
ecologico, che si manifesta in una rete di 
nodi e corridoi verdi, in cui le risorse urba-
ne primarie vengono rigenerate; assegnano 
un ruolo di primo piano agli spazi pubblici 
come elementi in cui si misura la vivibilità di 
una città. 
Spesso i piani individuano città o microcittà 
per le quali propongono quadri descrittivi 
del presente e approntano visioni di futuro, 
e provano ad indicare metodi o strumenti per 

elevare la qualità delle trasformazioni previ-
ste e tenerne sotto controllo gli esiti.
Dal punto di vista del processo di piano, alcu-
ni passaggi risultano ricorrenti: l’applicazio-
ne del metodo della perequazione con i suoi 
possibili meccanismi attuativi e la promozio-
ne dell’interazione sociale, solo evocata nelle 
leggi regionali, sulla quale c’è da lavorare in 
maniera intensa per evitarne mistificazioni 
ed usi strumentali.
In questo campo, da segnalare quali approcci 
innovativi: il forum degli interessi attivato 
nel Pat del Comune di Feltre, costituito da cir-
ca 80 persone che rappresentano i quartieri, 
le associazioni, le forze politiche anche mino-
ri, con il proposito di redigere un documento 
di indirizzi da consegnare all’amministra-
zione e al consiglio comunale; l’obiettivo di 
attuare un processo di costruzione collettiva 
del piano perseguito nel Piano di Montecor-
vino Rovella; la costruzione del progetto di 
città con amministratori e cittadini, favorito 
dalla strutturazione nelle due fasi del Piano 
idea e piano regolatore generale, nel processo 
di piano di San Benedetto del Tronto.
Sul tema attuale della forma del piano, non 
più impostabile secondo l’obsoleto ed inef-
ficace modello regolativo, è interessante il 
ragionamento di Federico Oliva, a valle del 
confronto tra i piani urbanistici di Lodi e 
Monopoli (ivi, p.190), che invita a “pensare 
a piani che siano un effettivo quadro di ri-
ferimento strutturale per valutare la soste-
nibilità complessiva di ogni trasformazione 
urbana possibile. Un quadro che deve essere 
necessariamente territorializzato […], che 
deve basarsi sulle due reti fondamentali che 
rappresentano l’armatura fondamentale del-
la città contemporanea, la rete della mobilità 
e la rete ecologica”. Un piano in cui le propo-
ste siano fattibili e tengano conto delle reali 
risorse disponibili ed attivabili, ben consape-
voli, come sostiene Fabrizio Mangoni (p.171) 
che “il fine dell’urbanistica non è il Piano, ma 
la trasformazione, certo giuridicamente, eco-
nomicamente e socialmente efficace, delle 
città rispetto alle esigenze degli uomini che 
le abitano”.

Gilda Berruti
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La prima giornata della letteratura urbanistica ha, in primo luogo, 
il valore di un test, come tutte le cose nuove e un poco inconsuete 
che si affrontano da parte di un Istituto le cui radici storiche sono 
tanto consolidate. Non perché l’iniziativa si ponesse al di fuori dei 
suoi scopi più radicati, visto che il principale obiettivo è quello 
di difendere, diffondere e valorizzare il pensiero urbanistico. 
Innovativi potevano essere considerati l’accento sulla forma 
scritta di questo pensiero, specialmente se si coglieva nella parola 
“letteratura” una deriva romanzesca, del tutto estranea alle vere 
intenzioni dei promotori; la forma della competizione, alla fine, 
conclusa con la premiazione nella Facoltà di Architettura di 
Napoli; la modalità di partecipazione, in gran parte in rete; il 
rapporto con le case editrici e le riviste.
Bene o male c’era abbastanza per allestire un insieme di 
incognite e alimentare preoccupazioni sugli esiti. Preoccupavano 
anche aspetti strettamente organizzativi come la diffusione 
dell’informazione, i tempi delle varie fasi, il funzionamento del 
software per le votazioni, la partecipazione alle premiazioni in un 
periodo molto affollato d’iniziative e d’impegni.
In un periodo in cui si vanno sempre più autorevolmente 
affermando la competizione e i criteri di valutazione, il premio 
rischiava di rimanere inscritto in un ambito puramente 
accademico, dove ha mostrato la sua minore penetrazione. Il 
vincitore del premio per il migliore articolo è un funzionario 
regionale, quello per la migliore monografia insegna al politecnico 
di Torino dopo una lunga carriera negli enti locali e quello per 
il migliore inedito si avvia a quella che gli auguriamo brillante 
prospettiva universitaria. Ancora più legato alla professione 
dell’urbanistica è il contenuto delle opere più votate. Hanno 
trovato maggior successo nel gruppo di testa quelle a carattere 
manualistico, indicando una preferenza dei votanti per i libri utili 
a guidare le pratiche professionali.
Il numero delle candidature appare inferiori alle aspettative ed 
alle potenzialità se si considera come l’elenco dei titoli è stato 
disponibile sul sito per il migliaio e passa soci INU per le votazioni 
più tutti gli altri curiosi che vogliono andare a consultarlo; che 
gli stessi soci sono stati avvisati del diritto a votare con posta 
elettronica e un certo numero di concorrenti si è attivato con 
proprie iniziative “pubblicitarie” per richiedere il voto. Tenendo 
conto della ristrettezza del mercato editoriale specializzato, si 
tratta dell’opportunità di raggiungere un rilevante numero di 
potenziali lettori.
Tutti questi ingredienti erano attivati per raggiungere il primo 
obiettivo del Premio: far conoscere gli scritti di urbanistica. 
Mancava un ingrediente che si affermerà in seguito, l’inevitabile 
contributo del tempo, grazie al quale si otterrà la maggiore 
diffusione della conoscenza dell’iniziativa, convincerà la validità 
dei suoi obiettivi, crescerà la fiducia sull’efficacia dei suoi metodi. 

Adottando anche una tempistica più appropriata, ci prefiggiamo 
di catturare l’interesse degli autori, ottenendo un numero di 
candidature maggiori, specialmente nelle sezioni che sono 
risultate meno affollate come quella dei contributi in volumi 
collettanei e nei prodotti multimediali. In particolare quest’ultima 
sezione ispira le maggiori aspettative dato il crescente ricorso ad 
essi per la comunicazione dell’urbanistica mano a mano che si 
diffondono le pratiche partecipative o che si avverte la dimensione 
del cambiamento culturale come ingrediente indispensabile per il 
cambiamento dello spazio fisico.
Anche la cerimonia di premiazione può dare un contributo più 
incisivo a quest’opera divulgativa in vari modi su cui bisognerà 
riflettere nei prossimi giorni, in preparazione della seconda 
edizione del Premio. Si potrà cercare un maggior legame con la 
Giornata di Studi Inu, incrementare il numero delle presentazioni 
e dei dibattiti, farla diventare una sorta di esposizione dei libri e 
delle riviste, attrarre una maggiore partecipazione dei direttori di 
collane e di riviste scientifiche perché ne facciano un momento 
d’incontro tra di loro e con gli autori.
La procedura di candidatura e valutazione era un altro elemento 
da mettere alla prova e le scelte fatte non erano prive di rischio. 
Si sarebbe potuto ricorre a una preselezione affidata ai direttori 
di collane e di rivista, ma avrebbe comportato una procedura più 
lunga e ristretta, a cui non è detto che bisognerà ricorre quando 
le candidature cresceranno tanto di numero da essere ingestibili. 
Ma con i numeri attuali si è potuta avere la massima apertura 
e trasparenza. Purtroppo bisognerà deludere quei perfezionisti 
che richiedono per una valutazione ineccepibile dei prodotti la 
distribuzione di tutte le opere complete ai votanti, criticando 
l’attuale disponibilità del solo abstract (si pensi che sono quanto 
mai rari i volumi che si vendono in mille copie).
Si spera, invece, che l’occasione della votazione spinga all’acquisto, 
alla lettura e al voto consapevole con numerosi benefici per 
gli autori, le case editrici e la cultura dei lettori, oltre che per la 
giustizia del premio.
Si poteva anche pensare che una giuria ristretta di esperti sarebbe 
stata più competente di un voto popolare e avrebbe potuto 
condurre un esame più approfondito dei lavori presentati. A tal 
proposito ci siamo comunque dotati di una struttura di garanzia, 
il comitato scientifico, la cui sorveglianza sull’andamento dei 
lavori avrebbe evitato non solo irregolarità nell’applicazione 
del regolamento, ma posto il veto su risultati non qualificati. 
Il Direttivo Nazionale ha voluto assumere su di se questa 
responsabilità, quale massimo organo collegiale dell’Istituto. 
La nomina da parte del medesimo Direttivo di un comitato più 
ristretto può rendere ancora più efficace questo controllo e ridurre 
le incompatibilità con la partecipazione al Premio.
La giuria di esperti si è ritenuta valida per l’inedito la cui 

Opinioni e confronti
La prima Giornata della Letteratura Urbanistica, 
un bilancio riflessivo
Francesco Domenico Moccia
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conoscenza poteva avvenire solamente con l’acquisizione del 
manoscritto. Inu Edizioni che ha generosamente offerto il premio 
della pubblicazione ha legittimamente voluto pesare nella 
valutazione, dimostrando una grande apertura con la premiazione 
dell’opera più originale sia perché presentava un’approfondita 
conoscenza di una città pressoché ignorata in urbanistica come 
Hanoi, sia per lo stile narrativo antiaccademico, essenziale ed 
incisivo di Matteo Aimini.
Il voto aperto a tutti i soci ha dato buoni risultati. La monografia 
premiata presenta un approccio innovativo, dove si unisce la 
cultura paesaggistica con quella urbanistica fornendo strumenti 
di conoscenza e progettazione della città inediti. Il volume di 
Alessandro Bottai, “Paesaggio, progettazione urbanistica e spazio 
pubblico” è una meticolosa guida alla conoscenza dello spazio 
urbano, delle morfologie e tipologie edilizie che lo configurano 
per sfociare in una proposta di città-parco costruita sullo spazio 
di vita alla scala umana. L’articolo di Maurizio Russo, nelle poche 
righe concesse da Urbanistica Informazioni condensa le maggiori 
conclusioni a cui è giunto con una ampia ricerca comparativa 
sul progetto urbano a sua volta pubblicata in altro volume, 
concentrandosi sulla problematica ecologica. 

Partendo dallo scopo di diffondere la cultura urbanistica, 
avevamo messo al centro autori e opere, ma a conclusione dei 
lavori è emersa, in questo gioco, l’importanza del lettore a cui, 
inconsapevolmente la procedura del Premio aveva finito per 
assegnare un ruolo determinante. Tale sorprendente scoperta 
è un indicatore della tendenza al ripiegamento della scrittura 
urbanistica entro un circolo vizioso intellettualistico e libresco. 
L’argomento sarebbe importante oggetto di riflessione per mettere 
in luce alcuni vizi che si annidano nel mondo degli studi e della 
ricerca comportando danni e ritardi nell’avanzamento delle 
conoscenze. Imparare dai libri serve, ma se ne può ricavare il 
danno di porre in essi l’autorità della verità, qualora l’orizzonte 
rimane su di essi fissato e circoscritto. Quando ciò accade, scuole e 
tendenze si richiudono in se stesse cristallizzandosi su formulari 
ripetuti di convinzioni la cui validità è attestata dall’autorità 
dell’autore, venendo a mancare uno scrutinio esterno. Allo 
stesso modo cresce la separazione tra i gruppi di ricerca, la loro 
incapacità di comunicazione, scambiare risultati e confrontare le 
linee di lavoro. Non c’è da meravigliarsi che ne soffre la validità 
pragmatica delle teorie, dal momento che la prassi è tenuta 
estranea a tutta l’elaborazione. La speculazione intellettuale è 
fertile nell’intrecciare relazioni inusitate, trovare nuovi moduli 
interpretativi in grado di gettare sguardi singolari che illuminano 
realtà inedite. Il che consolida l’identità di comunità epistemiche 
ma non valida l’utilità sociale del loro apporto né l’integrazione 
nella più ampia comunità scientifica finché quel contributo non è 
assunto e utilizzato proficuamente.

Questo circolo di dialoghi tra scrittori si può spezzare con 
l’intervento del lettore, utente esterno con proprie esigenze e 
interessi, pressato da problemi da risolvere sia di carattere astratto 
che pratico. La numerosità dei lettori trascende ogni singolo 
circolo, accoglie ogni approccio senza discriminazioni di principio, 
avvicina alla gente comune e alla vita quotidiana. Pensare al 
lettore, nel corso della scrittura, non è solo questione di linguaggio 
o di strategie di comunicazione. Come semplici espedienti possono 
avere una temporanea e limitata influenza se non si forniscono 
le conoscenze desiderate. Avendo in mente il lettore, in tutte le 
articolazioni in cui riusciamo a immaginarlo, l’operazione di 
scrittura aggiunge all’esercizio individuale di elaborazione del 
raziocinio, quella collettiva del dialogo, classico strumento di 
elaborazione del pensiero.
Queste motivazioni soccorrono la scelta di aver dato al lettore il 
potere del voto in modo da riscattarlo dalla posizione passiva di 
ricettore in quella attiva di espressione di preferenze. Seppure 
non vogliamo riconoscere a un processo comunque limitato ed 
imperfetto come quello del Premio il definitivo giudizio su opere 
il cui respiro e la cui fortuna può andare ben al di là nel tempo e 
nelle valutazioni, comunque va colto il segnale che i votanti sono 
in grado di lanciare perlomeno nel senso di definire quali sono 
gli argomenti che preferiscono siano trattati e quali informazioni 
richiedono gli vengano fornite.

L’ultimo tema connesso al Premio richiederebbe uno spazio 
maggiore ma, non per questo, rinuncio perlomeno ad accennarlo 
perché può chiarire la ricezione della parola “letteratura”. Se il 
linguaggio d’ingegneri ed architetti è il disegno, un codice che, 
a partire da Leon Battista Alberti in poi ne sanciva la modernità 
professionale rispetto all’artigiano medioevale, la scrittura è 
espressione essenziale del processo decisionale. Oggi, che sempre 
di più si vanno diffondendo le consultazioni si sa bene che qualora 
le conclusioni di una riunione non siano fissate perlomeno in un 
verbale, si è ottenuta la piena vanificazione dell’incontro. Ma già da 
prima eravamo abituati a ricevere memorie scritte dai diversi attori 
nei processi di pianificazione per non parlare delle “osservazioni”, 
connaturare all’urbanistica, fin dal dopoguerra. In tutti questi casi, 
la forma scritta conferisce alle affermazioni una stabilità (sempre 
interpretabile) e agli autori una responsabilità. Relazioni di piano 
e norme tecniche d’attuazione si sono legittimamente prestate 
a un’analisi testuale o sono state interpretate come espressioni 
letterarie contenenti storie e retoriche. In tutti questi sensi, un 
urbanista pratica la letteratura.
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Egregio Candidato,
lo scorso 6 febbraio le principali associazioni ambientaliste e di categoria, i Consigli nazionali degli ordini professionali, 
i Sindaci e il mondo dei tecnici e della ricerca hanno promosso la Conferenza nazionale del rischio idrogeologico, a cui 
hanno partecipato 300 tra cittadini, amministratori, ricercatori, tecnici ed esperti del settore, con la partecipazione del 
ministro dell’ambiente Corrado Clini, e hanno costituito un’alleanza ampia e trasversale intraprendendo un percorso 
comune di discussione e confronto per rispondere in maniera efficace alle ripetute emergenze legate al rischio 
idrogeologico nel nostro Paese.
L’anno che si è appena concluso, ha evidenziato in modo inequivocabile che le conseguenze dei cambiamenti 
climatici su un territorio reso drammaticamente vulnerabile dal dilagante consumo di suolo e dalla mancata o errata 
manutenzione, oggi costituiscono un elemento da cui non si può più prescindere. Serve quindi un’azione urgente ed 
efficace per la mitigazione del rischio, stabilendo strumenti e priorità d’intervento e risorse economiche adeguate, senza 
dimenticare le attività di informazione e formazione dei cittadini su questi temi. Un approccio che superi la logica di 
emergenza che ha caratterizzato questi ultimi dieci anni, mettendo in campo una politica integrata che coinvolga 
tutti i soggetti interessati per passare dalla logica della riparazione a quella della prevenzione, con indubitabili positive 
conseguenze anche sul piano economico.
Riteniamo necessario affrontare la questione sotto tre aspetti prioritari: la semplificazione normativa per il governo e 
la manutenzione del territorio, il reperimento e la continuità delle risorse economiche e un nuovo approccio tecnico-
scientifico al problema, adeguato alle novità e ai cambiamenti in atto. Sono questi i temi su cui le organizzazioni che 
hanno promosso la Conferenza Nazionale stanno lavorando per formulare nei prossimi mesi una proposta di lavoro 
concreta e dettagliata, che anticipiamo intanto con la richiesta di tre impegni concreti da mettere in campo fin dai 
primi giorni di Governo:
1.	 adoperarsi per un migliore coordinamento della normativa esistente e una identificazione chiara delle competenze 

e del sistema delle responsabilità, a partire dalle Autorità di distretto;
2.	 tornare a garantire risorse economiche adeguate e continue, per cui sarà necessario trovare appositi meccanismi 

finanziari e ripristinare quelli previsti in passato. Il 2010 infatti è stato l’ultimo anno che ha visto l’inserimento 
in Finanziaria di risorse destinate alla mitigazione del rischio idrogeologico e dal 2003 lo Stato non finanzia più la 
manutenzione dei bacini idrografici;

3.	 mettere in atto l’approccio multidisciplinare della Direttiva Quadro Acque e dalla Direttiva Alluvioni, promuovendo 
la partecipazione attiva di tutte le parti interessate, dando priorità non più alle opere di difesa convenzionali ma 
a misure che restituiscano più spazio ai fiumi e più in generale portino sia riduzione del rischio che benefici 
all’ambiente.

Le scriviamo convinti che mettere in condizione il paese e le popolazioni di gestire il rischio idrogeologico debba essere 
una priorità nel suo programma di Governo, e che questo non produrrà solo sicurezza e un risparmio certo di risorse, 
ma anche un’ottima occasione di rilancio economico e occupazionale nei territori.
Con l’auspicio che Lei voglia rispondere alla nostra sollecitazione e consapevoli che oggi non è più possibile rimandare 
le azioni necessarie a fermare i disastri e le tragedie che ogni anno si ripetono nel nostro Paese a causa di frane e 
alluvioni,
Le porgiamo i nostri più cordiali saluti



Francesco Sbetti, Urbano-Rurale, Bolzano 2010
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