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u r b a n i s t i c a

AREE AGRICOLE, lavori in corso. Le aree agricole restano 
ostaggio dell’attesa di urbanizzazione o degli incentivi europei e le aree 
agricole restano senza difese a fronte della nuova urbanizzazione 
edilizia e infrastrutturale. L’azione delle Regioni in 
tema di governo del territorio e di attuazione della legge Delrio. 
INTEGRAZIONE O PIANI PARALLELI? Una finestra su: 
AMSTERDAM. La geografia sociale mostra una crescente diversificazione 
che sottolinea asimmetrie economiche e culturali. Stanno 
avvenendo cambiamenti nella pianificazione pubblica 
prevalentemente su piccola scala ed orientati a stimolare imprenditorialità 
legate ad ‘economie creative’. I deludenti risultati dei PIANI 
CASA regionali. Urbanistica nelle Università. EVENTI 2015.
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Almeno tre recenti provvedimenti normativi:
• Legge 56/2014 “Disposizioni sulle città metropolitane, sulle 

provincie, sulle unioni e fusioni di comuni”;
• lettera d-ter aggiunta all’art. 17 comma 1 lettera g Legge 

164/2014 al Testo Unico Edilizia 380/2001;
• “Contenimento del consumo di suolo e riuso del suolo 

edificato” C.2039 testo approvato alla Camera;
sono intervenuti in materia di governo del territorio a partire da 
problemi che potremo definire per comodità “settoriali” e che 
comunque rispondono a specifiche esigenze: contenimento della 
spesa e riordino amministrativo, regolamentazione della materia 
edilizia, blocco del consumo di suolo. Interventi che tuttavia  
incidono in misura assai rilevante nell’ordinamento e nella 
pratica urbanistica aggiungendosi e sovrapponendosi alla “babele” 
disciplinare che ha caratterizzato l’ordinamento urbanistico 
regionale degli ultimi quindici anni.
Con questa constatazione non si intende affermare che solo con 
una legge urbanistica di principi e con una precisa definizione 
della materia concorrente tra Stato e Regioni sia possibile 
intervenire sul governo del territorio, ma norme che nascono in 
ambito “settoriale” inevitabilmente non contengono sempre i 
necessari riferimenti ad una materia per definizione “complessa” 
come il governo del territorio. 
In questo contesto dato, le nuove norme che derivano da:
• competenze attribuite alle città metropolitane, provincie e 

comuni senza nessuna chiarezza sugli strumenti di governo e 
con la previsione di nuovi piani che continuano a sommarsi 
anziché semplificarsi;

• procedure perequative che ancora una volta si sovrappongono 
a quelle regionali non chiarendo in che modo vanno a 
convivere con altri istituti giuridici come gli Accordi pubblico 
privato;

• nuove definizioni in merito alle politiche di “riuso” e nuove 
zonizzazioni quali ad esempio i “compendi agricoli neo rurali”, 
oltre all’ambiguità tra compiti di protezione del territorio 
rurale (produzione) e territorio naturale (tutela);

rischiano nel migliore dei casi di lasciare irrisolti i problemi e di 
produrre unicamente un ulteriore appesantimento delle pratiche 
urbanistiche.

Il problema è rappresentato dal fatto che si continua, anche, 
attraverso la produzione legislativa a leggere e interpretare i territori 
e le domande che sul territorio si formano, attraverso un’ottica legata 
all’urbanistica come strumento di regolazione della crescita, mentre 
la realtà che si deve affrontare si presenta completamente diversa e 
segnata da:
• profondi e crescenti mutamenti climatici a livello globale e con 

specifiche caratterizzazioni locali;
• crescenti flussi migratori e trasformazioni dei caratteri e delle 

dinamiche demografiche;
• processi economici dove l’economia della conoscenza trasforma 

la domanda e la localizzazione di spazi per la “produzione”.
Una realtà che chiede un cambio di paradigma interpretativo, 
amministrativo e tecnico.
Questo Governo (ma anche i precedenti) e questo Parlamento (ma 
anche i precedenti) non vogliono e forse non possono fare di più e forse 
noi urbanisti dobbiamo rassegnarci, convivere e provare a costruire una 
strategia all’interno delle leggi regionali e delle leggi statali.

Nel quadro di queste “leggi separate”dobbiamo avanzare 
possibili percorsi che consentano di costruire politiche  in grado 
di rispondere alla domanda di edilizia residenziale sociale, di 
accessibilità, di servizi urbani e di servizi eco sistemici senza 
produrre nuovo consumo di suolo rurale e naturale e avviando una 
profonda rigenerazione urbana capace di agire con una drastica 
riduzione dei consumi energetici.
Dobbiamo rivendicare una nuova fiscalità che riporti a senso il 
principio della perequazione urbanistica che significa “progetto 
della città pubblica” e non il “baratto” degli oneri a cui abbiamo 
assistito; ribadire la necessità di pervenire ad un criterio nazionale 
di contenimento del consumo di suolo senza demandarlo alle leggi 
regionali, rispolverando le modalità e i criteri utilizzati quando 
sono stati introdotti gli standard urbanistici con un decreto 
interministeriale valido per tutto il territorio. 
Forse in questo percorso ci aiuta la riforma costituzionale che 
elimina la disciplina concorrente ma è necessario rimettere al 
centro la ridefinizione dei compiti del piano di area vasta e del piano 
urbanistico con una attenzione alle definizioni e competenze relative 
agli ambiti urbanizzati e ai perimetri esterni rurali e naturali.

Aperture
Le riforme separate
Francesco Sbetti
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Agenda
Atelier Internazionale per l’applicazione della Convenzione Europea 
del Paesaggio in Calabria 
Franco Rossi

La Calabria ospiterà la XIX riunione dell’ Atelier Internazionale 
per l’applicazione della Convenzione Europea del Paesaggio. 
La decisione è stata formalizzata nella scorsa settimana a Roma 
al termine di una serie di riunioni presso il MiBACT alle quali 
hanno preso parte M.me Maguelonne De Jeant-Pons, del Consiglio 
d’Europa, il Ministro Dario Franceschini, la Sottosegretaria Ilaria 
Bertolli Brambilla, titolare della delega alle Politiche del Paesaggio, 
nonchè funzionari del ministero e rappresentanti della società 
Italiana di Geografia.
Questa scelta è il risultato di un lungo lavoro avviato già nello 
scorso ottobre in occasione della XVI riunione degli Ateliers ad 
Andorra.
L’evento calabrese, fissato per la prima settimana dell’ottobre 2018, 
sarà dedicato all’educazione al Paesaggio, tema di una specifica 
raccomandazione del Consiglio d’Europa che vincola gli Stati 
membri a prevederne l’introduzione in tutti i livelli di istruzione, 
dalla scuola primaria alle specializzazioni post-universitarie.
Il MiBACT e la Regione lavoreranno nei prossimi due anni a 
stretto contatto con il Consiglio d’Europa per l’organizzazione 
dell’evento, sia sul piano logistico che su quello dei contenuti. Gli 
assessori Rossi e Roccisano hanno assunto a nome della giunta 
l’incarico di redigere entro il prossimo mese di giugno un primo 
piano di lavoro che coinvolgerà le scuole, le amministrazioni 
locali, gli ordini professionali e la società civile della Calabria. 
Il MiBACT, per parte sua, ha già avviato un progetto educativo 
rivolto alle giovanissime generazioni i cui risultati saranno 
presentati in occasione dell’evento calabrese.
La presentazione del calendario delle attività preparatorie avrà 
luogo nelle prime settimane del prossimo luglio a Roma ed alla 
Cittadella Regionale con la partecipazione di M.me Maguelonne 
De Jeant-Pons, del MiBACT e del Presidente Oliverio.
Tale iniziativa deriva da una complessa e prolungata azione che la 
Regione Calabria sta portando a compimento per l’approvazione 
definitiva del Quadro Territoriale Regionale Paesaggistico della 
Regione Calabria. 
Lo strumento, interpreta gli orientamenti della Convenzione 
Europea del Paesaggio e del Codice dei Beni Culturali e del 
Paesaggio, il Qtrp infatti si propone di contribuire alla formazione 
di una moderna cultura di governo del territorio e del paesaggio 
attraverso i seguenti aspetti fondamentali:
a. rafforzare ulteriormente l’orientamento dei principi di 

“recupero, conservazione, riqualificazione del territorio e del 
paesaggio”, finalizzati tutti ad una crescita sostenibile dei 
centri urbani con sostanziale “risparmio di territorio”;

b. considerare il Qtrp facente parte della pianificazione 
concertata con tutti gli Enti Territoriali, in cui la metodologia 
di formazione e approvazione, le tecniche e gli strumenti 
attraverso i quali perseguire gli obiettivi contribuiscono a 
generare una nuova cultura dello sviluppo;

c. considerare il governo del territorio e del paesaggio come 
un “unicum”, in cui sono individuate e studiate le differenti 
componenti storico-culturali, socio-economiche, ambientali, 
accogliendo il presupposto della Convenzione Europea 
del Paesaggio “di integrare il paesaggio nelle politiche di 
pianificazione e urbanistica” (articolo 5) all’interno del Qtrp;

d. considerare prioritaria la politica di salvaguardia dai rischi 
territoriali attivando azioni sistemiche e strutturanti 
finalizzate alla mitigazione dei rischi ed alla messa in 
sicurezza del territorio.

Il Qtrp si compone dei seguenti elaborati: a - Indici e Manifesto 
degli Indirizzi; b – Rapporto Ambientale; c – Esiti Conferenza di 
Pianificazione; Quadro Conoscitivo; Visione Strategica; Atlanti 
degli APTR; Disposizioni Normative;
Il Manifesto degli indirizzi introduce una fondamentale 
innovazione concettuale e metodologica. La constatazione che 
la pianificazione territoriale abbia inevitabilmente ricadute, 
in termini di effetti/impatto/trasformazioni sul paesaggio, 
causandone tutela o degrado e che la progettazione paesaggistica 
abbia a sua volta incidenza sulle caratteristiche di un determinato 
territorio e dei processi che ne hanno definito le forme, riguardo 
soprattutto ai fattori naturali, storici-culturali e alle attitudini ad 
abitarlo, evidenzia la stretta e profonda interrelazione territorio/
paesaggio. In tal senso la considerazione del governo del 
paesaggio nel progetto di pianificazione da una parte favorisce la 
ricostruzione delle relazioni tradizionalmente esistenti tra società 
e territorio dall’altra rafforza il sentimento di appartenenza e di 
radicamento, facilitando la conservazione delle singolarità dei 
luoghi e delle diversità territoriali in generale
Il Quadro Conoscitivo (QC) rappresenta l’insieme organico delle 
conoscenze riferite al territorio e al paesaggio, su cui si fondano le 
previsioni e le valutazioni del piano.
La redazione del QC è stata pensata in modo da essere 
progressivamente aggiornabile secondo procedure definite 
preventivamente. La base informativa, sono i dati riportati nei 
diversi quadri conoscitivi del Qtrp 2009, che comprendevano 
indicazioni sull’assetto del territorio, dell’ambiente e del 
paesaggio, sul sistema delle tutele, sulla difesa del suolo e sulla 
previsione dei rischi.
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L’attuale QC è stato redatto secondo la nuova visione del Qtrp 
che vede una stretta assonanza tra la conoscenza e il progetto 
del territorio calabrese, oltre che attualizzare i dati, in modo 
da esprimere le diverse valenze sia sotto il profilo urbanistico-
territoriale che sotto quello paesaggistico-ambientale, si 
riserva di effettuare aggiornamenti e calibrature a seguito delle 
conferenze di pianificazione con gli Enti preposti a seguito degli 
incontri partecipativi con le associazioni di categoria.
La Visione Strategica del Qtrp nel definire una immagine 
di futuro del territorio calabrese, in coerenza anche con le 
politiche di d’intervento e tenendo conto anche delle previsioni 
programmatiche regionale, individua le  seguenti componenti 
territoriali specifiche: La Montagna; La Costa; I fiumi e le 
fiumare; I Centri urbani; Lo spazio rurale le aree agricole di 
pregio e la campagna di prossimità; I Beni culturali; Il Sistema 
produttivo; Le infrastrutture, le reti e l’accessibilità.
Tali componenti rappresentano le risorse su cui la Regione deve 
far leva per la costruzione di un nuovo modello di sviluppo 
basato, fondamentalmente, sulla valorizzazione del patrimonio 
storico-culturale, naturalistico-ambientale ed insediativo del 
territorio regionale.
Per il raggiungimento di tale finalità il Qtrp prevede 
l’implemetazione di specifici Programmi Strategici. Tali 
programmi rappresentano un sistema integrato di Azioni 
finalizzate al raggiungimento delle politiche di intervento 
prioritarie definite dallo Scenario Strategico Regionale, in 
coerenza con quanto previsto dalla LR 19/2009, dalle Linee 
guida, dai Documenti di Programmazione regionale e dalla 
Pianificazione di settore.
A partire dalle Risorse (attuali e potenziali) del territorio i 
Programmi strategici mettono a sistema un complesso di 
azioni volte alla valorizzazione del Territorio regionale nel 
suo complesso. Tali Programmi strategici indirizzano altresì 
la Pianificazione provinciale/comunale e la Pianificazione e 
Programmazione regionale futura; rappresentano infatti il 
quadro pianificatorio e programmatico di riferimento per la 
realizzazione dei Programmi d’Area (artt. 39 - 47 Lur), e sono 
articolati in Azioni strategiche ed Interventi.
Nello specifico, i Programmi individuati dal Qtrp sono:
• Calabria un Paesaggio Parco da valorizzare;
• Territori Sostenibili;
• le Reti materiali e Immateriali per lo sviluppo della regione;
• Calabria in Sicurezza.

Nell’ambito della Visione Strategica, inoltre, il QTRP prevede 
il Progetto Strategico per il Paesaggio della Calabria: la Rete 
Polivalente. A tale progetto viene assegnato l’importante ruolo 
di traguardare le strategie programmatiche definite all’interno 
dei cinque Programmi strategici assumendo, come base del 
futuro assetto del territorio regionale il concetto di rete, 
all’interno del quale assume evidenza non tanto e non solo il 
ruolo dei singoli elementi dei sistemi quanto la loro capacità 
di relazionarsi con altri elementi. Il concetto di rete permea in 
maniera fondamentale tanto il sistema insediativo (reti di città), 
quanto quello naturalistico ambientale (rete ecologica), quanto, 
ovviamente quello relazionale (reti infrastrutturali) ecc.
La Rete Polivalente si struttura, a sua volta, nelle seguenti Reti:
• Rete ecologica regionale
• Rete storico-culturale
• Rete fruitiva-percettiva
• Rete della mobilità
• Rete della sicurezza
Il Qtrp, infine, ritiene strategico proporre per le cinque province, 
cinque Progetti Strategici di Territorio/Paesaggio con cui mettere 
in atto attraverso la forma del concorso di idee la partecipazione 
della comunità.
L’obiettivo di tali progetti è intercettare e valorizzare le buone 
pratiche, intese come azioni, interventi, opere di cui siano 
documentabili risultati significativi in termini di miglioramento 
della qualità del paesaggio e del territorio, attraverso la messa 
a bando di cinque concorsi di idee legati alle cinque provincie 
calabresi in modo di rendere attiva e partecipe le comunità 
alla valorizzazione e tutela del proprio paesaggio e del proprio 
ambiente di vita.
I temi individuati dal QTRP sono:
• il Paesaggio dello Stretto (RC);
• il Parco lineare della Statale 280: “due mari” per un solo 

territorio (CZ);
• il parco urbano di Pertusola: rigenerazione e spazi pubblici 

tra l’ ex area industriale, l’area archeologica di Capo Colonna 
e il Waterfront di Crotone (KR);

• per una migliore relazione territoriale: connessione 
Vibo marina - Vibo superiore. Accessibilita’ sostenibile e 
rigenerazione degli spazi pubblici (VV);

• l’area metropolitana cosentina: la Via del Crati e la Via del 
Mare (CS).

L’Atlante degli Ambiti Paesaggistici Territoriali Regionali, Azioni 
e Strategie per la Salvaguardia e la Valorizzazione del Paesaggio 
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Calabrese è redatto in coerenza con la Convenzione Europea del 
Paesaggio e con il “Codice dei Beni Culturali e Paesaggistici”.
Il territorio calabrese viene preso in esame con un progressivo 
“affinamento” di scala: dalla macroscala costituita dalle 
componenti paesaggistico-territoriali (costa, collina-montagna, 
fiumare), alla scala intermedia costituita dagli Atpr (16 Aptr), sino 
alla microscala in cui all’interno di ogni Atpr sono individuate 
le Unità Paesaggistiche Territoriali (39 Uptr) di ampiezza e 
caratteristiche tali da rendere la percezione di un sistema 
territoriale capace di attrarre, generare e valorizzare risorse di 
diversa natura.
L’Atlante si compone, quindi, di 16 capitoli monografici, relativi 
agli Aptr individuati nel territorio calabrese
L’Atlante è inteso come uno strumento di conoscenza e 
contemporaneamente di progetto del nuovo Qtrp, individua una 
parte di lettura e analisi e una parte progettuale-normativa, in 
cui sono contestualizzati i programmi strategici e le disposizioni 
normative del Qtrp.
Nella parte di conoscenza è possibile cogliere i caratteri identitari 
di ogni ambito regionale, che portano alle conseguenti scelte 
progettuali, attraverso la definzione delle Uptr e attraverso la 
descrizione dei seguenti caratteri e/o aspetti:
• l’evoluzione storica, il profilo identitario e senso del contesto; 

gli aspetti geomorfologici, ecologici e urbani;
• l’accessibilità e le reti della mobilità; i servizi, l’attività 

produttive, i detrattori, gli aspetti storico-culturali (nella 
fattispecie siti archeologici, siti di interesse storico, siti 
rupestri, monumenti bizantini, edilizia fortificata, religiosa, 
rurale e/o del lavoro) e le tutele ambientali e culturali.

L’identificazione dei i caratteri identitari salienti per ogni 
Atpr, porta alla definizione delle invarianti di paesaggio e delle 
dinamiche progettuali di valorizzazione, tutela e salvaguardia 
previste nei contesti analizzati, con la relativa indicazione 
normativa.
L’Atlante degli Ambiti Paesaggistici Territoriali Regionali è stato 
condiviso in seno ai lavori attivati con l’istituzione del comitato 
Tecnico per la Copianificazione composto dalla Regione dal 
Ministero per i Beni e le Attività Culturali, e dalle Soprintendenze 
dei Beni Archeologici, Architettonici e Paesaggistici delle varie 
province calabresi e della Regione, quale base per la successiva 
elaborazione del Piano Paesaggistico.
Le Disposizioni Normative indicano un quadro di indirizzo per 
la gestione del territorio organizzato in: Disposizioni generali, 
attuazione dei programmi strategici, governo del territorio, con 
l’intento di guidare il governo del territorio e del Paesaggio in 
modo unitario e sostenibile.

Il Qtrp ha inteso introdurre alcune disposizioni innovative e 
sperimentali come l’ “Intesa per la manutenzione del territorio” 
o la “Rigenerazione urbana”, ed ancora alcune specificazioni 
sugli istituti della legge reg. 19/02 che, unitariamente alle tutele 
e salvaguardie, potranno dare un nuovo impulso di sviluppo alla 
Calabria.
L’iter per la condivisione, concertazione e partecipazione del 
Piano ha visto diverse fasi di attuazione che si riportano di seguito 
sinteticamente:
1. Preventiva concertazione dello stesso strumento con il Nucleo 

di Valutazione, previsto dall’art 9 della Legge Urbanistica 
della Calabria 19/02, concretizzatasi attraverso tavoli di 
lavoro svolti presso gli uffici regionali oltre che attraverso 
diversi incontri organizzati presso le cinque sedi provinciali 
competenti, con la partecipazione degli stakeholders, conclusi 
con l’accoglimento della maggioranza delle osservazioni poste 
all’attenzione del Dipartimento.

2. Condivisione delle attività inerenti la pianificazione 
paesaggistica con le strutture competenti del Ministero 
per i Beni e le Attività Culturali in attivazione del regime 
di Copianificazione previsto dal Codice dei Beni Culturali 
e del Paesaggio e attivato con la firma del Disciplinare di 
Attuazione che regolamenta lo svolgimento delle attività di 
redazione congiunta del Piano Paesaggistico.

3. L’elaborazione delle Disposizioni Normative è stata condivisa 
in fase di elaborazione con la partecipazione ed il supporto 
tecnico degli Ordini Professionali competenti, ottenendo 
un testo preliminare che potrà essere di riferimento per 
le normative comunali in fase di elaborazione per la 
predisposizione dei Piani Strutturali Comunali.

4. Dopo una prima fase di ascolto svolta presso gli Uffici del 
Dipartimento, che ha visto interessati tutti e 409 Comuni 
della Regione, è stata condotta sul territorio una nuova 
fase partecipativa attraverso lo strumento dei Forum di 
Partecipazione Paesaggio realizzata all’interno di ogni 
Unità Paesaggistica Territoriale Regionale che ha avviato 
un processo di presa di coscienza dei luoghi e della loro 
salvaguardia ricevendo indicazioni direttamente dalla 
comunità.

In questa chiave il governo del territorio e del paesaggio, inteso 
come governo dei fattori qualificanti le trasformazioni socio-
economiche e la produzione di ricchezza durevole, accompagna 
l’attuazione della programmazione delle diverse risorse pubbliche 
in modo sinergico verso obiettivi essenziali per il benessere 
collettivo acquisendo nuova centralità nelle politiche regionali e 
locali.
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Graziano Delrio è l’ottimo Ministro 
impegnato soprattutto nel mandare avanti 
le “grandi opere” incompiute o inattuate 
del decreto “sblocca Italia”, impegno che 
appare del tutto commendevole e per nulla 
confliggente con le esigenze di tutela del 
nostro patrimonio culturale e paesaggistico, 
come qualche “conservatore” ci vuol far 
credere. E’ stato anche Sindaco di una città 
importante che ha ben amministrato, 
occupandosi anche attivamente e in prima 
persona delle politiche urbanistiche e 
conosce quindi bene i problemi delle città 
e anche quelli dell’urbanistica. Ma è anche 
l’autore, quando nell’attuale Governo 
ricopriva un altro ruolo, della legge (che 
porta il suo nome) che ridisegna confini e 
competenze dell’amministrazione locale 
senza variare il Titolo V della Costituzione; 
variazioni che sono, invece, previste dalla 
legge costituzionale già approvata dal 
Parlamento e sulla quale gli italiani saranno 
chiamati a esprimersi nel referendum 
del prossimo ottobre e verso alcune 
delle quali proprio la “legge Delrio” ci sta 
accompagnando.
Nell’amichevole lettera di saluto che il 
Ministro, non potendo essere presente, ha 
inviato al Congresso dell’Inu appena tenutosi 
a Cagliari, egli fa riferimento alle iniziative 
prese dal suo Ministero e più in generale 
dal Governo, sulle materie che riguardano 
il campo di attività dell’Istituto, da quelle 
sulla programmazione strategica a quelle 
relative alle infrastrutture, dalle misure per 
ridurre il “disagio abitativo” a quelle sulla 
semplificazione normativa, dall’opportunità 
di rivedere gli standard urbanistici, al 

sostegno alle città italiane come motore 
della crescita. In quella lettera, tuttavia, 
non vi è neppure un cenno alle prospettive 
più generali che si aprono per l’urbanistica 
una volta confermato il nuovo assetto 
costituzionale, prospettive che impegnano 
già l’elaborazione dell’Istituto anche in 
questa situazione di transizione, come il 
Congresso ha ben evidenziato. Per citare le 
questioni principali, in che modo colmare il 
vuoto che si è creato per la pianificazione di 
“area vasta” con l’abolizione delle Province, 
come mettere ordine nella legislazione 
regionale di governo del territorio, che, 
più che di una soluzione federalista, ha 
assunto le sembianze di un confuso mosaico 
impazzito senza un filo comune, come gestire 
le competenze che rimangono in capo allo 
Stato e in qual modo rivedere gli strumenti 
fondamentali della pianificazione alla luce 
della nuova situazione territoriale e di quella 
strutturale del dopo crisi. Ma, soprattutto, 
verso quale nuovo equilibrio tra Stato e 
Regioni ci s’indirizzerà con l’abolizione delle 
materie “a legislazione concorrente”, come 
il governo del territorio. E non si tratta di 
questioni premature che, per scaramanzia, 
non è opportuno porre oggi, perché un nuovo 
assetto istituzionale non è utile di per sé, ma 
per gli effetti che concretamente produce.
Se ringraziamo il Ministro Delrio per 
l’impegno che sta dimostrando con 
competenza e serietà, ci appelliamo a lui 
perché non si dimentichi dell’urbanistica e 
del contributo che può venire dallo stesso 
Governo per fare uscire la nostra disciplina 
dalla condizione marginale in cui oggi si 
trova.

L’urbanistica oltre il referendum
Federico Oliva



URBANISTICA INFORMAZIONI8 |

Con il XXIX Congresso, l’INU ha rinnovato volontà e capacità di 
promuovere l’aggregazione, la messa a sistema delle conoscenze 
e delle proposte, il coinvolgimento dei tanti soggetti in grado di 
fornire esperienza, sia di metodo che di contenuti, per integrare 
la sostenibilità ambientale, economica e sociale nelle politiche 
urbanistiche. 
Sulle traiettorie aperte nel Congresso ci muoveremo per 
mettere a punto ipotesi operative per mantenere, generare e 
integrare in modo equilibrato le funzioni sociali, economiche, 
culturali, i diritti da garantire nella trasformazione della città, 
secondo appropriatezza ai contesti urbani, sulla base di una 
corretta conoscenza delle condizioni di stato e di rischio, per 
informare e formare la cittadinanza, qualificare le competenze 
necessarie e sostenere le economie e le filiere locali, e infine, ma 
non per ultimo, per declinare i nuovi standard di funzionalità 
eco-sistemica degli ambienti urbani.  E’ un percorso lungo il 
quale sarà possibile dimostrare concretamente l’utilità sociale 
dell’urbanistica, una progettualità esperta al servizio del cittadino 
e delle forme democratiche della convivenza. Vi è compreso un 
programma intenso di formazione, sia tecnica che politica.
Dopo il viaggio e il racconto è giunto il momento della raccolta 
delle idee e delle riflessioni, accompagnata da sperimentazioni 
concrete. Su di esse si potrà convergere per imprimere una 
diversa e più efficiente progettualità da parte della sfera 
pubblica nelle azioni di trasformazione urbana. Siamo convinti 
che le città potranno essere motori di sviluppo se e per 
quanto il governo pubblico saprà generare progetti, garantire 
diritti, stimolare investimenti, controllare la qualità. Vi sarà 
indispensabile superare una capacità di spesa ancora limitata 
e ottenere coesione nella filiera pubblica, per la convergenza 
nell’attuazione di politiche pubbliche integrate. Vi s’incardina 
la nuova urbanistica, funzionale a città adattive, sane e sicure, 
favorevoli allo scambio dei capitali sociali e alle capacità di 
impresa, che ha per riferimento alcuni potenziali rilevanti della 
contemporaneità:
• le città possono dare un contributo fondamentale al 

cambiamento dell’attuale modello economico e sociale verso 
lo sviluppo sostenibile riassunto nei Sustainable Developments 
Goals dell’Agenda dell’ONU 2030, alla quale ha aderito anche 
l’Italia;

• le città sono luoghi di accesso ai servizi materiali e 
immateriali e sono inserite in una dinamica che va oltre la 
scala locale; 

• i sistemi urbani e territoriali possono evolvere come 
piattaforme per offrire una gamma di opportunità 
di investimento, in cui la creazione di reddito e di 
occupazione si deve misurare con problemi di congestione, 
inquinamento, rischio, convivenza multietnica; 

• sta maturando un concreto e innovativo smart planning, 
neologismo internazionale che costituisce uno spunto di 
riflessione multidisciplinare proposto dalla UE;

• la tecnologia digitale sta modificando radicalmente la 
produzione e lo scambio di servizi nei campi del turismo, 
della mobilità, del welfare, della progettazione, dei servizi 
alle imprese, della logistica urbana;

• l’utilizzo dei big data e di software a elevato contenuto 
organizzativo e di sociabilità (componenti cognitive della 
sharing economy) fanno ritenere che la struttura insediativa 
potrà essere meno rigida e più agilmente utilizzabile;

• la produzione si sta modificando sulla base di nuove forme 
di cooperazione, con la diffusione di pratiche di agricoltura 
urbana e di economia circolare;

• le misure concernenti il rinnovamento materiale urbano 
vanno coniugate con misure intese a promuovere 
l’istruzione, lo sviluppo economico, l’inclusione sociale 
e la protezione ambientale. Intense collaborazioni tra 
cittadini, società civile, economia locale e i diversi livelli 
amministrativi costituiscono un prerequisito di tale 
processo. Si deve insistere, dunque, nel collegare i processi 
e le azioni materiali e immateriali, affinchè i luoghi urbani 
rigenerati siano anche collettori di flussi;

• la necessità di operare la trasformazione insediativa 
all’interno dell’impronta urbana già formata, senza 
consumo di ulteriore suolo, è lo scopo urbanistico di 
processi e politiche che investono tanto la sfera pubblica 
quanto quella privata. In tale quadro, assume un diverso 
paradigma anche l’intervento sulla città storica, nella 
consapevolezza che i nostri centri sono una peculiarità 
italiana dentro una peculiarità europea e che non è facile 
rivitalizzare il cuore antico delle città italiane in chiave 
smart. 

• Vi sono, oltre alle azioni di adattamento climatico e agli 
standard di cui si è già parlato e che dovranno essere 
concretamente definiti, tre questioni che assumono una 
rinnovata e diversa centralità nei progetti urbanistici: 
l’accessibilità,l’abitare, la mobilità.

il Punto
Maggio 2016
Silvia Viviani
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La ridefinizione delle barriere urbane è il mezzo per invertire 
le condizioni frequentemente inaccessibili degli usi - non 
solo degli spazi, collettivi e privati - che rendono le città 
ostili, invece che amiche delle persone. Un approccio olistico 
e innovativo, come quello dell’Universal Design e del Design 
For All, costituisce una sfida creativa ed etica per ogni attore 
nel processo creativo della re-invenzione urbana, sia esso 
progettista, imprenditore, amministratore pubblico o leader 
politico.
L’abitare, a sua volta, costituisce un’opportunità per la 
riabilitazione fisica e sociale delle città. Guardare alla residenza 
in termini di servizi abitativi può rappresentare uno strumento 
per ridisegnare la mappa e i ruoli delle città, dei cittadini, degli 
attori e, fra di loro, dei nuovi gestori sociali. 
Quanto alla mobilità, essa è fattore determinante per 
raggiungere la sostenibilità ambientale, economica, sociale in 
forma integrata e multiscalare, incidendo sui comportamenti, 
con effetti di lunga durata e impatti misurabili.

Infine, si riaccende l’attenzione su un tema caro agli architetti 
e agli urbanisti che non scindono ricerca disciplinare e pratica 
esperta: quello della rappresentazione, uno degli attrezzi 
nella cassetta a nostra disposizione. La rappresentazione 
costituisce una componente non banale del progetto, sia per 
quanto attiene gli aspetti tecnici che per quelli politici. Per i 
primi, la sistematizzazione dei contenuti soddisfa esigenze 
redazionali, di composizione delle conoscenze, di racconto e 
interpretazione degli stati attuali e di progetto, di valutazione 
e controllo di coerenza, di regolazione ed efficacia normativa, 
di aggiornamento, riproducibilità, comunicazione. Non vi 
sono estranee questioni attinenti la cultura, la deontologia, 
l’importanza etica dell’esempio da parte del pianificatore. 
Per quanto riguarda la sfera politica, la rappresentazione è 
ingrediente necessario della discussione, della formazione del 
consenso, dell’accessibilità e della partecipazione; un aiuto al 
“prendere parte” a un determinato atto o processo, ed “essere 
parte” di un organismo, di un gruppo, di una comunità.

i 17 Sustainable Developments Goals dell’Agenda dell’ONU 2030
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Le aree agricole urbane e periurbane (AUP) 

pongono una duplice questione:

alle politiche e strumenti urbanistici nei 

termini di trovare rispostealle aree agricole 

più o meno dismesse e al loro ruolo nella 

città contemporanea;

alla governante dei servizi sociali e delle 

filiere del food, che rimandano al tema del 

patto tra “città e campagna”.

A fronte delle potenzialità e delle 

convergenze di interessi che AUP è in 

grado di stimolare, l’urbanistica accusa un 

notevole ritardo, le aree agricole restano 

in larga parte ostaggio dell’attesa di 

urbanizzazione o degli incentivi europei.

Aree agricole periurbane: 
lavori in corso

a cura di Giuseppe Cinà

Da almeno un decennio vediamo crescere 
nella scena urbanistica la questione dell’a-
gricoltura urbana e periurbana (AUP). Essa 
si impone alla nostra attenzione a due livelli, 
sia dall’interno delle politiche e delle prati-
che urbanistiche che da quello delle altre po-
litiche e pratiche urbane riguardanti il cibo e 
l’agricoltura sociale.
Nel primo caso si tratta di dare delle risposte 
alle aree agricole più o meno dismesse richie-
denti un complessivo ripensamento del loro 
ruolo nel quadro della città contemporanea, 
che deve trovare riflesso negli strumenti ur-
banistici e di programmazione, come i piani 
comunali, i Parchi Agricoli, le strategie e gli 
strumenti per le ‘cinture verdi’, ecc.
Nel secondo caso si tratta di relazionarsi ai 
disparati processi in atto nell’ambito del food 
planning, che stanno modificando signifi-
cativamente il complesso dei luoghi e delle 
relazioni propri al ciclo alimentare e che po-
stulano una governance capace di metterli a 
sistema entro politiche di sviluppo sosteni-
bile. Questi processi interessano, tra l’altro, 
le azioni svolte dalle amministrazioni locali 
e dai soggetti privati variamente organizzati 
verso specifiche finalità sociali (formazione, 
sanità, terza età, mense scolastiche, mercati, 
ecc.); la realizzazione di varie forme di orti 
sociali; lo sviluppo di aziende agricole nel ci-
clo della filiera corta. 
Si tratta di processi che hanno eletto l’AUP a 
terreno di azione privilegiato per la promo-
zione di un complesso sistema di azioni che 
intercettano i temi dell’alimentazione, della 
coesione sociale, del paesaggio e dell’am-
biente, del lavoro, della produzione e del 
consumo di cibo. Ne consegue una maggio-
re attenzione alle filiere alimentari, fatta da 
pratiche dal basso e da politiche istituzionali 
via via più strutturate e collaboranti.

A queste azioni corrisponde una grande va-
rietà di livelli territoriali e amministrativi, 
di modalità gestionali e partecipative, di 
progetti e strategie, che mostrano come la 
questione dell’AUP, e del sistema alimentare 
ad esse connesso, sia capace di stimolare una 
convergenza di interessi che ha poco riscon-
tro in altri campi.
In questo quadro, nonostante la presenza di 
amministrazioni già attive sul tema, si può 
dire che l’urbanistica accusa un notevole 
ritardo. Di fatto le aree agricole restano in 
larga parte ostaggio dell’attesa di urbaniz-
zazione o degli incentivi europei; le ‘cinture 
verdi’ stentano a definire un loro terreno 
specifico; le misure sul contenimento del 
consumo di suolo vedono la luce solo in 
pochi strumenti urbanistici locali, e le aree 
agricole restano senza difese a fronte della 
nuova urbanizzazione, ridotta ma non tra-
scurabile quella edilizia, sempre rilevante 
quella infrastrutturale.
Per contro, in molti paesi europei, da parte 
degli enti locali o di consorzi di soggetti pub-
blici e privati, sono state sperimentate poli-
tiche per l’AUP dotate di strumenti regolati-
vi e gestionali capaci di mettere in relazione 
lo sviluppo del comparto agricolo con quel-
lo della città. Nel caso italiano molto di quel 
che si muove è ancora dovuto alle azioni dal 
basso che sono riuscite a rifluire nelle politi-
che pubbliche, che sono di grande utilità ma 
che non possono sostituirsi alle politiche 
strategiche e regolative da cui dovrebbero 
ricevere impulso.
Permane di fatto l’annosa separazione tra 
strumenti di pianificazione urbana e terri-
toriale, e strumenti di pianificazione e ge-
stione del comparto agricolo, che pesa non 
solo per la mancata convergenza di obiettivi 
e politiche ma anche per la scissione delle 

10.
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due principali comunità di  soggetti in cam-
po: quella degli abitanti/consumatori, che 
chiedono al soggetto politico strumenti di 
pianificazione capaci di migliorare la qua-
lità urbana anche attraverso l’AUP, e quella 
dei produttori, che sono condizionati dal 
mercato per qualsivoglia innovazione. Nel 
discorso sull’AUP, gli uni si trovano più 
impegnati nelle varie forme di agricoltu-
ra sociale (orti urbani, didattici, di cura) e 
le iniziative connesse al cibo a filiera corta 
che hanno tangibili ricadute sul segmento 
della domanda (GAS ecc.) e un’apprezzabile 
visibilità sul piano del confronto politico; i 
secondi si trovano oggetto di un’aspettativa 
di innovazione che solo in pochi casi riesce 
a trovare attuazione, anche perché poco in-
coraggiata dalle politiche urbanistiche e del 
settore agricolo. 
Va notato che il clamore mediatico delle 
azioni di empowerment sociale, poggianti in 
primo luogo nella costruzione di reti di orti 
sociali e di acquisto solidale, ingenera l’equi-
voco di considerare l’AUP come finalmente 
entrata nel quadro di un’azione politica at-
tiva. Non è così. È cresciuta molto, da parte 
dei cittadini, la capacità di leggere l’agricol-
tura come un fenomeno da ricomprende-
re all’interno della vita urbana, ma ad essa 
non corrisponde ancora (a parte rari casi) 
una sensibile crescita dell’AUP in termini di 
produzione, aree coltivate e addetti. Di con-
seguenza occorre fare attenzione a non con-
fondere le pratiche di nuova urbanità e di 
crescita della cultura alimentare, con le stra-
tegie riguardanti lo sviluppo del comparto 
agricolo dell’AUP. Si tratta certo di fenomeni 
con molti aspetti in comune ma che rispon-
dono a istanze ancora poco convergenti.
C’è tuttavia un terreno nel quale queste due 
istanze sono poste a più diretto confronto e 
anzi l’obiettivo della loro sinergia ne costitu-
isce il carattere distintivo: quello dei Parchi 
Agricoli. Tra questi l’esperienza fondativa 
del Parco Sud Milano, nonostante i numero-
si problemi affrontati, e solo in parte risolti, 
testimonia la praticabilità di questo modello 
di gestione dell’AUP. Molti sono stati i ‘tenta-
tivi di imitazione’, ma la battaglia per i Par-
chi Agricoli, quella cioè per un modello di 
sviluppo territoriale fondato sull’agricoltu-
ra multifunzionale, dove trovano coerenza 
istanze legate al miglioramento della qua-
lità urbana e interessi economici, è ancora 
tutta aperta.

Parchi Agricoli periurbani, nuovi e 
vecchi ostacoli da superare
Tra le tante modalità gestionali in corso di 
sperimentazione nel campo dell’AUP quella 
del Parco Agricolo (PA) sembra quella più ca-
pace di offrire una cornice formale e attuativa 
in grado di articolarne la complessità di fondo 
entro un sistema operativo multi scalare con 
operatori che si relazionano secondo diverse 
geometrie contrattuali.
Abbiamo da un lato l’esperienza quasi tren-
tennale del Parco Sud Milano, che con tutti 
i suoi limiti ha tuttavia segnato un percorso 
ricco di risultati. Abbiamo dall’altro le espe-
rienze di altri Parchi Agricoli con vari livelli 
di definizione amministrativa, alcuni ancora 
allo stato di proposta.
Questo Servizio ne ha scelti quattro, con l’in-
tento di evidenziarne le questioni problema-
tiche emergenti, atteso che abbiamo più da 
imparare da una riflessione sulle carenze e i 
fattori che ne ostacolano lo sviluppo che non 
dalle appaganti evocazioni dei risultati rag-
giunti e dei progetti che si vogliono realizzare.
Nel caso del Parco Agricolo dei Calanchi di 
Atri assume rilievo la presenza di un approc-
cio al piano con l’obiettivo di assicurare 1) l’in-
serimento delle politiche rurali in un quadro 
pianificatorio coordinato; 2) la garanzia della 
destinazione ad uso agricolo del suolo; 3) rego-
le pattizie e forme contrattuali fra agricoltori 
ed enti locali. Tale approccio, pervenuto fino 
al piano particolareggiato, ha portato all’attri-
buzione di un basso indice di edificabilità alle 
aree agricole come incentivo per il migliora-
mento del paesaggio e delle reti ecologiche. 
Attraverso questa misura il piano definisce un 
quadro stabile del regime dei suoli, risolvendo 
il conflitto dell’attesa di edificabilità. La piat-
taforma operativa dell’urbanistica è dunque 
abbastanza compiuta ma gli articolati norma-
tivi da soli non assicurano il risultato previsto. 
Affinché si inneschi un meccanismo virtuoso 
è necessario individuare i modi atti a far in-
contrare le condizioni operative poste dalle 
istituzioni e la domanda degli agricoltori. A tal 
fine il Comune ha svolto un censimento della 
struttura agricola, che presenta un’agricoltura 
tradizionale poco impattante e fortemente in-
tegrata nel contesto naturale calanchivo, con 
produzioni locali che si stanno riaffermando 
verso un sistema agricolo multifunzionale. Si 
tratta però per lo più di iniziative individuali 
che devono ancora evolversi verso di una vi-
sione di sistema. Il piano ha preordinato que-

sta possibilità ma essa dipende molto dalle 
altre politiche di sviluppo, urbano e rurale. 
Anche nel caso del Parco Agricolo della piana 
fiorentina si è arrivato alla definizione di un 
quadro formale, che mette in salvaguardia il 
territorio agricolo con il Pit, ma manca di un 
livello attuativo. Il Pit riconosce al PA il ruo-
lo strategico di ‘elemento ordinatore’ degli 
interventi insediativi ed infrastrutturali e del 
patrimonio culturale, paesaggistico ed am-
bientale dell’area, con valore ‘multifunziona-
le’ di presidio agricolo, ma viste le importanti 
previsioni impiantistiche ed infrastrutturali 
che interessano l’area, l’agricoltura nel parco 
assume un ruolo quasi marginale.
Inoltre il territorio agricolo è per la maggior 
parte orientato verso la cerealicoltura, con 
aziende per lo più medio/piccole e un limita-
to mercato urbano di prossimità. Riorientare 
il sistema verso forme di agricoltura a filiera 
corta appare allora una scelta di non facile 
attuazione. A ciò si aggiungono le criticità di 
carattere urbanistico/insediativo: le aree agri-
cole sono frammentate, si trovano all’interno 
di un’area densamente urbanizzata, sottopo-
ste a un elevato consumo di suolo agricolo per 
nuove funzioni urbane e nuove infrastrutture 
stradali e logistiche. La funzione del parco ap-
pare allora ridimensionata a quella di fattore 
mitigatore degli impatti ambientali. 
Ciò detto, il PA pone le condizioni per un’ef-
fettiva tutela di gran parte delle aree agricole 
della piana, prefigurandone la stabilizzazio-
ne dell’uso nel medio periodo. Perché ciò av-
venga, occorre però che si stipulino i previsti 
accordi di pianificazione con i comuni al fine 
di definire, al ribasso, le presenti attese edifi-
catorie. 
Se tale obiettivo fosse raggiunto, ne derive-
rebbe un significativo impulso allo sviluppo 
di forme di agricoltura orientata al mercato 
urbano di prossimità e all’innovazione quali-
tativa e multifunzionale. Sviluppare la mul-
tifunzionalità implica tuttavia il mettere in 
campo strumenti di gestione che partono da 
una visione progettuale condivisa, la articola-
no entro un progetto di territorio e approda-
no ad una gestione integrata del parco. A tal 
fine, considerato il ruolo del parco all’interno 
dell’area metropolitana fiorentina e la com-
plessità della sua gestione, si impone la costi-
tuzione di un organismo di governance che sia 
in grado di esercitare un’azione di indirizzo 
operativo, supporto tecnico e coordinamento 
fra i diversi soggetti.
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Il Parco Agricolo di Casal del Marmo, indi-
viduato (con altri due) all’interno del Prg di 
Roma come componente di un'armatura di 
riequilibrio ambientale, è anch’esso privo 
del livello di pianificazione attuativa, ossia 
i previsti Programmi Unitari d’Intervento. È 
un’area interna alla città caratterizzata dalla 
varietà dei coltivi e delle forme proprietarie, 
comprendenti la grande proprietà a coltiva-
zione estensiva, la proprietà degli istituti di 
credito, la proprietà a gestione cooperativa, 
quella dei beni ecclesiastici, quella pubblica 
e gli orti spontanei. A questa varietà corri-
spondono diverse forme produttive e coltu-
rali, che da un lato arricchiscono il paesag-
gio, dall’altro perseguono obiettivi diversi e 
talora contrapposti. 
Il parco è chiamato a trovare un punto di 
equilibrio tra queste istanze, indirizzando le 
forme produttive all'interno di un progetto 
di città e verso soluzioni specifiche per lo 
sviluppo di un parco di fatto ‘urbano’ ma a 
‘vocazione agricola’: due contenuti tradizio-
nalmente non convergenti.
L’auto-costituitosi comitato civico a favore 
del parco ha svolto un importante lavoro di 
elaborazione dei contenuti e delle potenzia-
lità dello stesso, ma le sue istanze stentano a 
trovare risposte nell'azione pubblica. Nelle 
norme del Prg si fa riferimento agli accordi 
tra Comune, proprietari e conduttori agricoli 
per la formazione di piani attuativi, ma que-
sti non sono stati ancora avviati. L’elaborato 
Guida alla progettazione negli ambiti di pae-
saggio del Prg identifica i valori morfologici 
ed ecologici dell’agricoltura ma non aiuta 
a capirne le corrispondenze con i caratteri 
aziendali, gli assetti fondiari e gli ordinamen-
ti produttivi, nonché i rapporti tra questi e le 
attese della comunità locale. Siamo dunque 
a fronte di un PA dalle grandi potenzialità e 
con una forte mobilitazione della comunità 
locale, ma con un mosaico di interessi e at-
tori in gioco solo in parte associabili alle fi-
nalità del parco. C’è dunque il problema di 
trovare sbocchi attuativi attraverso la media-
zione di questo conflitto, ma a tal fine manca 
il supporto dalla parte pubblica.
La proposta del “Parco Agro-paesaggistico 
metropolitano” (PaAM) di Padova nasce in 
un contesto di ‘città diffusa’ e prende avvìo 
nel 2014 attraverso il progetto Agenda 21 del 
comune. Questo porta alla redazione di un 
Piano d’Azione coinvolgendo oltre 40 enti. Il 
piano propone un quadro di riferimento che 

relaziona le problematiche dell’agricoltura 
con quelle della pianificazione territoriale e 
paesaggistica, e con quelle legate al consumo 
di suolo. Approvato nel 2014, esso si articola 
in otto tematiche e prevede una trentina di 
obiettivi strategici ed un centinaio di azioni 
da attivare da parte di soggetti sia pubblici 
che privati. 
Il contesto di applicazione non è però pron-
to a riceverlo e la partita resta aperta intorno 
ad almeno tre punti chiave: la traduzione del 
Piano d’Azione in uno strumento urbanisti-
co attuativo, la conflittualità tra funzioni 
residenziali ed attività agricole e le attese 
edificatorie. Benché i soggetti partecipanti 
ai lavori di Agenda 21 siano rimasti attivi 
attraverso l’Associazione per il Parco Agro-
paesaggistico, il caso del PaAM di Padova 
mostra i limiti di una situazione in cui non si 
riesce a superare le resistenze di un modello 
di uso del territorio caratterizzato dalla città 
diffusa e da un sistema produttivo in gran 
parte a base cerealicola e in attesa di nuova 
urbanizzazione. 
In questa situazione va certo tenuta alta la 
pressione per la revisione dell’attuale quadro 
di interessi verso un’agricoltura multifunzio-
nale e di filiera corta, a partire da un quadro 
pianificatorio che indirizzi questo obietti-
vo, ma è altrettanto prioritario moltiplicare 
le pratiche di sviluppo sostenibile su base 
aziendale. La dimostrazione della praticabi-
lità delle ipotesi di sviluppo che si vogliono 
sostenere appare imprescindibile. 
A questo punto alcune considerazioni me-
ritano di essere evidenziate con riferimento 
all’insieme dei casi richiamati.
La definizione di un quadro formale regola-
tivo entro cui inquadrare il PA, alla scala del 
piano comunale o sovra comunale, è neces-
saria ma insufficiente: la battaglia va con-
dotta soprattutto sul piano applicativo, con 
i relativi piani attuativi. Attraverso questi 
due livelli possono essere definite le risposte 
(di contenimento) alle attese edificatorie e la 
conseguente stabilizzazione dell’uso agrico-
lo delle aree. 
Non dobbiamo però pensare che l’incom-
pleta definizione del quadro pianificatorio, 
o la mancata soluzione del conflitto sociale, 
siano da imputare solo al carente coinvolgi-
mento delle amministrazioni locali. Esse di-
pendono anche dalla carente conoscenza dei 
caratteri del comparto agricolo e delle forze 
in gioco, troppo spesso identificate schema-

ticamente come pro o contro il parco.
Un limite ricorrente nelle proposte per i PA 
è infatti quello di una scarsa conoscenza del 
contesto produttivo esistente e potenziale, ag-
gravata dalla scarsa mobilitazione degli spe-
cialisti del settore, che impedisce di fornire 
contributi rilevanti per una corretta elabora-
zione dei problemi sul tappeto.
In genere poco si sa del mosaico proprietario, 
degli addetti, dei progetti aziendali, delle po-
tenzialità in termini di cambiamenti colturali, 
filiere produttive e organizzazione di distretti 
agricoli. Abbiamo sterminate descrizioni dei 
‘paesaggi agricoli’ ma poco si sa su quanto le 
resistenze ai PA siano giustificate da criticità 
fisiche, infrastrutturali e logistiche, dal minu-
to mosaico aziendale, dal passaggio di grandi 
arterie, dalla frammentazione dei fondi, dalla 
scarsa accessibilità alla terra, tutte questioni 
che abbisognano di specifiche soluzioni, an-
che alla scala urbanistica.
Indagare la praticabilità di uno scenario di 
Parco Agricolo coincide con l’indagare il po-
tenziale di riqualificazione e crescita del com-
parto produttivo, agricolo e multifunzionale. 
I Parchi Agricoli che non decollano dopo anni 
di lavoro e iniziative avviate principalmente 
dal basso, non decollano in primo luogo per le 
deboli capacità di sviluppo e trasformazione 
del comparto agricolo. 
Per quanto riguarda il contrasto tra gli inte-
ressi economici (privati) e le istanze sociali 
(pubbliche) non basta ripetere che esso può 
essere risolto attraverso virtuose pratiche di 
composizione dei conflitti, e cioè in termini di 
governance. È fin troppo ovvio ma non basta. 
Questo risultato è tutto da sperimentare, con 
un continuo processo di verifiche, senza mai 
perdere di vista che la sostenibilità dei risulta-
ti, specie in termini di durata, va verificata sul 
piano del mercato.
In conclusione, i casi sopra commentati mo-
strano che i difficili percorsi avviati, benché 
portatori di risultati importanti, richiedono 
- pur in diversa misura - un investimento ag-
giuntivo su tutti i piani sopra accennati: della 
mobilitazione sociale, della regolazione, del-
la governance e del mercato. C’è da chiedersi, 
visti i numeri della mobilitazione sociale, se 
le energie di una parte degli attivisti non sa-
rebbero meglio spese se concentrate a portare 
avanti singole aziende agricole. Rompere il 
fronte degli imprenditori ‘contro’ moltipli-
cando quelli militanti ‘per’ il parco sarebbe 
un’azione dal basso decisamente incisiva.
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PaAM Padova, laboratorio 
dell’“agropolitana” veneta

Il sistema insediativo del Veneto centrale, 
così come si è venuto formando negli ulti-
mi cinquant’anni, vede la convivenza tra 
una struttura urbana policentrica e un’esa-
sperata dispersione insediativa (Munarin 
e Tosi, 2001; Fregolent, 2005). Nonostante 
l’intenso processo di urbanizzazione la 
quantità di aree agricole coltivate nel ter-
ritorio compreso tra le città di Padova, Vi-
cenza, Bassano, Treviso e Mestre è rilevante 
(oltre il 60%), e vi si pratica un’agricoltura 
economicamente nient’affatto marginale 
(Ferrario, 2013). Sotto il profilo della forma 
insediativa si osserva in tutta l’area una 

mescolanza estrema tra spazi urbanizzati 
(residenziali e produttivi) e spazi coltivati, 
che le ha valso in anni recenti l’appellativo 
di “agropolitana” (Regione Veneto, 2009) e 
che ne fa un continuum urbano-rurale (o 
meglio agrourbano) con differenti livelli 
di densità insediativa, massima nelle città 
principali e minima ai margini e nelle aree 
più interne. Il carattere ibrido di questo 
territorio è stato oggetto di aspre critiche, 
perché mescola materiali appartenenti a 
mondi (l’agricoltura, lo spazio urbano) che 
la coltura moderna ha voluto tenere se-
parati e distinti; e tuttavia proprio questa 
mescolanza oggi potrebbe rivelarsi ricca 
di opportunità. La proposta di un “Parco 
Agro-paesaggistico metropolitano” (PaAM) 

Viviana Ferrario, Sergio Lironi

Padova: il progetto di Parco Agro-paesaggistico 
riparte dal basso

a Padova nasce in questo contesto per capi-
re, comunicare e valorizzare queste oppor-
tunità, migliorando la convivenza tra chi 
coltiva e chi abita, con l’obiettivo di speri-
mentare un modello applicabile non solo 
all’agricoltura urbana e alle aree periurba-
ne, ma a tutta l’“agropolitana” veneta. In 
questo quadro la città di Padova ha anche 
la particolarità di avere diverse aree agri-
cole a ridosso del centro, sfuggite finora 
all’edificazione, che possono rappresenta-
re una straordinaria risorsa per i cittadini 
proprio in quanto coltivate o coltivabili.

I precedenti
Il territorio veneto - e quello padovano in 
particolare - può contare su un ricco re-
troterra nel campo delle pratiche agricole 
biologiche e biodinamiche e della valoriz-
zazione delle produzioni agricole locali. A 
Padova fin dal 1984 la cooperativa agrico-
la “El Tamiso”, costituita da produttori e 
tecnici agricoli, produce e commercializza 
alimenti biologici, promuove iniziative e 
pubblica un notiziario settimanale volto a 
diffondere idee e pratiche di alimentazione 
e vita alternative. In città dal 1988 si svolge 
annualmente la manifestazione “Biologico 
in Piassa” che - con una attenta selezione 
delle aziende - coinvolge attualmente più di 
90 espositori ed è divenuta un punto di rife-
rimento per il mondo del biologico a livello 
locale e regionale. La Provincia ha istituito 
un apposito portale telematico per promuo-
vere i prodotti a km zero, che vengono setti-
manalmente commercializzati in mercatini 
di quartiere direttamente gestiti dalle asso-
ciazioni di categoria. Il Settore Ambiente 
del Comune di Padova, in collaborazione 
con associazioni locali, gestisce 633 orti ur-
bani finalizzati a migliorare ed animare le 
aree verdi inutilizzate, favorendo la riquali-
ficazione e la socializzazione tra i cittadini. 
Analoga iniziativa ha attivato il Comune di 
Rubano con il “Parco etnografico”, che svol-
ge anche attività di educazione ambienta-
le. L’Università di Padova ha una Scuola di 
Agraria che gestisce due aziende agricole 
modello, una delle quali biologica, mentre 
un’altra azienda agricola modello vicinis-
sima al centro della città è gestita da un 
Istituto tecnico-professionale molto attivo 
non solo nel campo educativo, ma anche in 
quello della sperimentazione e promozione 
di pratiche agricole sostenibili. 

Aree agricole periurbane: lavori in corso

I principi del PaAM (da una presentazione di S. Lironi)
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Anche le associazioni ambientaliste presen-
ti in diversi comuni della provincia organiz-
zano corsi di agricoltura e orticoltura biolo-
gica. Numerosi e in crescita sono i Gruppi di 
Acquisto Solidale attivi nel territorio.
Forte di questo contesto propizio, la pro-
posta del PaAM nasce nel maggio 2012 e 
viene immediatamente sottoscritta da una 
trentina di associazioni. Il PaAM propone 
un quadro di riferimento che integra le pro-
blematiche dell’agricoltura con quelle della 
pianificazione territoriale e paesaggistica, 
accogliendo anche le istanze contro il con-
sumo di suolo emergenti dalle associazioni 
e dai cittadini, nella convinzione che per 
ottenere dei positivi risultati in questa bat-
taglia sia necessario operare non solo con 
l’imposizione di nuovi vincoli, ma anche 
con politiche attive di valorizzazione del 
territorio rurale e di nuove forme di produ-
zione agricola più sostenibili dal punto di 
vista economico ed ecologico. 

Il percorso Agenda 21 e il progetto 
del PaAM
L’appello delle associazioni trova subito un 
positivo riscontro da parte di alcune ammi-
nistrazioni comunali. Lo stesso Comune di 
Padova nel 2014 attraverso il progetto Agenda 
21 del settore Ambiente attiva un percorso 
di partecipazione che porta alla redazione di 
un Piano d’Azione coinvolgendo attivamente 
oltre 40 enti, associazioni di categoria, istituti 
di ricerca ed associazioni ambientaliste e cul-
turali. Il Piano si articola in otto tematiche e 
prevede una trentina di obiettivi strategici ed 
un centinaio di azioni da attivare da parte di 
soggetti sia pubblici che privati. Viene appro-
vato dalla Giunta comunale nel maggio 2014, 
nell’imminenza della fine della legislatura. 
Con la nuova amministrazione il percorso 
subisce purtroppo un rallentamento, che sco-
raggia i volontari del comitato promotore (di 
cui chi scrive fa parte) e congela la situazione 
fino a pochi mesi fa, quando il comitato ha 

ripreso i lavori con l’obiettivo di ripartire dal 
basso sulla base del Piano d’Azione condiviso 
nel contesto di Agenda 21. 
Due dei temi chiave tipici delle aree agrourba-
ne che il progetto del PaAM dovrà affrontare 
sono la conflittualità tra funzioni residenzia-
li ed attività agricole e le attese speculative 
gravanti sui terreni. Per il primo aspetto va 
studiato un vero e proprio progetto di convi-
venza, volto a stabilire delle regole comuni 
ispirate al reciproco rispetto tra agricoltori e 
abitanti, e verso l’ambiente. Un esempio può 
chiarire meglio il problema: il disturbo olfat-
tivo arrecato dalle concimazioni di cui spesso 
si lamentano i cittadini è a volte dettato da 
una scarsa conoscenza dei processi agricoli da 
parte dei cittadini, ma altre volte segnala spar-
gimenti eccessivi di liquami non maturi che 
hanno impatti sulla qualità dei suoli e delle 
acque di falda. Le attese speculative, che sono 
a volte un disincentivo a coltivare, potrebbero 
essere fortemente ridimensionate da una fer-

I pannelli esito del percorso Agenda 21 (elaborazione grafica e cartografica: Patchworkstudio - Padova)
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re le convivenze attraverso la separazione, o 
quella di “completare” le previsioni di piano 
attraverso il riempimento dei “vuoti” urbani 
mostrano i loro limiti di fronte alle sfide del 
cambiamento climatico, della conservazione 
della biodiversità, della sicurezza alimentare, 
delle energie rinnovabili. L’inclusione del pro-
getto di territorio porta a riflettere sulla possi-
bilità di immaginare un continuum agrourba-
no sostenibile, magari facendo anche tesoro di 
idee concepite in altri contesti di crisi e però 
“scartate” dal main frame urbanistico (bastino 
come esempi la “città-paesaggio” di Rudolf 
Schwartz o l'”arcipelago verde” di Oswald 
Mathias Ungers). 
Un secondo ostacolo è invece legato alla con-
tingenza del caso padovano. Per affrontare 
efficacemente le problematiche agricole con 
gli strumenti della pianificazione territoriale 
si dovrebbe operare non a livello di singolo 
comune, bensì quantomeno a scala compren-
soriale, connettendo l’agricoltura e le attività 

ma ed esplicita politica delle pubbliche am-
ministrazioni a favore del recupero urbano e 
contro ogni ulteriore consumo di suolo. Fin-
ché i proprietari potranno sperare in un cam-
bio di destinazione d’uso delle loro proprietà a 
fini edificatori, risulterà loro più conveniente 
lasciarle in stato di semi-abbandono piutto-
sto che cederle in locazione a fini agricoli con 
contratti a medio-lungo termine di non facile 
rescissione.
Sul PaAM si stanno concentrando le attese di 
tutti quei cittadini che manifestano un cre-
scente interesse ad impegnarsi direttamente 
nel tempo libero, a part-time o come scelta di 
vita e di lavoro nella produzione agricola. Il 
problema è di riuscire ad organizzare – anche 
con l’aiuto degli Istituti tecnici e dell’Univer-
sità - questa domanda generica in una doman-
da organizzata e professionalmente compe-
tente, in grado di proporre concrete soluzioni 
sia ai proprietari dei terreni oggi in disuso o 
coltivati in modo sbrigativo e convenzionale 

da terzisti, sia agli agricoltori professionali 
che lavorano con molte difficoltà nel contesto 
agrourbano.
Il percorso verso il PaAM non è semplice e si 
scontra con alcuni ostacoli. Un primo ostaco-
lo è di natura culturale e riguarda l’urbanisti-
ca sia nel ruolo che le viene attribuito dalle 
istituzioni, sia nella sua capacità di rispon-
dere alle nuove sfide della contemporaneità. 
Anche se talvolta nelle preliminari dichia-
razioni di principio si afferma il contrario, 
l’Urbanistica è ancora concepita unicamente 
quale strumento di governo dell’espansione 
urbane e per la localizzazione di infrastrut-
ture e servizi primari, e non come veicolo di 
definizione e di realizzazione di un progetto 
di territorio. Dal canto suo l'Urbanistica non 
ha saputo o potuto elaborare finora una stru-
mentazione convincente per l’inclusione del-
lo spazio dell’agricoltura nel progetto di terri-
torio. Inclusione che richiede il superamento 
di certi principi consolidati: l’idea di governa-

I pannelli esito del percorso Agenda 21 (elaborazione grafica e cartografica: Patchworkstudio - Padova)
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connesse con le reti ecologiche e con quelle 
degli eco-musei, degli itinerari culturali ed 
eno-gastronomici, dei percorsi ciclo-pedonali. 
Nel Veneto ed a Padova un passo avanti ver-
so la pianificazione d’area vasta si è fatto ne-
gli anni scorsi prevedendo l’elaborazione dei 
Piani di Assetto Territoriale Intercomunali 
(PATI) alternativi ai PAT comunali. Il temati-
smo dell’agricoltura non è però stato inserito 
tra quelli previsti dal piano intercomunale. 

Il futuro del PaAM
In attesa di un’auspicabile ripresa d’interesse 
e di iniziativa da parte delle istituzioni, diversi 
partecipanti ai lavori di Agenda 21 hanno re-
centemente deciso di dar vita ad una Associa-
zione per il Parco Agro-paesaggistico, dotata di 
una propria personalità giuridica e finalizzata 
a promuovere iniziative di carattere culturale, 
effettuare studi, elaborare progetti e avviare 
azioni che possano favorirne la costituzione e 
la costruzione. Mentre si sta procedendo nella 
mappatura delle aree e dei fattori essenziali per 
il disegno del Parco ed all’attivazione di un ap-

posito sito web, un primo concreto obiettivo a 
cui si sta lavorando è quello riguardante un’a-
rea urbana di consistente estensione, in parte 
di proprietà pubblica ed in parte di proprietà 
privata, dove già esistono numerosi orti sociali 
e dove il Comune di Padova sta ristrutturando 
un fabbricato rurale da destinare a ecomuseo 
dell’agricoltura. L'Associazione per il PaAM si 
è resa disponibile a collaborare con il Comune 
su questa iniziativa; al tempo stesso l’associa-
zione supporta un coordinamento spontaneo 
nato tra i proprietari dei terreni privati, che 
con l’assistenza tecnica del vicino Istituto d’A-
graria, vorrebbero produrre e commercializza-
re prodotti biologici sotto l’egida del PaAM. Se 
il progetto si realizzasse, la fattoria urbana, at-
trezzata anche per attività di ristorazione e di 
incontro sociale, e connessa al piccolo museo 
dell’agricoltura ed alle coltivazioni biologiche 
dei terreni limitrofi, potrebbe divenire un’ef-
ficace esemplificazione di come sia possibile 
organizzare un’agricoltura multifunzionale. 
Questo primo passo verso la costituzione del 
Parco non sarebbe tuttavia sufficiente. 

A queste iniziative andrebbe infatti associata, 
come convenuto con gli uffici della Provincia, 
responsabili del coordinamento dei PATI, la 
predisposizione di una Variante di piano fi-
nalizzata al tema dell’agricoltura urbana e pe-
riurbana, ma la riforma degli enti territoriali 
intervenuta con la legge del 7 aprile 2014, n. 
56 (“Delrio”) ha reso problematica questa ini-
ziativa.
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I temi connessi alla traduzione dell’agricol-
tura urbana e periurbana nella pratica pia-
nificatoria vanno ritagliandosi uno spazio 
crescente nel dibattito pubblico e nella co-
munità scientifica internazionale (Gant et 
al., 2011; Vilijoen e Wiskerke, 2012, Lardon 
e Loudiyi, 2014), anche riguardo alle mol-
teplici forme e funzioni che le attività agri-
cole assumono nella condizione urbana. In 
Italia alcune recenti traiettorie di indagine 
hanno esplorato gli ambiti in cui la città si 
trova a incorporare morfologie insediative 
discontinue in rapporto stretto con porzio-
ni di paesaggio agrario (Aristone e Palazzo, 
2016). Nel caso di Roma i rapporti figurativi 
e funzionali che la città stabilisce con il si-
stema agroambientale entro cui essa è col-
locata, assumono tratti singolari sia a causa 
degli specifici assetti fondiari e produttivi 
che connotano il primario dell’Agro romano, 
sia per i caratteri stessi della forma urbana. 
Se è vero che il ruolo della grande proprie-
tà fondiaria e l’orientamento segnatamente 
estensivo sono gli elementi che storicamente 
connotano il paesaggio produttivo urbano, 
va altresì riconosciuto come dagli anni Set-
tanta i caratteri strutturali del tessuto agri-
colo romano siano andati progressivamente 
articolandosi intorno a molteplici tipologie 
d’impresa, orientamenti produttivi e pra-
tiche sociali o ambientali. In quale misura 
tale complessità ha trovato traduzione nella 
pianificazione urbanistica? Attraverso quali 
strumenti è possibile leggere le forme e le 
funzioni produttive per risignificarle all'in-
terno di un progetto di città? Intorno a quali 
modelli l’agricoltura, come fatto economico 
e produttivo, può trovare integrazione nelle 
prospettive attuative della pianificazione e 
delle politiche urbane? Sono questi alcuni 
degli interrogativi intorno ai quali si articola 

il contributo che, partendo dal caso del Parco 
Agricolo di Casal del Marmo a Roma, inda-
ga l’idea di agricoltura espressa dal Piano e i 
suoi possibili sviluppi attuativi.

I paesaggi agrari e le forme della 
produzione
Il Piano Regolatore di Roma del 2008 ha isti-
tuito tre Parchi Agricoli all'interno dei con-
fini urbani, definendoli come "ambiti rurali, 
diversi dalle aree naturali protette"1; gli obiet-
tivi individuati dal Piano sono: la conserva-
zione e il rafforzamento delle attività agrico-
le, anche attraverso la commercializzazione 
locale dei prodotti e l’agricoltura biologica, 
la tutela e valorizzazione del patrimonio, 
e la fruizione pubblica. Il Prg individua nei 
Programmi Unitari d’Intervento, in accordo 
con i proprietari, gli strumenti mediante cui 
attuarli. Due dei tre ambiti – Arrone Galeria 
e Rocca Cencia - si trovano in territori periur-
bani a ovest e a est della città; il terzo, Casal 
del Marmo, è all'interno del tessuto urbano. 
A oggi non ci sono sviluppi, i tre ambiti indi-
viduati sono in attesa di strumenti attuativi, 
anche se a Casal del Marmo nel 2012 si è co-
stituito un comitato civico per accompagna-
re la realizzazione del parco e negli anni più 
recenti il parco è divenuto laboratorio di un 
progetto di ricerca2 (Cavallo et al., 2016), i cui 
esiti, tuttavia, stentano a trovare valorizza-
zione nell'azione pubblica. 
L'ambito individuato per il Parco Agricolo di 
Casal del Marmo si estende su una superficie 
di circa 500 ettari. Dal punto di vista morfo-
logico si tratta di un altopiano segnato da un 
reticolo idrografico che definisce tre incisio-
ni vallive. Il paesaggio è quello della campa-
gna romana con coltivi a grano e foraggio 
interrotti dalla vegetazione naturale. L'anda-
mento irregolare determinato dall'orografia 
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Il Parco Agricolo di Casal del Marmo: tra 
pratiche produttive e istanze sociali

e la varietà di paesaggi urbani e agricoli che 
trovano spazio all'interno dell'area costitui-
scono la qualità spaziale principale di questa 
porzione di città. I salti di quota e la vegeta-
zione ripariale sono i riferimenti percettivi 
primari nell'attraversamento del parco e co-
stituiscono la base di una rete informale di 
percorsi. All'interno delle valli l'orizzonte 
è chiuso sulla città mentre sugli altopiani 
a prevalere sono le ampie distese pascolive, 
bordate dai profili dell'edificato. Lungo il 
Fosso delle Campanelle il paesaggio è dise-
gnato dai recinti autocostruiti di un sistema 
di orti, dalle architetture spontanee realiz-
zate con materiali di recupero e dalla trama 
fitta e orizzontale delle ortive. Le ampie zone 
coltivate a grano e foraggio, interrotte dalla 
vegetazione naturale lontano dai bordi urba-
nizzati, sono punteggiate dai fuochi architet-
tonici dei casali di diverse dimensioni. Se a 
Nord è la viabilità a segnare i confini di Casal 
del Marmo, nella coda a sud ovest la continu-
ità degli spazi aperti è interrotta dagli inse-
diamenti della Torresina, diversi per dimen-
sione e tipologia. Le trame dell'agricoltura si 
densificano solo in corrispondenza delle aree 
coltivate dalla cooperativa agricola Co.Bra.
Gor., nel quadrante settentrionale, dove alle 
ortive si alternano porzioni di frutteto e uli-
veto di diverse dimensioni. 
Le forme proprietarie sono rappresentative 
del contesto romano: la grande dimensione 
latifondista a gestione estensiva, la proprietà 
fondiaria degli istituti di credito, la coopera-
zione agricola a carattere multifunzionale, il 
patrimonio ecclesiastico, la presenza di am-
pie porzioni di proprietà pubbliche - provin-
ciali e demaniali - e gli orti spontanei3. 
Il quadro che emerge è quello di un am-
bito agricolo composito, ricco di forme e 
funzioni molteplici (Cavallo et al., 2015). 
Nel perimetro di Casal del Marmo, infatti, 
abbiamo individuato tre tipologie di agri-
coltura urbana cui corrispondono assetti 
proprietari, tipi d’impresa e ordinamenti 
produttivi diversi. Il sistema cooperativo, 
qui rappresentato da Co.Bra.Gor., si distri-
buisce a Roma in modo puntiforme ed ete-
rogeneo. Si tratta nella maggior parte di 
esperienze avviate nella seconda metà de-
gli anni ’70, su terreni occupati ricadenti in 
territori vincolati e in aree protette, spesso 
coinvolte in pratiche di agricoltura sociale. 
La coltivazione è frequentemente biologi-
ca, con ordinamenti misti. 

Aree agricole periurbane: lavori in corso
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A fronte del marcato carattere innovativo 
che distingueva tali realtà fino ad alcuni 
anni fa, oggi esse tendono a configurarsi ma-
ture con forme innovative. Tali pratiche han-
no costruito un sistema di relazioni alla scala 
locale, fino a divenire fenomeni portatori d'i-
dentità riconosciute dagli abitanti. 
A questa tipologia si aggiunge la categoria 
dell’agricoltura di attesa (Palazzo, 2005; In-
solera, 2011), propria delle tre grandi tenute, 
che è condizionata dalla competizione con 
gli usi urbani e la connessa rendita.. L’ultima 
tipologia è quella degli orti urbani abusivi, 
realtà ormai storicizzata, orientata all'auto-
consumo. Il quadro d’insieme vede affian-
carsi alle morfologie agricole corrisponden-
ti istanze e forme di conflitto: le istituzioni 
pubbliche, deboli nel ricoprire un ruolo di 
mediazione e orientamento; la cooperativa 
agricola, che agisce come catalizzatore dei 
processi di valorizzazione connessi al cibo; 
le istanze degli orticoltori; i detentori delle 
grandi proprietà, che non vedono nel Parco 
Agricolo una possibilità di crescita econo-
mica. Nodo, quest’ultimo, particolarmente 
critico, anche se la crisi dell'edilizia ha messo 
in discussione molti dei presupposti sottesi 
all’agricoltura di attesa. 
Le forme di agricoltura e le tipologie d’im-
presa che trovano spazio a Casal del Marmo 
hanno caratteri e peculiarità diverse e perse-
guono obiettivi spesso contrapposti. 

Il Parco e la città 
Muovendo dall’esperienza di Casal del Marmo 
tentiamo di articolare la riflessione intorno ad 
alcune domande. Attraverso quali strumenti 
è possibile leggere le forme e le funzioni pro-
duttive per risignificarle all'interno di un pro-
getto di città? Quale idea di spazio pubblico si 
può esprimere in un parco urbano a vocazio-
ne agricola? Quale idea di agricoltura, come 
fatto economico e produttivo? 
I fenomeni e le esperienze che trovano spa-
zio nel parco di Casal del Marmo si inserisco-
no tra le molteplici espressioni del primario 
romano, urbano e periurbano, come delle 
diverse forme della città contemporanea. In 
questa direzione, il Piano Regolatore di Roma 
se da una parte riconosce le funzioni extra 
produttive dell'agricoltura, dall'altra sembra 
introdurre la dimensione produttiva come 
un'aggettivazione dello spazio pubblico (Di 
Donato et al., 2016). Alla scala vasta il piano 
individua i tre Parchi Agricoli nel quadro del-

la rete ecologica di Roma, riconoscendone i 
ruoli in quella che è a tutti gli effetti un'arma-
tura pensata come strumento di riequilibrio 
ambientale. All'interno di questo sistema ri-
entrano anche le numerose aree protette del 
territorio romano, dove l'agricoltura è prati-
ca diffusa: ampie porzioni di Agro romano 
ricadono, infatti, all'interno dei perimetri 
degli ambiti vincolati; in alcune Riserve sono 
gli ambiti produttivi a prevalere sulla matri-
ce naturalistica - le Riserve Naturali della 
Marcigliana e di Decima Malafede ne sono 
un esempio. 
Il disegno di Roma stabilito dal recente Prg 
ha trovato compimento dentro il sistema di 
cunei previsto dal Piano del 1962. Esso san-
cisce la fine della città che cresce secondo un 
modello concentrico, in favore di uno svilup-
po articolato lungo gli assi radiali. A questo 
si lega la storia dell'agricoltura e dell'Agro 
romano; i cunei a uno sguardo più attento, 

sono in larga parte territori agricoli, legati 
in particolare alla cerealicoltura e alla zoo-
tecnia da latte. Il peso economico e sociale 
dell’Agro romano è andato progressivamen-
te diminuendo nel corso del Novecento, sia 
a causa del calo della redditività agricola, sia 
del peculiare assetto proprietario, che trae 
origine dalle grandi tenute di proprietà di 
famiglie aristocratiche e di enti ecclesiastici. 
I caratteri strutturali del tessuto produttivo 
agricolo che si osservano nelle aree protette 
e nei tre Parchi Agricoli hanno tratti comuni 
tra loro. Sia le aree protette che i Parchi Agri-
coli ricadono nei cunei definiti dal tessuto 
urbano. Dove la città è più vicina essi assu-
mono anche una funzione di spazio pubbli-
co, non diversa da quella dei parchi cittadini; 
al contrario, quando il rapporto con il tessu-
to si fa più rarefatto tendono a prevalere le 
funzioni produttive, a svantaggio di quelle 
ricreative. 

Il Parco Agricolo di Casal del Marmo.
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Conclusioni

Quali elementi di innovazione ha introdotto 
il piano istituendo tre Parchi Agricoli? Per 
la prima volta l'agricoltura (produttiva) di-
venta soggetto della trasformazione urbana 
e occasione di città: negli anni più recenti le 
amministrazioni hanno riconosciuto al pri-
mario anche un ruolo di innovazione, supe-
rando l'idea che esso funzioni solo come cas-
sa di compensazione della rendita urbana e 
limite al consumo di suolo. Non a caso nelle 
norme del Prg si fa riferimento agli accordi 
con proprietari e conduttori delle aziende 
per lo sviluppo di piani attuativi, e alla ven-
dita diretta e all'agricoltura biologica come 
pratiche proprie dell’agricoltura come bene 
pubblico. Tuttavia, all’elemento di novità in-
trodotto dalla disciplina urbanistica, deve se-
guire la capacità degli strumenti di governo 
del territorio di leggere le forme molteplici 
espresse dall'agricoltura, assegnando valori 

e ruoli ai paesaggi produttivi, distinguendo 
le attività di impresa dalle pratiche agricole. 
L’elaborato Guida alla progettazione negli 
ambiti di paesaggio (G7) del Piano identi-
fica i valori morfologici ed ecologici dell’a-
gricoltura ma stenta a riconoscere le corri-
spondenze tra caratteri strutturali aziendali, 
assetti fondiari, ordinamenti produttivi e pa-
esaggio. L'agricoltura urbana e periurbana si 
esprime in forme molteplici, secondo model-
li produttivi, strategie d’impresa e funzioni 
diverse, la cui lettura come fatto territoriale 
è il presupposto per riscriverne il ruolo nello 
sviluppo della città. Riconoscendo le attività 
agricole in ambito urbano e periurbano nel 
quadro del sistema agroalimentare locale - 
ovvero, includendo nel processo produttivo 
anche la trasformazione, la commercializza-
zione, la produzione di energia, e la gestione 
dei residui - il primario si può declinare entro 
le strategie spaziali, le politiche sociali, eco-

nomiche e ambientali della città. Il nodo pri-
mario resta quello della composizione in un 
quadro unitario di modelli produttivi, tipi 
di impresa e obiettivi imprenditoriali anche 
divergenti negli strumenti di costruzione e 
gestione del Parco. 
Inoltre, se ai Parchi Agricoli periurbani va 
assegnata una funzione di valorizzazione 
come territori deputati alla produzione - per 
i quali quindi sono necessari strumenti pro-
grammatici e di pianificazione, in alcuni casi 
- Casal del Marmo ne è un esempio - questi 
devono configurarsi anche come parchi pub-
blici, con quello che ne consegue in termini 
di assetti spaziali. In questo senso, l'esperien-
za del Parco Agricolo potrebbe rappresentare 
l'occasione per un approfondimento della 
rete ecologica romana, aggettivando in ter-
mini tipologici le forme produttive che vi 
hanno luogo, nonché i rapporti tra queste e 
le attese della comunità locale. 

Le incisioni vallive e i seminativi (Foto Agnese Samà © - fotografa documentarista - www.agnesesama.com)
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Qui si inserisce un ulteriore elemento si-
gnificativo introdotto dal piano in termi-
ni di governance. La norma (art. 70 NTA), 
infatti, apre con chiarezza al ruolo dell’in-
tegrazione tra pubblico e privato per la 
definizione degli sviluppi attuativi dei 
tre parchi, anticipando per certi versi la 
necessità di superare la logica dei grandi 
interventi di trasformazione urbana che 
hanno luogo in un periodo lungo, preve-
dendo un ruolo forte dell'attore istituzio-
nale inteso come garante degli interessi 
della comunità.

Se la cultura del progetto come fatto riso-
lutivo è oggi in crisi, è necessario fissare un 
futuro più aperto alla costruzione di scenari 
e visioni possibili.. In questa direzione, gli 
interessi economici possono trovare spazio 
accanto alle richieste di tipo sociale e attra-
verso pratiche e strumenti atti alla composi-
zione del quadro delle diverse istanze. 

1. Norme Tecniche Attuative, art. 70.
2. Il laboratorio si è sviluppato all’interno del 

progetto Turas, finanziato all’interno del VII 
Programma Quadro, che coinvolge municipalità, 
imprese, cittadini e centri di ricerca di 11 paesi 
europei e mira a individuare modelli attuativi 
per la transizione urbana verso la resilienza e 
la sostenibilità, http://www.turas-cities.org.

3. In particolare l’area è così ripartita: il 30% 
circa appartiene a Roma Metropolitana (120 
ettari) di cui metà affidati alla cooperativa 
Cooperativa Braccianti Agricoli Organizzati, 
azienda agricola multifunzionale. La restante 
parte pubblica è occupata da circa 200 orti 
urbani abusivi di piccole dimensioni. La 
porzione di proprietà privata è attualmente 
coltivata a seminativi e divisa tra tre grandi 
imprese (Massara, Mancini e Vittorini, le 
cui tenute si estendono rispettivamente 
per 100, 110 e 60 ha), la proprietà Unicredit 
(pari a poco meno di 100 ha) e altri singoli 
piccoli lotti, ciascuno inferiore all’ettaro. 
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Benché con caratteristiche e prerogative dif-
ferenti, il tema dei Parchi Agricoli ha avuto 
negli ultimi trent’anni una larga diffusione 
ponendosi come strumento di risposta alle 
istanze di salvaguardia dell’identità pro-
duttiva e paesaggistica dei territori rurali, e 
puntando alla valorizzazione del rapporto 
con l’ambiente urbano attraverso il poten-
ziamento del ruolo multifunzionale dell’a-
gricoltura (Ferraresi, 2009; Bernetti, 2009).
La riuscita di questi progetti non è tuttavia 
scontata e diversi studi condotti sulle espe-
rienze più longeve evidenziano come, affin-
chè i Parchi Agricoli possano decollare, vi 
siano delle precondizioni fondamentali ne-
cessarie, sintetizzabili nei seguenti assunti 
(Fanfani, 2006; Donadieu, 2004):
1. inserimento delle politiche rurali in un 

quadro pianificatorio coordinato; 
2. garanzia della destinazione ad uso agri-

colo del suolo;
3. regole pattizie e forme contrattuali fra 

agricoltori ed enti locali.
In genere, il punto più difficilmente control-
labile e di problematica attuazione è il terzo 
in quanto, oltre a richiedere una notevole 
convergenza di interessi e iniziative tra atto-
ri pubblici e privati, è scarsamente inquadra-
bile all’interno di un apparato normativo/re-
golamentare necessitando, tra l’altro, di una 
grande flessibilità operativa anche in funzio-
ne delle opportunità finanziarie che di volta 
in volta si presentano.
Per quanto riguarda il Parco Agricolo dei Ca-
lanchi di Atri, il coordinamento del quadro 
pianificatorio, per lo meno a scala comuna-
le, è garantito dal processo di genesi del Par-
co stesso, che prende formalmente vita l’8 
agosto 2015, quando viene approvato il suo 
Piano Particolareggiato1. Questo rientra nel 
progetto complessivo di Multilevel governance 

portato avanti dal Comune di Atri che vede 
la redazione simultanea di quattro strumenti 
urbanistici: Prg, Piano Particolareggiato del 
Centro Storico, Piano Particolareggiato del 
Parco Agricolo (Pppa) e Piano di Gestione del 
Sic Calanchi di Atri. Quest’ultimo, insieme 
alla Riserva Regionale dei Calanchi di Atri, 
gestita dal Comune di Atri e attualmente 
anch’essa sottoposta ad una revisione del Pia-
no d’assetto naturalistico, ricade fisicamente 
entro il perimetro del Parco Agricolo. 
L’elaborazione coordinata di diversi stru-
menti che agiscono sulla medesima porzio-
ne di territorio ha portato ad una concreta 
integrazione delle previsioni, evitando di-
screpanze e forzature negli articolati (Non-
ni, Ciabò, 2015). In particolare, le norme del 
Pppa puntualizzano quelle del Prg all’inter-
no del territorio del Parco2 enfatizzando ad 
esempio una serie di incentivi urbanistici 
volti al miglioramento del paesaggio rurale 
attraverso azioni come la diffusione del ver-
de e delle reti ecologiche, la realizzazione di 
studi specialistici sulle problematiche terri-
toriali riguardanti la sicurezza del territorio, 
la demolizione di edifici incompatibili. Per 
ognuna di queste azioni, realizzata all'inter-
no del Parco Agricolo, è riconosciuta una pic-
cola capacità edificatoria maggiorata rispet-
to a quanto previsto dal Prg e che può essere 
sfruttata anche al di fuori del Parco favoren-
do operazioni di infilling in ambito urbano.
Particolare attenzione da parte della pianifi-
cazione urbanistica è stata posta anche nel 
riconoscere esplicitamente l’uso agricolo ai 
terreni del Parco e nel limitare al massimo 
l’incremento dello sprawl causato dal proli-
ferare di case sparse. A tal fine le nuove co-
struzioni in zona agricola sono ammesse a 
condizione che la Sau minima sia di 3 ettari, 
così come previsto dallo stesso Ptp della Pro-

Serena Ciabò, Ennio Nonni

Parchi Agricoli per piccoli produttori. 
Il caso dei calanchi di Atri (TE)

vincia di Teramo, restringendo ulteriormen-
te il range di edificabilità nel caso di nuovi 
fabbricati civili in ambito agricolo, richie-
dendo una Sau minima di 4 ha.

Oltre che a livello orizzontale, un certo grado 
di coerenza si registra anche con gli strumen-
ti e la normativa sovraordinata: l’istituzione 
del Parco era stata infatti prevista nel Piano 
Territoriale della Provincia (Ptp) di Teramo 
ed è in linea con la recente Lr 28 aprile 2014, 
n. 24 “Legge quadro in materia di valorizza-
zione delle aree agricole e di contenimento 
del consumo del suolo”.
Alla luce di quanto detto, nel progetto del 
Parco Agricolo dei Calanchi di Atri, il rispetto 
dei primi due punti elencati in apertura ap-
pare sufficientemente garantito, ma come si 
è accennato in precedenza, gli articolati nor-
mativi da soli non assicurano che la comu-
nità locale usufruisca delle possibilità offerte 
dalle previsioni di piano per quanto incenti-
vate, né tanto meno che vengano stipulate 
forme contrattuali più complesse3.
Affinché meccanismi di questo tipo si inne-
schino, è necessario avere ben chiaro il tar-
get di riferimento ed individuare i canali più 
consoni per intercettare gli utenti potenziali 
e far incontrare l’offerta delle istituzioni e la 
domanda degli agricoltori.
Molto spesso infatti piani e strategie di ri-
lancio del comparto agricolo, che sulla carta 
appaiono ineccepibili, restano incompiute 
in quanto viene a mancare nella fase di eser-
cizio dello strumento un sistema di coinvol-
gimento attivo degli agricoltori, utilizzatori 
finali delle misure previste. 
Per quanto riguarda l'economia agricola del 
territorio atriano, essa è caratterizzata da 
una conduzione di tipo famigliare e da una 
parcellizzazione dei fondi piuttosto evidente 
dovuta anche alla morfologia del paesaggio 
calanchivo. I dati del 6° Censimento Genera-
le dell’Agricoltura Istat 2010, coincidenti con 
il periodo di redazione del Pppa, confermano 
questa situazione: nonostante tra il 2000 e 
2010 si sia assistito ad un presumibile accor-
pamento dei fondi deducibile da una contra-
zione delle aziende con dimensioni inferiori 
alla media (in particolare quelle <1 ha) ed un 
aumento di quelle più grandi, l’estensione 
delle aziende agricole risulta molto ridotta, 
in genere inferiore ai 10 ha di superficie to-
tale. Il 95,65% di esse è costituito da ditte in-
dividuali ed il 98,6% è diretta dal coltivatore. 

Aree agricole periurbane: lavori in corso
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Le colture più diffuse sono quelle legnose, in 
prevalenza uliveti e vigneti, rappresentan-
do il 25% del totale, seguite dai seminativi 
(23%). Importante è anche la porzione oc-
cupata da orti famigliari (11%) e da aree inu-
tilizzate (13%), a ulteriore testimonianza di 
un’agricoltura tradizionale poco impattante 
e fortemente integrata nel contesto naturale 
calanchivo.

I dati sinora riportati, se da un lato sono sin-
tomo di un’arretratezza produttiva, dall’al-
tro, accostandoli ad altre informazioni ri-
guardanti la multifunzionalità e la qualità 
dei prodotti, possono essere letti come mani-
festazione di un’agricoltura di valore e dalle 
molte potenzialità inespresse.

A tal proposito, un censimento sulle coltiva-
zioni presenti nella Riserva Naturale dei Ca-
lanchi di Atri4 rivela che il 45% delle aziende 
prese in esame è in possesso di materiale ge-
netico di interesse agrario. Si tratta di varietà 
animali e vegetali locali che risultano parti-
colarmente adattate alle condizioni peculiari 
dei rilievi calanchivi; ne sono un esempio la 
liquirizia, la cui coltivazione portò nei primi 
anni dell’800 all’apertura degli stabilimenti 
di lavorazione Menozzi-De Rosa, il cappero, 
la gallina atriana, citata da Plinio il Vecchio, 
e la pecora pagliarola (Valentini, Di Loreto, 
2006). Queste produzioni, che si affiancano a 
colture altrettanto tipiche ma già affermate 
e riconosciute, come viti, olivi e cereali mag-
giori, e che fino alla fine degli anni ’90 rasen-

tavano l’estinzione, con l’avvento della mo-
derna Pac e l’incessante lavoro di riscoperta 
e coinvolgimento effettuato dai tecnici della 
Riserva Naturale dei calanchi, si stanno riaf-
fermando sul territorio, soprattutto in un’ot-
tica di creazione del brand territoriale dei 
calanchi (Ciabò, 2008) in grado di trainare le 
diverse forme dell’economia locale, in primis 
il comparto agricolo multifunzionale.
Segnali in questo senso si captano già se si 
considera che sul territorio comunale 42 
aziende praticano l’agricoltura biologica e 56 
sono certificate DOP e/o IGP e che sono inol-
tre presenti 22 agriturismi e 2 fattorie didat-
tiche (ISTAT, 2010).
Si tratta però per lo più di iniziative indivi-
duali prive di una visione di sistema. 

La disciplina del territorio rurale nel Prg di Atri. A sud del centro storico si distinguono i confini del Parco Agricolo, del SIC e della Riserva.
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Sono ancora forti infatti le carenze orga-
nizzative: non esistono forme associative o 
cooperativistiche e i processi di filiera non 
risultano sufficientemente strutturati. La 
situazione contrasta con una spiccata dispo-
nibilità dimostrata dagli agricoltori nei con-
fronti di progetti di rete, in primis la costitu-
zione di un marchio di qualità certificata e 
garantita che utilizzi il brand territoriale dei 
calanchi, disponibilità emersa nel corso di 
diverse indagini ed occasioni partecipative 
promosse nell’ultimo decennio e che hanno 
contribuito alla proposta di istituzione del 
Parco Agricolo.
Nel periodo di esercizio del Parco Agricolo, 
uno degli obiettivi basilari dovrà essere per 
l’appunto quello di riuscire definitivamen-
te a creare una rete stabile tra gli operatori 
agricoli e rendere riconoscibili i prodotti 
locali.
In questa direzione il lavoro più sostanzio-
so è stato svolto dalla Riserva Naturale che 
nel corso degli anni ha garantito un presi-
dio sul territorio affiancando e guidando gli 
agricoltori verso una gestione sostenibile 
dell’ambiente rurale. Il riconoscimento del 
Sic, e a scala più ampia del Parco Agricolo, 
devono rappresentare l’occasione per espor-
tare l’esperienza della Riserva in un conte-
sto più esteso e mettere a sistema ciò che 
sinora è stato fatto esclusivamente a livello 
di buone pratiche individuali.

Riferimenti bibliografici
• Bernetti, I. 2009. Il Parco Agricolo come strumen-

to di sviluppo rurale nel territorio periurbano. In: 
Pianificare tra città e campagna. Scenari, attori e 
progetti di nuova ruralità nel territorio di Prato 
(eds. Fanfani D.) Firenze University Press, Pp 
55-66

• Ciabò S. (2010). "Reti ecologiche nella espe-
rienza della pianificazione a diverse scale. 
Pianificazione comunale: il caso di Atri". In: 
Ferroni F., Romano B. (Eds.), Biodiversità, con-
sumo di suolo e reti ecologiche. La conservazione 
della natura nel governo del territorio. WWF Ita-
lia, Ministero dell’Università e della Ricerca 
Scientifica, Cogecstre, p. 207-218

• Donadieu, P., 2004. Campagne urbane, una nuo-
va proposta di paesaggio della città. Donzelli, 
Roma.

• Ferraresi, G. 2009. Scenari di ricostruzione del 
territorio per un progetto di “forma urbis et 
agri”. Ruolo strutturale dell’attività primaria 
e tracce di trasformazione antropologica. In: 
Produrre e scambiare valore territoriale. Dalla 
città diffusa allo scenario di forma urbis et agri 
(eds. Ferraresi G.)

• Nonni E., Ciabò S., 2015. "Il Piano del Parco 
Agricolo di Atri (TE)", in Urbanistica Informa-
zioni, n. 258, pp. 83-87.

• Valentini R., Di Loreto U., 2006. Biodiversità e 
agricoltura nei calanchi di Atri. Breve guida alle 
biovarietà presenti o reintroducibili nella riserva 
regionale dei calanchi di Atri. Stampato da Tipo-
grafia 2000, Teramo.

1. Il Piano Particolareggiato del Parco 
Agricolo (Pppa) arriva all’approvazione 
nel 2015 dopo essere stato adottato dal 
Consiglio Comunale il 24 Agosto 2012.

2. Il Parco si estende per 3252 ha, corrispondenti 
al 35% del territorio comunale e ospita 
circa il 17% della popolazione totale di 
Atri, pari a circa 2000 abitanti ed il 16% 
dell'intero patrimonio immobiliare.

3. Tali forme contrattuali nel Pppa dovrebbero 
realizzarsi attraverso la stesura di appositi 
Programmi Strategici finalizzati alla 
sottoscrizione di accordi, agevolazioni sulla 
fiscalità locale ed altre misure volte alla 
promozione dei prodotti locali e delle strutture 
ricettive, nonché al miglioramento del sistema 
produttivo e della multifunzionalità

4. La Riserva naturale si estende per 380 ha 
interamente all’interno del Parco Agricolo

L’intervallarsi di campi coltivati ed aree naturali nel Parco Agricolo dei calanchi di Atri.
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Il Parco Agricolo multifunzionale della pia-
na fiorentina porta a compimento un lungo 
processo generativo e di pianificazione avvia-
tosi già negli anni ’70 - nel contesto dei vari 
tentativi di coordinamento urbanistico in-
tercomunale nella piana urbana fra Firenze e 
Pistoia - per il quale si consolida, all’inizio de-
gli anni ’90, una idea di ‘parco metropolitano 
centrale’ della piana1 (AA.VV.,1990; Summer 
1992). Dopo una lunga pausa, il tema viene 
ripreso nel 2005 dal governo regionale tosca-
no attraverso il progressivo coinvolgimento 
in forma coordinata dei comuni della piana 
fra Firenze e Prato e la ridefinizione della na-
tura stessa del parco come “agricolo e multi-
funzionale”. In questa forma, anche a seguito 
dell’attivazione di strumenti di formazione e 
partecipazione per abitanti e stakeholders, il 

progetto del Parco Agricolo della piana viene 
approvato nel 2014 come variante del Piano 
di Indirizzo territoriale regionale (Pit) nella 
figura di ‘progetto integrato di territorio’ vol-
to alla realizzazione di obiettivi strategici e 
prioritari posti dal Pit stesso2. 
La variante del Pit riconosce al Parco Agrico-
lo il ruolo strategico di ‘elemento ordinatore’ 
degli interventi insediativi ed infrastruttura-
li denotandone così il valore ‘multifunziona-
le’ di presidio agricolo adeguato a conseguire 
anche obiettivi di rigenerazione insediativa 
e di ‘messa in valore’ del patrimonio cultu-
rale, paesaggistico ed ambientale dell’area. 
Ciò non senza qualche nodo problematico 
considerato che, come vedremo più avanti, 
nell’area sussistono importanti previsioni 
impiantistiche ed infrastrutturali, non ulti-

David Fanfani

Il Parco Agricolo della piana fiorentina. Un 
progetto integrato tra opportunità e conflitti

ma quella che interessa la “qualificazione” 
dell’aeroporto di Firenze, inserito nel mede-
simo atto di variante. 

Le dimensioni territoriale ed agricola: 
potenzialità e criticità

L’agricoltura nel parco: una presenza tangibile 
ma debole
Dal punto di vista della consistenza e na-
tura delle aree il Parco Agricolo della piana 
presenta un profilo non trascurabile. I ter-
ritori interessati dalla previsione – e messi 
in salvaguardia dal Pit in vista di successivi 
accordi di pianificazione con i comuni - 
fanno capo ad otto municipalità3 ed inte-
ressano oltre 8000 ettari di aree di varia na-
tura agro-ambientale, prevalentemente di 
pianura ma anche pedecollinari. (cfr. figg. 
1,2). Dal punto di vista degli studi conosci-
tivi purtroppo - anche a causa del fatto che 
il progetto, almeno fino alla approvazione 
della Variante, è stato promosso dal settore 
urbanistica della Regione con una limitata  
partecipazione di quello dell’agricoltura 
- si segnala una certa carenza di approfon-
dimenti circa le caratteristiche del sistema 
produttivo agricolo. 
Al riguardo dell’utilizzazione agricola si 
può comunque dire che la maggior parte 
delle colture sono orientate verso la cere-
alicoltura, attività che viene svolta pre-
valentemente attraverso la adozione di 
pratiche agricole di rotazione biennale su 
consistenti superfici. Dai dati censuari si 
evince come le aziende siano per la mag-
gior parte di dimensione medio/piccola dal 
punto di vista della Superficie agricola uti-
lizzata (SAU dai 5 ai 20 ettari) e, dato il tipo 
di coltura prevalente, fortemente orientate 
alla meccanizzazione. Date queste carat-
teristiche, in generale, il rapporto con il 
mercato urbano di prossimità è limitato, 
mentre più consistenti sono le relazioni 
con le ‘reti lunghe’ dei mercati nazionali. 
Si segnala anche la presenza, nelle limitate 
fasce pedecollinari, di colture legnose (vite 
ed olivo),  di alcune attività di orticoltura 
ed una certa tendenza all’insediamento di 
attività vivaistiche dal limitrofo distretto 
pistoiese.
Malgrado tale profilo, apparentemente ‘effi-
ciente’, in realtà la condizione dell’agricoltu-
ra nell’area presenta problematiche sia inter-
ne che esogene al sistema. 

Aree agricole periurbane: lavori in corso

Le aree agricole ed i comuni interessati dal parco della Piana (fonte ns. elaborazione su dati Regione Toscana)
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Dal punto di vista ‘interno’ la forte spe-
cializzazione colturale rappresenta un ri-
schio sul piano della resilienza economica 
del settore, criticità sicuramente acuita 
dal progressivo calo dei prezzi dei cereali 
solo in parte mitigata, ormai, dai pagamen-
ti delle ‘quote’ PAC. Peraltro tale modello 
presenta anche impatti ambientali legati 
all’impiego di fitofarmaci e fertilizzanti 
poco compatibili con un modello di par-
co a carattere agro-ambientale. In questo 
senso un progressivo ri-orientamento del 
settore verso un modello agricolo pluri 
produttivo anche in forma di cluster e reti 
di aziende - per esempio zootecnico-cerea-
licolo - ed orientato a forme di agricoltura 
nature-based (lotta integrata, biologico, 
biodinamico) appare una scelta da non rin-
viare, opportuna sia sul piano ambientale 
che economico. Tuttavia tale prospettiva 
si scontra, come spesso succede nelle aree 
agricole sottoposte a forti pressioni del 
mercato immobiliare urbano, con criticità 
di natura fondiaria derivanti dal fatto che 
molte aziende incontrano difficoltà ad ac-
quisire terreni con forme di disponibilità – 
affitto, comodato o proprietà - sufficiente-
mente stabili nel tempo e tali da garantire 
il ritorno degli investimenti per riconver-
sioni da attuarsi nel medio periodo4. 

Aspetti e criticità di carattere urbanistico/
insediativo
L’aspetto appena ricordato costituisce una 
conseguenza tipica del caso in cui le aree 
agricole si trovano all’interno di un’area 
densamente urbanizzata. Nel caso della pia-
na fiorentina si assiste infatti ad un elevato 
consumo di suolo agricolo da parte delle di-
verse funzioni urbane che raggiunge livelli 
consistenti sia dal punto di vista quantita-
tivo che in termini di ‘frammentazione’ del 
territorio agricolo generata da un modello 
di urbanizzazione diffusa5. A questo si ag-
giunge un’ingente infrastrutturazione sia 
di tipo stradale che logistico, con ben due 
autostrade (Autosole ed A11), numerosi 
tracciati viari a scorrimento veloce, due li-
nee ferroviarie (ferrovia Firenze-Viareggio 
e Firenze-Pisa) ed un interporto. Alcune 
previsioni in atto, in caso di realizzazione, 
verrebbero a costituire un ulteriore aggra-
vio per l’area. Fanno parte di questo secon-
do insieme la ‘bretella autostradale’ Prato-
Signa (al momento in stand-by), quella della 
terza corsia dell’A11, la realizzazione di un 
impianto di termovalorizzazione in prossi-
mità del settore sud-est del parco nonché, 
ultimo ma non meno importante, la realiz-
zazione della nuova pista per lo scalo aereo-
portuale di Firenze: questa, ruotata rispetto 

I sistemi agro-ambientali del Parco Agricolo della Piana (fonte Regione Toscana, Pit)

al sedime attuale, verrebbe ad interessare 
pesantemente le previsioni del parco.
Va detto che rispetto a questa ultima serie 
di previsioni, in particolare quella relativa 
all’aeroporto ed al termovalorizzatore, la 
natura di “elemento ordinatore delle scelte 
infrastrutturali” attribuita al parco nella va-
riante al Pit appare ridimensionata a quel-
la di fattore mitigatore di impatti peraltro 
difficili da contenere. Tale criticità è stata 
peraltro rilevata nelle diverse procedure di 
valutazione (Via e Vas) dagli organismi tec-
nici competenti – in particolare a livello re-
gionale dal Nucleo Regionale di Valutazione 
(NURV) - al punto che la stessa procedura di 
Via in corso in sede ministeriale  e relativa 
al master plan per l’aeroporto di Firenze re-
sta al momento non conclusa. 
Malgrado gli elementi di criticità insedia-
tiva appena ricordati è importante sottoli-
neare come il Progetto per il Parco Agricolo 
della Piana, così come inserito nel Pit, metta 
in opera le condizioni per una effettiva tu-
tela o ‘perennizzazione’ di gran parte delle 
aree agricole della piana, prefigurandone – 
a seguito della  successiva stipula dei diversi 
accordi di pianificazione con i comuni - la 
stabilizzazione nel medio periodo dell’uso 
agricolo delle aree e una possibile riduzione 
delle ‘attese edificatorie’. 
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Quest’ultima potrebbe, almeno in parte, ‘ria-
prire’ il mercato delle aree ad uso agricolo così 
da permettere una maggiore facilità di accesso 
ad esse da parte di nuovi e ‘vecchi’ agricoltori. 

Potenzialità del Parco Agricolo della piana: aspet-
ti di politiche e di governance
Da questo secondo punto di vista la ‘stabilizza-
zione dell’uso agricolo’, potrebbe fornire un si-
gnificativo supporto allo sviluppo di forme di 
agricoltura orientata a trarre vantaggio dalla 
prossimità del mercato urbano e ad orientare 
in senso qualitativo le produzioni stesse. Ciò 
permetterebbe al contempo agli agricoltori di 
costruire ‘patti fiduciari’ di filiera corta anche 
per un adeguato riconoscimento in termini di 
prezzo sul valore dei beni e dei servizi ecosi-
stemici prodotti. In questo senso, una prima 
esperienza pilota condotta proprio nel parco 
della piana, nell’area pratese, per una filiera 
cerealicola locale, evidenzia chiaramente la 
validità di questo approccio6. Il progetto del 
parco può consentire, inoltre, una più efficace 
territorializzazione delle politiche di sviluppo 
rurale e costituire un importante riferimento 
per i ‘progetti integrati territoriali’ che in que-
sta fase il settore agricoltura regionale sta at-
tivando nell’ambito del Piano di Sviluppo Ru-
rale. Più in generale, data la natura del parco, 
appare importante sottolineare la sua capaci-
tà di integrare tutto un insieme di servizi ed 
‘economie di prossimità’ determinate anche 
dalla ‘cura’ territoriale svolta dal presidio agri-
colo (servizi ecosistemici, paesaggio, turismo/
ricettività, produzioni energetiche, etc).
Sviluppare tale dimensione multifunzionale, 
implica tuttavia il saper agire su tutta una se-
rie di ‘registri’ e strumenti di governance che da 
una visione progettuale condivisa, passano at-
traverso il suo consolidamento in un progetto 
di territorio ed in uno statuto normativo ed 
approdano ad una gestione strategica integra-
ta ed intersettoriale del parco stesso (Fanfani, 
2009; Yacaman Ochoa, Zazo Moratalla, 2014). 
A tal fine il consolidamento del Parco Agrico-
lo della Piana Fiorentina, sia come atto norma-
tivo che come strumento di sviluppo locale, 
richiede la costituzione di un organismo di 
governance che, anche in termini di partner-
ship pubblico/privato, sia in grado di esercita-
re una azione di indirizzo operativo, supporto 
tecnico e coordinamento fra i diversi soggetti, 
per la progressiva implementazione del pro-
getto di territorio definito con il parco. 

1. Lr 122/90, Schema strutturale dell’area 
metropolitana fiorentina.

2. Del. Cons. Reg. Toscana, 14/07/2014, n.61
3. I Comuni interessati sono: Firenze, Campi 

Bisenzio, Sesto Fiorentino, Calenzano, Signa, 
Prato, Poggio a Caiano, Carmignano, Prato.

4. Una ricerca attualmente in corso, condotta 
da Ginevra Lombardi del Dip. di Scienze 
Economiche dell’Università di Firenze DISEI), 
evidenzia, per l’area campione di Prato e su 
base censuaria , come oltre il 25% dei terreni 
agricoli siano dati in uso senza un contratto 
o in assenza di una forma di accordo stabile. 

5.   Il consumo di suolo nell’area metropolitana 
fiorentina , al 2010, era pari al 21,8 % del 
territorio (Fanfani, Dodero, 2012). 

6. Si tratta della Filiera cerealicola GranPrato, 
promossa dall’Associazione Parco Agricolo 
di Prato. Avviata nel 2013 con un patto di 
filiera, l’iniziativa è finalizzata a produrre pane 
a lievitazione naturale con grani coltivati 
localmente secondo una catena di valore 
concordata fra i vari partecipanti, che parte 
dal riconoscimento di un equo prezzo per la 
vendita del grano stabilito annualmente.
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Oggi assistiamo ad un processo di revisione 

normativa che sembra procedere su due 

piani paralleli.

Da un lato vi è la necessità di adeguare 

le norme sul governo del territorio per far 

fronte ai processi di trasformazione urbana 

in corso, dall’altro, la Legge 56/2014 ha 

indotto un riassetto istituzionale, con 

relative attribuzioni di competenze ed 

emanazione di nuove norme regionali. 

Tali processi sembrano seguire però 

direzioni diverse.

Integrazione o piani paralleli? 
L’azione delle Regioni e 
l'attuazione della legge Delrio

a cura di Carmela Giannino

Numerose Regioni hanno promosso negli 
ultimi anni riforme in materia di urbanistica 
e governo del territorio ed hanno sperimen-
tato forme di pianificazione volte ad una 
adeguata cooperazione tra i diversi livelli e 
soggetti istituzionali. 
Oggi assistiamo, tuttavia, ad un processo di 
revisione normativa che sembra procedere su 
due piani paralleli.
Da un lato vi è la necessità di adeguare le nor-
me sul governo del territorio per far fronte 
ai processi di trasformazione urbana, dall’e-
spansione, alla rigenerazione, all’attenzione 
al consumo di suolo, alle procedure valuta-
tive; dall’altro, il disegno istituzionale av-
viato e promosso a livello locale dalla Legge 
56/2014 (cd legge Delrio) ha indotto un rias-
setto istituzionale, con relative attribuzioni 
di competenze ed emanazione di nuove nor-
me regionali. Tali processi, seppure correla-
ti e connessi tra loro in quanto investono i 
medesimi soggetti istituzionali, procedure e 
strumenti di governo del territorio, sembra-
no seguire direzioni diverse.
Le Regioni, mentre avviano processi di rifor-
ma del governo del territorio, provvedono 
al complessivo processo di riordino e riallo-
cazione delle funzioni amministrative nel 
proprio territorio, individuando le dimen-
sioni ottimali per l'esercizio delle funzioni 
amministrative, con l'obiettivo di favorire 
l'associazione tra gli enti locali, la gestione 
delle funzioni di area vasta e la coesione tra 
le istituzioni del sistema regionale, e deter-
minando, quindi, nuovi assetti istituzionali 
e dando voce a nuovi soggetti locali.
Proprio per questo motivo appare, quindi, 
necessario ricercare una modalità che con-
temperi innovazioni in atto con nuovi stru-
menti e procedure. 
In altre parole, la pianificazione deve poter as-

sumere il ruolo di opportunità e motore della 
riforma Delrio, riconsiderando i rapporti tra 
Regioni, Città Metropolitane, Unioni di comu-
ni o fusioni di essi ed i rispettivi piani e compi-
ti di pianificazione del territorio.
Il superamento delle province e la costituzio-
ne delle città metropolitane non può compor-
tare solo un cambiamento di denominazione. 
Tra gli obiettivi della L 56/2014 vi è quello di 
affrontare il governo di problemi e territori 
che superano gli attuali confini amministrati-
vi di comuni e città metropolitane attraverso 
una nuova governance istituzionale che inclu-
de interessi sovracomunali e che risponde alle 
esigenze di sviluppo delle comunità locali, che 
travalicano i confini strettamente comunali.
In attesa della conferma, tramite referendum 
il prossimo ottobre, della riforma del Titolo 
V della parte seconda della Costituzione, e 
delle relative norme di attuazione, in attesa 
di una legge di principi in materia di governo 
delle trasformazioni e degli usi del territorio, 
al fine di sviluppare un progetto organico di 
adeguamento organizzativo e istituzionale 
dell’amministrazione territoriale e compiere 
una riflessione complessiva sul ruolo che le 
istituzioni dei diversi livelli di governo devono 
svolgere, si ritiene che si debba cogliere l’occa-
sione per ripensare i modi della pianificazione 
urbanistica. 
I sistemi di pianificazione comportano, infatti, 
procedure complesse e di tipo burocratico-set-
toriali che occorre riformare attraverso:
• la semplificazione dei livelli di pianifi-

cazione;
• l’introduzione di piani di area vasta di 

tipo strategico a geometria variabile e 
flessibile, affidati ad enti opportuna-
mente individuati dalle Regioni, o in al-
ternativa alle città metropolitane ed alle 
unioni dei comuni.

27.
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Definire gli strumenti di pianificazione e i 
loro contenuti, semplificando e portando 
a unitarietà i linguaggi, permette ai piani 
di essere non un vincolo, come oggi ampia-
mente ritenuto, ma il riferimento e la cor-
nice di coerenza e garanzia delle trasforma-
zioni territoriali1. 
Sostenere da un lato le potenzialità della 
città metropolitana, quale nuovo soggetto 
istituzionale che opera nell’interesse del 
territorio di riferimento, dall’altro le unio-
ni dei piccoli comuni, per i quali è stata dif-
ferita al 31 dicembre 2016 l’obbligatorietà 
dei termini per la gestione associata delle 
funzioni fondamentali2, che operano per 
offrire risposte adeguate al territorio, per 
raggiungere una dimensione in grado di 
individuare i bisogni e costruire una rete 
articolata ed integrata di risposte alle esi-
genze della comunità, consente di eviden-
ziare le opportunità che si aprono per quei 
comuni virtuosi che hanno compreso il va-
lore e i vantaggi che derivano dal percorso 
intrapreso.
Se le scelte effettuate dalle Regioni (cfr 
tabella sulle norme regionali)  sembrano 
seguire percorsi differenti da una Regione 
all’altra, vi sono profili comuni a molti 
contesti regionali relativi alle questioni 
del trasferimento delle funzioni, ed alla 
puntuale individuazione dei poteri e dei 
limiti di competenza tra i diversi livelli di 
governo. 
Il ruolo dei Comuni ne viene fuori rafforza-
to sia nel processo di riordino territoriale 
che in quello funzionale. La legge prevede, 
infatti, che in via generale e principale, le 
funzioni siano assegnate ai Comuni e, solo 
in via eccezionale e residuale, è in capo 
alle nuove province il mantenimento delle 
funzioni esercitate dalle precedenti. 
Molte leggi si limitano ad enunciare prin-
cipi generali, rimandando a successivi atti 
legislativi di riordino l’individuazione di 
strumenti e procedure.
La valorizzazione e promozione di forme 
di gestione associata delle funzioni è in via 
generale prevista da tutte le leggi regionali, 
così come alcune Regioni prevedono l’indi-
viduazione di funzioni ulteriori alle nuove 
province o aree vaste o ambiti ottimali.
L’esame delle leggi sembra confermare un 
reale “bisogno di area vasta”. Tutti i prov-
vedimenti regionali, oltre a promuovere 
la gestione associata delle funzioni e dei 

servizi comunali e provinciali, nonché le 
fusioni e le Unioni dei Comuni, individua-
no in molti casi aree ed ambiti di esercizio 
delle funzioni che superano quelli delle ex 
Province e mirano a promuovere le relazio-
ni tra i vari livelli di governo (ad esempio 
la sperimentazione delle aree vaste inter-
provinciali in Emilia Romagna, i quattro 
ambiti ottimali individuati dal Piemonte, 
l’esercizio di funzioni associate tra Pro-
vince contermini in Campania e anche in 
Abruzzo, la promozione di forme di coo-
perazione interprovinciale nel Lazio, ecc.). 
Queste scelte risultano in molti casi ancora 
provvisorie e necessitano di ulteriori atti 
regionali.
Molti provvedimenti prevedono un riordi-
no delle funzioni in chiave “regionecentri-
ca”, riportando in capo alla Regione, vedi 
l’esempio della Toscana, un gran numero 
di funzioni (gestione dei rifiuti, difesa del 
suolo, energia, qualità dell’aria, ecc.). 
La questione fondamentale resta la neces-
saria integrazione con le norme regionali 
di governo del territorio, in corso di rin-
novamento, che, nel prevedere strumenti 
di governo ai vari livelli territoriali, non 
sembrano tener conto dei profondi muta-
menti istituzionali in corso, che sembrano 
affrontare il tema delle Province, piuttosto 
che il governo dell’”area vasta”, che ripro-
pongono il piano nella duplice forma di 
strutturale e operativo, che non colgono 
l’occasione per attribuire un ruolo forte 
alla pianificazione strategica del territorio 
metropolitano, che costituisce “atto di in-
dirizzo della Città Metropolitana e per l’e-
sercizio delle funzioni dei Comuni e delle 
unioni di comuni compresi nel territorio 
metropolitano”.
La pianificazione deve poter assumere, in-
vece, il ruolo di opportunità e motore della 
riforma Delrio, riconsiderando i rapporti 
tra Regione, Città Metropolitana, Unioni di 
comuni o fusioni di essi ed i rispettivi pia-
ni e compiti di pianificazione del territo-
rio, e occasione per ripensare i modi della 
pianificazione urbanistica.
Alla luce di tali evidenze, i contributi rac-
colti all’interno della sezione tematica si 
pongono l’obiettivo di valutare e discute-
re le implicazioni che tali percorsi hanno 
determinato nelle varie realtà regionali e 
di riflettere sul tema attraverso differenti 
profili: quali esperienze sono state avvia-

te, quali modalità e approcci, quali attori 
coinvolti, per verificare da un lato i temi 
affrontati dalla legislazione regionale e 
con quali strumenti, dall’altra in che modo 
le istituzioni regionali, provinciali e locali, 
sono in grado di dare risposte alle doman-
de di innovazione istituzionale e governo 
del territorio.
Se l’innovazione, determinata dalle nuo-
ve norme, può rappresentare l’occasione 
per perseguire un cambiamento radicale 
per lo sviluppo del territorio, la riforma in 
atto possiamo considerarla un operazione 
strategica per la definizione di una nuova 
agenda urbana nazionale e le esperienze 
avviate dal governo e delineate da Fiorenti-
no sulle aree urbane degradate e sulle peri-
ferie urbane possono assumere il valore di 
“ambito generale di sintesi delle iniziative 
avviate ad oggi sulle città metropolitane”. 
La riflessione condotta da Ombuen ci in-
duce, invece, a riflettere sullo spostamen-
to della pianificazione d’area vasta verso 
una dimensione regionale, che si troverà 
a dialogare con una pianificazione locale 
costruita su una visione strutturale del ter-
ritorio (per componenti pertinenti) molto 
più forte e legittima di quanto non fosse in 
precedenza, nella convinzione che spesso 
sono le Regioni a coprire lo spazio delle 
riforme, entro norme statali non compiu-
tamente delineate. Sul fronte regionale, 
la riforma avviata dal Lazio e delineata da 
Mariano, evidenzia come la costituzione 
delle zone omogenee del territorio metro-
politano e la successiva ripartizione  di 
Roma Capitale in zone dotate di autono-
mia amministrativa, da trasformare in “Co-
muni urbani”, appare senza dubbio un per-
corso complesso e difficile da realizzare, 
ma assolutamente necessario per riequi-
librare il predominio politico dimensio-
nale del comune capoluogo. Essa prevede, 
infatti, uno snellimento e una riduzione 
degli strumenti di pianificazione della Cit-
tà Metropolitana rispetto a quelli previsti 
dallo Statuto, attraverso l’introduzione del 
“Piano territoriale metropolitano” che è lo 
strumento di pianificazione territoriale ge-
nerale che associa i contenuti propri della 
pianificazione provinciale (con riguardo al 
sistema delle infrastrutture per la mobili-
tà, ai servizi di rango metropolitano ed al 
sistema dei rifiuti) a quelli che producono 
effetti diretti e vincolanti per i comuni.
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Norme regionali di attuazione della Legge Delrio - agg. 3 febbraio 2016

REGIONE Legge regionale

ABRUZZO
Legge Regionale 20 ottobre 2015, n. 32

Disposizioni per il riordino delle funzioni amministrative delle Province in attuazione della Legge 56/2014

BASILICATA
Legge Regionale 6 novembre 2015 n. 49

“Disposizioni per il riordino delle funzioni provinciali in attuazione della legge 7 aprile 2014, n. 56 s.m.i

CALABRIA
Legge Regionale 22 giugno 2015 n. 14

Disposizioni urgenti per l’attuazione del processo di riordino delle funzioni a seguito della legge 7 aprile 2014, n.56

CAMPANIA
Legge Regionale 9 novembre 2015 n. 14

Disposizioni sul riordino delle funzioni amministrative non fondamentali delle province in attuazione della legge 7 aprile 2014, n. 
56 e della legge 23 dicembre 2014, n. 190

EMILIA ROMAGNA
Legge Regionale 30 luglio 2015, n. 13

Riforma del sistema di governo regionale e locale e disposizioni su città metropolitana di Bologna, province, comuni e loro unioni

LAZIO
Legge regionale 31 Dicembre 2015, n. 17 “Legge di stabilità regionale 2016” (cfr. articoli 7-8-9)

Legge regionale 31 Dicembre 2015, n. 17 “Legge di stabilità regionale 2016” (cfr. articoli 7-8-9)

LIGURIA
Legge Regionale 10 Aprile 2015 N. 15

Disposizioni di riordino delle funzioni conferite alle province in attuazione della legge 7 aprile 2014, n. 56 (Disposizioni sulle città 
metropolitane, sulle province, sulle unioni e fusioni di comuni)

LOMBARDIA

Legge Regionale 8 luglio 2015 n. 19

Riforma del sistema delle autonomie della Regione e disposizioni per il riconoscimento delle specificità dei territori montani in 
attuazione della legge 7 aprile 2014, n. 56 (Disposizioni sulle città metropolitane, sulle province, sulle unioni e fusioni di comuni

Legge Regionale n. 32/2015

Disposizioni per la valorizzazione del ruolo istituzionale della Città Metropolitana di Milano e modifiche alla legge regionale 8 luglio 
2015, n. 19

MARCHE
Legge Regionale 31 marzo 2015 n. 13

Disposizioni per il riordino delle funzioni amministrative esercitate dalle Province

MOLISE
Legge Regionale 10 dicembre 2015, n. 18

Disposizioni di riordino delle funzioni esercitate dalle Province in attuazione della legge 7 aprile 2014, n. 56 (Disposizioni sulle città 
metropolitane, sulle province, sulle unioni e fusioni di comuni)

PIEMONTE
Legge Regionale 29 ottobre 2015, n. 23

Riordino delle funzioni amministrative conferite alle Province in attuazione della legge 7 aprile 2014, n. 56 (Disposizioni sulle città 
metropolitane, sulle province, sulle unioni e fusioni di comuni)

PUGLIA
Legge regionale 30 ottobre 2015, n. 31 “Riforma del sistema di governo regionale e territoriale”

Legge regionale 30 ottobre 2015, n. 31 “Riforma del sistema di governo regionale e territoriale

TOSCANA
Legge Regionale 3 marzo 2015 n. 22

Riordino delle funzioni provinciali e attuazione della legge 7 aprile 2014, n. 56 (Disposizioni sulle città metropolitane, sulle 
province, sulle unioni e fusioni di comuni). Modifiche alle leggi regionali 32/2002, 67/2003, 41/2005, 68/2011, 65/2014

UMBRIA
Legge Regionale 2 aprile 2015 n. 10

Riordino delle funzioni amministrative regionali, di area vasta, delle forme associative di Comuni e comunali - Conseguenti 
modificazioni normative

VENETO
Legge Regionale 29 ottobre 2015, n. 19 

Disposizioni per il riordino delle funzioni amministrative provinciali

REGIONI A STATUTO SPECIALE

FRIULIVENEZIA GIULIA

Legge regionale 14 febbraio 2014, n. 2

Disciplina delle elezioni provinciali e modifica all'articolo 4 della legge regionale 3/2012 concernente le centrali di committenza e 

Legge regionale 12 dicembre 2014, n. 26

Riordino del sistema Regione-Autonomie locali nel Friuli Venezia Giulia. Ordinamento delle Unioni territoriali intercomunali e 
riallocazione di funzioni amministrative

SICILIA
Legge regionale 4 agosto 2015, n. 15

Disposizioni in materia di liberi Consorzi comunali e Città Metropolitane” (La legge, sulla quale c’è un ricorso alla Corte 
costituzionale da parte dello Stato, è in corso di revisione)

SARDEGNA
Disegno di legge 176/A “Riordino del sistema delle autonomie locali della Sardegna”

Il Disegno di legge 176/A “Riordino del sistema delle autonomie locali della Sardegna” è stato approvato il 28 gennaio 2016. La 
legge entrerà in vigore a metà maggio
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conseguente riduzione dei trasferimenti 
ordinari per i Comuni non aderenti e l’im-
possibilità di modifica delle perimetrazioni 
delle Uti per quei Comuni che vogliono ade-
rire ad un Uti diversa da della assegnata dal-
la Regione, costituiscono, ad oggi, problemi 
non risolti, tuttavia ci sembra un modello 
da valutare con attenzione e interesse. 
E in questa direzione dovrà procedere la ri-
forma del governo del territorio, come au-
spicato dall’INU e come indicato da Guida 
che reputa quanto mai necessario, per la 
Regione Campania, l’adeguamento della le-
gislazione regionale in materia urbanistica 
(Lr 16/2004 e relativo regolamento attuati-
vo), ma anche del Piano Territoriale Regio-
nale, con la contestuale sollecitazione di 
strumenti, anche sperimentali, di governo 
del territorio, per innescare inedite forme 
cooperazione all’interno della nuova archi-
tettura istituzionale.
Le riflessioni di Caiulo, relative alle impli-
cazioni che la riforma Delrio produce sulle 
scelte di politica nazionale, con riferimento 
alla portualità ed alla logistica, ed alle op-
portunità offerte dalla riforma istituziona-
le, che valorizza il territorio metropolitano 
quale ente strategico per il potenziamento 
delle dotazioni infrastrutturali, completa-
no un quadro che non è ancora esaustivo e 
segnala più che mai l’urgenza di modificare 
le discipline settoriali, al fine di conferire 
disciplina organica alle varie materie di svi-
luppo del territorio.

Il caso della Regione Lombardia, tratteg-
giato da Imberti, Bianchini e Corvi, è em-
blematico per il fatto che la Lombardia ha 
approvato una norma che regola le funzio-
ni della Città Metropolitana di Milano e 
stabilisce la suddivisione delle competen-
ze sostanzialmente tra le due istituzioni, 
introducendo elementi interessanti in or-
dine al ruolo della Città Metropolitana e 
rinnovando la strumentazione in tema di 
pianificazione territoriale. Le funzioni del 
nuovo ente sono, infatti, relative al gover-
no e allo sviluppo strategico del territorio 
metropolitano, alla pianificazione urbani-
stica e territoriale, alla promozione e ge-
stione integrata di servizi, infrastrutture, 
reti di comunicazione e al coordinamento 
dei Comuni, in un’ottica di sussidiarietà. 
Mentre lo sviluppo economico e sociale è 
lasciato alla dimensione sostanziale delle 
politiche in capo alla Regione.
Altrettanto significativa appare la rifles-
sione di Giudice che delinea efficacemen-
te il caso della Regione Piemonte che con 
1206 comuni, 7 province e 1 città metropo-
litana presenta una situazione complessa e 
quantitativamente problematica. Incerta e 
indefinita risulta la situazione delle attua-
li province regionali che sono state aggre-
gate in quattro ambiti: Alessandria-Asti, 
Cuneo, Biella-Novara-Verbania-Vercelli, e 
riconoscendo la specificità della Provincia 
del Verbano-Cusio-Ossola. Agli stessi enti 
(eletti di secondo grado dai Comuni) è af-
fidato il compito di co-pianificazione e di 
coordinamento delle politiche locali nei 
riguardi di settori che, per loro definizione, 
mal sopportano la suddivisione ammini-
strativa dettata dai confini comunali.
Il contributo di Della Betta relativo al rior-
dino operato dalla Regione Friuli Venezia 
Giulia, sembra andare nella direzione au-
spicata, ovvero di semplificazione con la 
riallocazione delle funzioni amministrati-
ve in capo alle Unioni Territoriali Interco-
munali (Uti) di nuova istituzione.
Dunque un nuovo modello organizzativo, 
in coerenza con quello definito a livello na-
zionale, con un livello duale di governo del 
territorio, uno di livello regionale e uno di 
livello locale, costituito dai Comuni e dalle 
Uti. Così come l’incentivazione dei percor-
si di fusione tra Comuni, con erogazione di 
fondi straordinari in favore del nuovo ente. 
Certo, l’obbligatorietà dell'adesione e la 

1. Cfr. Appunti congressuali del XXIX Congresso 
INU di Silvia Viviani, Cagliari 28-30 aprile 2016

2. Legge 30 dicembre 2015, n. 210, art. 4, comma 4

Nuovi assetti istituzionali 
e scenari per un’agenda 
urbana nazionale
Luigi Fiorentino

La legge n. 56/2014, nota come riforma Del-
rio, persegue due obiettivi fondamentali: 
ridurre la pluralità degli enti territoriali e 
definire strumenti di governo permanenti e 
adeguati in grado di gestire, in maniera stra-
tegica e in una logica di sistema, uno svilup-
po delle città armonico e coeso, che tenga 
conto di ruoli, fonti finanziarie e dinamiche 
istituzionali in atto.
L’obiettivo è dare contenuti concreti all’isti-
tuzione delle città metropolitane, in primis 
contribuendo alla costruzione ed organiz-
zazione di azioni e attività che devono rap-
presentare e produrre effetti positivi per i 
cittadini.
La sfida, cui la legge ci pone di fronte, è quella 
di affrontare e risolvere il governo di proble-
mi e territori più ampi di quelli delimitati da-
gli attuali confini amministrativi di comuni 
e città metropolitane, anche nella prospetti-
va “di un nuovo modello di governo del ter-
ritorio”, attraverso un’inversione di tendenza 
del rapporto espansione/riqualificazione del-
le città. 
Come è noto, da un lato le città metropolita-
ne devono individuare strategie di sviluppo e 
sistemi coordinati di gestione e organizzazio-
ne dei servizi pubblici di interesse generale 
di ambito metropolitano, dall’altro, i comu-
ni, in ordine alle modalità di organizzazio-
ne e di esercizio delle funzioni loro proprie, 
possono prevedere forme di organizzazione 
in unioni e associazioni, eventualmente dif-
ferenziate per aree territoriali.
Ma, siamo altrettanto consapevoli che la 
valorizzazione degli interessi di area territo-
riale, vasta o intermedia, può aversi solo con 
la presenza di un ente saldo, un forte colle-
gamento tra comuni dell’area metropolitana 
e obiettivi differenziati sui territori, che ten-
gano conto delle diversità in atto (aree me-
tropolitane, conurbazioni, unioni di piccoli 
comuni).
Per sostenere tale sforzo e per presidiarne 
l’attuazione, occorre mettere in campo le 
necessarie sinergie per supportare il sistema 
delle autonomie locali.
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Tali realtà, estremamente frammentate e dif-
ferenziate nella modalità di erogazione dei 
servizi tra comuni, ma anche tra regioni, pre-
sentano non pochi problemi che si riflettono 
sull’efficacia dei processi decisionali.
Oggi il processo di riordino territoriale è in 
corso. Le leggi di riordino adottate dalle giun-
te regionali costituiscono in molti casi l’ini-
zio di un percorso complesso per la rialloca-
zione delle funzione delle province. 
Nella seduta del 12 aprile u.s. la Camera dei 
deputati ha approvato, in seconda delibe-
razione, il disegno di legge di riforma co-
stituzionale (C. 2613-D), già approvato da 
entrambe le Camere in prima deliberazione 
e dal Senato in seconda deliberazione. La leg-
ge sarà sottoposta a referendum popolare in 
autunno, a seguito del quale, se approvata, 
sarà attuata la soppressione della previsione 
costituzionale delle province e la riforma del 
riparto delle competenze tra Stato e Regioni. 
In questo senso dopo la riforma costituziona-
le che rimette alla legge ordinaria, attraverso 
la previsione di una competenza concorren-
te del legislatore statale e regionale, la disci-
plina degli enti di area vasta, potrà attuarsi 
un più coerente riordino della loro dimensio-
ne territoriale.
Ritengo tale operazione strategica per la defini-
zione di una nuova agenda urbana nazionale.
L’innovazione determinata dalle nuove nor-
me può rappresentare l’occasione per perse-
guire con determinazione un cambiamento 
radicale, capace di sbloccare le energie e le 
risorse presenti nei nostri diversi territori, 
attraverso una forte sinergia operativa e non 
conflittualità di tutti i livelli di governo.
In particolare ritengo il territorio metropoli-
tano strategico per individuare quelle azioni 
volte a sostenere uno sviluppo urbano soste-
nibile e strategie integrate per far fronte alle 
sfide economiche, demografiche e sociali 
che vivono le realtà urbane. 
Le nostre città presentano molti aspetti pro-
blematici ma anche tante energie e capacità 
- inclusione e coesione sociale, sostenibilità 
ambientale, consumo di suolo, marginalità, 
innovazione culturale, economica e tecno-
logica, integrazione dei migranti – che as-
sumono particolare rilievo in questa fase di 
crisi economica e di ricerca di nuovi equilibri 
e nuove conoscenze.
Ricordo che tra le tante funzioni assegnate 
dalla legge n. 56/2014, quella connessa all’a-
dozione di un piano strategico triennale che 

costituisca atto di indirizzo per la città e per 
l'esercizio delle funzioni dei comuni e delle 
unioni di comuni compresi nel territorio 
metropolitano, è fondamentale in quanto 
esalta la necessità di una pianificazione ter-
ritoriale, con le relative strutture di comuni-
cazione, le reti di servizi e delle infrastrutture 
appartenenti alla competenza della comunità 
metropolitana, fissa vincoli e obiettivi all'atti-
vità e all'esercizio delle funzioni dei comuni 
compresi nel territorio metropolitano, e defi-
nisce e promuove i servizi pubblici di interes-
se generale di ambito metropolitano.
Le città metropolitane hanno, infatti, la fun-
zione fondamentale di organizzazione dei 
servizi di interesse generale di ambito me-
tropolitano, inclusi quelli a rete di rilevanza 
economica.
Parliamo sia dei servizi alla persona e alla co-
munità (quali ad esempio l’istruzione, i ser-
vizi sociali, i servizi sanitari, la polizia loca-
le, la sicurezza e la protezione civile) rivolti 
direttamente ai cittadini, di forte rilevanza 
territoriale, e sia dei servizi pubblici locali 
a rete, che riguardano tutti quei servizi pub-
blici, per lo più a carattere settoriale, di rile-
vanza economica, (es. acqua, rifiuti, energia, 
ecc.) erogati attraverso reti e infrastrutture di 
servizio sovracomunali e intercomunali.
Il loro ambito di riferimento è metropolitano 
e investe i rapporti tra le funzioni della città 
metropolitana e quelle dei comuni che de-
vono essere disciplinati dallo statuto metro-
politano, che può prevedere forme di aggre-
gazione e di gestione associata anche sulla 
base di aree differenziate interne al territorio 
metropolitano. 
Tali indirizzi per l’esercizio delle funzioni – 
comunali, intercomunali e metropolitane 
- devono essere definiti assumendo la com-
patibilità e la coerenza della pianificazione 
urbanistica comunale nell'ambito metropo-
litano, quale principio regolatore dello svi-
luppo urbano, attraverso un efficace governo 
del territorio in grado di valorizzare le speci-
ficità territoriali.
In questa direzione si è mosso il Governo at-
traverso due recenti strumenti normativi. Da 
un lato la Legge di stabilità 2015 ha previsto 
un “Piano nazionale per la riqualificazione 
sociale e culturale delle aree urbane degrada-
te”, indirizzato sia ai singoli Comuni che alle 
aggregazioni temporanee di Comuni confi-
nanti che abbiano nel loro territorio la pre-
senza di aree degradate, attraverso il quale le 

Città Metropolitane sono chiamate ad elabo-
rare progetti di riqualificazione costituiti da 
un insieme coordinato di interventi diretti 
alla riduzione di fenomeni di marginalizza-
zione e degrado sociale, e al miglioramento 
della qualità del decoro urbano e del tessuto 
sociale ed ambientale. Dall’altro, certamen-
te più rilevante, la legge di stabilità 2016 ha 
stanziato 500 milioni di euro per un Pro-
gramma di intervento per la riqualificazio-
ne urbana e la sicurezza delle periferie delle 
Città Metropolitane e dei Comuni capoluogo 
di provincia, finalizzato alla realizzazione di 
“interventi urgenti per la rigenerazione del-
le aree urbane degradate attraverso la pro-
mozione di progetti di miglioramento della 
qualità del decoro urbano, di manutenzione, 
riuso e rifunzionalizzazione delle aree pub-
bliche e delle strutture edilizie esistenti”.
Tale ultimo programma può essere conside-
rato l’ambito generale di sintesi delle varie 
iniziative avviate ad oggi, in quanto nell’am-
bito dello stesso tema generale, la riqualifica-
zione urbana, possono assumere particolare 
rilevanza altri due ambiti strategici, ovvero i 
temi della sicurezza urbana e dell’innovazio-
ne. Rappresenta un primo passo per coinvol-
gere in modo sistematico e vincolante le città 
nel processo di elaborazione delle politiche. 
Mette al centro del dibattito la dimensione 
sociale delle problematiche urbane. Il con-
trasto all’esclusione sociale passa, infatti, per 
la predisposizione di azioni che combattano 
il degrado che talora si riscontra in alcune 
aree delle periferie delle nostre città. 
Attraverso le progettualità che saranno mes-
se in campo si valuteranno le criticità da af-
frontare e gli obiettivi prevedibili per il futu-
ro, in coerenza con la direzione prefigurata 
dal nuovo scenario europeo, che potranno 
esplicarsi in una nuova agenda urbana na-
zionale.
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Alcuni effetti della Legge 
Delrio sulla pianificazione
Simone Ombuen

Con l’istituzione delle città metropolitane, l’a-
bolizione delle province ad elezione diretta e 
l’obbligo di accorpamento per i comuni al di 
sotto dei 10mila abitanti (in alcune regioni 
15mila) la L. 56/2014 “Delrio” ha avviato una 
profonda riconfigurazione del governo del 
territorio in Italia, e del rapporto – sempre im-
portante – fra piani e istituzioni. Nel quadro 
precedente, impostato dal D.Lgs 112/1998 e 
sancito dalla L.Cost. n. 3/2003, ad ogni livello 
di governo (comune, provincia, regione, Sta-
to) veniva dato un mandato popolare su base 
elettiva, e veniva affidata la cura di specifici 
beni pubblici differenziati. Tale cura avviene 
essenzialmente attraverso visioni e previsio-
ni contenute nel sistema dei piani e dei pro-
grammi, e la proposta INU del 1995 affidava la 
dialettica fra la pianificazione urbana locale e 
la pianificazione territoriale d’area vasta alla 
sede della conferenza di pianificazione, ormai 
a regime grazie alla larga maggioranza dei 
sistemi di pianificazione varati dalle riforme 
regionali succedutesi nell’ultimo ventennio.
La Delrio sconvolge questo quadro, dato che 
con la trasformazione della provincia in ente 
di secondo livello elimina l’elezione diretta 
del Consiglio provinciale e sottrae alla pianifi-
cazione d’area vasta il supporto di un manda-
to popolare diretto.
Alcune conseguenze rilevanti di tale cam-
biamento le si hanno nella forma specifica 
dei piani, e nei contenuti da essi veicolati. 
Una volta il piano locale, pur riguardando 
l’intero territorio comunale si concentrava 
soprattutto nel governo delle trasformazioni 
insediative, e in generale dell’urbanizzazio-
ne. La nuova stagione di pianificazione ve-
drà invece in molti casi (soprattutto nel Nord 
Italia, dove sono più diffusi i comuni piccoli) 
la nascita di piani che, dovendo descrivere 
un sistema insediativo costitutivamente po-
licentrico (in quanto formato da due o più 
insediamenti una volta comuni autonomi) 
si troveranno necessariamente a poggiare la 
descrizione del territorio sugli altri elementi 
della pianificazione strutturale, segnatamen-
te sul sistema geomorfologico e ambientale e 
sulle infrastrutture1.  

Con la morte del vecchio piano provinciale 
ci si avvia quindi non alla scomparsa della 
pianificazione strutturale, ma ad una sua di-
versa articolazione e ripartizione. In futuro 
la pianificazione d’area vasta, spostata verso 
una dimensione regionale, si troverà a dialo-
gare con una pianificazione locale costruita 
su una visione strutturale del territorio (per 
componenti pertinenti) molto più forte e le-
gittima di quanto non fosse in precedenza. 
Se nelle conferenze di pianificazione sinora 
l’interpretazione delle variabili strutturali 
era di fatto il compito prevalente dei piani 
provinciali2, nelle nuove conferenze si in-
contreranno dialetticamente due visioni del 
territorio entrambe strutturali e territoriali, 
l’una volta alla cura di sistemi insediativi po-
licentrici e l’altra al governo di dimensioni 
territoriali assai più vaste che in passato.
Che lo spostamento verso l’alto, sia della pia-
nificazione locale che di quella d’area vasta, sia 
un bene non c’è dubbio, e per più d’un motivo. 
Quanto ad aspetti generali, con il permanen-
te aumento delle relazioni di scala interco-
munale alcune componenti progettuali de-
terminanti le si incontra ad una scala sempre 
più vasta. Si vedano i dati del censimento 
ISTAT 2011 sulla mobilità, dai quale emerge 
come le relazioni intercomunali siano cre-
sciute in misura tale da portare ISTAT a rive-
dere i suoi Sistemi Locali del Lavoro, riducen-
doli via via dai 995 nel 1981 ai 611 del 20113.
Un secondo elemento a sostegno è relativo 
al rapporto tra pianificazione urbanistica e 
flussi demografici. Come già mostrato dal 
Rapporto dal Territorio 20104 esiste una rela-
zione forte fra dinamiche migratorie e rinno-
vo degli strumenti urbanistici. Le migrazioni 
riguardano soprattutto i contesti territoriali 
in grado di dare accesso al mercato del lavoro, 
che per l’evoluzione del modello economico-
sociale e per una più efficiente allocazione 
delle risorse tendono a strutturarsi sempre 
più per sistemi locali anziché riferendosi alla 
sola tradizionale struttura insediativa co-
munale. È quasi certo che la dimensione che 
prenderanno le unioni di comuni non coin-
ciderà con i SLL definiti da ISTAT; tuttavia 
un piano locale di scala intercomunale espri-
merà di certo maggiori possibilità di governo 
di tali nuovi fenomeni demografici. Si pensi 
ad esempio, in una prospettiva progettuale, 
al rapporto fra edilizia sociale, servizi locali 
e TPL in un periodo di domande crescenti e 
scarsità di risorse pubbliche.

Ma ci sono anche aspetti più specifici, che 
preme richiamare. Anzitutto il cambio di 
paradigma di fondo che la prospettiva di un 
consumo di suolo tendente a zero comporta. 
L’infomobilità georiferita consentita dall’uso 
di massa degli smartphones e i piani casa re-
gionali stanno via via rendendo più semplice 
la riutilizzazione del patrimonio edilizio di-
smesso, ampliando l’offerta in condizioni di 
limitata domanda e amplificando il calo del-
le quotazioni immobiliari. In molti contesti, 
anche in alcuni di quelli con maggiore pres-
sione insediativa, l’abbondanza del patrimo-
nio edilizio e i vincoli crescenti al consumo 
di nuovo suolo stanno già oggi portando a 
forme di pianificazione per la rigenerazione 
urbana nelle quali l’edificabilità non è stabi-
lita assegnando indici edificatori ai terreni, 
ma parte dalle quantità esistenti e incentiva 
il recupero e la rigenerazione attraverso ap-
procci transit oriented, cambi di destinazione 
funzionale e limitate densificazioni. Tali ope-
ratività urbanistiche, a carattere progettuale 
e riferite a specifici contesti, si giovano gran-
demente di un inquadramento di contesto in 
grado di descrivere le connessioni infrastrut-
turali, le dotazioni di servizi di scala urbana 
e il sostegno che i sistemi ambientali danno 
al sistema insediativo, poiché consentono 
di meglio orientare i flussi urbani (persone, 
merci, materia, energia, acque, etc.) che nel-
la loro gestione convergente più concorrono 
alla rigenerazione e alla costruzione della so-
stenibilità complessiva delle trasformazioni. 
Tutti elementi che una impostazione di tipo 
strutturale danno al meglio.
Un secondo grande driver del futuro della 
pianificazione sarà costituito dalle azioni 
necessarie per aumentare la resilienza dei 
contesti ai crescenti problemi che il cam-
biamento climatico sta creando, con effetti 
diretti sulla pericolosità idrogeologica (al-
luvioni, frane) e sulla salute umana (isole di 
calore, siccità foriere di livelli insostenibili 
di inquinamento atmosferico). Orbene, la 
pianificazione di tipo strutturale, integran-
do adeguatamente le risultanze delle diverse 
pianificazioni di settore entro un quadro de-
scrittivo e progettuale unitario, è in grado di 
descrivere adeguatamente le infrastrutture 
blu e verdi e le armature urbane e territoriali 
chiamate a svolgere i principali compiti di 
erogazione dei servizi eco sistemici e di svol-
gimento dei ruoli di sostegno e supporto in 
condizioni critiche, che sono in grado di pro-
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Il contesto territoriale del 
Lazio e le questioni aperte 
della riforma
Carmen Mariano

Il processo di riforma istituzionale avviato 
con la legge 56/2014, a circa due anni dalla 
sua approvazione, presenta diverse questio-
ni aperte che richiedono risposte immedia-
te e a diversi livelli.
In particolare, le questioni riguardano alcu-
ni aspetti fondamentali, di carattere strate-
gico ed operativo, necessari per garantire la 
piena funzionalità e l’efficienza dei nuovi 
enti di governo dell’area vasta, a partire dal-
la missione di governance delle nuove Città 
Metropolitane, alle funzioni attribuite ai 
nuovi enti, alle Province, ai Comuni e alle 
loro forme associative, alle risorse finanzia-
rie disponibili per attuare gli obiettivi della 
riforma.
Le Città Metropolitane sono chiamate a “so-
stanziare la “missione” di essere centri pro-
pulsori dell’economia e dell’innovazione, 
dei servizi avanzati ai cittadini e alle impre-
se e dei progetti di sostenibilità urbana, po-
nendo al contempo grande attenzione alla 
promozione del territorio, all’integrazione e 
alla lotta alla marginalizzazione”1.
Ma per rendere concretamente attuabile 
questo obiettivo è necessario attribuire alle 
Città Metropolitane competenze chiare ed 
esclusive sui temi chiave per lo sviluppo, 
come la pianificazione strategica e la piani-
ficazione territoriale, il sistema infrastrut-
turale e dei trasporti e tutti i servizi di base 
quali la sicurezza, la gestione dei rifiuti e 
delle acque etc e, al contempo, garantire le 
risorse finanziarie e attribuire specifici po-
teri in materia fiscale in funzione delle com-
petenze attribuite.
In questo senso la collocazione, nel disegno 
di riassetto istituzionale, delle Città Metro-
politane, quali enti di governo di secondo 
livello intermedi tra le Regioni e i Comuni, 
non chiarisce adeguatamente a livello nor-
mativo quali siano le “competenze e le fun-
zioni esclusive” a loro attribuite, rischiando 
di generare una sovrapposizione o una sorta 
di antagonismo con gli altri enti di governo 
che già manifestano resistenze nel trasferi-
mento di specifiche funzioni.

durre un incremento delle capacità resilienti 
del territorio. In particolare, il ruolo della fu-
tura pianificazione locale sarà quello di pro-
gettare le interfacce fra reti blu, verdi e grigie 
e le placche insediative locali, con quell’ap-
proccio profondamente progettuale che è 
l’unico in grado di rigenerare le condizioni di 
vivibilità e qualità urbana dei contesti entro 
la prospettiva di una nuova resilienza.
Il Ministero dell’Ambiente, a valle della de-
finizione della Strategia nazionale di adat-
tamento al Cambiamento climatico (SNAC) 
ha avviato la definizione di un Piano nazio-
nale di Adattamento. Saranno quindi i nuovi 
piani intercomunali e le nuove aree vaste re-
gionali, ancora in via di definizione, a dover 
recepire le indicazioni del Piano e a renderle 
operative. Una riflessione questa che ancora 
una volta mostra come la L. 56/2014 rappre-
senti una irripetibile opportunità per un pie-
no aggiornamento delle modalità di governo 
del territorio, che non ci possiamo permet-
tere di perdere; ma che per vari problemi e 
complessità porta con sé anche numerosi e 
rilevanti rischi.
In ossequio alle indicazioni della L. 56/2014 
quasi tutte le regioni si sono attivate per 
compiere il riordino dei loro sistemi di go-
verno locale del territorio5. A seguito del 
completamento dei provvedimenti (ad apri-
le 2016 manca solo il Lazio) stanno partendo 
le revisioni della legislazione per la pianifi-
cazione e le sperimentazioni per il governo 
dell’area vasta6. Sarà questo il passo decisivo 
delle regioni per avvicinarsi al rinnovamen-
to complessivo del governo del territorio a 
cui mira la legge Delrio, e che potrà essere 
raggiunto solo con una riforma nazionale 
quadro. Ancora una volta, come già accad-
de con la L. 142 del 1990 e poi con il D.Lgs. 
112/1998, sono le regioni a compilare pione-
risticamente lo spazio delle riforme, entro 
norme statali non compiutamente delinea-
te. Anche in questo caso, come già accaduto 
negli altri, è ragionevole attendersi che il 
sistema complessivo ne uscirà ulteriormen-
te frammentato e diversificato, secondo per-
corsi divergenti. Qualcosa di inverso a quan-
to accaduto, ad esempio, in Francia, dove la 
riforma delle Communautés du Territoire7 
del 2013, a revisione della legge Chevène-
ment del 19998, pur sviluppatasi in un arco 
di molti anni con un forte dibattito9 che ha 
coinvolto i diversi livelli di governo, presen-
ta ancor oggi problemi di applicazione. 

Ma con la grande differenza che a fronte di 
un impianto statale “forte”, in grado di tene-
re coeso il Paese, sono le capacità progettuali 
del territorio ad essersi dimostrate incerte e 
deboli. 
Dunque in Italia, come accaduto per altre 
fasi riformiste, ancora una volta corriamo il 
rischio che la ricca messe di sperimentazioni 
in corso di sviluppo a livello regionale e lo-
cale, in assenza di una politica nazionale in 
grado di metterle a sistema e fare sintesi non 
trovi il modo di tradursi in un soddisfacente 
e stabile compimento, di cui pure avremmo 
un grandissimo bisogno.

1. Del resto già è così in alcune anticipazioni 
di pianificazioni associate nate in Italia 
nell’ultimo decennio, come ad esempio 
nelle comunità di valle del Trentino.

2. tanto che molte posizioni ritenevano 
giustamente che per i piccoli comuni si potesse 
evitare di redigere la componente strutturale, 
e che per loro bastassero regolamento 
urbanistico ed eventualmente piano operativo

3. Cfr. ISTAT (2015), “La nuova geografia dei sistemi 
locali”, p. 21 http://www.istat.it/it/files/2015/10/
La-nuova-geografia-dei-sistemi-locali.pdf 

4. Ombuen S (2011), “La pianificazione 
comunale nelle circoscrizioni territoriali”, in 
Properzi P, a cura di, “Rapporto dal Territorio 
2010”, INU Edizioni, Roma, pp. 203-214

5. Per un monitoraggio attento e aggiornato 
dell’attuazione della L. 56/2014 cfr. il sito 
web di legautonomie, al link http://www.
legautonomie.it/Documenti/Ordinamento-
Enti-Locali/Legge-Delrio-Citta-metropolitane-
Province-unioni-e-fusioni-di-Comuni 

6. Cfr. ad esempio L.R. Emilia Romagna 
n. 13/2015 art. 2 c. 3 e art. 6 c. 3

7. Cfr. https://fr.wikipedia.org/wiki/
Intercommunalit%C3%A9_en_
France#Travaux_l.C3.A9gislatifs 

8. https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.
do?cidTexte=JORFTEXT00000039639
7&dateTexte=&categorieLien=id 

9. Cfr. http://www.ladocumentationfrancaise.fr/
var/storage/rapports-publics/054004449.pdf 
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La Città Metropolitana di Roma Capitale 
e i rapporti con il territorio regionale
Il contesto regionale del Lazio rappresenta 
senza dubbio un territorio di grande interesse 
e complessità, in primo luogo per la presen-
za della Città Metropolitana di Roma Capi-
tale2, che comprende nel suo territorio 121 
comuni; in secondo luogo per la presenza, 
all’interno del territorio della Città Metropo-
litana, del comune di Roma Capitale con la 
sua autonomia, statutaria, amministrativa e 
finanziaria3 e, infine, per la presenza di un’al-
ta percentuale di comuni con una popolazio-
ne residente inferiore ai 5.000 abitanti, che 
dovranno, in futuro, costituirsi obbligatoria-
mente in Unione di Comuni4. 
La sovrapposizione territoriale (anche se par-
ziale) dei due enti, la Città Metropolitana di 
Roma Capitale e il comune di Roma Capitale, 
con funzioni specifiche tra loro difficilmente 
coordinabili, rappresenta una delle principali 
criticità del nuovo ente, che potrebbe genera-
re un possibile freno all’operatività della Cit-
tà Metropolitana. La previsione dello “Statuto 
della Città Metropolitana di Roma Capitale”5, 
che nelle “Disposizioni transitorie” (art 47) 
indica una tempistica di 12 mesi per la costi-
tuzione6 delle zone omogenee del territorio 
metropolitano e la successiva ripartizione7 di 
Roma Capitale in zone dotate di autonomia 
amministrativa, da trasformare, a seguito 
dell’elezione a suffragio diretto del Sindaco 
e del Consiglio, in “Comuni urbani”, appare 
senza dubbio un percorso complesso e diffici-
le da realizzare, ma assolutamente necessario 
per riequilibrare il predominio politico di-
mensionale del comune capoluogo. 
Per quanto riguarda gli strumenti di governo 
del territorio metropolitano lo Statuto preve-
de quattro distinti Piani: il Piano Strategico 
metropolitano, il Piano Territoriale metropo-
litano, il Piano dei rifiuti e il Piano della mo-
bilità metropolitana8.
Allo stesso tempo, tuttavia, lo Statuto non 
definisce concretamente i contenuti del Pia-
no territoriale metropolitano, limitandosi ad 
evidenziare che il piano contiene le strutture 
di comunicazione, le reti di servizi e le infra-
strutture di competenza della Città Metropo-
litana. In questo senso lo Statuto non coglie 
le indicazioni della legge 56/14, che attribui-
sce alla Città Metropolitana la funzione della 
“pianificazione territoriale generale”, asso-
ciando i contenuti propri della pianificazione 
provinciale a quelli che producono effetti di-

retti e vincolanti per i comuni, in un ambito, 
dunque, ben più vasto di quello attualmente 
ricoperto dalle province con il Piano Terri-
toriale di Coordinamento Provinciale, e che 
riguarda la disciplina ed il perseguimento di 
interessi di rango metropolitano e sovracco-
munali (pianificazione strutturale). 
La recente proposta del “Testo Unico in mate-
ria urbanistica ed edilizia della Regione Lazio” 
– DGR n. 105/2013, presentata in conferenza 
stampa presso la Regione Lazio il 18 dicembre 
2015 e che ha avviato il suo percorso per l’ap-
provazione con Memoria di Giunta, al Capo 
IV Pianificazione territoriale metropolitana 
di Roma Capitale, prevede uno snellimento e 
una riduzione degli strumenti di pianificazio-
ne della Città Metropolitana rispetto a quelli 
previsti dallo Statuto, attraverso l’introduzio-
nedel “Documento strategico metropolitano” 
e del “Piano territoriale metropolitano”.
Il Dsm costituisce atto di indirizzo per l'eser-
cizio delle funzioni dei comuni e delle unioni 
di comuni compresi nel territorio metropoli-
tano e definisce gli obiettivi di sviluppo, nel 
medio e lungo termine, per l’area metropoli-
tana, individuando le priorità di intervento, 
le risorse necessarie al loro perseguimento 
e il metodo di attuazione, mentre il Ptm è lo 
strumento di pianificazione territoriale gene-
rale e associa i contenuti propri della pianifi-
cazione provinciale (con riguardo al sistema 
delle infrastrutture per la mobilità, ai servi-
zi di rango metropolitano ed al sistema dei 
rifiuti) a quelli che producono effetti diretti 
e vincolanti per i comuni. Il Ptm contiene, 
inoltre,al suo interno il Piano della mobilità, 
il Piano dei Rifiuti ed eventuali altri piani set-
toriali di livello metropolitano.
Altra questione affrontata in maniera margi-
nale nello Statuto della Città Metropolitana 
di Roma Capitale è quella del rapporto tra 
pianificazione della Città Metropolitana e 
quella dei comuni metropolitani con popola-
zione inferiore a 5.000 abitanti, che avranno 
l’obbligo dell’esercizio, in forma associata 
in Unione o in convenzione, della funzione 
di “pianificazione urbanistica ed edilizia di 
ambito comunale”, soprattutto in relazione 
alle aggregazioni intercomunali che coinvol-
geranno il 67% dei 378 comuni9 dell’intera 
regione, aprendo una prospettiva nuova e in-
teressante, che implica il rafforzamento della 
dimensione intercomunale e la sperimenta-
zione di piani di governo del territorio in for-
ma associata.

Nello Statuto è, inoltre, assente qualsiasi ri-
ferimento alla strumentazione urbanistica 
vigente, che vede il Comune di Roma dotato 
di un Piano Regolatore Generale, approvato 
nel 200810, dove alcune previsioni di natura 
strutturale come il Sistema ambientale, il Si-
stema delle infrastrutture per la mobilità, il 
Sistema delle Centralità di livello urbano e 
metropolitano, si ponevano come supporto 
per un più ampio disegno metropolitano, e 
la Provincia, dotata di un Piano Territoriale 
Provinciale Generale (Ptpg)11 approvato nel 
2010, che apriva scenari favorevoli alla ipo-
tesi di “costruzione del territorio dell’area 
metropolitana”12 coincidente con il territo-
rio provinciale, perseguendo l’obiettivo di 
“riordino e qualificazione delle costruzioni 
urbane e territoriali, favorendo la costruzio-
ne della Provincia metropolitana policentri-
ca”13.
La Regione Lazio, dopo aver registrato un 
notevole ritardo nella attribuzione delle 
competenze alla Città Metropolitana e nella 
legislazione in tema di sostegno ai processi 
associativi per i piccoli Comuni, ha recente-
mente approvato in Giunta regionale la Pro-
posta di legge n. 317 del 29 febbraio 2016 di 
iniziativa della Giunta regionale, Delibera-
zione n. 58 del 23 febbraio 2016 “Disciplina 
e conferimento di funzioni e compiti ammi-
nistrativi ai comuni, a Roma Capitale e alla 
Città Metropolitana di Roma Capitale. Rior-
dino delle forme associative tra gli enti loca-
li e superamento delle comunità montane”.
La proposta di legge attribuisce le funzioni 
di programmazione e coordinamento alla 
Città Metropolitana e istituisce una “Con-
ferenza” tra Regione, Città Metropolitana e 
Roma Capitale, con il compito di effettua-
re, decorso un anno dall’entrata in vigore 
della legge, un monitoraggio delle funzioni 
esercitate dai vari enti al fine di completare 
l’individuazione delle ulteriori funzioni da 
attribuire alla Città Metropolitana.
Nella proposta vengono, inoltre, attribuite a 
Roma Capitale le funzioni in materia di go-
verno del territorio relative all’approvazione 
delle varianti al Piano Regolatore Generale, 
nonchè dei piani attuativi e dei programmi 
urbanistici della Lr 36/87. Solo nel caso di in-
terventi attinenti il sistema delle infrastrut-
ture per la mobilità, il sistema dei servizi e il 
sistema dei rifiuti di livello metropolitano è 
prevista l’acquisizione del parere obbligato-
rio della Città Metropolitana.
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Per quanto riguarda le questioni legate alle 
risorse finanziarie disponibili per attuare 
gli obiettivi del riordino delle competenze e 
delle funzioni viene istituito il “Fondo per il 
conferimento delle funzioni amministrative 
alla Città Metropolitana, a Roma Capitale e 
ai comuni”, nel quale confluiscono le risorse 
a carico del bilancio regionale individuate ai 
sensi dell’art 15 della Lr 14/99 e s.m.i.
Sul tema del riordino dell’associazionismo 
intercomunale è previsto che, entro trenta-
giorni dall’approvazione della legge, la Re-
gione proceda alla definizione dei criteri per 
l’individuazione della dimensione territoria-
le ottimale e omogenea per lo svolgimento 
in forma obbligatoriamente associata da par-
te dei comuni delle funzioni fondamentali 
e dei criteri per l’individuazione delle “zone 
omogenee” previste dalla legge 56/2014.
I criteri dovranno tenere conto della dimen-
sione demografica, comunque non inferiore 

a 10.000 abitanti, della preferibile coerenza 
con i distretti sanitari individuati dalla Lr 
18/94, della tipologia e articolazione delle 
attività produttive, commerciali o turistiche 
presenti nei comuni interessati, della pecu-
liarità delle popolazioni interessate, della 
contiguità territoriale, delle caratteristiche 
geografiche, ambientali e storico-culturali 
dei territori dei comuni interessati.
Sarà compito della Città Metropolitana e 
delle province approvare una proposta di 
perimetrazione degli “ambiti ottimali” e 
delle “zone omogenee”, sulla base della qua-
le, rispettando la congruità con il piano di 
perimetrazione, i comuni con soglia demo-
grafica inferiore ai 5000 abitanti decideran-
no di esercitare la gestione in forma asso-
ciata delle funzioni aderendo a un’Unione 
di comuni già costituita o costituendo una 
nuova Unione o attraverso una convenzio-
ne quinquennale.

1. StartCity, Città Metropolitane, il rilancio parte 
da qui, Fascicolo 3 La riforma metropolitana 
in Italia e le questioni aperte, The European 
House, Anci, Intesa Sanpaolo, 2016.

2. L’accelerazione del percorso di riforma 
istituzionale, avvenuta con l’approvazione 
della Legge n. 56 del 2014 “Disposizioni 
sulle città metropolitane, sulle province, 
sulle unioni e fusioni di comuni”, ha di fatto 
concretizzato il processo di costituzione (dopo 
ben 25 anni dalla legge 142/1990) della Città 
Metropolitana di Roma Capitale, con l’elezione 
del Consiglio metropolitano, avvenuta il 5 
ottobre 2015, e la successiva approvazione, 
il 22 dicembre 2014, dello Statuto della 
Città Metropolitana di Roma Capitale.

3. Il comune di Roma Capitale si estende su una 
superficie di 1290 kmq, pari a circa 1/4 dell’intera 
superficie territoriale della Città Metropolitana, 
con una popolazione residente di 2.863.322 
abitanti, pari al 66,3% della popolazione 
complessiva dell’intera Città Metropolitana.

4. Come previsto dall’art 19 della Legge 135/2012.
5. Approvato dalla Conferenza 

metropolitana il 22 dicembre 2014.
6. da parte della Conferenza metropolitana.

7. da parte dell’Assemblea capitolina.
8. Il Piano strategico metropolitano (art 

7) persegue la coesione e l’integrazione 
territoriale, assecondando le vocazioni 
territoriali e definendo gli “obiettivi generali, 
settoriali e trasversali di  sviluppo, nel medio 
e lungo termine, per l'area metropolitana”. 
Costituisce inoltre “atto di indirizzo per 
l’ente e per l'esercizio delle funzioni dei 
Comuni e delle Unioni di Comuni compresi  
nell’area”. La funzione della “Pianificazione 
territoriale e ambientale” (art 8) si sostanzia 
in due distinti piani, il Piano territoriale 
metropolitano e il Piano dei rifiuti della Città 
Metropolitana, mentre l’art 10 disciplina 
il Piano della mobilità metropolitana.

9. Comuni con meno di 5000 abitanti n. 253 
(67%), tra 5000 e 15000 abitanti n. 73 (19%), 
superiore a 15000 abitanti n. 51 (14%).

10. Delibera Consiglio comunale n. 18 del 12/2/08
11. Deliberazione del CP n. 1 del 18.1.2010.
12. Ptpg, Relazione, Cap. 3 Par. 3.2 “Costruire 

il territorio dell’area metropolitana”.
13. Ptpg, Tavola TP2 Disegno 

programmatico di struttura.

Riordino istituzionale 
e ridefinizione degli 
strumenti e delle 
procedure in Lombardia
Luca Imberti, Fabio Bianchini, Dario 

Corvi

La Lombardia sta procedendo a una ridefi-
nizione degli strumenti e delle procedure 
di governo del territorio, in un quadro di 
revisione di stampo più generale, ma non 
secondariamente, per tener conto della legge 
Delrio e anticipare gli effetti della riforma 
costituzionale con la prospettata definitiva 
soppressione delle Province. Gli enti depu-
tati a governare i progetti di riforma sono la 
Regione e la Città Metropolitana.

1.La Regione
La Regione Lombardia ha approvato lo scor-
so settembre la Lr 32/2015 che regola le fun-
zioni della Città Metropolitana di Milano e 
stabilisce la suddivisione delle competenze 
tra le due istituzioni. 
Recentemente ha reso pubblico il documen-
to “Verso una proposta di riordino del livello 
intermedio di governo del territorio tra i Co-
muni e la Regione Lombardia”, che si propo-
ne come base per il confronto politico sociale 
istituzionale ed economico tra gli interessati 
e nei confronti del Governo.
La Regione Lombardia sta anche procedendo 
a un aggiornamento delPiano paesistico e del 
Piano territoriale con riflessi sulle pianifica-
zioni sovralocali.
Gli esiti di questi processi dovranno poi ne-
cessariamente confluire nella riforma della 
legge urbanistica n.12/2005, anch’essa in fase 
di revisione, che dovrà includere gli esiti di 
tali provvedimenti nell’impalcato della leg-
ge di governo del territorio.

1.1 La proposta di riordino del livello 
intermedio di governo
Tra gli scopi del documento è la volontà di 
avanzare una proposta al Governo per la de-
finizione dell'assetto istituzionale della Re-
gione e di un Sistema delle autonomie che 
preveda enti di area vasta e tenga conto della 
specificità montana e della presenza della 
Città Metropolitana.
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Il documento individua nell’attuale assetto 
territoriale e funzionale una proliferazione 
di ambiti di cui preconizza una razionaliz-
zazione: funzioni e servizi che già hanno 
portato ad una riarticolazione delle attuali 
Province, aggregate in bacini; Enti ed azien-
de subprovinciali che gestiscono funzioni 
ed attività, quali gli Enti parco, i Consorzi, i 
Consorzi di bonifica etc.; le zone omogenee 
in capo alla Città Metropolitana, alla Provin-
cia montana di Sondrio; l’esercizio associato 
con la nascita delle Unioni e con il formar-
si di convenzioni tra Comuni; le Comunità 
Montane con scale dimensionali molto di-
verse; gli Uffici Territoriali del Governoe le 
Camere di Commercio.
La proposta di riordino, eminentemente 
di carattere istituzionale, parte dalla con-
siderazione che vi sono funzioni legate ai 
servizi essenziali che non possono essere 
adeguatamente svolte né a livello regiona-
le né a livello comunale e richiedono ai fini 
della loro gestione una forma organizzativa 
o ambito territoriale intermedio. A questi 
enti intermedi, in via di definizione, sareb-
bero delegate dalla Regione funzioni lega-
te adambiente, protezione civile, turismo, 
cultura e, per gli aspetti di competenza, pia-
nificazione territoriale di coordinamento, 
tutela e valorizzazione dell’ambiente, piani-
ficazione dei servizi di trasporto, costruzione 
e gestione delle strade e regolazione della 
circolazione,programmazione e gestione 
della edilizia scolastica; elaborazione di dati 
e assistenza tecnico-amministrativa agli enti 
locali.

1.2 Il Piano Territoriale Regionale
Il progetto di legge per l’aggiornamento del 
Piano Territoriale Regionale è un provvedi-
mento parziale motivato dalla necessità di 
dare attuazione alla legge regionale sul con-
sumo di suolo, Lr 31/2014, cui seguirà una 
più integrale revisione del Piano paesistico e 
del Ptr stesso.
Ancorché parziale, l’adeguamento in que-
stione incide sulla pianificazione di livello 
intermedio in quanto definisce Ambiti terri-
toriali omogenei sui quali fonda il processo 
di riduzione del consumo di suolo, preveden-
do meccanismi decisionali e di controllo che 
si sviluppano a cascata dal livello regionale 
e prevedono in caso di inadempienza la pre-
valenza dei disposti degli Enti intermedi, per 
ora identificati nelle Province. D’altro lato 

la stessa proposta contiene disposizioni per 
il recupero delle aree dismesse e la rigenera-
zione urbana tramite due nuovi strumenti i 
Piani Territoriali d’Area vasta e i Piani opera-
tivi di rigenerazione urbana, che riguardano 
areali estesi astratti dai perimetri ammini-
strativi.

2. La Città Metropolitana
La Lr 32 del 2015 ha introdotto elementi 
sostanziali e di indirizzo in ordine al ruolo 
futuro della Città Metropolitana. In partico-
lare, stabilisce che la Regione prenda in cari-
co la gestione di agricoltura, foreste, caccia e 
pesca, politiche culturali e alcune funzioni 
relative ad ambiente ed energia, con una sen-
sibile contrazione del campo d’azione della 
Città Metropolitana rispetto alla vecchia 
Provincia. Disciplina, inoltre, in forma rin-
novata, la strumentazione in tema di pianifi-
cazione territoriale, modifica l’organizzazio-
ne del servizio idrico integrato, interviene in 
materia di trasporto pubblico locale e di pro-
mozione dello sviluppo economico-sociale.
Le funzioni del nuovo ente sono quindi rela-
tive al governo e allo sviluppo strategico del 
territorio metropolitano, alla pianificazione 
urbanistica e territoriale, alla promozione e 
gestione integrata di servizi, infrastrutture, 
reti di comunicazione e al coordinamento 
dei Comuni, in un’ottica di sussidiarietà.
È stata istituita unaConferenza permanen-
te Regione-Città Metropolitana, quale sede 
istituzionale paritetica di concertazione e 
confronto degli obiettivi di comune interes-
se, fra i quali il processo di elaborazione del 
Piano Strategico della Città Metropolitana 
(che si ricorda essere stato adottato nell'apri-
le 2016 dal Consiglio Metropolitano).
In tema di pianificazione territoriale, il Piano 
Territoriale Metropolitano (Ptm) redatto sul-
la base dei criteri e degli indirizzi stabiliti dal 
Piano Territoriale Regionale, previa una spe-
cifica Intesa quadro, assume valenza di piani-
ficazione territoriale di coordinamento, non-
ché di pianificazione territoriale generale.
Le disposizioni relative al Ptcp si intendono 
riferite al Ptm, in quanto sostituite le compe-
tenze del Consiglio Provinciale con il Con-
siglio Metropolitano e le competenze della 
Conferenza dei Comuni e delle Aree Regio-
nali protette con la Conferenza Metropolita-
na integrata con i rappresentanti degli Enti 
gestori delle aree protette interessate territo-
rialmente.

Al PTM si conformano le programmazioni 
settoriali della Città Metropolitana, nonché 
gli strumenti della pianificazione comunale. 
Gli insediamenti di portata sovracomunale-
sono definiti come tali dal Ptm e non più dai 
Piani di Governo comunali, con efficacia pre-
scrittiva e prevalente sugli atti dei Pgt.
La Città Metropolitana esercita anche la fun-
zione della mobilità, ma nell’ambito dell’A-
genzia del trasporto pubblico localeprevi-
gente, limitandone dunque i poteri in tema 
di programmazione dei servizi.
Anche per lo sviluppo economico e sociale 
la competenza della Città Metropolitana in 
tema di coordinamento e promozione dello 
sviluppo economico lascia la dimensione so-
stanziale delle politiche in capo alla Regione.
In conclusione i provvedimenti sopra richia-
mati non forniscono ancora un quadro di 
riferimento esaustivo e dovranno essere suc-
cessivamente modificate le varie discipline 
settoriali, al fine di conferire disciplina orga-
nica alle varie materie.
La sfida innescata dalla riforma Delrio è dun-
que appena iniziata.
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Il riordino amministrativo 
e la pianificazione 
provinciale in Piemonte
Mauro Giudice

A seguito dell’approvazione della legge 
56/2014 la geografia politica e amministra-
tiva piemontese, così come quella italiana, 
si avvia a una profonda modifica. La legge, 
che per alcuni versi determina la completa 
attuazione della legge 142/1990, definisce 
principalmente importanti mutamenti nel 
complessivo quadro istituzionale.
In particolar modo la riforma amministra-
tiva che ne consegue si basa sull’istituzione 
delle Città Metropolitane, sull’abrogazione 
della province e sul riordino dei comuni. Il 
tutto, è bene ricordarlo, indirizzato soprat-
tutto alla revisione amministrativa del si-
stema istituzionale avente come obiettivo 
la semplificazione delle procedure ammini-
strative e lo sfoltimento dei soggetti compe-
tenti, senza entrare nel merito delle compe-
tenze e del ruolo dei singoli attori all’interno 
del processo di governo del territorio.
Oltre a ciò è necessario ricordare come la leg-
ge affronta il problema in modo globale ri-
spetto all’intero sistema istituzionale. Infatti 
i tre principali elementi presi in considera-
zione (le Città Metropolitane, le province e 
i comuni) rappresentano, nel loro insieme, 
un unico progetto – che si completerà con la 
riforma costituzionale in corso – di ridisegno 
dell’intero sistema istituzionale.
In questo quadro alcuni elementi, seppure 
nell’attuale fase transitoria, sono ben definiti 
e chiari nello svolgimento delle loro funzio-
ni (questo vale soprattutto per le Città Metro-
politane e i comuni) mentre è molto incerta 
e fortemente indefinita la situazione delle 
attuali province.
In questo contesto generale si colloca il Pie-
monte che con 1206 comuni, 7 province e 1 
Città Metropolitana presenta una situazio-
ne alquanto complessa e quantitativamente 
problematica.
Tralasciando la Città Metropolitana di Tori-
no (che vive di una propria organizzazione 
e specificazione dettata dalla legge e dagli 
atti già definiti, primo tra tutti lo Statuto), il 
Piemonte non metropolitano riguarda, allo 

stato attuale, sette province con una situa-
zione amministrativa alquanto differenziata. 
Infatti una provincia (quella di Vercelli) ha 
mantenuto il proprio assetto istituzionale in 
quanto non presentava la scadenza ammini-
strativa nel corso dell’operatività della legge 
di riforma, mentre le rimanenti – con l’ov-
via esclusione di quella di Torino –sono già 
organizzate secondo la legge con il Sindaco 
della città capoluogo a capo del nuovo ente 
di area vasta. Una situazione, questa, in grado 
di generare alcune confusioni politiche e isti-
tuzionali nelle quali un ente continua nello 
svolgimento delle sue competenze, mentre 
gli altri – pur mantenendone il ruolo – eser-
citano le competenze in qualità di ente di se-
condo grado.
Prima dell’entrata in vigore della legge 
56/2014 le otto province piemontesi aveva-
no quasi del tutto concluso un primo ciclo 
di pianificazione territoriale: infatti tutte le 
province, con l’esclusione di quella del Ver-
bano-Cusio-Ossola che aveva solo adottato 
uno strumento di pianificazione, avevano 
un Piano Territoriale approvato e vigente (al-
cune di queste avevano anche predisposto e 
approvato una seconda versione del proprio 
piano territoriale).
Questa situazione determinava, ai sensi del-
la normativa regionale, un ruolo attivo del-
le province nello svolgimento delle diverse 
azioni di governo del territorio (in primis la 
partecipazione alle conferenze di pianifica-
zione per la redazione degli strumenti urba-
nistici locali). La Regione Piemonte, pur in 
presenza di una specifica indicazione nazio-
nale, non ha modificato la propria normati-
va relativa al governo del territorio, mante-
nendo in vigore le norme contenute nella lr 
56/1977 che prevedono specifiche normative 
in merito ai ruoli e alle competenze provin-
ciali. Questa situazione si contrappone, in 
parte, al dettato legislativo nazionale che 
mantiene le competenze di pianificazione in 
capo alla province (o agli enti che le sostitui-
ranno in seguito alla modifica costituzionale 
in discussione), richiedendo alle regioni di 
adeguare le proprie normative in materia.
A fronte di questa inerzia nei riguardi della 
riforma della materia del governo del terri-
torio – posticipato forse alla promulgazione 
della riforma nazionale - la Regione Piemon-
te con propria legge regionale n. 23 del 29 ot-
tobre 2015, "Riordino delle funzioni ammini-
strative conferite alle Province in attuazione 

della legge 7 aprile 2014, n. 56 (Disposizioni 
sulle Città Metropolitane, sulle province, 
sulle unioni e fusioni di comuni)", ha inve-
ce definito le nuove funzioni delle province, 
individuando altresì l’aggregazioni dei nuovi 
ambiti di area vasta. Escludendo la provincia 
di Torino, confluita nella Città Metropolita-
na, le altre sette province sono aggregate in 
tre ambiti: Alessandria-Asti, Cuneo e Biella-
Novara-Verbania-Vercelli ridisegnando il Pie-
monte secondo la ripartizione napoleonica 
dell’inizio Ottocento).
Il disegno complessivo non si ferma a questa 
fase, infatti con legge regionale n. 8 del 20 
aprile 2015 “Riconoscimento della specifici-
tà della Provincia del Verbano-Cusio-Ossola” 
viene individuata, pur mantenendola all’in-
terno di un quadrante regionale, la specifici-
tà della provincia del Verbano-Cusio-Ossola 
- in considerazione del suo territorio intera-
mente montano e confinante con paesi stra-
nieri - che in questo modo presenta, all’in-
terno di un quadro definito unitario, una 
doppia specificità. Una parte del quadrante 
nord-est del Piemonte presenterà, quindi, ul-
teriori funzioni oltre a quelle fondamentali 
definite dalla legge 56/2014 e dallalr 23/2015: 
una situazione estremamente complessa che 
invece di coordinare l’azione dei nuovi enti 
potrà frammentarne le competenze e i ruoli 
creando possibili conflitti da risolvere all’in-
terno di un unico ente territoriale.
Se la situazione della Città metropolitana, 
pur nella sua profonda e aperta dinamicità 
descritta nello statuto, si presenta alquanto 
definita – nei ruoli e nei compiti – quella del-
le restanti province, ora “enti territoriali di 
area vasta”, non risulta in alcun modo chiara 
e specificata. Infatti, al di là di una generica 
definizione di legge, i compiti e soprattutto il 
ruolo degli strumenti di pianificazione sono 
demandati a leggi regionali che dovrebbero 
individuarne nello specifico i contenuti.
La situazione provinciale, resa complicata 
dal nuovo ruolo che questi enti (eletti di 
secondo grado dai Comuni) avranno nel pa-
norama istituzionale, non consente di defi-
nire con chiarezza i compiti dei nuovi stru-
menti. Unico punto certo, nella situazione 
di ente di secondo grado elettivo, sarà quel-
lo di copianificazione e di coordinamento 
delle politiche locali nei riguardi di settori 
che, per loro definizione, mal sopportano 
la suddivisione amministrativa dettata dai 
confini comunali. 
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Una pianificazione dunque in grado di co-
gliere le attese locali con le limitazioni 
dettate dall’ambiente e dal paesaggio, così 
come dalla strutturalità dell’occupazione, 
della mobilità e dello sviluppo.
E’ utile ricordare come le nuove istituzioni 
di area vasta non essendo più enti diretta-
mente eletti dai cittadini, perdono, in qual-
che modo, una loro terzietà nei riguardi dei 
Comuni. Un ente di secondo grado, proprio 
per queste caratteristiche istituzionali, do-
vrà “fare i conti” più con i soggetti che lo 
hanno eletto che con i reali problemi di 
governo del territorio. Quindi la situazione 
che si presenterà dovrà essere estremamen-
te chiara per poter superare ogni possibile 
ricatto e svilimento del proprio ruolo e delle 
proprie competenze.
Uno strumento, nel suo complesso, carico 
sostanzialmente di contenuti sovralocali 
legati alle caratteristiche fisiche, territoria-
li, ambientali e paesaggistiche del proprio 
ambito di competenze e capace di definire 
regole certe per la costruzione delle poli-
tiche locali che, per loro definizione, sono 
maggiormente attente ai problemi interni 
ai loro confini amministrativi: un piano che 
cancella i confini e disegna prospettive di 
politiche condivise attraverso azioni di co-
pianificazione e di partecipazione.
In qualche modo la pianificazione di area 
vasta non può più essere il luogo intermedio 
tra regione e comuni, ma un luogo capace di 
costruire, nella sua autonomia, una visione 
e una politica strutturale del territorio.
In questa fase di transizione non ancora cer-
ta le attuali province, anche nella loro con-
figurazione di enti di area vasta, non hanno 
messo in cantiere un adeguamento degli 
strumenti di pianificazione, ma continuano 
a operare con gli strumenti vigenti.
Infine per quanto attiene all’attuazione del-
la riforma a livello comunale è da rimarcare 
che quasi il 30% della popolazione conflui-
sce in 98 unioni comunali che coinvolgono 
717 comuni. Cifre importanti, ma che non 
sono in grado di determinare il grado di at-
tenzione di questi enti per le politiche di go-
verno del territorio: infatti la maggior parte 
delle unioni sono nate per superare proble-
mi di ordinaria amministrazione e lo svol-
gimento di servizi di base. Gli strumenti di 
pianificazione locale delle unioni dei comu-
ni piemontesi sono pochissimi e il più delle 
volte si presentano come il puro assemblag-

gio dei singoli Prg (sovente non superando 
neppure le situazioni conflittuali) e non 
come strumenti aventi caratteristiche inno-
vative di gestione collegiale delle politiche 
dell’intera area interessata dall’unione.
A fronte di questo processo di riordino delle 
autonomie locali in Piemonte, ovviamente 
in controtendenza con il dettato legislativo 
nazionale, si sta avviando la costituzione di 
un nuovo Comune all’interno della Città 
metropolitana di Torino.
Complessivamente si può affermare che 
l’attuale situazione è ferma in attesa della ri-
forma costituzionale che prevede, nel testo 
in discussione, l’abolizione delle province 
pur con il mantenimento della funzione di 
governo del territorio ai nuovi enti di area 
vasta.

Il nuovo ordinamento e la 
necessità di una riforma 
urbanistica regionale in 
Friuli Venezia Giulia
Eddi Dalla Betta 

Il Friuli Venezia Giulia, in virtù della sua 
autonomia che riguarda anche l’organiz-
zazione degli enti locali, ha intrapreso un 
percorso volto ad accelerare i tempi del su-
peramento delle Province rispetto a quan-
to delineato a livello nazionale dalla Legge 
56/2014, la cosiddetta “Riforma Delrio”, con 
la Legge Regionale 26/2014, volta al riordino 
del sistema regione con la riallocazione delle 
funzioni amministrative in capo alle Unioni 
Territoriali Intercomunali (Uti) di nuova isti-
tuzione.
Il nuovo modello organizzativo, in coerenza 
con quello definito a livello nazionale, pre-
vede un livello duale di governo del territo-
rio, uno di livello regionale e uno di livello 
locale, quest’ultimo costituito dai Comuni e 
dalle Uti.
Con il precedente assetto istituzionale in 
Friuli Venezia Giulia, oltre alla Regione e ai 
Comuni, c’erano anche le quattro Province 
e le quattro Comunità Montane. Il nuovo as-
setto istituzionale, con il loro superamento 
in quanto già da tempo in via di dismissio-
ne, prevede l’istituzione di 18 nuove Uti, che 
andranno a riassorbire parte delle funzioni 
esercitate dalle stesse Province e Comunità 
Montane e che saranno enti di secondo livel-
lo, di diretta rappresentanza dei Comuni che 
vi aderiscono e dotati di una propria perso-
nalità giuridica, con il compito dell’esercizio 
coordinato di servizi comunali e sovracco-
munali e di area vasta, nonché di sviluppo 
territoriale ed economico-sociale.
Le maggiori difficoltà di trovare una condi-
visione sugli statuti delle costituende Uti si 
sono registrate in ordine alla rappresentanza 
e al peso del singolo Comune all’interno del-
le Uti stesse, dove i Comuni più strutturati 
e popolosi volevano garantito un loro peso 
con una rappresentanza basata sulla propria 
popolazione, mentre i Comuni minori era-
no maggiormente indirizzati ad un sistema 
“una testa un voto”. 
È evidente che in un ambito costituito da Co-
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muni con caratteristiche simili, il sistema di 
rappresentanza risulta alla fine ininfluente, 
ma dove ci sono i Comuni più popolosi inseriti 
in ambiti con Comuni di piccole dimensioni 
emergono divergenze per le quali i Comuni 
maggiori temono di essere “ostaggi” di quelli 
piccoli, per contro questi ultimi temono di es-
sere fagocitati da quelli più grandi.
La Regione, inizialmente, per i Comuni “non 
allineati” aveva previsto la nomina di un com-
missario “ad acta” che doveva far approvare lo 
statuto prima in sostituzione dell’assemblea 
dei sindaci e poi in sostituzione dei Consigli 
Comunali. Era una soluzione utile solo nei casi 
di inadempimento dei Comuni, ma non prati-
cabile nel caso in cui un Consiglio Comunale 
si fosse espresso con la non approvazione dello 
statuto delle Uti e di conseguenza con la non 
adesione.
L’istituzione delle Uti era inizialmente prevista 
per il 31 ottobre 2015 ed è stata posticipata al 
15 aprile 2016 a causa dei diversi ricorsi al TAR 
promossi da 56 Comuni su 216, pari al 26% 
dei Comuni della Regione. I motivi dei ricorsi 
vertono su: l’obbligatorietà dell'adesione e la 
conseguente riduzione dei trasferimenti ordi-
nari per i Comuni non aderenti; la nomina dei 
commissari nel caso di mancata approvazione 
degli statuti da parte dei Sindaci e dei Consigli 
Comunali; l’impossibilità di modifica delle 
perimetrazioni delle Uti per quei Comuni che 
vogliono aderire ad un Uti diversa da della as-
segnata dalla Regione.
Alla data del 15 aprile, termine entro il quale i 
Comuni dovevano aderire alle Uti e dare avvio 
al nuovo ente, si è registrato un livello di ade-
sione di 145 Comuni su 216, pari al 67% dei Co-
muni, e che rappresentano una popolazione di 
920.106 abitanti, pari al 75% della popolazione 
regionale che conta 1.218.985 abitanti.
La Regione con la nuova legge di riordino ha 
inoltre incentivato i percorsi di fusione tra 
Comuni, sia prevedendo l’erogazione di fondi 
straordinari in favore del nuovo ente, sia preve-
dendo le deroghe al rispetto del patto di stabili-
tà e alle assunzioni di nuovo personale. Tutto 
ciò nonostante solo 6 Comuni si siano fusi dan-
do vita a 3 nuovi Comuni. La lettura che si può 
dare, rispetto alla freddezza dei Comuni restii 
all’intraprendere tali percorsi di fusione, è che 
possa essere attribuita al prevalere del senso 
identitario e localistico, anche a fronte di van-
taggi economici che comunque sono limitati ai 
primi tre anni.
In Friuli Venezia Giulia non sono state intro-

dotte le città metropolitane, anche se si è di-
battuto sul fare di Trieste la città metropolita-
na del Friuli Venezia Giulia. Questo a nostro 
avviso non è un limite se si pensa alle carat-
teristiche del territorio regionale costituito da 
Comuni di piccole dimensioni, dove sono pre-
senti territori più forti ed attrattivi dal punto 
di vista economico ed altri più marginali, le 
cosiddette “aree interne”. La presenza di una 
città metropolitana con forti poteri e molte 
funzioni (funzioni delle Province, funzioni 
dei Comuni e altre funzioni attribuibili dalla 
Regione o dallo Stato), in un contesto in cui le 
18 Uti hanno una dimensione prevalente tra 
i 50.000 e i 70.000 abitanti1 e con le difficoltà 
di una effettiva operatività, potrebbe creare le 
condizioni per uno scollamento con il resto 
del territorio.
Con il superamento delle Province è difficile 
immaginare la presenza di una città metropo-
litana, dove nel resto del territorio regionale ci 
sono delle Uti che fanno fatica “ad ingranare” 
e che, dal punto di vista del “peso socio-econo-
mico”, non sono tutte in grado di competere 
allo stesso modo e, dal punto di vista del “peso 
politico”, non sono in grado di incidere sulle 
politiche regionali di sviluppo e di redistribu-
zione delle risorse.
Tant’è che, in risposta alla proposta giuliana di 
istituire la città metropolitana di Trieste, alcu-
ne parti politiche legate al Friuli storico hanno 
rilanciato l’idea di superare la Regione con l’i-
stituzione di due Province Autonome sul mo-
dello del Trentino Alto Adige. Questa soluzione 
avrebbe comportato la spaccatura del territorio 
regionale sulla base del dualismo storico tra le 
componenti friulana e giuliana.
Una seria riflessione va fatta rispetto alle po-
litiche di istituzione delle città metropolitane 
che, se non altro, partono su delle strutture 
esistenti ed organizzate delle ex Province, 
mentre il resto dei territori deve partire da 
un qualcosa che ancora non c’è e, se costitu-
ito, non è ancora concretamente organizzato 
e strutturato per svolgere funzioni ed erogare 
servizi. Proprio per questo bisogna avere mol-
ta attenzione per non perdere di vista i terri-
tori marginali che all’interno delle realtà pro-
vinciali avevano un loro equilibrio.
Questa dinamica meriterebbe di essere appro-
fondita nelle realtà dove sono state istituite 
le città metropolitane e dove le Province non 
hanno più un ruolo e al contempo non sono 
istituite e funzionanti le Unioni dei Comuni.
L’istituzione delle Uti dovrà essere accompa-

gnata nei prossimi anni da un osservatorio per 
evitare il rischio della marginalità e dello squi-
librio territoriale di alcune porzioni “deboli”, in 
particolare quelle della montagna caratterizza-
te da elevate estensioni rispetto alla bassa den-
sità della popolazione.
In questo nuovo assetto istituzionale che pre-
vede il superamento delle Province, quello che 
interessa in particolar modo all’Istituto Nazio-
nale di Urbanistica del Friuli Venezia Giulia, è 
la questione del governo dell’area vasta.
Già in sede di approvazione della legge regio-
nale finalizzata al riordino degli enti locali, 
l’Istituto è intervenuto con un proprio docu-
mento, che ha trovato ampia condivisione tra 
le diverse parti politiche presenti in Consiglio 
Regionale e nel quale si chiedeva l’espressa as-
segnazione alle Uti della funzione della pianifi-
cazione sovraccomunale. Questa funzione, at-
tribuita in maniera inequivocabile in capo alle 
Uti, pone le basi per un modello di pianificazio-
ne che, tradotto in una nuova legge urbanistica 
e secondo quanto proposto dall’INU, vorrebbe 
dire l’attribuzione alle Uti della pianificazione 
strutturale mentre in capo ai Comuni rimar-
rebbe la pianificazione operativa e attuativa.
L’obiettivo è di dare, attraverso la pianificazio-
ne territoriale di tipo “strutturale”, un assetto al 
territorio delle Uti il quale, una volta approva-
to dall’Unione, diventa la regola condivisa tra 
i Comuni che poi dovranno farsi carico della 
pianificazione “operativa” e “attuativa” che, in 
alcuni casi e opportunamente disciplinata, può 
essere pensata come unico momento di piani-
ficazione. I Comuni con la nuova disciplina 
di ordinamento degli enti locali hanno la pos-
sibilità di avvalersi delle Uti per l’esercizio di 
funzioni che sono proprie, come ad esempio la 
pianificazione territoriale comunale e l’edilizia 
privata.
L’Inu Friuli Venezia Giulia ritiene che a segui-
to della riforma degli enti locali, sia necessario 
ora dar corso ad una riforma urbanistica. Una 
nuova legge per il governo del territorio che 
tenga conto della nuova visione duale regione-
comuni.
In questo nuovo contesto istituzionale van-
no ripensati ruoli e funzioni per il governo 
del territorio, dove alla Regione spettano le 
funzioni della pianificazione di tipo strategi-
co-strutturale che si raccordi con la program-
mazione economica, al fine di evitare le situa-
zioni già vissute di piani senza risorse e risorse 
senza piani.
Ai Comuni vanno garantite le funzioni pri-
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uno strumento di governo del territorio che 
svolga:
• la funzione di piano strategico-strutturale;
• la funzione di coordinamento rispetto ai 

piani strutturali delle diverse Uti;
• la funzione di raccordo tra la pianifica-

zione territoriale e la programmazione 
economica regionale;

A livello comunale:
• il Piano di Area Vasta con valenza di Pia-

no Strutturale (elaborato dalle Uti);
• il piano operativo comunale;
• i piani attuativi
Nella pianificazione strutturale andrebbe 

marie ed essenziali della pianificazione urba-
nistica, dove gli stessi attraverso le Uti eser-
citano anche le funzioni di pianificazione di 
area vasta con piani di valenza strutturale. 
Per i temi ed i contenuti propri della pianifi-
cazione strutturale non è sostenibile che ogni 
comune si doti di un proprio piano struttura 
che in molti casi non si raccorda, per scelte e 
contenuti, con quello del comune limitrofo. 
Inoltre, proprio in questa dimensione si può 
efficacemente trattare il tema della perequa-
zione territoriale che ad oggi in regione non 
è mai stata oggetto di applicazione.
Quindi a livello regionale si può pensare ad 

1. In Regione Friuli Venezia Giulia sono solo 
due le UTI con oltre 100.000 abitanti, quella 
che fa capo a Pordenone con 114.046 e quella 
che fa capo Udine con 157.557. Una sola UTI, 
quella che fa capo a Trieste, con i suoi 232.601 
abitanti va oltre la soglia dei 200.000.

garantita l’indipendenza tra la componente 
“Statutaria” quella riferita ai valori condivi-
si di un territorio, rispetto alla componente 
“Progettuale” quella che ne determina le tra-
sformazioni.

Mappa delle Unioni Territoriali Intercomunali (Uti) Regione Friuli Venezia Giulia
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Legge Delrio e governo del 
territorio in Campania
Giuseppe Guida 

Dopo decenni di analisi disciplinari e discus-
sioni politiche (a partire almeno dalla Legge 
142/90) le Città metropolitane che hanno tro-
vato compimento con la legge Delrio si sono 
collocate in un punto di non allineamento 
tra “fatto territoriale” e “fatto istituzionale” 
(Calafati, 2009). La semplificazione indotta 
dalla legge, quella cioè di identificare i confini 
metropolitani con quelli delle precedenti pro-
vince, se da un lato ha consentito di attivare il 
processo, dall’altro ha fatto emergere delle di-
scrasie riguardanti forme coordinate di gestio-
ne e organizzazione dei servizi e, in generale, 
di coordinamento di politiche per i territori.
La scelta, poi, di sottrarre, almeno in un pri-
mo momento, le Città metropolitane ad una 
investitura elettorale diretta e quindi di un 
ente dotato di una sufficiente autorità per 
dirimere conflitti intercomunali e tra enti di-
versi (con relativa pianificazione di settore), 
rende più difficile e meno chiara l’attuazione 
delle forme di governance e di pianificazione 
contenute nella Legge 56/2014. All’interno di 
queste aporie, i singoli Statuti stanno tentan-
do di precisare meglio l’ampiezza e le forme 
del governo urbanistico del territorio.
La Città Metropolitana di Napoli sta provan-
do, con fatica e, come vedremo, con qualche 
contraddizione, a definire la nuova strumen-
tazione di governo del territorio e i suoi con-
tenuti. In attesa di norme e/o di regolamenti 
attuativi delle previsioni della Legge Delrio, 
il riferimento principale è rappresentato dal-
lo Statuto Metropolitano (approvato con de-
liberazione del Consiglio Metropolitano del 
14 maggio 2015).
All’art. 32, innanzitutto, viene introdotta 
la dimensione strategica quale riferimento 
per l’azione del nuovo ente: «Il Consiglio 
metropolitano approva, acquisito il parere 
della Conferenza metropolitana e del Forum 
metropolitano, il piano strategico metropo-
litano come atto di indirizzo per l’ente e per 
l’esercizio delle funzioni dei Comuni, delle 
Unioni di Comuni e delle zone omogenee, 
anche in relazione all’esercizio delle funzio-
ni delegate o conferite dalla Regione». Que-
sto piano strategico, della durata di tre anni 

(ma da redigere ogni anno…), contiene atti 
di indirizzo, sia per l’ente, che per l’esercizio 
delle funzioni dei comuni e delle unioni di 
comuni compresi nel territorio metropo-
litano, anche in relazione all’esercizio di 
funzioni delegate dalle regioni. In sintesi il 
Piano strategico dovrebbe costituire un rife-
rimento generale cui gli altri atti di pianifica-
zione della, Città metropolitana e dei singoli 
comuni, devono adeguarsi o, con specifica 
motivazione, mettere in evidenza eventuali 
divergenze. Si tratta, com’è evidente, di uno 
strumento centrale che, sebbene dovrebbe 
essere posto alla base della governance non è 
ancora stato redatto dalla Città Metropolita-
na napoletana.
L’articolo 35 dello Statuto della Città Metro-
politana di Napoli introduce gli strumenti 
specifici di governo del territorio del nuovo 
ente: «La Città metropolitana cura la piani-
ficazione di coordinamento e la pianificazio-
ne territoriale generale del proprio territorio 
in relazione al piano strategico e secondo la 
disciplina della legislazione regionale sul go-
verno del territorio, mediante un unico atto 
di pianificazione denominato piano territo-
riale metropolitano». A questo “atto unico 
di pianificazione” sono demandati una serie 
di obiettivi strategici e, su alcune tematiche 
specifiche (trasporti, reti tecnologiche, attrez-
zature di livello sovracomunale, salvaguardia 
ambientale), esso tende a fissare «vincoli e 
obiettivi all’attività e all’esercizio delle fun-
zioni dei comuni e produce effetti diretti nei 
confronti dei comuni e dei privati».
È evidente che questa impostazione ancora 
non appare risolta completamente. Il piano 
strategico dovrà interagire sia con il Piano 
Territoriale Metropolitano, in forme diverse 
per la parte “strutturale” e per quella “ope-
rativa”, sia con i singoli piani urbanistici, in 
capo ai comuni, che comunque conservano 
il potere di definire le destinazioni d’uso spe-
cifiche e la relativa allocazione, almenochè 
non si preveda espressamente una cessione 
di sovranità verso il nuovo ente, cosa che, per 
ora, non appare in agenda. 
In generale, il Piano metropolitano, così 
come previsto dallo Statuto di Napoli, do-
vrebbe articolare i suoi compiti compren-
dendo una dimensione strategica, una di co-
ordinamento e una prescrittiva interagendo 
con i comuni con forme di condivisione e 
raccordo (Gastaldi e Zarino, 2014). 
È tuttavia da rilevare come la stessa denomina-

zione di “piano metropolitano”, non è contem-
plata né all’interno della Legge Delrio (dove, 
al comma 44, si prevede un piano “territoriale 
generale”), né nella Legge regionale urbanistica 
della Campania n. 16/2004, che allo stato appa-
re ancora non aggiornata con l’introduzione 
del livello di governo metropolitano.
L’intero processo, è rallentato, tra le altre 
cose, dalla disposizione della legge Delrio 
che prevede per le tre città metropolitane 
con più di tre milioni di abitanti (Milano, 
Roma e, appunto Napoli) l’obbligatorietà 
della scomposizione del territorio metro-
politano in “zone omogenee” (comma 22 
della Legge Delrio e art.4 dello Statuto della 
Città Metropolitana di Napoli). Nello Statu-
to è previsto che ciascuna zona omogenea 
sia costituita dall’aggregazione di Comuni 
contigui territorialmente, per una popola-
zione complessiva non inferiore a 150.000 
abitanti. Per la città di Napoli si prevede che 
le attuali Municipalità siano il riferimento 
dimensionale (attraverso frazionamento o ri-
aggregazioni) delle singole zone omogenee. 
Si tratta di un’operazione che però incide di-
rettamente sui caratteri identitari, le ragioni 
storiche, i contesti geomorfologici e le rela-
zioni funzionali di tipo comunale e interco-
munale, che trova diversi tipi di ostacolo, in 
particolar modo da parte della città di Napoli 
che vedrebbe smembrato il proprio ambito 
amministrativo, mettendone in discussione 
l’attuale ruolo di centroide. 
All’interno di questo scenario, in lenta de-
finizione, si colloca la quasi “improvvisa” 
adozione del Piano Territoriale di Coordina-
mento (Deliberazione del Sindaco Metropo-
litano n. 25 del 29 gennaio 2016), elaborato 
in gran parte negli anni passati dalla Pro-
vincia di Napoli. Si tratta, com’è evidente, di 
un atto amministrativo singolare che, da un 
lato, ha animato il dibattito sull’urbanistica 
metropolitana, dall’altro ha però introdotto 
uno strumento non in linea con le disposi-
zioni dello Statuto (almeno nella denomina-
zione). Tuttavia nelle intenzioni della Città 
Metropolitana napoletana tale strumento 
“è destinato a costituire il punto di partenza 
per il futuro Piano Territoriale Metropolita-
no”, ponendosi, quindi, più che come piano 
immediatamente cogente, come patrimonio 
di informazioni, analisi e linee strategiche, 
esito di un’attività pluriennale di confronto 
con il territorio.
Quello che in definitiva appare necessario, 
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a valle dei fatti burocratico-amministrativi 
descritti, è un ruolo di guida della Regione 
Campania che, al contrario, appare ancora 
assente all’interno di questo percorso che do-
vrà condurre alla piena operatività del nuovo 
ente metropolitano. In particolare è necessa-
rio l’adeguamento della legislazione regio-
nale in materia urbanistica (L.R. 16/2004 e 
relativo regolamento attuativo), ma anche 
del Piano Territoriale Regionale, con la con-
testuale sollecitazione di strumenti, anche 
sperimentali, di governo del territorio, per 
innescare inedite forme cooperazione all’in-
terno della nuova architettura istituzionale.
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Ptc della Citta Metropolitana di Napoli - Quadro strategico

Aree metropolitane, 
portualità e logistica nel 
caso pugliese
Donato Caiulo 

La necessità di un coordinamento per una 
corretta programmazione e attuazione del-
le politiche nazionali nell’uso del territorio, 
della logistica e della portualità implicano 
un’attenzione globale verso il processo di 
riforme in atto. Il disegno di riassetto isti-
tuzionale promosso dalla Legge n. 56/2014 
ha indotto un riassetto istituzionale, con 
relative attribuzioni di competenze ed 
emanazione di nuove norme regionali che, 
sembrano procedere per piani paralleli,con 
riferimento alle politiche nazionali di svi-
luppo del territorio, della logistica e della 
portualità, e ai processidi pianificazione del 
territorio nazionale.
L’evoluzione italiana della programmazio-
ne strategica e della normativa regionale 
in tempi di “riforma Costituzionale”, unita-
mente ai sempre più frequenti fenomeni che 
riportano all’attenzione generale la rilevan-
za della buona gestione del territorio, invita-
no a focalizzare l’attenzione sulla coerenza e 
sulla rilevanza generale delle politiche pub-
bliche in materia di sviluppo e le strategie di 
“governo del territorio” anche a livello logi-
stico - trasportistico. 
Attualmente, il “governo del territorio” com-
pare nella Costituzione italiana tra le mate-
ria affidate alla competenza legislativa con-
corrente di Stato e Regioni. La delimitazione 
della materia e gli ambiti di competenza di 
ciascun livello di governo sono stati indivi-
duati, nel passato, prevalentemente dalla 
giurisprudenza costituzionale: il nucleo 
centrale continuava a essere rappresentato 
dall’edilizia e dall’urbanistica. A tali mate-
rie, si sono aggiunte nel tempo le politiche 
abitative, la pianificazione territoriale, la 
riqualificazione urbana, le dotazioni infra-
strutturali, la legge obiettivo per le infra-
strutture strategiche, i piani per la portualità 
e la logistica e, più in generale, tutto quanto 
attiene alla disciplina degli usi del territorio 
e dell’ambiente, da parte delle istituzioni che 
lo devono governare.
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Pertanto, se da un lato il “governo del ter-
ritorio” rischia di essere considerato come 
l’insieme-sommatoria delle politiche che 
disciplinano l’uso del territorio, dall’al-
tro la riforma di riassetto istituzionale (L. 
n.56/2014, cd. Legge Delrio) e quella della 
portualità e della logistica (approvata in 
Consiglio dei Ministri nel gennaio 2016, 
su proposta del Ministro Delrio), possono 
essere raccontate, al momento, come due 
“riforme separate”.
Il governo del territorio e della portualità, 
cioè dei flussi di merci e persone che  dal 
mare, “atterrando” sul territorio italiano 
nei nodi portuali, si incrociano con le reti 
infrastrutturali nazionali ed europee, inte-
ressa diverse altre materie di competenza 
legislativa statale e regionale, con conse-
guenti molteplici intrecci di competenze. 
Si ritiene, quindi, auspicabile una possi-
bile contaminazione e sinergia tra le due 
riforme, anche perché, enti istituzionali 
esistenti ( come ad esempio i Comuni e le 
Regioni), quelli esistenti-in-trasformazio-
ne (come ad esempio le Province) o quelli 
di nuova formazione (come le Città Me-
tropolitane, istituite dalla L. n. 56/2014 o 
le Autorità di Sistema Logistico Portuale 
previste dalla Riforma della portualità) 
incidono tutti sulle politiche e sulle pro-
grammazioni e pianificazioni nazionali 
orientate ad una strategia di sviluppo e 
competitività del Sistema Paese.
Si ponequindi, in occasione delle due rifor-
me Delrio, l’esigenza di interrogarsi sulla 
coerenza e  sugli effetti del nuovo criterio 
di riparto delle competenze tra Stato e Re-
gioni, con riferimento al complesso di am-
biti istituzionali, vecchi e nuovi, destinati 
ad incrociare il governo del territorio e le 
strategie nazionali di sviluppo riferite alla 
logistica ed alla portualità.
Tale esigenza nasce dalle considerazio-
ni che, rispetto all’attuale formulazione 
dell’art. 117, comma 3, della Costituzio-
ne non si tratterebbe più di distinguere 
tra principi fondamentali, di competenza 
dello Stato e disciplina della materia, di 
spettanza regionale, bensì di individuare 
esattamente la portata della competenza 
esclusiva statale che attualmente sarebbe 
limitata alle “disposizioni generali e comu-
ni sul governo del territorio”. 

Un possibile coordinamento tra le 
due riforme
Va anzitutto precisato che la riforma dei por-
ti approvata dal Consiglio dei Ministri nel 
gennaio 2016, prevede che, dalle 24 autori-
tà portuali oggi esistenti ai sensi della legge 
84/1994, si passi a 15 autorità di sistema por-
tuale che dovranno gestire complessivamen-
te i 54 porti italiani.In tale contesto, appare 
utile prevedere un processo di confronto tra 
lo Stato e le Regioni per l’individuazione, 
in modo condiviso, di una comune visione 
strategica del sistema paese e delle sue reali 
necessità.
D’altro canto le regioni dovranno valutare 
anche la possibilità, loro offerta dalla nuova 
formulazione dell’art. 116, comma 3, della 
Costituzione che, con riguardo specifico al 
“governo del territorio”, consente l’attribu-
zione di “ulteriori forme e condizioni par-
ticolari di autonomia” alle Regioni, “su ri-
chiesta delle stesse, sentiti gli enti locali, nel 
rispetto dei princìpi di cui all’articolo 119, 
purché siano in condizione di equilibrio tra 
le entrate e le spese del proprio bilancio”. 
Pertanto il nuovo riparto delle competenze 
potrebbe consentire, avendo ben presente 
l’interesse strategico nazionale, un efficace 
coordinamento della programmazione del-
le politiche pubbliche in materia di uso del 
territorio, da parte delle Regioni, nonché ade-
guati spazi di autonomia a livello territoriale 
per consentire interventi mirati, volti a diffe-
renziare la disciplina generale per le specifi-
che esigenze di ciascuna di queste. 
Va rilevata, inoltre, la necessità di salvaguar-
dare le competenze nazionali sulle scelte 
strategiche in materia infrastrutturale con 
quel che ne consegue sul governo e l’uso del 
territorio, il superamento delle province e la 
costituzione delle città metropolitane, come 
pure il superamento delle Autorità portuali e 
la costituzione delle Autorità di Sistema Lo-
gistico Portuale non può comportare solo un 
cambiamento di denominazione.

Il caso Pugliese
Considerato che è a partire dai casi speci-
fici che si chiariscono e si rendono traspa-
renti le reali poste in gioco, come esempli-
ficazione di un metodo di approccio alle 
problematiche in questione, si esamina il 
caso della Regione Puglia.In tale Regione 
è prevista un’unica area metropolitana in-
torno al capoluogo di regione, mentrela ri-

forma dei porti approvata dal Consiglio dei 
Ministri nel gennaio 2016, delle 15 Autori-
tà di sistema portuale a livello nazionale, 
ne individua due in Puglia.
Originariamente, le Autorità di Sistema 
portuale previste dal Piano Strategico Na-
zionale della Portualità e della Logistica, 
approvato dallo stesso Consiglio dei Mini-
stri nell’agosto 2015 erano 14 con un'unica 
Autorità di Sistema Portuale in Puglia. 
Successivamente è stato rivendicato presso 
il governo il ruolo della città metropolita-
na di Bari come sede di Autorità di sistema 
portuale. Questa nuova “opzione” che pre-
vede una nuova autorità di sistema a Bari 
(con annesse le vecchie autorità portuali di 
Brindisi e di Manfredonia),ha premiato 
la logica della istituzione della città me-
tropolitana di Bari, rispetto ad altre isti-
tuzioni provincialipiù deboli (o in via di 
soppressione e/o unificazione).Va precisa-
to, inoltre, che nelle riforme delle Camere 
di Commercio è prevista l’unione delle due 
Camere di Commercio di Brindisi e Taran-
to, ed analoga “fusione sta avvenendo tra i 
sindacati delle due province (o ex-provin-
ce, o futura unica area vasta).
Forse, ragionando complessivamente sul 
“governo del territorio” e sullo sviluppo 
della logistica si sarebbero potute inter-
pretare al meglio le vocazioni territoriali 
regionali facendo emergere ambiti territo-
riali, luoghi e popolazioni che potrebbero 
corrispondere a due aree metropolitane, 
quella barese e quella, policentrica jonico-
salentina.
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Stadi, nuovi impianti e rigenerazione 

urbana: una riflessione a partire 

dai casi italiani di Udine e Torino a 

confronto con le esperienze straniere.

La Rassegna presenta quindi percorsi 

innovativi sul versante dell’urbanistica 

attuativa. Il Comune di Treviso si 

propone di verificare la fattibilità delle 

trasformazioni in modo di non produrre 

nuovi volumi inutilizzati.

Il terzo contributo propone di 

valutare gli scenari di collegamento 

dell’aeroporto di Venezia con l’alta 

velocità e le ricadute sul sistema 

dell’accessibilità urbana.

44.Rassegna urbanistica

Francesco Gastaldi, Marco Traverso
Stadi di proprietà in Italia, una storia di ritardi

La recente ultimazione dello “Stadio Friuli” di 
Udine, completamente rinnovato e gestito di-
rettamente dalla società Udinese Calcio, offre 
uno spunto di riflessione su un tema di gran-
de attualità in Italia: la gestione privata dei 
grandi impianti. Secondo questa tendenza, 
che si è già delineata in altri paesi europei, lo 
stadio evolve in una struttura che non ospita 
più solamente un evento calcistico, bensì è 
in grado di accogliere una più amplia scelta 
di eventi d’intrattenimento: allo stadio vero 
e propriosi affiancano sempre più frequente-
mente cittadelle del divertimento, poli con-
gressuali, strutture commerciali e ricettive. 
Spesso questo modello è consideratocome 
una sorta di panacea, capace di risollevare 
le sorti di molte società calcistiche, che in 
diversi casi stanno attraversando un perio-
do di profonda crisi, o, più in generale, come 
una modalità per generare utili da investire 
nell’acquisto di calciatori.
In Europa il caso dell’Amsterdam Arena, sta-
dio multifunzionale dell’Ajax Football Club, 
ha rappresentato un riferimento per molte 
società italiane impegnate in nuove proget-
tualità. Si tratta di un esempio vincente di 
partnership tra pubblico e privato; in parti-
colare, la parte pubblica ha giocato un ruolo 
rilevante nel finanziamento degli interventi. 
Il successo di questa operazione si è tradotto 
nella realizzazione di un impianto sportivo 
all’avanguardia, dando il via a meccanismi 
di rigenerazione urbana in un quartiere un 
tempo degradato. Casi simili si sono registrati 
negli ultimi venti anni in Inghilterra e Germa-
nia, dove la soluzione degli stadi di proprietà è 
stata già sperimentata e attuata da tempo. 

In particolare, l’Inghilterra costituisce il 
modello di riferimento più avanzato, con le 
società che agiscono ciascuna da azienda pri-
vata, costruendo e gestendo da sé la propria 
struttura.
Nel nostro paesei ricavi provenienti dallo sta-
dio sono sempre più ridotti e la maggior parte 
degli introiti derivadai diritti tv. La disaffezione 
verso gli spalti è in parte attribuibile in molti 
casi anche alla inadeguatezza delle infrastrut-
ture e/o trasporti per raggiungere gli impianti 
sportivi, e alla vetustà degli stessi: la maggior 
parte delle strutture risale a quasi cento anni fa 
(tra il 1920 e il 1940) e molte di esse, da anni, 
non sono oggetto di lavori di restauro compa-
tibili con le nuove norme di sicurezza europee, 
per non parlare della carenza dei servizi de-
stinati alle nuove esigenze dei tifosi. Gli stadi 
sono in genere collocati in aree periferiche, 
talvolta degradate, da sempre considerati come 
apportatori di problemi di ordine pubblico e 
quindi destinati ad aree esterne. Con i mondiali 
di calcio del 1990 si perse l’enorme opportunità 
di creare strutture con caratteristiche tali da far 
incrementare il livello dei ricavi e si agì invece 
solamente nella direzione dell’ampliamento 
dei posti a sedere.
Viste queste premesse, la privatizzazione de-
gli stadi potrebbe rappresentare un’impor-
tante opportunità, se adeguatamente colta. 
La gestione privata degli impianti sportivi 
potrebbe essere un perfetto starter per ripor-
tare occasioni, luoghi, forme di centralità nel 
tessuto urbano, anche periferico, prevedendo 
adeguate forme di coinvolgimento degli abi-
tanti e degli attori economici e sociali locali.
Nell’ormai lontano 2010, fu presentato dal de-
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putato Rocco Crimi (PDL) un disegno di leg-
ge denominato “Disposizioni per favorire la 
costruzione e la ristrutturazione di impianti 
sportivi”, che prevedeva un programma stra-
ordinario per la costruzione e l’adeguamento 
di complessi calcistici. Tra i criteri di selezione 
più interessanti di questo disegno legge c’era 
la possibilità di privilegiare gli impianti frui-
bili, oltre che nell’ambito sportivo, anche in 
quello culturale e sociale, considerando quin-
di anche eventuali esigenze di riqualificazio-
ne urbana e ambientale dei quartieri in cui gli 
stadi erano situati.
Tale decreto ha avutovita difficile fin dalla sua 
nascita: alle prime posizioni critiche da parte 
dell’Istituto Nazionale di Urbanistica (INU), 
che poneva l’attenzione sulle possibili opera-
zioni speculative mascherate dalla previsione 
di uno stadio e dubitava di progetti localizzati 
in luoghi non provvisti delle apposite infra-
strutture, sono seguite altre contestazioni da 
parte di importanti associazioni ambientali-
ste, come Legambiente. Il decreto è rimasto 
per quasi due anni allo studio della Commis-
sione Cultura e Sport della Camera dei depu-
tati; sopravvissuto al cambio di governo, e ap-
provato a luglio 2012, è passato poi al Senato 
dove è stato definitivamente accantonato con 
la caduta del governo Monti.
Sono molte le società calcistiche (e le città) 
che attendono alla finestra, a partire da Roma 
e Milano dove vi sono progetti già avviati, per 
proseguire con Genova, con la Sampdoria che 
ha rilanciato l’ipotesi dello stadio alla Fiera del 
Mare, e Firenze con la Cittadella dello sport 
che è in programma da diversi anni. La Juven-
tus Football Club è stata la prima società in 
Italia che ha voluto dotarsi di un impianto di 
nuova concezione: in sinergia con il Comune 
di Torino, e senza legge ad hoc, in soli tre anni, 
a partire dal 2009, è riuscita a costruire il suo 
stadio di proprietà (con annesso centro com-
merciale). Contestualmente è stata avviata la 
riqualificazione dell’area Continassa, adiacen-
te alla struttura, che prevede la valorizzazione 
di un quartiere di circa 260mila metri quadri, 
attualmente di proprietà pubblica. Il progetto 
prevede la realizzazione sull’area di diverse 
attività legate al calcio, come la sede della Ju-
ventus e un centro di allenamento, ma anche 
di un hotel con 120-130 stanze, un cinema 
multisala, un centro benessere e alcune resi-
denze private. I restanti 80mila metri quadrati 
circa resteranno nella piena disponibilità del 
comune, mantenendo la destinazione attuale 

a servizi pubblici, che si concretizzerà anche 
grazie al contributo della società Juventus. Il 
tutto, oltre adapportare benefici economici 
alla società calcistica, permetterà una riqua-
lificazione urbana del quartiere delle Vallette. 
I lavori sono iniziati nell’estate del 2015 e la 
consegna è prevista entro l’estate del 2017.
Lo“Juventus Stadium”, in realtà, non è stato il 
primo impianto di proprietà italiano; il primo 
fu lo stadio di Reggio Emilia, l'attuale “Mapei 
Stadium” (ufficialmente lo stadio si chiama 
Città del Tricolore, ma Squinzi aveva acquista-
to inamingrights), inaugurato nel 1995 quando 
si chiamava “Giglio” ed era di proprietà della 
Reggiana, per le cui casse però si rivelò un 
peso, sino ad entrare fra i beni del fallimento 
del club granata nel 2005. Lo stadio fu messo 
così all'asta fallimentare, dove è poi stato rile-
vato da Giorgio Squinzi, patron del Sassuolo, 
che lo ha acquistato per 3 milioni e 750 mila 
euro, come gruppo Mapei. Pur essendo Mapei 
proprietaria del 95% del Sassuolo, non si può 
dire che il club neroverde abbia uno stadio di 
proprietà. Perché il modello di business è di-
verso rispetto a quello di Juventus e Udinese: 
la proprietà è dell'azienda del patron, anche se 
a tutti gli effetti il Sassuolo vi gioca ora senza 
sborsare un euro di affitto, dopo averlo pagato 
per anni a Modena.
Come detto, il più recente esempio italiano è 
il nuovo stadio “Friuli” di Udine, il cui nome 
ufficiale è dato dal main sponsor della società 
friulana: Dacia Arena. Inaugurato nel gennaio 
2016, è costato 35 milioni di euro e ha 25mila 
posti tutti coperti. Il Comune ha ceduto all’U-
dinese il diritto di superficie dell’area per 99 
anni in cambio di 4,5 milioni di euro circa; i 
lavori sono durati meno di due anni, durante i 
quali la squadra di casa ha sempre continuato 
a giocarvi. Per ora è stato completato solo lo 
stadio, ma sono previste aree commerciali per 
20mila metri quadrati nel prossimo futuro. 
Da sottolineare, in questo “modello Udinese”, 
i tempi rapidi e i costi contenuti, anche senza 
l’esistenza di una legge speciale sugli stadi.
Per il prossimo futuro, la Roma ha dato recen-
temente via a un progetto che potrebbe porta-
re alla realizzazione di uno stadio di proprietà 
nella stagione 2016/2017. Un impianto con 
una capienza di 60mila persone, totalmente 
finanziato da privati che, come lo Juventus 
Stadium, non prevede al suo interno solo il 
campo da gioco, ma vuole diventare un pun-
to di riferimento per tutti i tifosi, con attività 
connesse come shopping, ristoranti, parco di-

vertimenti, sulla scia di altre esperienze euro-
pee. Sembrava a buon punto anche il progetto 
del Milan: si attendeva solamente il sì definiti-
vo per dare il via ai lavori per la costruzione di 
un nuovo stadio edificato in zona Portello, in 
un'area di proprietà della Fondazione Fiera di 
Milano, ma quando finalmente la Fondazione 
ha espresso il suo parere positivo la società 
rossonera ha accolto con freddezza la notizia 
e successivamente si è sfilata, ufficialmente 
a causa degli eccessivi costi per la bonifica. 
Un passo indietro clamoroso, arrivato diret-
tamente dalla famiglia Berlusconi, che avrà 
probabilmente strascichi legali: se il Milan 
confermerà la volontà di non portare avanti il 
progetto del nuovo impianto alle condizioni 
proposte in sede di gara - in primis la marcia in-
dietro sull’intenzione di pagare interamente 
le bonifiche - la Fondazione Fiera proporrà al 
Milan l’accordo sul pagamento di un risarci-
mento per evitare una causa legale vera e pro-
pria. Vista la freddezza del club rossonero, alle 
prese con il closing finanziario per l’ingresso 
del nuovo socio estero Bee Taechaubol, pare 
improbabile un investimento in tempi brevi 
per lo stadio.
Gli esempi citati dimostrano come l’investi-
mento da parte dei privati possa riuscire a 
distribuire vantaggi anche al pubblico, a pat-
to che la realizzazione di opere di interesse 
collettivo rappresentiun requisito fondamen-
tale per i progetti. Un tempo i comuni dove-
vano svolgere un ruolo centrale per quanto 
riguardava il progetto, la costruzione, il fi-
nanziamento e la gestione di stadi, impianti 
e attrezzature sportive. In un quadro di risor-
se pubbliche sempre più scarse è essenzia-
leprevedere l’ingresso dei capitali privati. Il 
passaggio degli stadi in mani private (o part-
nership pubblico-privato), se opportunamen-
te sfruttato e valutato in termini di impatti 
territoriali, può rappresentare una chiave per 
la riqualificazione di aree, innescando dina-
miche virtuose e ponendo anche in parte so-
luzione alle problematiche finanziarie che le 
amministrazioni pubbliche si ritrovano oggi 
ad affrontare in seguito alla sempre maggiore 
riduzione delle risorse a disposizione per que-
ste finalità. Sorprendono però i contenuti del 
dibattito che si è sviluppato in alcune città, 
progetti con debole capacità di concretizzarsi, 
sottovalutazione dell’impalcatura economi-
co-finanziaria delle operazioni e degli impat-
ti territoriali delle operazioni, sono la norma 
più che l’eccezione.



URBANISTICA INFORMAZIONI46 |

Il 23 febbraio 2016 il Consiglio comunale di 
Treviso ha adottato una variante alle norme 
di attuazione del Piano regolatore generale 
che presenta alcuni elementi innovativi. 
Il settore nel quale si è intervenuti è la pia-
nificazione esecutiva di iniziativa privata, 
e precisamente la norma che disciplina la 
facoltà di proposta, il titolo a formularla, la 
modalità di presentazione e i contenuti del-
lo schema di convenzione.
A ben vedere, questi aspetti normativi sono 
praticamente rimasti invariati, nella legi-
slazione statale e regionale, ma anche nella 
prassi pianificatoria,  dal 1967, quando per 
la prima volta venne introdotto in Italia l’i-
stituto dello strumento urbanistico esecuti-
vo di iniziativa privata.  
Se si fa un confronto con le clamorose inno-
vazioni apportate in questi cinquanta anni 
nella contigua normativa sulle opere pub-
bliche, non si può non rilevare la singolarità 
di questa circostanza.
Sono in particolare tre gli aspetti di aggior-
namento disciplinare che la variante ha af-
frontato.
Il primo è quello della documentazione del 
fabbisogno di trasformazione urbana cui 
la proposta di strumento urbanistico ese-
cutivo si ripromette di dare soddisfazione. 
Questo aspetto è strettamente legato alla 
specifica condizione nella quale si trova in 
questa fase la strumentazione urbanistica di 
Treviso. La città infatti non dispone ancora 
di un Piano operativo redatto secondo i det-
tami della legislazione regionale di ultima 
generazione, e pertanto in questa fase sono 
tuttora eseguibili un numero di trasforma-
zioni, in particolare additive, corrisponden-
ti alla proiezione “a tempo indeterminato” 
del vecchio Piano regolatore.
Perciò il Comune ha deciso di porsi nella 
condizione di verificare che ogni nuova tra-
sformazione proposta abbia una dimostra-

bile corrispondenza con aspettative reali, in 
modo da non concorrere all’incremento del 
già imponente parco di volumi inesitati che 
gli anni di crisi hanno deposto sul territorio 
comunale.
La variante adottata prevede quindi che 
ciascuna proposta di strumento urbanisti-
co esecutivo, relativa a trasformazioni ad-
ditive, sia corredata dalla documentazione 
di avvenute manifestazioni di interesse da 
parte dell’utenza, in misura non inferiore al 
venti per cento della volumetria realizzabi-
le se residenziale, al trenta per cento se non 
residenziale.
Su questi elementi, insieme agli aspetti di 
merito della proposta, l’amministrazione 
sarà in grado di esprimere una valutazione 
dell’“interesse attuale” che la proposta rive-
ste per i bisogni della città, anche in relazio-
ne ai programmi infrastrutturali e di svilup-
po che il Comune porta avanti.
Il secondo aspetto affrontato dalla variante 
è quello relativo alla fisionomia del propo-
nente. La legislazione vigente indica tra le 
caratteristiche di chi formula la proposta di 
piano esecutivo soltanto la titolarità degli 
immobili coinvolti (o di una quota mag-
gioritaria di essi, che varia da regione a re-
gione). Non dice nulla invece sulle capacità 
soggettive (culturali ed imprenditoriali) 
del proponente. In altri termini non apre la 
strada al riconoscimento di una figura pro-
fessionale, quella del promoter immobiliare, 
che in altri paesi è da decenni il naturale in-
terlocutore dell’ammini-strazione pubblica 
in materia di trasformazione urbana.
La variante trevigiana pretende che la pro-
posta di piano esecutivo per le trasformazio-
ni additive venga presentata da un soggetto, 
anche collettivo (nella forma del raggruppa-
mento temporaneo, da trasformare in sog-
getto consortile in caso di approvazione), 
che riunisca entrambe le caratteristiche: es-

Gaetano Di Benedetto

A Treviso margini di innovazione in tema di 
piani esecutivi di iniziativa privata
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sere proprietario degli immobili (per la quo-
ta imposta dalla legge regionale del Veneto) 
ed avere un curriculum di operatore nel cam-
po della trasformazione urbana. In tal modo 
si ritiene di porre le premesse per una in-
terlocuzione pubblico-privato non limitata 
agli aspetti della valorizzazione fondiaria, 
ma estesa alle problematiche urbanistiche, 
sociali e culturali della trasformazione.
Il terzo aspetto è quello dell’aggiornamento 
normativo in materia di garanzie per la le-
galità e la trasparenza. Questo fronte è quel-
lo sul quale si misura la maggior distanza 
tra le novazioni apportate in materia di la-
vori pubblici dalle successive leggi Merloni, 
e in ultimo dal Codice dei contratti e degli 
appalti, e lo status della normativa ancor 
oggi in vigore in materia di realizzazione di 
opere di urbanizzazione di iniziativa priva-
ta, che in sostanza risale al 1967.
La variante adottata a Treviso introduce 
delle obbligazioni convenzionali ulterio-
ri, rispetto ai contenuti di cui all’articolo 8 
settimo comma della “legge ponte”, che ri-
guardano il rispetto degli obblighi societari 
da parte del soggetto proponente e/o sotto-
scrittore e anche dei suoi aventi causa come 
appaltatori o subappaltatori delle opere, 
nonché il rispetto di obblighi comporta-
mentali nella conduzione dei lavori.
Il testo della variante è reperibile al seguen-
te recapito: 
http://www.comune.treviso.it/delibere/
navigatore?openagent&nodo=1→Con
siglio Comunale→2016→Seduta 2 del 
23.02.2016→Atto n. 0009/16/DCC oggetto: 
Adozione variante al Prg/PI - ”Variante Nor-
mativa” ai sensi dell’articolo 18, comma 2, 
della legge regionale 23 aprile 2004, N. 11.
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Nel 2013, le pagine di questa stessa rivista1  
tracciavano una prospettiva delle possibilità 
espresse dagli scali e dalle aree ferroviarie di 
Venezia e Mestre, declinate nel loro poten-
ziale di nuova trasformazione urbana. Le 
opportunità erano riconducibili alle diverse 
ipotesi per il trasporto passeggeri e merci che 
intrecciavano strategie nazionali (Alta Velo-
cità) e locali (Sistema Ferroviario Regionale) 
con l'infrastrutturazione dei nodi principali 
del territorio (porto, aeroporto, interporto e 
stazioni).
Le vicende di questi ultimi tre anni con-
fermano localmente il sistema ferroviario 
come uno degli ambiti più interessanti sot-
to il profilo infrastrutturale e della rigene-
razione urbana di parti rilevanti della città. 
In questo contesto emergono due principali 
innovazioni: il collegamento ferroviario con 
l'aeroporto di Venezia Marco Polo e la riquali-
ficazione della stazione di Mestre. Entrambi i 
progetti - anche se da molto tempo al centro 
del dibattito cittadino - si sono tradotti re-
centemente in proposte al vaglio dei rispet-
tivi soggetti responsabili. Il fatto ha portato 
all'attenzione diverse reciproche implicazio-
ni di sviluppo, alcune delle quali non ancora 
del tutto evidenti.
A conferma di questo, la volontà della nuo-
va Amministrazione comunale di Venezia di 
sospendere l'iter dell'Accordo di Programma 
con le Ferrovie per la riqualificazione delle 
aree ferroviarie di Mestre ripresenta la ne-
cessità di indagare i motivi di contatto tra i 
due temi. Le ragioni alla base di questa scelta 
riguarderebbero infatti una migliore armo-
nizzazione dell'Accordo con l'evoluzione in-
frastrutturale del comparto ferroviario nel 
suo complesso.
La difficoltà nel collocare il processo infra-
strutturale locale all'interno di un contesto 
più ampio è dipesa negli ultimi anni sostan-
zialmente dalle diverse, talvolta contraddit-

torie, ipotesi di prolungamento della linea 
Alta Velocità oltre il nodo di Mestre in dire-
zione est: un terzo elemento di novità che ha 
tenuto in sospeso molte delle scelte sui due 
precedenti ambiti. 
Nell'anno in corso è stata chiarita la strate-
gia complessiva2 che di fatto sposta qualsiasi 
ipotesi di nuova linea veloce per Trieste ver-
so un orizzonte ben più lontano. Il progetto 
del 2010 – la cosiddetta ipotesi «litoranea», il 
cui tracciato interessava appunto il margine 
costiero adriatico – è infatti superato da uno 
studio di ammodernamento tecnologico del-
la rete esistente, in grado entro due anni di 
aumentare la velocità dagli odierni 150 km/h 
a 200 km/h, con percorrenze minime tra i 
due capoluoghi di circa un'ora e 5 minuti, 50 
minuti in meno rispetto ad oggi. L'eventuale 
nuova linea veloce verrà invece pianificata 
solo quando i volumi di traffico avranno sa-
turato la linea convenzionale esistente.
Gli elementi più importanti però per com-
prendere il prossimo scenario arrivano dalla 
notizia di avvio della progettazione defini-
tiva del nuovo tracciato ferroviario tra l'ae-
roporto Marco Polo, Mestre e Trieste. La co-
municazione3, rilanciata con grande enfasi 
dalla stampa locale, chiarisce alcuni aspetti e 
permette dei primi ragionamenti sulle diver-
se implicazioni del progetto, benché non an-
cora nella sua fase definitiva. La valutazione 
del tracciato e del possibile servizio ipotizza-
to è dunque un elemento molto rilevante su 
cui appoggiare il prossimo, possibile assetto 
ferroviario tra i comparti dell'aeroporto Mar-
co Polo e delle stazioni di Mestre e Venezia.

In treno all'aeroporto
La realizzazione di una linea ferroviaria ver-
so l’aeroporto Marco Polo è una proposta 
maturata già negli anni '90, all'interno del 
primo progetto di Servizio Ferroviario Re-
gionale. Nel 2014, la realizzazione della linea 
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Il collegamento ferroviario con l'aeroporto 
Marco Polo di Venezia: un possibile scenario
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è stata inclusa nell’accordo di programma 
siglato tra Ferrovie dello Stato Italiane e Mi-
nistero delle Infrastrutture e Trasporti per 
migliorare l’interconnessione ferroviaria fra 
i principali aeroporti nazionali e il loro baci-
no di riferimento.
Alcuni fra gli aeroporti italiani maggiormen-
te trafficati, con la notevole eccezione di Ve-
nezia (terzo scalo italiano), dispongono in 
effetti già da molti anni di collegamenti fer-
roviari. Nel caso di Milano Malpensa, Roma 
Fiumicino e Palermo Punta Raisi si tratta di 
collegamenti dedicati, sia da un punto di 
vista infrastrutturale sia riguardo ai servizi; 
le stazioni aeroportuali sono di testa, i treni 
svolgono prevalentemente servizi navetta 
fra l’aeroporto e la città, con o senza ferma-
te intermedie. Collegamenti con poli diversi 
nel territorio rimangono ad oggi marginali: a 
Malpensa si effettuano alcuni treni di catego-
ria regionale dalla Svizzera, mentre su Fiumi-
cino sono state introdotte recentemente due 
coppie giornaliere di Frecciargento che oltre 
Roma toccano le città di Firenze, Bologna, Pa-
dova e Venezia.
Altri aeroporti dispongono invece di stazioni 
passanti collocate lungo linee ferroviarie già 
esistenti (Torino Caselle, Cagliari Elmas) o 
realizzate ex novo (Bari Palese), toccate quin-
di da servizi che avendo origine o destina-
zione altrove si rivolgono ad un’utenza non 
esclusivamente aeroportuale, seppur confi-
nata all’ambito regionale. In altri casi, nono-
stante la vicinanza con le linee ferroviarie, 
gli aeroporti non dispongono di alcuna con-
nessione: è il caso di Lamezia Terme, Catania, 
Trieste, Ancona, Pescara, Firenze, Alghero.
Alcuni interventi in programma puntano ad 
accrescere le possibilità di connessione ove 
già esistenti. A Milano Malpensa è in corso di 
realizzazione il prolungamento dall’attuale 
stazione di testa presso il Terminal 1 per rag-
giungere il Terminal 2 e da lì, in una seconda 
fase, a congiungersi con l’asse del Sempione 
per permettere l’istituzione di collegamenti 
passanti. Un intervento analogo è ipotizzato 
per l’aeroporto di Roma Fiumicino rispetto 
alla linea ferroviaria Tirrenica, unitamente 
alla realizzazione dell’anello nord fra San 
Pietro e il Nomentano.
L’aeroporto Marco Polo di Venezia non dispo-
ne di un collegamento ferroviario: per realiz-
zarlo si ipotizza una nuova bretella che si dira-
mi dalla linea Mestre - Trieste in località Dese, 
eventualmente in entrambe le direzioni. 



URBANISTICA INFORMAZIONI48 |

Il tracciato raggiunge l’aerostazione in pa-
rallelo alla bretella autostradale dell’A27, 
attraverso sostanzialmente l’unico varco 
urbanisticamente compatibile con una 
soluzione di passaggio in superficie. L'ul-
tima parte del percorso termina in tunnel, 
con una configurazione della stazione ae-
roporto interrata al di sotto del terminal 
viaggiatori.
In tale scenario i servizi ferroviari sarebbe-
ro attestati all’aeroporto. Tuttavia, per la 
configurazione attuale del nodo di Mestre, 
qualunque treno con provenienza diversa 
da Venezia Santa Lucia e diretto all’aero-
porto dovrebbe, in alternativa, effettuare 
una regressione in stazione a Mestre oppure 
evitarla totalmente servendosi del Raccordo 

Arrivi Partenze (situato in area Giustizia, 
connette le linee ferroviarie da Udine e Trie-
ste con quella veloce per Padova). 

Implicazioni ai nodi ferroviari di 
Mestre e Venezia
In entrambi i casi lo scenario presentereb-
be diversi motivi di approfondimento. La 
stazione di Mestre è stata recentemente po-
tenziata con la specializzazione dei binari di 
transito per ciascuna linea; i binari dedicati 
ad un’eventuale offerta strutturata di treni 
senza prosecuzione verso Venezia Santa 
Lucia, bensì con inversione di marcia, sono 
solamente due e il loro utilizzo comporta 
interferenze con gli altri treni in ingresso e 
uscita dalla stazione. 

L’utilizzo del Raccordo Arrivi Partenze, del 
resto, sarebbe inadatto ad un’offerta rego-
lare e numerosa nel corso della giornata in 
quanto l’innesto con le linee per Udine e 
Trieste avviene a raso, comportando anche 
in questo caso numerose interferenze pro-
blematiche. Soprattutto quest'ultima opzio-
ne imporrebbe di rinunciare alla stazione di 
Mestre, importante punto di interscambio 
ferro - ferro e ferro - gomma: si creerebbe 
una dispersione dell’offerta che oggi invece, 
essendo concentrata, massimizza le possibi-
lità di interscambio.
Un’alternativa è costituita dal ripristino 
dell’ultimo ramo ad oggi non ancora riaper-
to della cosiddetta «Linea dei Bivi», fra Ma-
rocco e Dese; questo, unito alla realizzazio-

Ipotesi di tracciato del collegamento ferroviario con l'aeroporto Marco Polo
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Lo scalo veneziano ha avanzato infatti un 
piano di sviluppo che prevede, tra le altre, 
la visione di un aeroporto con una forte 
connotazione di intermodalità, non solo 
per gli utenti del vettore aereo. 
La nuova stazione ferroviaria ipogea verreb-
be infatti connessa a un complesso di infra-
strutture di trasporto che renderebbe il nodo 
aeroportuale, grazie alla vicinanza geografi-
ca (6 km), una possibile scelta ottimale per 
accedere al Centro Storico di Venezia, trami-
te l'interscambio con i collegamenti acquei 
diretti già esistenti. L'hub aeroportuale si 
candiderebbe dunque a essere tra le prime 
porte di ingresso alla città, decongestionan-
do lo storico accesso tramite il ponte tran-
slagunare e potenzialmente declassando le 
stazioni di Venezia e Mestre. Questa visione 
va però ridiscussa anche alla luce delle pos-
sibili opzioni di servizio ferroviario presen-
tate, le quali evidenziano le diverse criticità 
per servire il Marco Polo con collegamenti 
diretti dal bacino regionale, soprattutto dal 
quadrante nord e ovest (Treviso e Padova - Vi-
cenza - Verona).

1. Baiocco R. - Giacomini C. (2013), "Il 
potenziale di urbanità delle aree ferroviarie. 
Il caso di Venezia-Mestre", in Urbanistica 
Informazioni, 249-250, pp. 23-26.

2. Aggiornamento 2015 del Contratto 
di Programma Ministero delle 
Infrastrutture e dei Trasporti/RFI 
2012-2016 – parte investimenti.

3. Protocollo d’intesa sottoscritto il 9 marzo 
2016 tra la Società Aeroporto di Venezia 
(SAVE) e Rete Ferroviaria Italiana.

ne di un innesto rivolto verso Padova sulla 
linea storica, permetterebbe un nuovo itine-
rario passante evitando del tutto il nodo di 
Mestre. Se tale caratteristica lo renderebbe 
di sicuro interesse per il transito dei convo-
gli merci, imporrebbe ancora, rispetto al tra-
sporto passeggeri, la realizzazione di corse 
dedicate dirette all’aeroporto in aggiunta a 
quelle per Mestre e Venezia. 
Di fatto, in tale scenario, l’unico nuovo 
collegamento che si realizzerebbe agevol-
mente sarebbe un servizio di tipo shuttle 
fra l’aeroporto e Venezia Santa Lucia. Da 
una parte è prevedibile che il servizio pos-
sa essere poco appetibile rispetto a quelli 
diretti attualmente su gomma, molto con-
correnziali in termini di frequenza e tempi 
di percorrenza; dall’altra andrebbe ad incre-
mentare ulteriormente il numero di treni 
fra Venezia e Mestre, dove oggi la capacità 
è pressoché esaurita e l’offerta di posti già 
abbondante, senza necessità di incremento 
quanto piuttosto di maggiore utilizzo me-
diante l’integrazione tariffaria e funzionale 
con gli altri vettori.
Nel caso la stazione aeroportuale venisse a 
sua volta realizzata ‘a cappio’ (la proposta 
presentata prevederebbe questa ipotesi), e 
l’innesto della bretella rivolto sia verso Me-
stre (ed eventualmente Linea dei Bivi ria-
perta) sia verso Trieste, si potrebbero imma-
ginare dei servizi passanti per l’aeroporto e 
diretti verso Portogruaro o Trieste. Tuttavia 
la deviazione rispetto al percorso attuale 
comporterebbe un perditempo il cui effetto 
andrebbe valutato, soprattutto riguardo al 
rischio di minore attrattiva del treno sulle 
brevi e medie distanze.

Ricadute sul sistema dell'accessibilità 
a Venezia
Aldilà di questi elementi di attenzione, lo 
scenario che si va delineando suggerisce in 
ogni caso le potenzialità del progetto, e po-
trà rappresentare un forte elemento di com-
petitività a favore del nodo aeroportuale nel 
mercato nazionale e non solo, ponendo i 
presupposti per aprire la catchment area alla 
rete ferroviaria regionale, nazionale (Lom-
bardia, Friuli, Emilia-Romagna) e transna-
zionale (Slovenia, Austria). 
Dall'altra parte ridimensiona anche alcuni 
aspetti molto discussi e riconducibili alle 
ricadute del progetto sul sistema di acces-
sibilità all'area veneziana. 
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Le politiche di governo del territorio 

richiedono di essere strutturate attorno 

ad una preliminare conoscenza che, 

se riferita alle caratteristiche del 

suolo, è necessario che sia di tipo 

qualitativo (e non solo quantitativo), 

nella consapevolezza dell’importanza 

e dell’entità comunque finita delle 

risorse naturali. In questo quadro, 

mentre la disciplina urbanistica 

si interroga sul ruolo del piano e 

dell’attività di pianificazione oggi, il 

legislatore nazionale approva misure 

di green economy (L. 221/2015) che 

introducono un sistema di Pagamento 

dei Servizi ecosistemici ed ambientali 

e disegna norme per nuove modalità 

di regolazione e contenimento del 

consumo di suolo (Ddl C2039), 

delineando anche nuovi istituti della 

pratica urbanistica (dalla rigenerazione 

urbana ai cosiddetti compendi agricoli 

neorurali). I tre contributi affrontano, 

attraversandoli, i recinti di tali 

tematismi attorno al suolo: come risorsa 

naturale, come bene comune, come 

oggetto di analisi, pianificazione e 

regolazione.

Nuovi paradigmi, piani e 
regole per il suolo

Vi sono alcuni recenti eventi - ovvero occa-
sioni di dibattito e confronto - che, se letti in 
maniera concatenata, allargano la riflessione 
urbanistica verso nuove, possibili, fertili pro-
spettive. Gli eventi a cui ci si riferisce sono di 
due tipi: teorico-disciplinari i primi, metodo-
logico-applicativi i secondi. Nello specifico si 
tratta delle recenti discussioni1 attorno alla 
presentazione del libro di Luigi Mazza Spazio 
e cittadinanza. Politica e governo del territorio, 
Donzelli Editore 2015 e delle iniziative di 
disseminazione scientifica legate ai due pro-
getti europei Life SAM4CP-Soil Administration 
Models 4 Community Profit e Life MGN-Making 
Good Natura e di cui sono stati presentati2 in 
un caso primi risultati intermedi e nel secon-
do quelli definitivi3.

Sulla necessità di occuparsi ancora di 
tecnica
L'urbanistica moderna nasce in risposta agli 
effetti spaziali che si manifestano nelle cit-
tà, determinati dal passaggio dal modo di 
produzione tradizionale a quello industriale 
e capitalistico, effetti che danno luogo alla 
necessità di organizzare lo sviluppo urbano 
attraverso forme istituzionali di regolazione 
(Gaeta, Janin Rivolin, Mazza 2013).
Il controllo degli usi del suolo diviene così 
una specifica attività tecnica e amministrati-
va che, attorno al tema della crescita urbana 
prende forma in pratiche e teorie volte ad af-
fermare una teoria della pianificazione dello 
spazio (Zucconi 1989).
Alla base della produzione dei piani e delle 
politiche di governo del territorio vi è dunque 
un sapere costituito da modelli e regole spa-

ziali e dal linguaggio che li esprime (Mazza 
2012). Un sapere che ha per oggetto il control-
lo dell’organizzazione spaziale (con evidenti 
ricadute sul controllo dell’organizzazione 
sociale ed economica) e che si fonda su una 
tecnica che si costituisce come un insieme di 
regole pratiche, procedimenti specifici, modi 
di fare dotati di relativa stabilità (Gabellini 
2001) finalizzata a produrre gli strumenti del-
la pianificazione. Perimetrando e definendo 
il campo d’azione, la tecnica offre ai processi 
decisionali politici gli strumenti necessari - i 
piani - per agire legittimamente in modi giu-
stificati: la tecnica tende cioè a rassicurare chi 
degli strumenti deve avvalersi e farne uso.
L’ipotesi di considerare quella urbanistica 
come una “tecnica di connessione” fra tec-
niche che sorreggono specifiche azioni e 
prendono senso combinandosi (Gabellini, 
cit.) spiega il carattere fondamentalmente 
transdisciplinare dell’urbanistica, che mol-
to spesso riutilizza strumenti propri di altri 
specialismi: la peculiarità della tecnica urba-
nistica, che le conferisce così identità, risiede 
nella capacità di muoversi all’interno delle 
singole componenti dei saperi settoriali e di 
portarle a sistema conferendo loro un senso 
nuovo, attraverso, ad esempio, le sintesi inter-
pretative (Gambino 2005)
Dalla riflessione attorno al testo di Mazza 
sembra emergere una sorta di “elogio del-
la tecnica” nella misura in cui oggi l'idea di 
piano resta un pilastro per la cultura urbani-
stica, nonostante la varietà delle interpreta-
zioni tecniche e la crescente debolezza delle 
prescrizioni, di fatto ampiamente disattese 
(Palermo 2016): in altre parole, il disegno di 

50.a cura di Carolina Giaimo

Carolina Giaimo
Innovazione del governo del territorio: prospettive 
emergenti dai Servizi ecosistemi



URBANISTICA INFORMAZIONI | 51

forme spaziali organizzate resta una attività 
tecnica cruciale per il governo del territorio 
(che dal 2001, con la riforma del Titolo V del-
la Costituzione, ha preso il posto della mate-
ria urbanistica) inteso come i processi deci-
sionali politici che sviluppano e legittimano 
le trasformazioni urbane e territoriali.
Se si considera come l’attività di pianifica-
zione sia correlata alla sfera della decisione 
politica, appare evidente come il quadro con-
temporaneo delle dinamiche e dei mutamen-
ti socioeconomici che avvengono a livello 
globale richieda un cambio di paradigma nel 
modo di concepire i concetti e le politiche di 
‘sostenibilità’, ‘sviluppo’ e ‘crescita’; ed appare 
evidente inoltre come il passaggio da uno sta-
dio ad un altro della società e dell’economia 
ponga alcuni interrogativi: esiste un analogo 
e concomitante momento per l'urbanistica e 
la pianificazione? Se esiste, quali caratteri lo 
contraddistinguono o meglio lo dovrebbero 
contraddistingue? 

Pianificazione e Servizi ecosistemici
Garantire effettive capacità di resilienza e di 
adattamento delle città e dei territori è la sfida 
che le sollecitazioni poste dai cambiamenti 
climatici in atto – così come da quelli relativi 
alla struttura della popolazione- richiedono 
ai modi di governare, pensare, pianificare e 
progettare città e territori stessi.
Rispetto a questi problemi, l'Unione Europea 
ha indicato come gli ecosistemi naturali ed i 
Servizi ecosistemici (Se) da essi forniti, siano 
in grado di offrire soluzioni innovative e so-
stenibili ai problemi della società contempo-
ranea. I Se sono stati definiti e classificati dal 
Millennium Ecosystem Assessment (MEA, 2005) 
come quei “benefici multipli forniti dagli eco-
sistemi al genere umano".
In particolare, l'Obiettivo 2 della Strategia Eu-
ropea per la Biodiversità verso il 2020, defini-
ta nel 2011, indica di preservare e ripristinare 
gli ecosistemi e i loro Se, considerato che nel 
2010 la maggior parte degli stessi risultava es-
sere degradata. 
Sul fronte della tutela della biodiversità ed 
in linea con gli indirizzi internazionali della 
Convenzione sulla Diversità Biologica (Rio de 
Janeiro 1992) e con la Strategia UE per la Bio-
diversità al 2020, l'Italia ha adottato, nel 2010, 
la Strategia Nazionale per la Biodiversità rico-
noscendo il valore intrinseco del capitale na-
turale: “La biodiversità e i servizi ecosistemi-
ci, nostro capitale naturale, sono conservati, 

valutati e, per quanto possibile, ripristinati, 
per il loro valore intrinseco e perché possano 
continuare a sostenere in modo durevole la 
prosperità economica e il benessere umano 
nonostante i profondi cambiamenti in atto a 
livello globale e locale”. 
Questa visione ha orientato l'operato del 
Ministero dell'Ambiente che ha promosso e 
sostenuto alcune iniziative per valorizzare 
appieno i Se ed affrontare i cambiamenti am-
bientali ed economici in atto, ottimizzando le 
sinergie tra le politiche di settore e la prote-
zione ambientale.
E’ questa la cornice entro la quale il tema dei 
Se resi dal suolo sta progressivamente affer-
mandosi quale supporto conoscitivo scienti-
fico e specialistico finalizzato al dimensiona-
mento ambientale delle politiche di governo 
del territorio. 
A livello europeo il processo MAES (Mapping 
and Assessment of Ecosystem and their Services) 
in risposta all'azione 5 della Strategia Europea 
per la Biodiversità al 2020, sta coinvolgendo 
gli Stati membri in un'azione di mappatura e 
valutazione dello stato degli ecosistemi e dei 
relativi servizi. Si tratta di un lavoro finalizza-
to a costruire informazione di qualità, basata 
su conoscenze scientifiche, sulle condizioni 
degli ecosistemi e dei servizi da essi forniti al 
fine di identificare le priorità per il ripristino 
e il supporto allo sviluppo delle infrastruttu-
re verdi.
Un approccio alla pianificazione incentrato 
sulla mappatura e valutazione dei Se si basa 
su un metodo di costruzione della conoscen-
za riferita alle qualità ecologiche dei suoli, at-
traverso l’adozione di specifici criteri di anali-
si e valutazione che permettono di assegnare 
pesi e valori ai Se. 
I progetti europei LIFE + presentati nei cita-
ti eventi costituiscono due importanti mo-
menti di sperimentazione e applicazione di 
innovazione tecnica delle analisi finalizzate 
al governo del territorio. Essi si collocano 
nell'ambito specifico di “Politica e Gover-
nance Ambientali” del Programma europeo 
LIFE+ finalizzato a migliorare le politiche 
europee attraverso nuovi metodi, strumenti, 
idee e tecnologie.
Costituiscono due interessanti esempi poi-
ché entrambi considerato i Servizi ecosiste-
mi, la loro mappatura e valutazione biofisica 
ed economica come punto di partenza per la 
definizione di politiche di governo del terri-
torio in un caso alla scala territoriale finaliz-

zate alla tutela degli ecosistemi agroforestali 
e, nell’altro, a quella locale, finalizzate al con-
tenimento e buon uso della risorsa suolo.

Il progetto LIFE MGN
Il progetto europeo LIFE+ MGN- Making Good 
Natura - Making public Good provision the core 
business of Natura 2000 (2012-2016), cofinan-
ziato dal Ministero dell’Ambiente, ha quale 
soggetto capofila il Consorzio universitario 
per la ricerca socioeconomica e per l’ambien-
te (Cursa) oltre ad un ampio elenco di enti 
partner fra istituzioni regionali, enti parco, 
enti di ricerca ed associazioni ambientaliste.
L'innovatività del progetto si ritrova nei tre 
principali obiettivi: sviluppo di metodi d'i-
dentificazione, analisi e misurazione dei 
Servizi ecosistemici nei siti Natura 2000; ela-
borazione di modelli di governance volti all'ef-
ficacia di gestione attraverso i pagamenti dei 
Servizi ecosistemici e meccanismi di autofi-
nanziamento; coinvolgimento delle comuni-
tà locali e degli stakeholder per aumentare la 
consapevolezza dell'inscindibile rapporto tra 
Servizi ecosistemici e benessere umano.
In particolare in risposta all'art. 8 della Diret-
tiva Habitat sulla necessità di finanziamento 
della Rete Natura 2000, il progetto MGN ha 
cercato di creare i presupposti per il raggiun-
gimento di un'efficace gestione degli habitat 
e delle specie animali e vegetali sulla base del-
la metodologia MEVAP (Metodologia Valuta-
zione Aree Protette) ovvero cercando di rag-
giungere gli obiettivi di conservazione senza 
spreco di risorse finanziarie, ma attraverso il 
loro uso efficiente.
La recente approvazione della legge 
28/12/2015 n. 221 (Collegato ambientale alla 
Legge di Stabilità 2016) ha posto all'attenzio-
ne nazionale la necessità di introdurre un 
sistema di Pagamento dei Servizi ecosiste-
mici ed ambientali: essa contiene tre artico-
li interdipendenti tra loro: istituzione di un 
comitato per il Capitale Naturale (art. 67); 
revisione dei sistemi di contabilità nazionale 
per includere le variabili ambientali (art. 68); 
introduzione di un sistema di Pagamenti per 
Servizi ecosistemici ed ambientali (PSea) (art. 
70). Se i Se sono una stima dei benefici che 
l’uomo percepisce, è dal capitale naturale che 
questi fluiscono. Quindi, la contabilizzazione 
e valutazione del capitale naturale e dei Se 
hanno lo scopo di meglio informare i deciso-
ri pubblici su come e quanto influiscono sui 
processi economici e sul benessere umano, 
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per "internalizzare" nelle contabilità che rego-
lano le scelte quelle "esternalità negative" che 
vengono generate dai sistemi economici in as-
senza di remunerazione di beni o servizi pub-
blici, comuni o collettivi. L'articolo 70 declina 
i commi in tre raggruppamenti: (i) il Mercato 
dei Servizi Ecosistemici e Ambientali; (ii) l'i-
dentificazione dei soggetti coinvolti; (iii) i tipi 
di Sea e la loro modalità di erogazione, valu-
tazione e pagamento. In questa fase il Mini-
stero dell'Ambiente è direttamente coinvolto 
nella redazione dei Decreti Legislativi previsti 
dall'art. 70, anche perché sede del Comitato 
Capitale nonché del suo supporto tecnico. Il 
lavoro in corso intende fare tesoro di tutte le 
esperienze sviluppate sui PSEA a livello mon-
diale, europeo e nazionale, come dei risultati 
ad oggi disponibili del progetto Life MGN (ed 
in futuro dal progetto Life SAM4CP).
E’ opportuno sottolineare che per evitare 
una corsa alla monetizzazione del capitale 
naturale, è però necessario prendere coscien-
za di cosa sono i Se, del loro ruolo in area va-
sta, del rapporto con la biodiversità e del loro 
valore non solo economico, nonché di alcuni 
principi ecologico-economici che regolano 
lo sviluppo sostenibile e gli effetti, a diverso 
grado di importanza, sul benessere umano.
Nel Life MGN si è cercato di sviluppare la 
quantificazione economica del valore delle 
funzioni ecologiche, che diventano servizi 
nel momento di uso da parte dell'uomo, per 
ognuno dei grandi gruppi di Se: i servizi di 
supporto e di regolazione che garantiscono 
anche il funzionamento dell'ecosistema in 
una sorta di ciclo virtuoso ed i servizi di ap-
provvigionamento e culturali legati ad un 
uso più diretto del bene e delle sue funzioni. 
In questo modo, il capitale naturale diventa 
chiave di comparazione nei bilanci ambien-
tali in cui si può dare riconoscibilità a quelle 
attività antropiche compatibili con il man-
tenimento della qualità delle funzioni e dei 
servizi forniti dagli ecosistemi.
Il Life MGN ha approfondito i risultati di tale 
analisi che diventano uno strumento per in-
ternalizzare i costi e i benefici ambientali nel 
processo decisionale attraverso una transa-
zione contrattuale tra acquirente e venditore 
che abbia come oggetto un servizio ecosiste-
mico, un utilizzo o una particolare gestione 
delle risorse. In altre parole, il Pagamento dei 
Servizi ecosistemici serve a rendere la con-
servazione dell'ambiente l'opzione più at-
trattiva, inducendo gli operatori ad adottarla 

riallineando in tal modo l'interesse pubblico 
con quello privato.

Il progetto LIFE SAM4CP
I temi al centro del progetto nel quadro 
del programma Life + 2007-2013 dal titolo 
SAM4CP - Soil Administration Model 4 Co-
munity Proft sono il suolo come risorsa non 
rinnovabile, i suoi fondamentali Servizi eco-
sistemici (Se) come valori e beni comuni, il 
necessario significativo contenimento del 
suo consumo ed il buon uso di esso, da perse-
guire mediante un consapevole buon gover-
no del territorio, in primo luogo attraverso la 
pianificazione e gestione urbanistica. Delle 
finalità e dell’impianto metodologico di tale 
progetto, di cui sono partner Città metropo-
litana di Torino (capofila), Dist-Dipartimento 
Interateneo di Scienze Progetto e Politiche 
del Territorio - Politecnico e Università di 
Torino, Ispra-Istituto Superiore per la Prote-
zione e la Ricerca Ambientale e Crea- Consi-
glio per la Ricerca in Agricoltura e l’Analisi 
dell’Economia Agraria, si è detto in UI 261-
262/2015, a cui si rimanda, ma in questo caso 
ne riprendiamo le fila del discorso per rimar-
carne un’importante specificità ovvero quella 
di praticare la mappatura ed analisi dei Se alla 
scala urbana, fornendo in tal modo importan-
ti elementi conoscitivi in supporto alla deci-
sione politica che presiede i processi di gover-
no del territorio comunale.
Espletate le fasi analitico-valutative a livel-
lo biofisico ed economico, il progetto mira 
ad applicare e dimostrare la fattibilità di un 
campione degli scenari preliminarmente in-
dividuati attraverso un caso pilota, praticando 
con ulteriori 3 Comuni della Città metropoli-
tana di Torino (selezionati tramite bando dopo 
un’articolata attività di informazione e parte-
cipazione), attività di copianificazione del Prg 
vigente attraverso sue varianti finalizzate al 
contenimento e buon uso del suolo. Si parte dal 
presupposto che l’analisi dei Se aiuta ad entrare 
nel merito delle qualità dei suoli ed a decidere 
in maniera più consapevole e condivisa.
SAM4CP evidenzia chiaramente come que-
sto approccio metta in gioco una pluralità 
di prospettive e punti di vista, nonché la ne-
cessità di rimettere in discussione le forme 
organizzative e decisionali della pubblica 
amministrazione, spingendo verso forme di 
governance multilivello capaci di coinvolge-
re i diversi attori implicati nelle dinamiche 
di adattamento e sviluppo. Il metodo della 

copianificazione si configura come il più 
efficace per portare la visione del Comune 
sul risparmio del consumo di suolo nel suo 
pianificare, integrando l’inquadramento pro-
grammatico e normativo di Città metropoli-
tana e Regione e diviene la sede per mettere 
in atto azioni di pianificazione urbanistica 
improntate contemporaneamente alla diffe-
renziazione e sinergia di ruoli istituzionali 
attorno alle questioni in gioco alle diverse 
scale (regionale, del territorio metropolitano 
e locale). 

Conclusioni
Un’urbanistica della resilienza sollecita un 
rinnovamento significativo delle forme dei 
progetti e dei piani a tutte le scale, nella di-
rezione di disporre di nuove metodologie di 
acquisizione della conoscenza in grado di 
confrontarsi con le problematiche in atto e 
supportare adeguatamente la valutazione dei 
possibili scenari di uso e valorizzazione del 
suolo. Se il piano può rappresentare ancora 
una chiave centrale, la dimensione analitico-
valutativa e di progetto richiede l’innova-
zione dei suoi contenuti, della tecnica e del 
processo di formazione. Questa innovazione 
della tecnica attraverso la valutazione bio-
fisica ed economica dei Servizi ecosistemici 
alle diverse scale, dovrebbe essere in grado di 
riaprire la discussione su a cosa serva la piani-
ficazione oggi.
Se l’urbanistica arriva da una tradizione in 
cui la pianificazione serviva per regolare la 
crescita urbana, oggi invece è necessario re-
stituire alla pianificazione un ruolo nuovo e 
diverso da quello storico: oggi è necessario il 
piano per imboccare la strada della rigenera-
zione urbana: nella necessaria modifica dello 
statuto disciplinare dell’urbanistica, il conte-
nuto del nuovo piano dovrà assumere un pro-
filo orientato all’ambiente4.
L’analisi dei Se è dunque funzionale ad una 
attività di pianificazione e gestione urbani-
stica attenta alle strategie e alle tattiche di 
rigenerazione ecologicamente orientate e va 
oltre la sola valorizzazione edilizia e tecno-
logica della questione ambientale. L’aspetto 
innovativo è che essa rende possibile rendi-
contare qualitativamente ciò che fino ad oggi 
è stato espresso solo attraverso dati di tipo 
quantitativo e prevalentemente di superficie, 
perché le azioni contenute nei piani vengono 
“pesate” sulla base della qualità biofisiche ed 
ecologiche dei suoli.
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1. Ci si riferisce alle giornate di presentazione 
del libro: Politecnico di Milano, Dipartimento 
di Architettura e Studi Urbani, Milano 
23 febbraio 2016 e Politecnico di Torino, 
Dipartimento Interateneo di Scienze, 
Progetto e Politiche del Territorio 
- Dottorato in Urban and Regional 
Development, Torino 20 aprile 2016.

2. Si tratta del Seminario Life SAM4CP Il 
valore dei servizi ecosistemici: quanto ci costa la 
loro perdita? Politecnico di Milano, Spazio 
Aperto DAStU, Milano 23 febbraio 2016 e del 
Seminario Life MGN Il valore della natura, 
Palazzo Pirelli, Milano, 4 maggio 2016.

3. A breve, i prossimi 26 e 27 maggio 
2016, si terrà a Roma l’Evento Finale del 
Progetto LIFE+ Making Good Natura.

4. In tale direzione si è espresso, ad esempio, 
Federico Oliva nel corso del citato Seminario 
Life SAM4CP, Milano 23 febbraio 2016.

Riferimenti bibliografici
• Arcidiacono A., Di Simine D., Oliva F., Ronchi S., 

Salata S. (2015), Nuove sfide per il suolo. Rapporto 
CRCS 2016, Inu Edizioni, Roma.

• Gaeta L., Janin Rivolin U., Mazza L. (2013), Go-
verno del territorio e pianificazione spaziale, Città 
Studi Edizioni, Novara.

• Gambino G. (2005), Sintesi interpretative, in C. 
Cassatella e R. Gambino (a cura di), Il territorio: 
conoscenza e rappresentazione, Celid, Torino.

• Legge 28 dicembre 2015, n. 221, Disposizioni in 
materia ambientale per promuovere misure di green 
economy e per il contenimento dell'uso eccessivo di 
risorse naturali, GU Serie Generale n.13 del 18-
1-2016

• Mazza, L. (2012), “Finalità e sapere della piani-
ficazione spaziale. Appunti per la ricostruzione 
di uno statuto disciplinare2, Territorio, 62, 7-13.

• MAES, (2013), Mapping and Assessment of Ecosy-
stems and their Services. An analytical framework 
for ecosystem assessments under Action 5 of the EU 
Biodiversity Strategy to 2020, Discussion paper, 
Final, April 2013, DG Environment

• Millennium Ecosystem Assessment (MEA) 
(2005), Ecosystem and Human Well being: A Fra-
mework for Assessment, Island Press.

• Palermo PC. (2016), “Per un'urbanistica che non 
sia un simulacro. Commento critico all'ultimo 
libro di Luigi Mazza”, Casa della cultura - Città 
Bene Comune, http://www.casadellacultura.it/
viaborgogna3artic.php?id=271

• Zucconi G., (1989), La città contesa. Dagli ingegne-
ri sanitari agli urbanisti. 1889-1942, Jaca Book, 
Milano.

Contenimento del 
consumo di suolo e 
“Compendi agricoli 
neorurali”?
Carlo Alberto Barbieri

Il tema del contenimento del consumo di suo-
lo è da tempo al centro dell’attenzione dell’I-
NU Piemonte e Valle d’Aosta, sia nel merito di 
questo importante obbiettivo e del valore bio-
fisico, economico, paesaggistico da assegnare 
al suolo come risorsa fondamentale e finita, 
sia per il profilo legislativo-normativo con cui 
si sta cercando di affrontarlo a livello naziona-
le e di alcune Regioni (fra cui il Piemonte).
Riguardo al contrasto del consumo di suolo 
(e soprattutto all’interromperne “senza se e 
senza ma” lo spreco), riteniamo che ciò pos-
sa trovare la sede più adeguata di decisione 
e di valutazione, da un lato, proprio nella 
pianificazione del territorio alle diverse sca-
le1 ed in particolare, sia in un Piano struttu-
rale, che interpreti e valuti (il riferimento è 
alla Valutazione ambientale strategica-Vas) 
condizioni e vocazioni, sia nella copianifica-
zione in cui è più agevole, in un ambiente di 
sostenibile attuazione del principio di sussi-
diarietà, condividere le scelte, le opportunità 
ma anche i vincoli e le limitazioni che i piani 
deltradizionale sistema di pianificazione ge-
rarchico e separato non hanno saputo espri-
mere o rendere efficaci.
Prima che di merito, riteniamo che siano 
prioritariamente due gli aspetti critici gene-
rali (e che destano preoccupazione) del Ddl 
nazionale sul “Contenimento del consumo 
del suolo e riuso del suolo edificato” (C 2039 
approvato alla Camera il 12 maggio) e più in 
generale dell’azione legislativa del Governo 
e del Parlamento. E’ una critica che può esse-
re estesa anche all’ azione legislativa del Pie-
monte se la Regione non ritenesse di trattare 
più correttamente il contenimento del, Con-
sumo di suolo all’interno della Legge urbani-
stica con una opportuna specifica modifica 
ed integrazione di essa (come correttamente 
ha già fatto riguardo alla Vas, con la Lr 3 del 
2013, di ampia modifica della Legge urbani-
stica 56/1977 “Astengo”).
Il primo aspetto critico, a mio avviso, consi-
ste nell’approccio settoriale dell’atto legisla-
tivo (peraltro su un tema il cui complesso 

profilo richiederebbe un approccio più “oli-
stico” e plurale); ciò in quanto il settoriali-
smo rischia di trascurare gli indispensabili 
nessi con altri aspetti importanti, perdendo 
il necessario telaio organico nel quale collo-
care la indispensabile azione di contenimen-
to del consumo di suolo ed il suo buon uso 
sotto molteplici profili (ecosistemico, am-
bientale, agricolo, energetico, paesaggistico, 
dello sviluppo sostenibile per quella crescita 
che, in modo martellante, contemporanea-
mente si invoca  continuamente) 
Il secondo aspetto è anch’esso negativo e 
consiste nel paradosso di utilizzare i provve-
dimenti settoriali (praticamente gli unici ad 
avere un percorso con possibilità di conclu-
sione ed entrata in vigore) come contenitori 
di norme attinenti ad altre materie (di carat-
tere più generale o pure anch’esse settoriali) 
che, non trovando prospettiva legislativa in 
leggi organiche o in leggi di principi fonda-
mentali (nel caso di una materia concorrente 
come è il Governo del territorio ai sensi del 
vigente Titolo V della Costituzione), vengo-
no avulse da quei contesti e inserite nella 
legge settoriale “che passa”. E’ questo il caso, 
con riferimento all’AC 2039, di norme sulla 
rigenerazione urbana, sulla perequazione 
urbanistica o sulla pianificazione del terri-
torio che, invece di essere trattate all’interno 
del luogo legislativo proprio e costituzional-
mente corretto (il riferimento è alla Legge sul 
Governo del territorio), vengono “anticipate” 
episodicamente e senza la possibilità di espli-
citarne gli importanti nessi con altri oggetti, 
strumenti e temi che la legislazione organica 
o di principio fondamentale garantirebbe. 
E’ in parte in quest’ultimo contesto che si 
colloca l’interessante e puntuale contribu-
to dell’Avvocato Gianni Martino, di seguito 
pubblicato, che mette in luce uno specifico 
contenuto del disegno di legge (stranamen-
te trascurato dal dibattito urbanistico) che 
appare poco comprensibile e coerente; ma 
che potrebbe aprire ad una pianificazione e 
pratica urbanistico-edilizia “originali”, abba-
stanza estemporanee e di discutibili effetti. 
Si tratta dell’articolo 6 dell’atto C 2039 e della 
“invenzione per legge” di una nuova Zona o 
fattispecie urbanistica: Il “Compendio agri-
colo neorurale” di cui non ci sembrava che si 
sentisse l’urgenza e la priorità problematica 
per essere ospitata all’interno di una legge 
nazionale importante ed urgente sul conte-
nimento del consumo di suolo.
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Osservazioni ai Compendi 
agricoli neorurali del Ddl 
C2039
Gianni Martino

L'articolo 6 del Ddl C2039 "Contenimento 
del consumo del suolo e riuso del suolo edi-
ficato" (si fa riferimento al testo sottoposto 
all’approvazione della Camera dei Deputati 
ed oggetto di emendamenti nella seduta del 
4.5.2016) prevede e disciplina un istituto ap-
parentemente del tutto nuovo nella dottrina 
e nella pratica urbanistica, definito all’art. 6 
come Compendi agricoli neorurali (Can).
Con questa nota si cercherà di fornire una 
lettura analitica e critica di tale disposizione, 
con l'intento di evidenziare la natura giuri-
dica, le opportunità di impiego, alcune evi-
denti contraddizioni e le possibili difficoltà 
applicative dei Can. A tal fine appare utile ri-
elaborare e parafrasare in termini schematici 
il testo dell'art. 6 oggetto della presente di-
samina, fornendo qualche immediato com-
mento critico.

Art. 6, comma 1: finalità della individuazio-
ne dei Can nella strumentazione urbanistica 
e territoriale: 
“Al fine di favorire lo sviluppo economico 
sostenibile del territorio, anche attraverso la 
riqualificazione degli insediamenti rurali lo-
cali e il consolidamento e lo sviluppo dell'at-
tività agroforestale nel territorio rurale, le 
regioni e i comuni, nell'ambito degli stru-
menti urbanistici di propria competenza, 
ferme restando le disposizioni di tutela di cui 
all'articolo 10, comma 4, lettera l), del codice 
dei beni culturali e del paesaggio, nonché le 
norme contenute nei piani paesaggistici so-
vraordinati, possono prevedere la possibilità 
di qualificare i predetti insediamenti rurali 
come compendi agricoli neorurali”. 
Premesso che l’emendamento 6.44 approva-
to nella seduta del 4.5.2016 ha soppresso il 
seguente periodo che recitava Presupposti 
dell'ammissibilità di tale destinazione urba-
nistica sono: il recupero edilizio, inclusa la 
demolizione e ricostruzione, fatti salvi i casi 
di cui al comma 3, unitamente al recupero e 
alla qualificazione del patrimonio agricolo e 
ambientale, nonché la compatibilità degli in-
terventi edilizi con il paesaggio a dominanza 

1. Per il contrasto o il contenimento del 
consumo di suolo è la legislazione nazionale 
sul governo del territorio (e non una legge 
settoriale affidata per l’attuazione e gestione 
generale al Ministero dell’Agricoltura, come 
sostanzialmente prevede il Ddl C. 2039) 
che deve attribuire alla pianificazione 
territoriale e paesaggistica delle Regioni, 
alla pianificazione strutturale delle Città 
metropolitane, a quella di coordinamento 
delle Province (finché esisteranno) 
e soprattutto ai Piani strutturali di 
Unioni dei Comuni più piccoli e delle 
Città, l’ obbligo di esprimere, mediante 
interpretazioni strutturali del territorio, 
“invarianti” e precise direttive atte ad 
evitare la trasformazione dei territori non 
urbanizzati se non dopo aver valutato tutte 
le alternative di riuso di aree dismesse o 
sotto utilizzate o da rifunzionalizzare e 
parametri di sostenibilità ecologica.

rurale e la presenza di adeguata accessibilità, 
ne deriva dunque che le Regioni e i Comuni, 
nell'ambito degli strumenti urbanistici di 
propria competenza, possono prevedere la 
possibilità di qualificare determinati insedia-
menti rurali come Compendi agricoli neoru-
rali al fine di favorire lo sviluppo economico 
sostenibile del territorio, anche attraverso la 
riqualificazione degli insediamenti rurali lo-
cali e il consolidamento e lo sviluppo dell'at-
tività agroforestale nel territorio rurale nel 
rispetto dell’articolo 10, comma 4, lettera l), 
Dlgs 42/2004 (ovvero tenendo presente che 
sono compresi tra i beni culturali le tipologie 
di architettura rurale aventi interesse storico 
od etnoantropologico quali testimonianze 
dell'economia rurale tradizionale).
Il generico ed approssimativo riferimento 
alla competenza pianificatoria delle Regioni 
e dei Comuni appare del tutto insoddisfa-
cente quanto a tassatività; non è dato nep-
pure comprendere se tale potestà pianifica-
toria relativa ai Can possa essere esercitata 
in via alternativa e disgiunta dalla Regione 
e dal singolo Comune ovvero se detta pote-
stà possa essere esercitata nello strumento 
urbanistico comunale solo a seguito di una 
preventiva previsione nella strumentazione 
territoriale o paesaggistica della Regione.
La carenza di tassatività del testo normativo 
ma anche la più diretta possibilità di apprez-
zare i caratteri socio-economici ed urbanisti-
ci degli insediamenti rurali locali meritevoli 
di riqualificazione induce a ritenere che le-
gittimamente la qualificazione di Can possa 
essere contenuta nella strumentazione urba-
nistica di livello comunale; i piani territoriali 
e paesaggistici di livello regionale potrebbe-
ro però dettare adeguati indirizzi e direttive 
al fine di consentire ad ogni Comune di addi-
venire alla qualificazione di Can nel proprio 
strumento urbanistico mediante la verifica e 
l’applicazione di criteri e modalità prefissate 
e condivise.
Le ragioni e la concreta utilità della elimina-
zione del secondo periodo dal comma in esa-
me appaiono del tutto misteriose.
E’ ben vero che i “presupposti dell’ammis-
sibilità” della qualificazione di un insedia-
mento rurale come un Can indicati dal testo 
precedente erano piuttosto generici; ma po-
tevano quanto meno costituire un indirizzo 
operativo per gli strumenti urbanistici co-
munali che volessero esercitare la facoltà di 
individuazione dei Can.
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In assenza di siffatti “presupposti”, l’eventua-
le qualificazione di un insediamento rurale 
come Can risulta nello stesso tempo meno 
sindacabile ma anche di più incerta legitti-
mità.
Il portato più sostanziale del comma in esa-
me consiste nello stabilire che la effettiva 
realizzazione di un Can può intervenire solo 
a seguito di un’attività pianificatoria, consi-
stente nella qualificazione – da parte dello 
strumento urbanistico generale ovvero dalla 
pianificazione territoriale o paesaggistica di 
livello regionale – di un determinato insedia-
mento rurale locale come Can.

Art. 6, comma 2: definizione di Can:
“Per compendio agricolo neorurale s'intende 
l'insediamento rurale oggetto dell'attività di 
recupero e riqualificazione che viene prov-
visto delle dotazioni urbanistiche ed ecolo-
giche e delle nuove tecnologie di comunica-
zione e trasmissione dati, in modo da offrire 
nuovo sviluppo economico ed occupaziona-
le”.
La definizione in esame enuncia solo le con-
seguenze dell’istituto oggetto della presente 
nota, e non le condizioni che legittimano 
l’attività pianificatoria consistente nella in-
dividuazione di Can.
In altri termini, non si indicano le caratte-
ristiche che un determinato insediamento 
rurale locale deve presentare per poter legit-
timamente essere qualificato come Can ma 
solo che cosa comporta tale qualificazione. 
Da questa sedicente definizione si desume 
dunque che un insediamento rurale, a se-
guito della sua qualificazione come Can, ed 
al fine di creare sviluppo ed occupazione, 
verrà fatto oggetto di attività di recupero e 
riqualificazione e verrà dotato delle neces-
sarie infrastrutture e servizi, anche di natura 
telematica.

Art. 6, comma 3: contenuti della proposta di 
progetto di Can
“Gli interventi edilizi connessi alla proposta 
di progetto di compendio agricolo neorurale 
devono avere ad oggetto il riuso o la riqua-
lificazione, anche con la demolizione e la 
ricostruzione, di fabbricati esistenti, qualora 
non più funzionali all'attività agricola, con 
le modalità previste al comma 4 successivo. 
La demolizione e ricostruzione non può inte-
ressare manufatti di valore storico-culturale. 
Gli interventi edilizi complessivamente re-

alizzati non devono comportare maggior 
consumo di suolo all'interno del compendio 
agricolo [rispetto alla situazione esistente] 
(parole aggiunte in forza dell’emendamento 
6.3 approvato nella seduta del 4.5.2016) alla 
data di approvazione della presente legge. 
Le regioni e i comuni provvedono a defini-
re la percentuale di superficie ricostruibile, 
a seconda delle tipologie da recuperare e 
riqualificare, della peculiarità dei contesti 
ambientali e territoriali, del carico urbani-
stico generato dalle nuove funzioni. Tale 
superficie edificate, dovutamente certifica-
ta e accertata dal comune territorialmente 
competente, non può in ogni caso superare 
la consistenza complessiva delle superfici 
esistenti e non può essere ceduta a terreni 
agricoli non confinanti che eventualmente 
concorrono a costituire il compendio”.
Il comma in esame ed i tre successivi disci-
plinano le modalità di attuazione del Can ed 
in primo luogo viene prevista la presentazio-
ne di una “proposta di progetto di compen-
dio agricolo neorurale”. Appare auspicabile 
che nella qualificazione del Can recata dallo 
strumento urbanistico sia prevista la neces-
sità che questa “proposta” consista nella pre-
sentazione di un Piano di Recupero, anche 
in considerazione del reperimento di aree 
a standard che secondo la definizione del 
comma 2 è propria del Can. Inoltre la forma-
zione di uno strumento urbanistico esecuti-
vo appare congrua ed opportuna anche alla 
luce delle prescrizioni fornite dal comma 
in esame a proposito della perimetrazione 
del Compendio agricolo necessaria per la 
misurazione del consumo del suolo, della 
definizione della percentuale di superficie ri-
costruibile a seconda delle tipologie edilizie 
e della eventuale presenza di beni di valore 
storico e culturale per cui è vietata la demoli-
zione e ricostruzione. 
Si osserva inoltre che se la percentuale di 
superficie ricostruibile è definita dalle Re-
gioni e dai Comuni, significa che essa va 
indicata al momento in cui nella pianifica-
zione comunale o regionale un determinato 
insediamento rurale viene qualificato come 
Can; l’individuazione del momento in cui 
verificare l’entità del consumo di suolo non 
aumentabile (“alla data di approvazione del-
la presente legge”) è decisamente atecnica, 
mentre il corretto riferimento sarebbe “alla 
data di entrata in vigore della presente leg-
ge”.

Art. 6, comma 4: modalità di attuazione del 
progetto di Can
“I nuovi fabbricati sono da realizzarsi con 
tipologie, morfologie e scelte materiche ed 
architettoniche tali da consentire un inseri-
mento paesaggistico adeguato e migliorativo 
rispetto al contesto dell'intervento, secondo 
i criteri stabiliti dall'ente territoriale com-
petente nel rispetto della normativa e della 
pianificazione urbanistica, territoriale, pae-
saggistica e paesistica vigenti, del valore sto-
rico-culturale o testimoniale dei manufatti, 
ferme restando le competenze di tutela del 
Ministero dei beni e delle attività culturali e 
del turismo”.
Si rileva che anche i criteri relativi alle tipo-
logie architettoniche finalizzate a dar luogo 
ad un inserimento paesaggistico adeguato e 
migliorativo vanno definiti dalle Regioni e 
dai Comuni nel momento in cui nella piani-
ficazione comunale o regionale un determi-
nato insediamento rurale viene qualificato 
come Can.

Art. 6, comma 5 destinazioni d'uso ammesse 
nei Can
“All'interno del medesimo compendio agri-
colo neorurale, in conformità ai presuppo-
sti di cui ai commi precedenti e sulla base 
di valutazioni di sostenibilità territoriale ed 
ambientale, ferma restando la prevalente 
destinazione ad uso agricolo, possono pre-
vedersi anche le seguenti destinazioni d'uso: 
a) attività amministrative; b) servizi ludico-
ricreativi; c) servizi turistico-ricettivi; d) ser-
vizi dedicati all'istruzione; d-bis) attività di 
agricoltura sociale; e) servizi medici e di cura; 
f) servizi sociali; g) attività di vendita diretta 
dei prodotti agricoli [od ambientali] (parole 
soppresse in forza dell’emendamento 6.301 
approvato nella seduta del 4.5.2016) locali; 
h) artigianato artistico”.
Questa norma prescrive un dato sostanziale 
e peculiare del Can, consistente nella neces-
saria prevalenza della destinazione agricola 
(forse facendo così quasi venir meno il senso 
di aver pianificato e poi progettato un Can).
Ma si lasciano completamente privi di disci-
plina due aspetti fondamentali per attuare 
effettivamente tale prevalenza: i) non sono 
indicati i criteri con cui “misurare” l’entità 
della destinazione agricola rispetto ad al-
tre tipologie di destinazione, ad esempio i 
“servizi ludico-ricreativi”, difficilmente pa-
rametrabili; ii) neppure è chiaro se tale pre-
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valenza dovrà essere considerata ponendo a 
confronto la destinazione agricola rispetto a 
tutte le altre destinazioni complessivamente 
considerate, oppure rispetto a ciascuna delle 
diverse destinazioni d’uso attivande nel Can.

Art. 6, comma 6: destinazioni d'uso vietate 
nei Can
“Sono comunque escluse le seguenti destina-
zioni d'uso: a) residenziale, ad esclusione di 
quello già esistente alla data di approvazione 
della presente legge o dell'eventuale alloggio 
per il custode, ovvero di un'unità abitativa, 
da prevedersi nel recupero degli edifici esi-
stenti; b) produttiva di tipo industriale o ar-
tigianale”.
La previsione in esame appare piuttosto inu-
tile, in quanto la destinazione residenziale 
e quella produttiva non erano contemplate 
nell’elenco del comma 5 (al di là della poco 
comprensibile opportunità di escludere in 
toto la destinazione residenziale in un Can); 
inoltre, essa appare contraddittoria laddove 
esclude l’attività produttiva artigianale men-
tre il comma 5 alla lettera h) prevede la desti-
nazione “artigianato artistico”.

Art. 6, comma 7: vincoli conseguenti al Can 
“Il progetto di compendio agricolo neorura-
le è accompagnato da un progetto unitario 
convenzionato [nonché dall'obbligo a tra-
scrivere il vincolo a conservare indivisa la 
superficie del compendio per almeno venti 
anni. Tale vincolo è oggetto di registrazione 
nei registri immobiliari e catastali. Per il pe-
riodo ventennale di cui al primo periodo, la 
proprietà del compendio agricolo può essere 
ceduta solo integralmente. Nel caso di suc-
cessione, il compendio agricolo neorurale è 
considerato come un bene indivisibile sino 
alla decorrenza del ventesimo anno dalla tra-
scrizione.] (parole sostituite dalle seguenti 
in forza dell’emendamento 6.302 approvato 
nella seduta del 4.5.2016) che preveda l'im-
pegno a conservare immutate le destinazioni 
d'uso prescelte. Il compendio di cui al com-
ma 2 comporta l'obbligo di conservare indi-
visa la superficie del compendio per almeno 
venti anni. Tale vincolo è oggetto di registra-
zione nei registri immobiliari e catastali. Nel 
caso di successione, il compendio agricolo 
neorurale è considerato come un bene indi-
visibile sino alla decorrenza del ventesimo 
anno dalla trascrizione. Nei casi di proprietà 
in comunione del compendio, resta ferma la 

facoltà di disporre della propria quota”.
Probabilmente il “progetto unitario conven-
zionato” (ma resta poco chiaro se con esso si 
intenda lo strumento tecnico-attuativo della 
“proposta di progetto di compendio agricolo 
neorurale” del comma 3) che deve accompa-
gnare il progetto di Can deve essere corret-
tamente declinato come la convenzione che 
accompagna il Piano di Recupero. Il contenu-
to di detta convenzione è decisamente vin-
colante, ed in particolare appare improprio 
e probabilmente illegittimo il vincolo sine 
die alla permanenza delle destinazioni d’u-
so stabilite nel Can, ciò che potrebbe anche 
essere di pregiudizio per il “nuovo sviluppo 
economico ed occupazionale” auspicato dal 
comma 2

Art. 6, comma 8: interventi obbligatori di mi-
tigazione inerenti al Can
“Il progetto di compendio agricolo neorurale 
prevede interventi di mitigazione e compen-
sazione preventivi volti a mantenere, recu-
perare e valorizzare il paesaggio, l'economia 
locale e l'ambiente”.
Questa norma indica un ulteriore contenuto 
del progetto di Can, probabilmente obbliga-
torio in quanto espresso con l’indicativo pre-
sente “prevede”.
La esplicita indicazione del fatto che gli in-
terventi di mitigazione e compensazione 
previsti debbano essere “preventivi” parreb-
be suggerire che essi debbano essere concre-
tamente realizzati prima degli interventi edi-
lizi di attuazione del Can; mentre la relativa 
genericità della loro finalità può consentire 
di prevedere – prima da parte dello strumen-
to urbanistico generale all’atto della quali-
ficazione di un determinato insediamento 
rurale come Can, ovvero in seguito nel mo-
mento di confronto tra il privato ed il Comu-
ne relativo al contenuto del progetto di Can 
– misure di mitigazione e compensazione 
anche non strettamente legate agli immobili 
compresi nel Can.

In conclusione, sotto il profilo giuridico e di 
tecnica normativa, la disposizione in esame 
risulta largamente insufficiente (oltre che 
piuttosto incomprensibile nelle sue moti-
vazioni e finalità di inserimento nel testo di 
legge) e sarà probabile fonte di contrasti in-
terpretativi ed applicativi; si ricorda, a mero 
titolo di esempio, che essa:
- fonda un nuovo istituto giuridico, ma non 

indica quali siano i caratteri e gli elementi 
che vanno riconosciuti in un insediamento 
rurale esistente perché sia legittima la sua 
individuazione quale Can
- non specifica quale strumento di pianifica-
zione possa recare tale individuazione
- prescrive la prevalenza dell’attività agrico-
la, ma non indica come essa debba valutata.
In termini di opportunità normativa, tenuto 
conto dell’inserimento della norma in com-
mento all’interno del Ddl sul contenimento 
del consumo di suolo, occorre esprimere gra-
vissime riserve.
Se non insensato, appare almeno paradossale 
prevedere con legge dello Stato che nell’am-
bito di nuclei rurali esistenti possano essere 
attivate destinazioni d’uso del tutto incon-
grue con i caratteri socio-economici dell’at-
tività agricola e di un territorio rurale quali 
quelle indicate (l’ordine dell’elencazione for-
se non è casuale) dal comma 5. Questa pre-
visione rivela che l’espressione “neorurale” è 
stata impiegata in termini del tutto impropri 
o addirittura forse con maliziosa ipocrisia, 
posto che un Can quale quello prefigurato 
dalla norma in commento non avrà nulla a 
che fare con nuove modalità di produzione 
agricola di alta qualità strettamente integra-
te al mercato urbano, ma al contrario consi-
sterà nell’introdurre forzatamente nel tessu-
to agricolo destinazioni d’uso tipicamente 
urbane.
Infine, una definitiva e palese contraddizione 
emerge dalla esplicita necessità di dotare il 
Can delle infrastrutture e dei servizi (si pensi 
anche solo alla viabilità ed ai parcheggi) ne-
cessari alle destinazioni d’uso “non agricole”: 
questa dotazione comporta necessariamente 
un ulteriore e consistente consumo di suolo, 
che apparentemente e formalmente dovreb-
be essere escluso nella progettazione del Can 
e soprattutto in contrasto con la finalità prin-
cipale dichiarata del Ddl.
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Questo intervento trae spunto da una impor-
tante sentenza incentrata sulla problematica 
del consumo di suolo, della sua quantifica-
zione e riduzione nell’ambito dei processi 
di pianificazione urbanistica e territoriale, 
per svolgere riflessioni di tipo tematico sul-
la legislazione e sulla ripartizione dei poteri 
rapportate al regime dei suoli ed al gover-
no del territorio nel quadro della riforma 
costituzionale in fieri. La Sentenza prende 
le mosse dal Pgt del Comune di Segrate ed 
evidenzia la smisuratezza, l’abnormità ed ir-
razionalità dell’uso del territorio rispetto ai 
parametri euristici contenuti nel Piano Pae-
saggistico Regionale ed agli orientamenti e 
direttive contenuti nelle norme tecniche di 
attuazione del Piano di Coordinamento Pro-
vinciale, l’incongruenza con le determinanti 
e le matrici ambientali, la sproporzione ed il 
sovradimensionamento in relazione alle di-
namiche effettive di sviluppo demografico 
del Comune. 
Venendo al merito del ricorso, si evidenzia 
anzitutto il primo articolato motivo di im-
pugnazione, con il quale si afferma che le 
trasformazioni previste dal Pgt di Segrate 
comporterebbero un consumo di suolo lar-
gamente eccedente rispetto a quanto consen-
tito dal PTCP. 
I ricorrenti affermano che: 
- il Comune avrebbe misurato in modo errato 
il consumo di suolo, poiché avrebbe indebi-
tamente escluso dal calcolo le aree a “verde 
non urbanizzato” comprese negli ambiti di 
trasformazione, nonostante le stesse risul-
tino genericamente destinate nelle schede 
degli ambiti stessi a “dotazione per servizi 
pubblici”; per effetto degli errori commessi 
nel calcolo di consumo di suolo, l’incremen-
to di aree urbanizzate sarebbe stimabile nel-

la misura del 13,5%, e non invece del 3,2%, 
secondo quanto dichiarato nello strumento 
pianificatorio; 
- il parere di compatibilità del Pgt con il PTCP 
espresso dalla Provincia sarebbe illegittimo, 
per non aver rilevato tali erronee valutazio-
ni. 
Si fa anzitutto riferimento alle previsioni 
di cui all’articolo 85 delle NTA del PTCP, 
laddove si prevede la facoltà per i Comuni 
qualificati come “Centri di rilevanza sovra-
comunale” di “concordare ulteriori quote di 
espansione, fino alla percentuale massima 
aggiuntiva pari al 2% della superficie urba-
nizzata, rispetto a quanto deducibile dall’ap-
plicazione delle disposizioni di cui al prece-
dente art. 84 comma 3”. 
Al riguardo, è da rilevare che l’articolo 84 
comma 3, secondo periodo delle NTA del 
PTCP stabilisce che, ai fini del calcolo del 
consumo di suolo “per superficie urbanizza-
ta s’intende la somma delle superfici esisten-
ti e di quelle programmate con piano attua-
tivo – ad uso residenziale, extraresidenziale, 
per infrastrutture di mobilità, per servizi ed 
infrastrutture pubbliche urbane, nonché per 
attrezzature di interesse generale, ad esclu-
sione dei parchi urbani e territoriali – mi-
surata alla data di adozione dello strumento 
urbanistico”. 
La disposizione prevede quindi chiaramen-
te che ai fini del consumo di suolo l’intera 
estensione delle superfici “programmate con 
piano attuativo” debba essere considerata 
come superficie urbanizzata, esclusi soltanto 
i “parchi urbani e territoriali”. 
Ne discende che le aree non direttamente og-
getto di trasformazione edificatoria privata 
presenti all’interno degli ambiti di trasfor-
mazione devono essere considerate come 
superfici urbanizzate, laddove non siano 
espressamente destinate a parchi. 
Si tratta, del resto, di una previsione non 
irragionevole, poiché le aree non edificate 
presenti negli ambiti da trasformare ed even-
tualmente utilizzate per attrezzature di uso 
pubblico o, anche, a verde privato, sono in-
teressate dall’azione antropica e non è quin-
di illogico ritenere che esse perdano la loro 
naturalità e non possano quindi essere più 
equiparate al suolo non consumato. 

Giacomo Ariete

Una sentenza 
interessante sulla 
riduzione del consumo 
di suolo

Urbanistica, Società, Istituzioni

In conclusione, sulla scorta di quanto prece-
de, sono ritenute ì fondate le censure concer-
nenti l’errore nei calcoli per la determinazio-
ne della superficie urbanizzata rilevante ai 
fini del consumo di suolo, in quanto la “su-
perficie a verde non urbanizzato”, che è stata 
scomputata da tale calcolo, non risulta coin-
cidere con quella destinata a “parchi urbani 
e territoriali”, che - essa sola - poteva essere 
esclusa. 
In quella sede si sarebbe infatti dovuta ri-
levare l’erronea inclusione nel suolo non 
consumato delle superfici non oggetto di 
edificazioni private ricomprese nelle aree di 
trasformazione, benché non destinate a par-
chi. 
E infatti la circostanza che le previsioni in 
materia di consumo di suolo non rientrino 
tra quelle cui è espressamente attribuito ca-
rattere prescrittivo e prevalente non implica 
affatto la loro irrilevanza né comporta, di per 
sé ed in ogni caso, la legittimità dell’operato 
del Comune che le abbia disattese. 
È ben vero che il Comune ha facoltà di disco-
starsi, in sede di approvazione del proprio 
Pgt, dalle previsioni del PTCP “di carattere 
orientativo”, come si evince anche dal dispo-
sto dell’articolo 13, comma 7 della legge re-
gionale n. 12 del 2005. Tuttavia, una tale de-
terminazione, per potersi reputare legittima, 
deve essere assunta consapevolmente dal Co-
mune, sulla base di una corretta ricognizio-
ne degli elementi di fatto e con un’adeguata 
motivazione che dia conto delle prevalenti 
ragioni di interesse pubblico che abbiano 
indotto l’Ente a discostarsi dalle previsioni 
dello strumento sovraordinato. 
Ciò non risulta però essere avvenuto nel caso 
di specie, poiché – come detto – le previsioni 
di consumo di suolo risultano basate su cal-
coli non corretti e, inoltre, non è stato esatta-
mente determinato il limite che il Comune 
avrebbe dovuto assumere quale punto di rife-
rimento, eventualmente al fine di discostar-
sene motivatamente. 
L’errata ricostruzione dei dati di riferimento 
impedisce, dunque, in ogni caso di ritenere 
legittimo l’operato comunale, sotto il profilo 
qui considerato. 
In definitiva, per tutte le suesposte ragioni, il 
primo motivo di ricorso è  ìritenuto fondato.
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Vengono inoltre articolate una serie di cen-
sure concernenti la procedura di Valutazione 
Ambientale Strategica resa con riferimento 
al Pgt di Segrate. 
In particolare, i ricorrenti lamentano: la pre-
senza di carenze istruttorie e motivazionali 
del Rapporto ambientale (quinto motivo) e 
del parere motivato (sesto motivo), la manca-
ta considerazione di scenari alternativi (set-
timo motivo), la previsione di uno sviluppo 
urbano incoerente rispetto agli indicatori 
statistici di incremento demografico (ottavo 
motivo), l’avvio tardivo della Vas rispetto al 
procedimento di formazione del Pgt (nono 
motivo), l’irragionevolezza delle previsioni 
del Pgt relative al c.d. preverdissement (decimo 
motivo).   
Va anzitutto evidenziato che l’articolazione 
della procedura è sintetizzata all’articolo 5, 
comma 1, lettera a) del decreto legislativo 3 
aprile 2006, n. 152, in base al quale essa “com-
prende (...) lo svolgimento di una verifica di 
assoggettabilità, l'elaborazione del rapporto 
ambientale, lo svolgimento di consultazioni, 
la valutazione del piano o del programma, 
del rapporto e degli esiti delle consultazioni, 
l'espressione di un parere motivato, l'infor-
mazione sulla decisione ed il monitoraggio”. 
L’articolo 13, comma 4 del medesimo decreto 
stabilisce poi che “Nel rapporto ambientale 
debbono essere individuati, descritti e valu-
tati gli impatti significativi che l'attuazione 
del piano o del programma proposto potreb-
be avere sull'ambiente e sul patrimonio cul-
turale, nonché le ragionevoli alternative che 
possono adottarsi in considerazione degli 
obiettivi e dell'ambito territoriale del piano 
o del programma stesso”. 
In altri termini, il Rapporto ambientale non 
valuta effettivamente le possibilità connesse 
ad eventuali altre destinazioni non edifica-
torie delle aree e non pondera comparati-
vamente tali diverse possibili opzioni, pur 
prospettate dalla cittadinanza, nel quadro di 
un’effettiva analisi dei relativi costi e benefici. 
Inoltre – ciò che più rileva – il Rapporto am-
bientale esamina partitamente le trasforma-
zioni e le azioni previste rispetto ai singoli 
ambiti di trasformazione, ma non prende 
espressamente in considerazione l’effetto de-
rivante dal cumulo della simultanea trasfor-

mazione di tutte le aree in questione.   
Lo scopo della Vas è, però, proprio quello di 
evidenziare gli effetti complessivi sul terri-
torio attribuibili all’insieme delle previsioni 
di piano, e non già a singoli progetti di inter-
vento, poiché proprio in ciò risiede la diffe-
renza rispetto alla diversa procedura di Via 
(Cons. Stato, Sez. IV, 6 maggio 2013, n. 2446). 
Conseguentemente, la mancata considera-
zione della sommatoria degli effetti derivan-
ti dalla simultanea trasformazione di presso-
ché tutte le residue aree agricole costituisce 
di per sé una evidente carenza istruttoria del 
Rapporto ambientale, tale da evidenziarne, 
di per sé, l’illegittimità. 
Da tutte le considerazioni sopra esposte de-
riva che il sacrificio della destinazione agri-
cola del suolo avrebbe dovuto essere preso 
specificamente in considerazione nell’am-
bito della procedura di Vas, la quale invece – 
come detto – si è limitata a ritenere la trasfor-
mazione edificatoria degli ambiti e il relativo 
preverdissement come preferibili, dal punto di 
vista ambientale, rispetto alla presente situa-
zione di assenza di colture in atto (peraltro 
contestata dai ricorrenti). 
Si censura inoltre la mancata considerazione 
di scenari alternativi rispetto alla trasforma-
zione degli ambiti. 
E invero, non risultano realmente ponderate 
le sollecitazioni provenienti dalla cittadinan-
za. La mancata effettiva considerazione di 
possibili alternative risulta del resto espres-
samente dichiarata, come ben evidenziato 
dai ricorrenti, nelle controdeduzioni alle 
osservazioni laddove reiteratamente si affer-
ma che le scelte di piano sono considerate so-
stanzialmente come “date” e che lo scopo del 
Rapporto ambientale è ritenuto solo quello 
di consentirne il migliore inserimento delle 
trasformazioni previste nel contesto ambien-
tale .Ciò però contraddice lo scopo e la fina-
lità stessa della Valutazione Ambientale Stra-
tegica, che – come affermato da consolidato 
orientamento giurisprudenziale – è proprio 
quella di “(...) garantire che gli effetti sull'am-
biente di determinati piani e programmi 
siano considerati durante l'elaborazione e 
prima dell'adozione degli stessi, così da anti-
cipare nella fase di pianificazione e program-
mazione quella valutazione di compatibilità 

ambientale che, se effettuata (come avviene 
per la valutazione di impatto ambientale) 
sulle singole realizzazioni progettuali, non 
consentirebbe di compiere un'effettiva valu-
tazione comparativa, mancando in concreto 
la possibilità di disporre di soluzioni alterna-
tive per la localizzazione degli insediamenti 
e, in generale, per stabilire, nella prospettiva 
dello sviluppo sostenibile, le modalità di uti-
lizzazione del territorio” (così Cons. Stato, n. 
2446 del 2013, cit.).  
E invero, i ricorrenti rappresentano che la 
popolazione di Segrate risulta sostanzial-
mente stabile da circa un trentennio e che 
l’attuazione degli ambiti di trasformazione 
previsti dal Pgt, unita all’attuazione dei Pii, 
comporterà un incremento di popolazione 
di oltre il 50% rispetto all’attuale. 
In altri termini, il piano reca bensì una moti-
vazione della scelta di aumentare l’urbaniz-
zazione del Comune, ma non evidenzia – in 
particolare nell’ambito della procedura di 
Vas – la sostenibilità ambientale di tale assai 
rilevante incremento del carico insediativo 
in un comune già fortemente urbanizzato, 
che è ciò che viene censurato nel ricorso.  
Dalle risultanze della sentenza  emerge la 
centralità nel dibattito politico e istituzio-
nale, nella dottrina e nella giurisprudenza 
amministrativa del tema della riduzione del 
consumo di suolo.
Discende anzitutto che la crescente urbaniz-
zazione delle aree urbane, l’abbandono delle 
campagne, la terziarizzazione delle attività 
d’impresa, l’uso di tecnologie avanzate di 
tipo quaternario applicate agli usi del territo-
rio, hanno prodotto nel tempo un consumo 
di territorio “agricolo” le cui ricadute sono 
molto preoccupanti, integrando fenomeni  
di densificazione insediativa che confliggo-
no con la tutela del  suolo e dell’ambiente.
In tale prospettiva si pone la questione di pre-
vedere una linea di governo che fissi alcune 
invarianti circa il consumo di suolo, ovvero 
introduca regole che preservino il territorio 
non urbanizzato da qualunque variazione 
che metta in discussione proprio la difesa del 
territorio e dell’ambiente naturale. Per con-
sumo di suolo s’intendono tutti gli interven-
ti che producono l’impermeabilizzazione o 
interclusione della superficie, creando una 
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alterazione spesso irreversibile delle caratte-
ristiche ambientali delle originarie superfici 
verdi ed una sottrazione progressiva della su-
perficie agricola.
Si tratta di stabilire preliminarmente la ca-
ratterizzazione costituzionale della mate-
ria legislativa nella quale rientri il tema del 
consumo di suolo poiché da questa scelta 
discende se questa rientri tra le competenze 
esclusive dello stato (art.117 2 co lett.s) o si 
sia nell’ambito della disciplina concorrente 
(art.117 3 co.).
E’ evidente che nel primo caso si tratterà di di-
sposizioni cogenti e perentorie cui dovranno 
attenersi in particolare gli enti regionali e loca-
li, mentre nel secondo caso il legislatore statale 
potrà emanare solo principi fondamentali del-
la materia cui dovranno attenersi le regioni in 
fase attuativa, dovendosi se del caso, rispettare 
anche le eventuali norme di dettaglio fino all’e-
manazione delle leggi regionali.
L’assetto ordinamentale delineato ha come 
fondamento l’attribuzione allo stato delle 
competenze legislative e amministrative 
nella materia del paesaggio, dei parchi, della 
tutela dalle acque, dei beni ambientali, dei 
boschi e delle foreste, in base al Titolo V cost., 
riunificando così la disciplina delle materie 
a livello statale cui compete l’esercizio delle 
funzioni amministrative fissate dalla legisla-
zione. 
Alle regioni, nelle stesse materie, residua 
solo una competenza meramente attuativa 
delle disposizioni statali.
Ma la disciplina delle “conservazioni” con-
fligge naturalmente con l’esigenza di “tra-
sformazioni” del territorio veicolate dai Co-
muni sulla base della legislazione regionale.  
E proprio tali soggetti, esponenziali degli in-
teressi delle collettività esprimono in grado 
eminente il bisogno di crescita, sviluppo e 
trasformazione economica del proprio ter-
ritorio che confligge apertamente con le esi-
genze di tutela e conservazione dello stesso .
Le trasformazioni del territorio locale atten-
gono alla materia dell’urbanistica, funzione 
tradizionalmente di competenza dei comuni 
che la esercitano con grande discrezionalità 
e protagonismo politico.
I responsabili del consumo di suolo sono 
quindi i comuni in concorrenza però con lo 

Stato, atteso che nella loro attività di piani-
ficazione determinano il fabbisogno abitati-
vo, l’edificabilità dei suoli, la loro trasforma-
zione a fini residenziali produttivi terziari o 
agricoli, dovendo contemperare tali scelte 
con le invarianti ontologiche della difesa del 
suolo presidiate dalla disciplina statale gene-
rale e settoriale. 
Qualunque politica di contenimento del con-
sumo di suolo, dunque, a politiche invariate 
ed a legislazione costituzionale vigente non 
può che determinare un conflitto irriducibi-
le tra bisogni di trasformazioni indotte dalle 
finalità di sviluppo del territorio perseguite 
dal sistema degli enti locali e politiche di tu-
tela e difesa del suolo presidiate dallo Stato.
Il problema del consumo di suolo si traduce 
quindi in un problema di conflitto politico-
costituzionale di prim’ordine. 
La politica urbanistica che rende edificabili 
terreni in precedenza inedificati o agricoli, 
o la redazione di un nuovo piano regolatore 
che sia traguardata all’espansione dell’effet-
to città, come nel caso del Comune di Segrate 
che abbiamo esaminato prima, incide inevi-
tabilmente  sugli equilibri e saldi ambientali 
aumentando il consumo di suolo a scapito 
delle aree ancora inedificate.
Né può dirsi che nella legislazione urbanisti-
ca vigente siano previste norme che limitino 
il consumo di suolo da parte dei comuni in 
rapporto alle loro esigenze di sviluppo. D’al-
tra parte lo stesso processo di verifica dei 
Piani si risolve in un mero controllo di coe-
renza estrinseca che lascia del tutto impre-
giudicato il potere di approvazione imputato 
in capo al Comune, il quale può discostarsi 
motivatamente da un parere meramente ob-
bligatorio e non più vincolante.
Il processo di pianificazione comunale non 
è più un processo duale, complesso ed ine-
guale cui concorrevano la Provincia ed il 
Comune, ma risulta essenzialmente come 
un dialogo del comune con se stesso infram-
mezzato da qualche voce che per quanto di-
stonica non può mai dar luogo ad una vera 
e propria polifonia. La stessa riconduzione 
della Vas alla competenza decidente del Co-
mune conferma questa struttura monocorde 
del processo di pianificazione e dei suoi effet-
ti sull’ambiente.

In effetti residuerebbero i vincoli prescritti-
vi del contenuto del piano territoriale di co-
ordinamento provinciale, che non sempre 
però, è in grado di determinare le condizioni 
di crescita dei piani regolatori, in rapporto 
alle sue previsioni di tutela. D’altra parte il 
ridimensionamento politico e costituziona-
le delle Province, avviato con la L.n.56/2014, 
rende ancora più problematico il loro ruolo 
di soggetti di copianificazione.
La disciplina delle zone agricole per i co-
muni ed i loro strumenti urbanistici  co-
stituisce quasi sempre una riserva urbani-
stica per future trasformazioni (vedi la Lr. 
n.14/82 della Campania che espressamente 
riservava la localizzazione degli insedia-
menti produttivi nelle zone agricole) men-
tre il piano provinciale  o metropolitano 
sempre più debolmente delinea gli ambiti 
agricoli secondo le differenti vocazioni e 
ne detta di conseguenza la disciplina d’uso 
che dev’essere recepita però dagli strumenti 
urbanistici comunali in sede di attuazione 
delle disposizioni del piano provinciale. 
Trattasi di un rapporto asimmetrico che 
quasi sempre non consente di uscire dalla 
dimensione urbanistica del territorio comu-
nale e collocare le aree agricole nelle loro 
differenti caratterizzazioni in una dimen-
sione pianificatoria di area vasta che ne sal-
vaguardi l’unitarietà al di fuori dei confini 
amministrativi dei singoli comuni. 
Si tratta cioè di contemperare gli interessi 
statali con quelli locali trovando il giusto 
equilibrio tra le esigenze delle comunità 
locali e la domanda di tutela del territorio 
incardinata nello Stato ovvero nel Parla-
mento.
Le soluzioni si pongono in una diversa pro-
spettiva a seconda che la materia relativa al 
consumo di suolo rientri nella competenza 
esclusiva dello stato in materia di tutela 
dell’ambiente o in quella del governo del 
territorio, disciplina concorrente e ripartita.
Il suolo ed il suo consumo debbono appar-
tenere di necessità al tema della difesa del 
suolo e come tale riguardare la materia del-
la tutela dell’ambiente – competenza esclu-
siva statale – anche se vi sono certamente 
implicazioni con la materia del governo del 
territorio.
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Ne deriva che attribuire al governo del terri-
torio la finalità del contenimento del consu-
mo del suolo appare incompossibile se non 
vi è quale presupposto fondamentale una 
disciplina che ne fissi autonomamente i pa-
rametri, obiettivi e risultati  e questa non può 
che appartenere alla materia dell’ambiente. 
Con la riforma costituzionale approvata 
definitivamente dal Parlamento, oggetto 
di referendum confermativo ad ottobre del 
2016, la disciplina concorrente è elimina-
ta riconducendo il governo del territorio 
nell’ambito della competenza esclusiva del-
lo stato all’art.117 2 lett.u) ove  si definiscono  
“disposizioni generali e comuni sul governo 
del territorio” che potrebbero comprendere 
proprio il contenimento del consumo di suo-
lo,  statuendo quindi non principi generali 
ma norme cogenti e vincolanti in subbietta 
materia. 
Dalle considerazioni svolte, prendendo 
spunto dalla sentenza Tar sul Pgt del Comu-
ne di Segrate, discende la necessità di attrarre 
nella competenza esclusiva statale il consu-
mo di suolo di guisa che divenga possibile 
emanare norme imperative che si applichi-
no immediatamente a tutti gli strumenti ur-
banistici, fissando nuove regole cui i comuni 
siano astretti in tempi certi e definiti.

Alla ricerca di politiche di sostegno all'eco-
nomia a costo zero per la finanza pubblica, 
nella primavera del 2009, l'allora presidente 
del consiglio dei ministri Berlusconi, propo-
se un nuovo "piano casa" capace di genera-
re consistenti flussi di investimenti privati 
nella ristrutturazione e rigenerazione degli 
immobili di proprietà privata. Per raggiun-
gere quest’obiettivo il governo ritenne fosse 
sufficiente alleggerire le procedure burocra-
tico-amministrative da seguire e derogare 
alle prescrizioni urbanistiche e edilizie con 
la concessione di premi di volumetria o di 
superficie, cioè di diritti edificatori in ag-
giunta a quelli previsti dai piani regolatori1.
Per diventare operativo il piano del governo 
aveva, però, bisogno della collaborazione 
delle Regioni, essendo incentrato su una ma-
teria - governo del territorio - a potestà legi-
slativa concorrente. Inizialmente non tutte 
furono entusiaste, ma poiché un conflitto 
istituzionale (e, in prospettiva costituziona-
le2) prolungato non era nell'interesse né del-
lo Stato né delle Regioni, nel giro di poche 
settimane definirono la cornice entro cui le 
Regioni avrebbero legiferato. In deroga alle 
previsioni degli strumenti urbanistici co-
munali fu previsto un premio del 20% per 
gli interventi di ampliamento, ammessi solo 
sugli edifici uni e bifamiliari di volume non 
superiore a 1.000 mc., e del 35% per quelli 
di demolizione e ricostruzione. Il Governo 
si impegnò a emanare un decreto legge per 
consentire la realizzazione degli interven-
ti con la DIA; le Regioni si impegnarono ad 
applicare i loro piani almeno agli immobili 
residenziali e per almeno 18 mesi.
Eccetto alcune, le Regioni approvarono 
le loro leggi entro il 2009. Solo in quattro 
casi la durata fu stabilita in 18 mesi; nella 

maggioranza degli altri casi fu fissata in 24 
mesi e la Valle d'Aosta non pose alcun limite 
temporale. Con la sola eccezione di quelle 
dell'Emilia-Romagna e della Lombardia, le 
altre leggi sono state più volte prorogate e 
resteranno in vigore almeno fino alla fine 
del 2016, in altri tre casi sono state rese per-
manenti. Quasi tutte le Regioni hanno, quin-
di, allungato la durata dei loro piani oltre il 
periodo previsto dall'Intesa del 1° aprile 
2009 con il Governo. Con le proroghe delle 
scadenze è stato anche ampliato il ventaglio 
delle destinazioni d'uso degli immobili che 
possono beneficiare dei premi e reso più 
conveniente, per i proprietari, la realizzazio-
ne degli interventi.

I premi per le destinazioni non 
residenziali
La concessione di premi sugli immobili con 
destinazioni d’uso diverse dalla residenza 
non rientrava nell’Intesa Stato-Regioni. La 
loro estensione all’edilizia destinata alle 
attività economiche è stata quindi una de-
cisione autonoma della Regioni. Alcune la 
assunsero fin dall’approvazione delle leggi 
(Marche, Molise, Piemonte, Sardegna ecc.); 
altre l’hanno fatto in seguito. Attualmente 
gli immobili non residenziali sono esclusi 
dall’applicazione dei piani solo nelle provin-
ce di Trento e Bolzano e in Abruzzo.
I premi che le Regioni prevedono per questi 
immobili sono dello stesso ordine di gran-
dezza di quelli stabiliti per gli immobili resi-
denziali. Un terzo di esse (Basilicata Calabria, 
Lazio, Liguria Piemonte, Puglia Sicilia) pone 
un limite alla volumetria dell’immobile esi-
stente e/o al suo aumento. In Liguria, Moli-
se, Puglia, Veneto le leggi regionali concedo-
no i premi alla generalità delle destinazioni 
non residenziali; nella generalità delle altre 
Regioni i premi sono accordati ai soli immo-
bili destinati alle attività industriali e arti-
gianali, con qualche estensione agli edifici 
per attività commerciali o turistico-ricettive 
o di servizi (es. Campania, Lazio, Friuli V. G., 
Piemonte, Sardegna, Valle d’Aosta). 
L’analisi dei piani evidenzia che le Regioni 
non hanno finalizzato i premi alla docu-
mentata esigenza di nuovi spazi per lo svol-
gimento dell'attività economica svolta negli 
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immobili. È verosimile, tuttavia, ritenere 
che, in genere, chi si accolla la spesa per au-
mentare le superfici di capannoni e uffici lo 
faccia per espandere l’attività e non esclu-
sivamente per accrescere il valore degli im-
mobili. Quest’ultima finalità potrebbe esse-
re stimolata dalla possibilità di trasformare 
le destinazioni d'uso originarie degli edifici 
per renderli residenziali. Le Regioni hanno 
fatto, però, un ricorso moderato a questa 
possibilità. Solo alcune (per esempio Moli-
se, sia per gli ampliamenti sia per le demo-
lizioni e ricostruzioni, e Calabria, Campania 
e Puglia per una di queste due tipologie di 
interventi), le permettono senza particolari 
vincoli. La possibilità, non di rado sottopo-
sta a condizioni, di trasformare in abitazioni 
gli edifici non residenziali è prevista soprat-
tutto per la realizzazione di programmi di 
trasformazione o riqualificazione edilizia e 
urbanistica.

I premi per le abitazioni
Alla base di una politica che si proponeva 
di rilanciare la domanda nel settore edilizio 
senza oneri per la finanza pubblica vi era la 
convinzione del governo che centinaia di 
migliaia di famiglie avessero bisogno di una 
stanza in più, senza poter soddisfare questa 
esigenza a causa dei vincoli delle previsio-
ni urbanistiche e delle procedure edilizie. 
L'architettura dei piani fu perciò disegnata 
soprattutto sull'edilizia residenziale priva-
ta, anche se nel corso del tempo un certo 
numero di Regioni incluse anche l'edilizia 
re-sidenziale pubblica, o edilizia residenzia-
le sociale, per usare la preposizione con cui 
ora è più spesso denominata3.
Nella definizione della misura dei premi, la 
maggioranza delle Regioni non si è disco-
stata, sia per gli ampliamenti sia per le de-
molizioni e ricostruzioni, dalle percentuali 
previste dall’Intesa con il Governo. Per gli 
interventi di ampliamento è previsto un in-
cremento della superficie o del volume esi-
stente prevalentemente del 20%. La quasi 
totalità delle Regioni pone un limite al vo-
lume aggiuntivo che può essere realizzato: 
in genere 200 metri cubi o una superficie 
corrispondente a questo volume, pari a uno 
spazio molto più ampio di una stanza; alcu-

ne non pongono alcun limite alla dimensio-
ne e alla tipologia dell’edificio sul quale può 
essere realizzato l’intervento.
Con l’unica eccezione della Liguria, le Re-
gioni non pongono un limite alla volume-
tria esistente degli edifici per gli interventi 
di demolizione e ricostruzione. Le percen-
tuali dell’incremento consentito oscillano 
tra il 50% (Friuli V. G.) e il 15% (Provincia 
di Trento), con il 35% come percentuale più 
frequente. In pochi casi le Regioni hanno 
modificato nel tempo il livello dei premi 
definiti al momento dell’entrata in vigore 
delle loro leggi; il caso più rilevante è quello 
del Veneto che, per gli interventi di demoli-
zione e ricostruzione, ha portato la percen-
tuale del premio dall’iniziale 40% al 70%.
Alcuni piani elevano il livello base dei pre-
mi tra i 5 e i 10 punti percentuali. Per benefi-
ciarne occorre, a seconda dei casi, utilizzare 
tecniche e materiali di edilizia sostenibile, 
impiegare fonti di energia rinnovabile, ri-
durre il rischio sismico e il consumo ener-
getico oltre i livelli previsti dalle specifiche 
normative in materia. Negli interventi di 
ampliamento l’ulteriore premio è spesso 
subordinato al raggiungimento di determi-
nati risultati qualitativi per l’intero edificio 
e non solo sulla sua parte di nuova costru-
zione. Il che rende particolarmente oneroso 
l'investimento. Pertanto, solo la valutazione 
di ogni specifico caso permette di stabilire 
se la fruizione dei premi aggiuntivi migliori 
o peggiori la fattibilità economica degli in-
terventi.
In termini più generali, per valutare la fatti-
bilità economica degli interventi e l'effica-
cia dei premi sul segmento residenziale del 
mercato edilizio, è opportuno scomporre 
la domanda di spazi che i piani dovrebbero 
stimolare in due parti: una “per necessità” e 
una “per convenienza”.
La prima dovrebbe essere alimentata dal-
le famiglie, interessate a realizzare spazi 
aggiuntivi rispetto a quelli disponibili per 
migliorare la loro condizione abitativa. Am-
messo che esista una domanda di tali spazi, 
ritenere che la concessione di premi edifica-
tori in deroga ai Prg comporti automatica-
mente la sua soddisfazione, dà per scontata 
la disponibilità, da parte di famiglie, delle 

risorse finanziarie necessarie per sostenere 
le spese degli interventi di ampliamento.
La domanda "per convenienza" dovrebbe es-
sere alimentata soprattutto dagli interventi 
di demolizione e ricostruzione, promossi 
dalle imprese e dagli altri soggetti economi-
ci che professionalmente investono nell’e-
dilizia, e assumono le loro decisioni in base 
a valutazioni di convenienza economica. 
Anche con previsioni in linea di massima 
generose (premio del 35% e nessun limite 
alla dimensione dell’immobile da demolire 
né al volume aggiuntivo) si può tuttavia du-
bitare della convenienza a realizzare questa 
tipologia d’intervento. Quando la demoli-
zione non riguarda un edificio fatiscente 
che dovrebbe essere comunque abbattuto 
e ricostruito, la realizzazione dell'interven-
to inizia a essere economicamente conve-
niente se il valore monetario del premio è 
almeno sufficiente a coprire le spese per la 
demolizione dell’immobile esistente e per 
la costruzione di un nuovo edificio della 
stessa superficie. È difficile che questa con-
dizione si realizzi anche nel caso di edifici 
con una vetustà di 50-60 anni pure se sono 
localizzati in aree centrali, dove il valore 
delle aree edificabili è alto. Ma vi sono an-
che altri ostacoli alla realizzazione di questi 
interventi. I proprietari degli immobili do-
vrebbero disporre dei capitali necessari per 
finanziare la costruzione dei nuovi edifici 
(ed eventualmente l’acquisto di una nuova 
area edificabile, in caso di delocalizzazione) 
ed essere propensi ad accollarsi il rischio 
di mercato, che in questi anni di operativi-
tà dei piani è diventato sempre più forte. 
Inoltre, gli interventi di demolizione e ri-
costruzione non sono certo agevolati dalla 
frammentazione della proprietà immobilia-
re residenziale, particolarmente accentuata 
nel segmento delle case in proprietà, ma 
che caratterizza anche il mercato dell'af-
fitto, dove gli alloggi di proprietà di perso-
ne giuridiche sono poco più di 150 mila. È 
relativamente piccolo, quindi, il numero di 
proprietari con patrimoni di una qualche 
consistenza, o anche solo di un intero edifi-
cio, che possono decidere in piena libertà di 
demolire e ricostruire un palazzo.
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Attese deluse

Anche per queste ragioni, l’attuazione dei piani 
casa non sembra aver dato la spinta sperata al 
settore dell’edilizia e all’economia. Quasi tutte 
le leggi regionali prevedono un monitoraggio 
periodico della loro attuazione. Le Regioni 
per le quali è possibile reperire maggiori in-
formazioni sui risultati di quest’attività sono 
Sardegna e Veneto. Esse forniscono dati posi-
tivi sul volume di pratiche e di attività edilizie 
promosse in applicazioni delle loro leggi. I dati 
però contrastano con quelli sull’andamento 
del rilascio dei permessi di costruire, pubblicati 
dall’Istat, dai quali si evince un risultato molto 
deludente dei piani casa, sia complessivamente 
sia nelle singole regioni.
Nel grafico 1 è sintetizzato l'andamento del-
la superficie da realizzare con i progetti per 
i quali sono rilasciati i permessi di costruire 
tra il 2005 e il 2013 (ultimo anno per il quali 
si dispone del dato). Se anziché la superficie, 
il grafico riportasse il volume o il numero di 
permessi, le sue curve manterrebbero appros-

simativamente lo stesso profilo. 
Come si può osservare successivamente al 
2009 le superfici autorizzate dai permessi di 
costruzione diminuiscono per tutte le tipo-
logie di interventi e destinazioni d’uso. Dal 
2010 l’Istat, per gli ampliamenti residenziali 
distingue i titoli abilitativi rilasciati anche per 
la realizzazione di nuove abitazioni da quelli 
che prevedono solo la realizzazione di nuovi 
vani. Nei quattro anni per i quali si dispone 
di queste informazioni, il numero delle nuo-
ve abitazioni realizzate con gli interventi di 
ampliamento ha fatto registrare una tenden-
za al calo (passando dalle quasi 9.300 unità 
del 2010 a meno di 7.600 nel 2013); anche il 
numero complessivo delle stanze si è ridotto, 
dalle quasi 53.000 del 2010 a meno di 50.000 
del 2013. 
Anche ipotizzando che tutte le nuove abita-
zioni e tutte le nuove stanze siano state realiz-
zate in applicazione dei piani casa regionali, 
si dovrebbe comunque concludere che il loro 
effetto economico è stato molto modesto. Con 

una spesa media di 1.000 per ogni mq. di su-
perficie complessiva realizzata, in quattro 
anni l’insieme dei piani avrebbe stimolato 
investimenti per circa 9 miliardi di euro: una 
cifra molto al di sotto anche della più pessimi-
stica stima di partenza.
Ma poiché l’applicazione delle leggi regiona-
li ha stimolato un volume di attività edilizia 
molto inferiore alle attese, è scemato anche il 
timore di chi temeva una diffusa e massiccia 
cementificazione con conseguente impatto 
molto negativo sull’ambiente, sebbene speci-
fiche previsioni di alcune leggi regionali pos-
sano suscitare preoccupazioni al riguardo.

Una politica errata
Al risultato insoddisfacente possono avere 
contribuito anche carenze nelle architetture 
dei singoli piani. Ma esso è soprattutto dovuto 
ad un’analisi non corretta della motivazioni 
alla base dell’allora incipiente crisi del merca-
to dell’edilizia e alla conseguente definizione 
di una politica errata per risollevarne le sorti.

Estremi delle singole leggi regionali, data di prima scadenza, data dell’ultima scadenza attualmente prevista

Regione Legge regionale Prima scadenza Scadenza prorogata

Abruzzo 19/8/2009, n. 16 31/12/2011 31/12/2016

Basilicata 7/8/2009, n. 25 8/8/2011 31/12/2016

Calabria 11/8/2010, n. 21 21/8/2012 31/12/2016

Campania 28/12/2009, n. 19 1/10/2011 10/1/2016

Emilia-Romagna 6/7/2009, n. 6 31/12/2010 No proroga

Friuli V. G. 11/11/2009, n. 9 19/11/2014. 19/11/2017

Lazio 11/8/2009, n. 1 5/12/2011 31/1/2017

Liguria 3/11/2009, n. 49 5/11/2011 Mai

Lombardia 16/7/2009, n. 13 16/4/2011 31/12/2014*

Marche 8/10/2009, n. 22 29/5/2011 31/12/2016

Molise 11/12/2009, n. 30 17/12/2011 31/12/2017

Piemonte 14/7/2009, n. 20 31/12/2011 31/12/2016

Pr. Bolzano L.P. 9/4/2009, n. 1 31/12/2010 Mai

Puglia 30/7/2009, n. 14 3/10/2011 31/12/2016

Sardegna 23/10/2009, n. 4 1/5/ 2011 31/12/2016

Sicilia 23/3/2010, n. 6 20/7/2012 31/12/2016

Toscana 8/5/2009, n. 24 31/12/2010 31/12/2016

Umbria 26/6/2009, n. 13 30/12/2010 Mai

Valla d’Aosta 4/8/2009, n. 24 Mai

Veneto 8/7/2009, n. 14 11/12/2011 10/5/2017

*solo per interventi di edilizia residenziale sociale 
Fonte: Testi vigenti delle leggi regionali sui piani casa.
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Urbanistica, Società, Istituzioni

1. Sono qui riproposti i principali risultati 
di un più ampio articolo: Lungarella R., 
L’efficacia dei premi edificatori nei Pianicasa 
regionali. Una valutazione d’insieme, in 
Istituzioni del Federalismo, n. 3, 2015.

2. CerulliIrelli V., De Lucia L., Secondo “Piano 
casa”: una (incostituzionale) de-pianificazione 
del territorio, in Democrazia e diritto, n. 1, 2010.

3. Lungarella R., Social housing: una definizione 
inglese di “edilizia residenziale pubblica”?, 
in Istituzioni del Federalismo, n. 3-4, 2010.

4. Lungarella R., La questione delle abitazioni al 
tempo della crisi. Lo strabismo delle politiche, 
in Archivio di studi urbani e regionali, 115, 2016.

5.  Tremonti G., Creiamo ricchezza a costo 
zero, intervista a Panorama, 24 settembre 2.

Quando alla fine del decennio scorsi i piani 
delle Regioni avrebbero dovuto iniziare a 
produrre i loro effetti, e accrescere la dispo-
nibilità di abitazioni con gli interventi di 
demolizione e ricostruzione, il mercato pre-
sentava già un’abbondante offerta in cerca 
di una domanda che riuscisse ad assorbirla. 
Dall’inizio di questo secolo è fino al palesarsi 
dei primi segni della crisi il numero medio 
annuo dei titoli abilitativi alla costruzione di 
nuove abitazioni rilasciato dai comuni fu di 
circa 230 mila, 70 mila in più rispetto al li-
vello del quinquennio precedente. Se i piani 
non avessero deluso le attese, e prodotto altre 
abitazioni, si sarebbe registrato un aggrava-
mento dello squilibrio tra l’offerta e la do-
manda; anziché rilanciare il mercato edilizio 
un loro successo lo avrebbero ulteriormente 
appesantito.
Già alla fine del secolo scorso, quando fu pro-
mossa la politica incentrata sui premi edifi-
catori, risultava chiaro che il mercato non 
correva a causa dell’insufficienza della do-
manda, indebolita dalla riduzione dei redditi 

delle famiglie e dalla crescita dei valori im-
mobiliari4. Le autorità pubbliche avrebbero 
dovuto (e dovrebbero ancora oggi) interve-
nire concedendo un contributo pubblico alle 
famiglie potenziali acquirenti di una casa. 
Ma questo avrebbe smentito l’intenzione del 
Governo di creare ricchezza a costo zero per 
l’erario5.

Permessi di costruire 2005-2013. Nuove costruzioni e ampliamenti
di fabbricati residenziali e non residenziali (superfici in m²x1.000)

Fonte: elaborazioni su dati Istat, Permessi di costruire, 
http://www.istat.it/it/archivio/permessi+di+costruire
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15 anni fa, Amsterdam vantava una gran-
de varietà di interventi urbani su larga 
scala: progetti di riqualificazione lungo 
le sponde del fiume IJ, interventi di riqua-
lificazione urbana della città storica ed 
importanti investimenti infrastrutturali 
(portuali, aeroportuali e ferroviari). Tale 
dinamicità era sostenuta e potenziata da 
un rapido sviluppo economico urbano, da 
una incessante crescita demografica e da 
una politica nazionale orientata alla con-
nettività globale e allo sviluppo economi-
co nei campi della logistica, dei servizi fi-
nanziari e nell’industria della conoscenza. 
Quindici anni dopo, nel 2016, Amsterdam 
mostra importanti tratti di cambiamento, 
che rivelano una marcata, seppur lenta, 
transizione verso un modello di sviluppo 
economico e sociale caratterizzato da una 
dimensione urbana differente. 
La trasformazione della struttura socio-
economica e delle politiche urbane ad 
Amsterdam vanno interpretate in conti-
nuità con alcuni degli elementi politico-
istituzionali che hanno segnato, e tuttora 
caratterizzano, le politiche urbane della 
città fin dagli anni del dopoguerra. In pri-
mo luogo, la città abbina nelle proprie 
politiche di sviluppo urbano una lunga e 
radicata tradizione di social-democrazia, 
un forte ruolo del soggetto pubblico ed 
un’agenda politica rivolta a promuovere 

l’imprenditorialità urbana, sia nel campo 
dello sviluppo immobiliare che in quello 
economico e commerciale. Tale agenda po-
litica ha reso Amsterdam un caso studio 
privilegiato per lo studio delle politiche 
di urbanistica creativa e dei fenomeni di 
gentrificazione. In secondo luogo, Amster-
dam ha da sempre coniugato una crescita 
economica relativamente forte a livello 
nazionale e globale, con una solida regola-
mentazione del consumo di suolo e con un 
controllo dell’espansione urbana. Ancor 
oggi la città cerca di stabilire una sinergia 
tra le politiche economiche di sviluppo 
urbano ed il controllo e la salvaguardia 
dei suoli non edificati. La città compat-
ta rimane un obiettivo importante dello 
sviluppo della città contemporanea. Infi-
ne, la crescita urbana di Amsterdam non 
può non essere compresa che in ragione 
di un sistema fiscale e di organizzazione 
del welfare basato su una forte centraliz-
zazione della tassazione e della gestione di 
finanziamenti pubblici, e su una forte au-
tonomia locale nel campo dell’urbanistica 
e delle politiche urbane. Tale sistema in 
vigore, seppur criticato fortemente, è an-
cora oggi un fattore importante per com-
prendere le strategie di sviluppo urbano a 
livello comunale.

Amsterdam è in una fase di delicata 
transizione. L’articolo propone e affronta 
una lettura critica di quattro temi 
chiave: la diversificazione della struttura 
demografica e socio-economica, la 
liberalizzazione della politica abitativa, 
l’approccio organico dello sviluppo 
urbano e la governance metropolitana. 
Oggi la città di Amsterdam è più 
etnicamente e socialmente frammentata 
che mai. La geografia sociale mostra 
una crescente diversificazione tra centro 
e periferia che sottolinea importanti 
asimmetrie economiche e culturali. 
Stanno avvenendo anche cambiamenti 
nella tradizione degli interventi su larga 
scala e della pianificazione pubblica: 
in tempi di austerità, gli interventi 
urbani sono infatti prevalentemente su 
piccola scala ed orientati a stimolare 
imprenditorialità in determinate aree 
urbane e spesso legate a sperimentazioni 
ed ‘economie creative’. Infine alla base 
di questi trends si configura un nuovo 
panorama politico composto da partiti 
liberali e progressisti, che sfidano gli 
equilibri politici della città-regione. 

* L’articolo costitusce una sintesi di uno studio 
pubblicato nella versione integrale dalla rivista 
Cities: Savini, F., Boterman, W. R., van Gent, W. 
P., & Majoor, S., (2016). Amsterdam in the 21st 
century: Geography, housing, spatial development 
and politics.Cities, 52, 103-113

Una finestra su: 
Amsterdam

a cura di Enrica Papa

Federico Savini
Amsterdam in transizione
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Cambiamenti demografici e socio eco-
nomici: diversificazione e frammenta-
zione regionale
La mappa sociale ed economica di Amster-
dam mostra un contesto in rapida e pro-
fonda trasformazione rispetto agli anni 
passati. Tale cambiamento si caratterizza 
da una rapida crescita demografica entro 
i confini della città e dell’area metropoli-
tana, un marcato e sostenuto processo di 
gentrificazione dei quartieri del primo 
‘900 e una crescente diversità etnica della 

popolazione residente. Non diversamente 
da molte città Europee, anche Amsterdam 
ha subito una forte decrescita economica 
e demografica tra gli anni ‘70 e ‘90. Le po-
litiche di suburbanizzazione e delle ‘new 
towns’ promosse dal governo nazionale 
hanno fornito in quegli anni canali di 
migrazione della popolazione cittadina 
verso l’hinterland. Dalla metà degli anni 
‘90 invece, Amsterdam sta vivendo un’on-
da migratoria di grandi dimensioni, che 
ha amplificato la diversificazione sociale, 

economica ed etnica della città a tal punto 
da renderla quella con il più alto numero 
di nazionalità entro i confini municipali. 
Tale crescita è in maggior misura dovuta 
all’arrivo di famiglie di giovani qualifica-
ti e con titolo di studio. Questi gruppi si 
concentrano principalmente nelle aree 
più centrali della città storica, come lo Jor-
daan, il Pijp, e più recentemente nei quar-
tieri edificati tra la metà del 1800 e il 1900 
entro i confini dell’autostrada A10 (Hoch-
stenbach & Van Gent, 2015). 
Paradossalmente, la città tuttora presenta 
una condizione demografica diversifica-
ta in termini di reddito e nazionalità. La 
maggior parte delle aree in gentrificazio-
ne sono ancora catalogate come le più po-
vere della città (Amsterdam Oost, Bos en 
Lommer, Noord). 
La frattura sociale ed economica più mar-
cata appare invece tra l’area urbana entro 
il perimetro della A10 e quella esterna, 
dove si trovano i quartieri edificati negli 
anni del dopoguerra, e tra il 1960 e 1990. 
I quartieri periferici di Oosdorp e Bijlme-
reer rimangono tuttora destinazione delle 
famiglie più indigenti, escluse dal merca-
to immobiliare dei quartieri centrali in 
gentrificazione. Tale fenomeno è definito 
come ‘tweedeling ’ per indicare la divisione 
in due parti della città. 
La frammentazione sociale ed economica 
di Amsterdam è dunque più evidente se 
si adotta una prospettiva metropolitana e 
regionale. Come molte altre città europee, 
sono le fratture tra il centro e la periferia 
che caratterizzano e rafforzano in maggior 
modo le problematiche sociali degli ultimi 
anni (Musterd et al., 2006; Savini, 2014). La 
relazione tra centro e periferia è variabi-
le ma comunque asimmetrica. Mentre le 
tendenze di gentrificazione sono rapide 
nella città storica, altre zone della regione 
metropolitana mostrano tendenze contra-
rie. Come la municipalità di Almere, per 
esempio, che soffre un’economia stagnan-
te e un mercato immobiliare omogeneo e 
dove il 30% delle famiglie è di origine non 
europea. Le problematiche regionali e me-
tropolitane sono esacerbate dalla presenza 
sempre maggiore di famiglie unipersonali 
nel comune di Amsterdam: quasi il 50% 
degli appartamenti all’interno dell’anello 
stradale dell’A10 sono infatti ad oggi abita-
ti da un solo individuo. 

Edificio Zuiveringshal West, all’interno del parco della Westergasfabriek, un’ex-area industriale nella zona 
ovest di Amsterdam ora riqualificata ed utilizzata per eventi culturali. Foto di Enrica Papa
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Situazione abitativa e rigenerazione 
urbana: liberalizzazione e crisi
Le cause di questo cambiamento socio-econo-
mico a livello urbano e regionale va ricercata 
nell’ultimo decennio di politiche abitative 
e di rigenerazione urbana intraprese dal go-
verno locale e nazionale. Tra gli anni ’70 e ’80, 
le politiche di rigenerazione urbana e di co-
struzione di alloggi a canone agevolato (case 
popolari) furono motivate da obiettivi politi-
ci d’inclusione sociale e di accoglienza delle 
popolazioni meno abbienti. Le forti e violente 
proteste della fine degli anni ‘70, le pratiche 
legalizzate di occupazione degli alloggi sfitti 
e una politica di controllo degli affitti, han-
no alimentato una politica urbana attenta 
all’accoglienza dei redditi più bassi, in tutti i 
quartieri della città. Il numero di alloggi a ca-
none agevolato nella città ha infatti raggiun-
to il picco nel 1995, con una percentuale pari 
a quasi il 65% di tutto lo stock immobiliare. 
Tale percentuale nel 2014 raggiunge solo il 
45% (un valore comunque altissimo in con-
fronto alla media europea). Fin dal 1990, la 
politica abitativa olandese è stata guidata da 
una forte riduzione dei sussidi nazionali, una 
progressiva privatizzazione delle associazio-
ni per la gestione delle case popolari (housing 
association, che restano tuttora dei soggetti 
ibridi tra pubblico e privato) e una convinta 
politica di finanziamento degli investimenti 
immobiliari individuali, con mutui agevo-
lati, tutelati e con tassi di prestito rispettivo 
al valore d’acquisto fino al 120%. Nel 1990, il 
fondo monetario internazionale ha rilevato 
che i prezzi delle case ad Amsterdam erano 
‘gonfiati’ e che il debito privato degli abitanti 
era fortemente aumentato (IMF 2009).
Anche il mercato degli affitti è stato forte-
mente liberalizzato nell’ultimo decennio. 
La recente riforma della casa del 2015 pro-
pone di incrementare i canoni agevolati 
proporzionalmente all’aumento dei valori 
immobiliari. Allo stesso modo, le riforme 
fiscali più recenti hanno tassato le housing 
association cuasando sia un aumento dei ca-
noni che una privatizzazione parziale del 
parco delle abitazioni da loro gestito. Il mer-
cato della casa ad Amsterdam oggi presenta 
una situazione fortemente problematica. Da 
un lato, la città è dotata di una percentuale 
sostanzialmente alta di case popolari (45%) 
ma in via di riduzione. Dall’altra, gli alloggi 
disponibili sul mercato presentano prezzi 
relativamente alti rispetto alle capacità di 
spesa della popolazione. 

Variazione della popolazione residente ad Amsterdam per componenti demografiche. 
Fonte: Ufficio Statistiche del comune di Amsterdam, 2015

Composizione etnica della popolazione residente ad Amsterdam. 
Fonte: Ufficio Statistico di Amsterdam. 2015

Variazione dal 1998 al 2014 delle tipologie di contratti di locazione e del numero di case di proprietà nel 
comune di Amsterdam. Fonte: OIS, 2015
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Data tale polarizzazione del mercato, una fa-
scia di abitazioni di prezzo intermedio (middle-
segment), che include prezzi all’acquisto tra 
i 200 e 350 mila euro, è tuttora fortemente li-
mitata rispetto ad una domanda di alloggi in 
forte crescita. Va anche notato che l’esplosione 
degli affitti temporanei (i.e. AirBnB) rendono 
tale situazione ancora più problematica, spe-
cialmente nelle zone più centrali. 

Sviluppo urbano: dalla grande 
scala all’approccio organico
Il modello di sviluppo urbano di Amster-
dam è stato storicamente definito, e am-
mirato, come un ‘paradiso’ per gli urbani-
sti. Tale concezione era giustificata da un 
modello di sviluppo dominato da investi-
menti pubblici basato su una solida infra-
struttura amministrativa a livello locale, e 
fondata sull’indiscussa proprietà pubblica 
di (quasi) tutto il suolo comunale. Tale mo-
dello ha inevitabilmente promosso proget-
ti di sviluppo urbano su scala vasta, a volte 
standardizzati sul piano architettonico e 
urbanistico, e fondati su una programma-
zione negoziata molto dettagliata. I proget-
ti sulle sponde del fiume IJ, il business di-
strict dell’asse Sud (Zuidas) e gli interventi 
di sviluppo urbano su larga scala delle aree 
VINEX (per esempio Ijburg) rappresentano 
in modo emblematico la capacità di piani-

ficazione e implementazione di progetti da 
parte del comune. 
La recente crisi finanziaria ha ridotto la 
pressione immobiliare nella città, renden-
do sempre più difficile il completamento di 
molti progetti in corso. L’organizzazione di 
questi progetti era figurativamente descrit-
ta come ‘meccanica’ o ‘cadenzata’ proprio 
per indicare la presenza di una visione uni-
taria e di una programmazione dettagliata 

nel lungo periodo. Negli ultimi 10 anni, la 
domanda di spazi urbani è molto cambiata. 
Il mercato del terziario è praticamente fer-
mo e l’afflusso di giovani famiglie qualifi-
cate nella città sta cambiando la domanda 
abitativa. I ‘nuovi’ residenti chiedono spazi 
più diversificati e versatili, meno omoge-
nei, con possibilità di adattamenti  archi-
tettonici, anche a livello estetico, e più sofi-
sticati sul piano dell’efficienza energetica. 

Il fiume IJ che separa Amsterdam della zona nord, le cui sponde sono state oggetto di grandi interventi di trasformazione degli anni ‘90. Foto di Enrica Papa

I principali progetti di sviluppo urbano attualmente in fase di implementazione. Fonte: autore
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Tale domanda abitativa deve essere inquadra-
ta anche nella rapida diffusione nei dibattiti 
politici della città di principi di co-produzione, 
do-it-yourself, e new urbanism. 
Dal 2008, è possibile rilevare un cambiamento 
delle procedure di programmazione e svilup-
po fondiario e immobiliare di Amsterdam. Lo 
sviluppo ‘per lotto’ (Kavelsturing) indica per 
esempio un approccio di sviluppo architetto-
nico, urbanistico e finanziario incentrato sul 
lotto, dove ogni intervento viene gestito singo-
larmente, e meno inquadrato in un program-
ma rigido su scala di progetto.  Tale approccio, 
più generalmente definito come ‘urbanismo 
organico’ prevede un ruolo del comune meno 
interventista, orientato a mobilitare le prati-
che e le risorse dei cittadini e funzionale a ca-
talizzare gli investimenti diretti delle famiglie 
e di nuove aziende attive nel settore della casa. 
Gli esempi più interessanti di tale modello si 
possono oggi trovare a Zeeburgereiland, NDSM 
e Buiksloterham, dove reti di cittadini si sono at-
tivate in laboratori urbani e workshop orienta-
ti a ridiscutere i principi dell’abitare e tradurli 
in domande per le politiche pubbliche.

Governance Metropolitana: 
da sperimentazione a frammentazione
Le dinamiche abitative, socio-demografiche e 
urbanistiche qui descritte hanno trasformato 
l’orizzonte geo-politico dell’area metropolita-
na di Amsterdam. L’interdipendenza funzio-
nale tra la municipalità di Amsterdam e la 
sua regione (che si estende fino ad Almere, e a 
tutta la penisola dell’Olanda settentrionale) si 
è rafforzata, soprattutto a seguito dello svilup-
po esponenziale delle attività dell’aeroporto di 
Schiphol, della crescita del porto ‘Amsterdam 
Haven’ (che in 10 anni moltiplicherà il volume 
gestito annualmente) e della preoccupazione 
crescente riguardo al consumo della cintura 
verde della città (Stelling van Amsterdam).
Tra gli anni ‘80 e ‘90, le politiche regionali furo-
no sostenute da una coalizione, principalmen-
te social democratica, che univa le quattro 
grande aree urbane del Randstad (la rete-regio-
ne di cui Amsterdam fa parte con Rotterdam, 
L’Aia ed Utrecht). Le politiche regionali furono 
orientate alla crescita, allo sviluppo residen-
ziale (sia urbano che suburbano) e alla connet-
tività internazionale (TAV e aeroporto). 
Tali pratiche erano direttamente sponsorizza-
te dal governo centrale, che sosteneva inter-
venti e politiche regionali con ingenti finan-
ziamenti pubblici. Dagli anni ’90, forte di una 

L’ora di punta ad Amsterdam: ciclisti in attesa del passaggio di una nave in uno dei canali del centro. 
Foto di Enrica Papa

Vista sul fiume IJ dal nuovo EYE Film Institute aperto nel 2012. Foto di Enrica Papa
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Il quartiere Pjip è uno dei quartieri del centro della città di Amsterdam che continuano ad attrarre le classi abbienti, contribuendo al fenomeno del ‘tweedeling’: la 
divisione della città in zone ricche e povere. Foto di Enrica Papa

maggior autonomia decisionale e politica di 
decentralizzazione, Amsterdam ha intrapre-
so esperimenti innovativi di cooperazione 
metropolitana, non formalizzati in confini 
amministrativi determinati. La Stadregio (cit-
tà-regione) e la Metropoolregio Amsterdam 
(la città metropolitana) sono due esempi di 
configurazioni di governance metropolitana 
orientata a gestire e canalizzare risorse per lo 
sviluppo di infrastrutture e aree residenziali. 
Dal 2008 ad oggi si è assistito tuttavia ad una 
certa riduzione di tali esperimenti. Forte di 
una nuova tipologia di domanda abitativa (più 
urbana e meno suburbana) e spinta da una 
maggiore competizione sul mercato immobi-
liare, la città di Amsterdam ha ridotto gli sforzi 
di cooperazione intercomunale. Il PLABEKA 
(Piattaforma per la riduzione dello sviluppo 
commerciale e industriale nella regione), un 
esempio di organizzazione intercomunale fi-
nalizzato alla riprogrammazione degli spazi 
destinati ad uffici, ha nel tempo avuto forti 
difficoltà di coordinamento tra i comuni per 
la distribuzione dei costi. Tale difficoltà alla 
cooperazione informale è giustificata sia dalla 
mancanza di stimoli finanziari e strategici del 
governo nazionale che ad una nuova agenda 

politica che favorisce la dimensione urbana 
della città, concentrandosi sulle aree con più 
alto potenziale di sviluppo e più attrattive per 
le classi medie. In primo luogo, la pianificazio-
ne territoriale nazionale, che ha caratterizzato 
il contesto olandese fin dal dopoguerra, è stata 
riformata e ridotta ed ora si concentra quasi 
esclusivamente su progetti di infrastrutture e 
trasporto (SMASH o RAAM, sono due esempi 
legati all’aeroporto e all’infrastrutturazione 
Est-Ovest della regione). 
Esistono tuttavia anche ragioni politiche per 
la ridefinizione delle strategie di cooperazione 
intercomunale. Nuove correnti e maggioranze 
politiche stanno emergendo a livello locale, 
mettendo in discussione alcuni dei principi 
del governo del territorio propri della tradi-
zione urbanistica di Amsterdam. Tra molti, 
vanno menzionati il sistema di canone del 
fondiario pubblico e le procedure di program-
mazione negoziata per lo sviluppo urbano. 
Questa lenta transizione è forse meglio rap-
presentata dal risultato delle elezioni ammini-
strative del 2014. Per la prima volta nella storia 
politica della città, Amsterdam è governata 
da una coalizione che esclude il partito social 
democratico (PvdA) e lega invece il partito so-

cialista, quello neoliberale del D66, e la destra 
liberale del VVD. Un altro esempio di una cul-
tura politico-amministrativa della città che 
sembra sposare ideali sociali di politiche ur-
bane con principi imprenditoriali di governo 
dell’economia locale. 
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Premio “Franco Tinti” per Tesi di Laurea 

e Dottorato in discipline attinenti al 

governo del territorio, edizioni V e VI, 

anni 2012 e 2013.

L'Istitutto Nazionale di Urbanistica - 

Emiilia Romagna bandisce un concorso 

annuale per premi di Laurea e di 

Dottorato al fine di diffondere tra le 

nuove generazioni lo studio e l'attività 

di ricerca sulle trasformazioni insediative 

e sul processo di pianificazione della 

regione Emilia-Romagna.

Coerenetemente con la missione 

istituzionale dell'INU, il premio ha lo 

scopo di sostenere e di valorizzzare 

il contributo di giovani ricercatori 

all'affermazione di una nuova cultura 

tecnico- progettuale che, nell'ambito 

delle discipline associate più 

direttamente al governo dle territorio, 

sappia adottare con rigore e originalità 

il metodo dell'analisi critica e della 

interdisciplinarietà.

Franco Tinti (1948-2007) si è 

laureato in architettura a Firenze 

nel 1973 e poco dopo, nel 1975, 

fu tra i fondatori di Tecnicoop. In 

questa cooperativa di tecnici di varie 

discipline e specializzazioni ha operato 

per tutta la sua vita professionale, 

fino alla sua morte, un vita dedicata 

interamente, con impegno, passione 

e rigore etico, alla pianificazione 

urbanistica e territoriale al servizio delle 

amministrazioni comunali e provinciali.

Emilia Romagna: 
Premio "Franco Tinti"

a cura di Iginio Rossi

Pensando a una grande infrastruttura ur-
bana quale un circuito automobilistico, 
tornano alla mente immagini di tribune 
gremite e masse di tifosi festanti. Per molti 
anni Imola è stata la sede del Gran Premio di 
San Marino e ha ospitato una lunga serie di 
epiche imprese e memorabili successi. Con 
l’uscita di Imola dal “circus” della Formula 
Uno, lo scenario è drasticamente cambiato: 
il calendario delle gare ha perso il fascino 
degli anni precedenti, caratterizzato solo da 
eventi minori, e il tracciato e le strutture di 
pertinenza sono rimaste oggetto di degra-
do per diversi anni. Numerose discussioni 
e contestazioni si sono alternate dal 2006, 
data dell’ultimo Gran Premio di Formula 
Uno, da quando la cattiva gestione e i falli-
menti finanziari hanno addirittura portato 
parte della cittadinanza imolese a doman-
darne la dismissione. In questo scenario 
controverso, il circuito di Imola non ha an-
cora ritrovato una propria identità, troppo 
piccolo per competere con gli emergenti 
“giganti economici” mondiali, troppo “mi-
tico” per essere semplicemente abbandona-
to. Allo stato attuale i tifosi ne invocano la 
rinascita, cresciuti tra il rombo dei motori 
e l’odore intenso di pneumatici surriscalda-
ti nella grande arena all’aria aperta distesa 
sulle colline imolesi. D’altro canto va rico-
nosciuta anche quella parte di cittadinanza 
da sempre infastidita dal rumore e confusio-
ne generati dal circuito, che si sente privata 
di una delle porzioni più belle delle proprio 
territorio. Nella situazione di stallo così ge-
nerata, nessuno può beneficiare realmente 
delle potenzialità dell’impianto. 

Come si può affrontare il problema del recu-
pero di un pezzo così importante del patri-
monio storico e culturale di una città? Quale 
direzione deve essere presa, e soprattutto, chi 
deve beneficiarne?
Il lavoro di tesi nel suo insieme, declinato in 
un progetto urbano a diverse scale di inter-
vento, ha voluto dare una risposta alle richie-
ste di tifosi e cittadini, accettando la legittima 
e sana diversità tra chi guarda con nostalgia 
alle gloriose immagini del passato, e chi si 
lamenta dei numerosi “inconvenienti” che 
accompagnano le gare. Sono stati rispettati i 
diversi punti di vista ponendo alla base dell’i-
potesi progettuale per l’area dell’autodromo 
la volontà di aggiungere nuove funzioni a 
carattere cittadino, accessibili e apprezzabili 
dalle diverse fasce della cittadinanza imole-
se, parallelamente a un recupero dell’infra-
struttura automobilistica.
La fase di analisi ha portato all’individuazio-
ne delle diverse realtà che già oggi vedono 
coinvolto l’Autodromo di Imola e di quelle in 
cui avrebbe le potenzialità per esserne inseri-
to; è stata poi studiata la natura delle diverse 
aree circoscritte dal tracciato per evidenziare 
criticità e potenzialità e risolvere le diverse 
situazioni di degrado. La progressiva costru-
zione e ampliamento dell’autodromo, nei de-
cenni che ne hanno seguito la nascita, hanno 
portato ad un graduale distacco dal sistema 
di strade cittadine, fino alla costituzione di 
un vero e proprio “taglio” del tessuto urbano. 
Da un lato giace la città, con il centro stori-
co e il suo lungo fiume, dall’altro rimane il 
vecchio parco cittadino delle Acque Minera-
li, circondato dalle barriere del tracciato. In 

70.
Niccolò Benghi, Michele Giordani
L’autodromo di Imola. Strategia territoriale e 
riqualificazione urbana nella terra dei motori
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questo scenario, l’autodromo si pone come 
elemento in contrasto con l’ambiente natu-
rale che lo circonda, limitandone gravemen-
te la percezione e l’accessibilità.
La strategia progettuale è stata studiata su tre 
differenti scale di intervento: la scala urbana, 
per ricucire il legame con la città creando 
nuove funzioni e incrementando le relazioni 
esistenti; la scala territoriale per consolidare 
il rapporto con il paesaggio e offrire un punto 
di incontro e una vetrina delle eccellenze del 
circondario imolese; la scala regionale, per il 
potenziamento dell’immagine dell’Autodro-
mo come polo attrattivo inserito nel siste-
ma di marketing territoriale della “Terra dei 
Motori”, già affermato in Italia e nel Mondo. 

Sono stati presi in analisi non solo le tribune 
e le diverse infrastrutture legate al circuito, 
ma anche il Parco delle Acque Minerali, cre-
ato nel 1951 e mai più oggetto di sostanziali 
politiche di rinnovamento, insieme al lungo-
fiume e alle aree limitrofe al tracciato, deser-
te e mal sfruttate.
Il progetto si caratterizza attraverso la crea-
zione di nuove epicentri in corrispondenza 
delle aree più degradate o in via di abbando-
no mettendole in relazione con gli elementi 
positivi dell’area. 
La proposta alla scala urbana e territoriale ri-
guarda la dimensione cittadina dell’Autodro-
mo, con il suo patrimonio di strutture e spazi 
pubblici, ripensato come un contenitore di 

funzioni ricreative, educative e commerciali, 
oltre che aree verdi e un rinnovato sistema di 
mobilità ciclo-pedonale a servizio del territo-
rio del Fiume Santerno. 
Per la scala regionale si propone la creazio-
ne del “Parco dei Motori”, un vero e proprio 
percorso espositivo immerso nel verde, in 
grado di ospitare installazioni, monumenti 
ed approfondimenti dedicati al mondo del-
le corse, ricorrendo anche a nuovi sistemi 
di connettività multimediale open-source. 
All’interno del Parco si inserisce uno spazio 
museale denominato MIAM (Museo Imo-
lese Arte e Motori) ricavato attraverso la 
riqualificazione della tribuna centrale del 
rettilineo di arrivo. 

L'autodromo di Imola negli anni '50
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Sia il Parco che il MIAM sono finalizzati alla 
valorizzazione dell’autodromo nel siste-
ma “Terra dei Motori” al fine di creare una 
polarità turistica e di richiamo per attività 
economiche.
L’attività di progettazione è stata condotta 
seguendo principi di sostenibilità e mini-
mo impatto ambientale: nuove funzioni e 
maggiore densità non significano aumento 
indiscriminato del volume urbano, piutto-
sto l’intensificazione dei tessuti esistenti, 
il consolidamento e la riqualificazione del 
patrimonio edificato e delle infrastrutture, 
la promozione di un moderno stile di vita in 
grado di permettere a tutti di beneficiare del 
patrimonio pubblico.
Sia dal punto di vista fisico che funzionale è 
stata messa in luce la necessità di un mutuo 
riavvicinamento fra circuito e città, identifi-
cando non una sola azione, ma prevedendo 
una combinazione di interventi connessi 
all’interno dello stesso sistema.
Il lavoro di tesi propone uno scenario di cresci-
ta funzionale e culturale per riaffermare l’Au-
todromo di Imola come polo strategico delle 
politiche di sviluppo urbane e territoriali.

Una porzione così importante del tessuto ur-
bano e del paesaggio naturale non poteva es-
sere risolta con un unico gesto, ma necessita 
della definizione di una gerarchia di strategie 
e interventi per dimostrare che una pianifi-
cazione attenta e innovativa a Imola non è 
solamente possibile ma anche necessaria. 

D’ora in poi la città dovrà impegnarsi a di-
fendere una propria ricchezza; con il lavo-
ro svolto si desidera offrire un contributo 
significativo alla difficile realtà del circui-
to cittadino, proponendo una nuova e più 
ampia visione, a supporto di una soluzione 
possibile.

Figure ground dell'area e Masterplan di progetto.
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Il cambiamento climatico è un fenomeno 
quanto più attuale, come dimostrato dal re-
port dell’Intergovernmental Panel on Climate 
Change (IPCC, 2014; IPCC, 2007; World Health 
Organization, 2009). Allo stesso modo l’intru-
sione salina è un fenomeno sempre più pre-
sente (Monforte G., 2012), che si forma natu-
ralmente all’interno delle foci fluviali e degli 
ambiti costieri (Ministero dell’ambiente e 
della tutela del territorio e del mare, Ottobre 
2010; Minelli A., 2009). È soggetta però ad un 
aumento a causa dei climate change (Rahman 
and Alam, 2004) dato l’innalzamento del li-
vello marino (Iddri, Cired-Météo France, s.d.) 
e la minor disponibilità d’acqua dolce. Dalla 
volontà di comprendere come agire adegua-
tamente per migliorare il territorio affetto 
dalla risalita del cuneo salino, è stato ana-
lizzato il fenomeno in corrispondenza delle 
foci fluviali e nel territorio, assumendo come 
caso studio il Delta del Po. Si è compreso in 
questo modo quali siano le ricadute ecosiste-
miche all’interno di un territorio interregio-
nale, collocato tra Regione Veneto ed Emilia-
Romagna. 
Il Delta del Po affronta un fenomeno com-
plesso dovuto alla risalita del cuneo salino, 
che comporta elevati problemi nella produ-
zione agricola. È possibile vedere quale sia la 
situazione presente nel territorio in Figura 
1a, ove è evidenziato lo stato di salinità nel 
Delta1. La mancanza d'informazioni unifor-
mi tra le due regioni e tra tipologie di dati, 
ha portato alla realizzazione di mappe del 
territorio mediante l’uso di un metodo inno-
vativo. È stata poi analizzata la sensibilità di 
alcune tipologie di piante, osservando le ri-
cadute ecosistemiche causate dalla salinità 
sul territorio. Sono stati quindi inseriti all’in-
terno di una matrice gli habitat del Delta, gli 
usi del suolo (Rossi, Gianoni, s.d.) e la Carta 
della Vegetazione del Po di Volano (Regione 
Emilia-Romagna - Geoportale). 

Una volta indicati gli habitat a rischio, in 
funzione del grado salino e della sensibilità 
degli habitat crescente, sono stati considerati 
gli effetti riscontrabili a seguito della presen-
za di salinità in quantità ridotta e tempi limi-
tati. La combinazione tra il grado di salinità e 
la sensibilità degli habitat, ha permesso di ca-
pire quali habitat cambino stato in condizio-
ni di salinità, quali rimangano uguali e quali 
invece subiscono un turbamento ma sono 
comunque in grado di ripristinare il loro sta-
to iniziale, grazie alle loro caratteristiche di 
resilienza. Si è ricavata così la carta delle aree 
sensibili alla salinità (Figura 1b) che indica le 
aree molto sensibili, come le colture comuni 
che cambiano di stato (aree più scure) e quel-
le poco sensibili, come i canneti presenti tipi-
camente in acque salmastre, in grado di sop-
portare maggiormente la salinità (aree più 
chiare). Dalla combinazione tra la carta dello 
stato di salinità e quella delle aree sensibili 
alla salinità, ne è derivata la carta delle aree 
a rischio di salinizzazione (Figura 1c), dove 
sono indicati gli ambiti moderatamente a ri-
schio (aree più chiare) e a rischio elevato di 
salinizzazione (aree più scure).
Tra i rischi connessi ai cambiamenti clima-
tici, è stato considerato anche il rischio le-
gato all’innalzamento del livello del mare, 
che in futuro comporterà gravi conseguenze 
per il territorio del Delta. Considerando uno 
scenario a breve termine al 2015 (figura 2a) 
non si registra infatti nessun cambiamento 
sostanziale, mentre nel medio termine in 
corrispondenza del 2050 (figura 2b), verrà re-
gistrato un eustatismo pari a 6-12 cm (Circe, 
2011) e una subsidenza pari a 50 cm. Di con-
seguenza si otterrà una variazione totale del 
terreno pari a 60 cm, che comporterà effetti 
in corrispondenza della circolazione laguna-
re e della produzione della molluschicoltura, 
dato l’aumento della quota delle acque, oltre 
alla diminuzione degli scanni a mare. 

Stefania Girardi

Intrusione salina: analisi e proposte per il caso 
studio delta del Po

Emilia Romagna: Premio "Franco Tinti"

Figura 1a, b, c. Carta dello stato di salinità, degli 
ambiti sensibili alla salinità e delle aree a rischio 
di salinizzazione del delta. Fonte: elaborazione 
dell’autore.
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Infine, lo scenario a lungo termine al 2100 (Fi-
gura 2c) riporta un eustatismo di circa 60 cm 
(IPCCa, 2007) e una successiva subsidenza di 
80 cm, che comporterà una variazione totale 
di circa 140 cm, provocando la sparizione de-
gli scanni, quindi delle lagune e della produ-
zione della molluschicoltura. Ad ogni modo, 
la presenza degli argini lagunari permetterà 
di proteggere il territorio dall’innalzamento 
marino, considerando però i limiti presenti 
a causa del territorio situato per la maggior 
parte al di sotto del livello del mare (Bitelli 
G. et al., 2010). Questo infatti comporterebbe 
conseguenze drastiche a seguito dell’incre-
mento della bonifica necessaria (Colombo, 
Tosini, 2009) e della risalita delle acque ma-
rine negli ambiti fluviali.
Considerando il rischio di salinizzazione e 
l’incremento del livello marino2, è stata ela-
borata una carta delle aree soggette a rischio 

del Delta, in funzione di un grado di rischio 
idrogeologico e di salinizzazione crescente. 
Sono state così ottenute le aree soggette a un 
unico rischio e quelle soggette ad entrambi, 
secondo valori di rischio moderato o elevato. 
In questo modo si è compreso quali fossero 
le aree sulle quali è necessario intervenire, 
applicando azioni che siano in grado di ri-
spondere a entrambi i rischi cui il territorio 
è soggetto. L’inserimento di tali soluzioni 
all’interno di una matrice ha permesso di evi-
denziare quali azioni rispondano al rischio 
idrogeologico, quali al rischio di salinizza-
zione e quali ad ambedue, risultando così 
multifunzionali.
Sono state quindi proposte soluzioni di adat-
tamento e mitigazione adeguate al territorio 
considerato che rispondono ognuna a uno o 
più rischi cui il territorio è soggetto, garan-
tendo una risposta multifunzionale, al fine 

di garantire l’economicità delle azioni sugge-
rite e una risposta positiva a tali applicazio-
ni. Le soluzioni apportate sono di tipo strut-
turale e non strutturale, come la diffusione 
di bacini di contenimento o fitodepurazione, 
la conversione colturale in specie meno idro-
esigenti o in grado di rispondere meglio alla 
salinità. Al contempo sono necessari incen-
tivi agli agricoltori, affinché siano in grado 
di convertire le colture, oltre a una pianifica-
zione più accorta, che permetta di gestire in 
modo adeguato tali operazioni.
Le proposte suggerite sono utili anche per 
migliorare le condizioni di sostenibilità eco-
nomica: le soluzioni, infatti, sono incentrate 
su un ritorno monetario. 
Ad esempio, la conversione colturale permet-
te agli agricoltori di incrementare i ricavi dei 
loro investimenti, mentre la trasformazione 
di alcune aree in valli da pesca, permette di 

Figura 2a, b, c. Scenario attuale a breve, medio e lungo termine del territorio delta del Po. Fonte: elaborazione dell’autore.
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aumentare i guadagni grazie alla diversifi-
cazione economica del luogo, riducendo al 
contempo i costi di bonifica. L’applicazione 
di tali soluzioni può inoltre essere occasio-
ne per unificare gli ambiti regionali, date 
le caratteristiche simili dei territori, eppure 
gestiti secondo modalità differenti. Tutto ciò 
determinerebbe un elevato beneficio per en-
trambe le regioni. Migliorando le tecniche 
ad oggi utilizzate e adattando il territorio 
all’intrusione salina, sarà possibile risolvere 
le problematiche che il territorio ha, poiché 
un intervento può apportare benefici multi-
pli. In questo modo si ridurranno i problemi 
dovuti all’intrusione salina e all’innalzamen-
to del livello del mare, ma si attiveranno an-
che meccanismi innovativi che aiuteranno 
il miglioramento economico, ecologico e so-
ciale del Delta. È quindi importante adattarsi 
all’intrusione salina, sfruttando l’esistenza di 
questo fenomeno per agire sul territorio mi-
gliorandolo.

1. È stato assunto come valore di base da cui si 
registrano ambiti soggetti a salinità 1dS/cm, 
poiché è questo il valore a partire dal quale 
le colture erbacee risentono della salinità. 

2. Va precisato che nell’analisi sono stati 
considerati anche il rischio di subsidenza e 
idrogeologico, mentre rispetto ai cambiamenti 
climatici è stato considerato l’innalzamento 
del livello marino. Non si è tenuto conto 
invece dell’andamento della piovosità.

Negli ultimi vent’anni la metamorfosi subita 
dal paesaggio italiano ha assunto, per inten-
sità e per diffusione, una proporzione para-
gonabile a quella che ha portato alla creazio-
ne e all’affermazione della città industriale 
nei secoli scorsi. Le città tendono a saldarsi 
l’una all’altra. Le centralità si spostano lungo 
gli assi delle infrastrutture e la residenza nei 
campi urbani mettendo in crisi la visione del 
paesaggio come quadro o unità1.
Dati tali presupposti, si rende necessario ri-
considerare l’importanza degli spazi della 
città e della campagna che, a causa del pro-
gressivo avanzamento dell’abitato a scapito 
del suolo coltivato, vanno via via fondendosi, 
dando origine a luoghi incerti, la cui funzio-
ne ed identità rimangono indefinite: emble-
matiche a tal proposito sono le trasformazio-
ni subite dalla pianura emiliana, lombarda e 
veneta.
Il caso del comune di Reggio Emilia ben si 
inserisce in questo contesto: l’agglomera-
to urbano si è sensibilmente espanso, arri-
vando a lambire le frazioni più prossime al 
capoluogo. Alimentata da una miscela di 
tendenze economiche favorevoli la città, ha 
vissuto un processo di crescita demografica, 
per immigrazione dall’interno e dall’estero, 
di dimensioni eccezionali rispetto alle altre 
realtà urbane di dimensioni simili.
Basti pensare che nel periodo 2001-2008, 
la provincia di Reggio Emilia, ha registra-
to il più alto tasso di crescita demografica 
(+11,9%) nel contesto nazionale, mentre il 
comune di Reggio Emilia ha fatto registrare 
un aumento del 11,1% a fronte dell’1,7% di 
Modena e del 5,1% di Parma. Nel periodo fra 
il 2000 e il 2005 le famiglie sono cresciute 
del 9% e la popolazione straniera è raddop-
piata. Al forte aumento dei nuclei famigliari 
e dell’immigrazione straniera, ha fatto ri-
scontro una ancor più consistente dinamica 
della produzione edilizia, che è passata da 

una media di oltre 1000 nuovi alloggi l’anno 
negli ultimi quattordici anni a quasi 1700 
nel quinquennio 2001-2006. Un ulteriore 
aspetto, che ha progressivamente assunto 
caratteri di criticità, è riferibile al consumo 
del territorio agricolo: nel Comune di Reggio 
Emilia, il territorio urbanizzato, è cresciuto 
nell’ultimo decennio quasi del 30%2.  
Si è cercato quindi di fornire alcune risposte 
ai processi urbanistici in atto attraverso l’ela-
borazione di modelli di sviluppo urbano che 
prevedessero la creazione di una fascia verde 
intorno alla città, che da un lato ne limitasse 
lo sviluppo e dall’altro fornisse ai cittadini 
un’area verde, prossima all’abitato, destinata 
al contatto con la natura, ad attività legate 
al tempo libero e a soddisfare il fabbisogno 
alimentare locale come ipotizzato da studio-
si quali Howard e Olmstedt nel secolo scor-
so. L’Amministrazione Comunale si è posta 
come obiettivo la realizzazione di una cintu-
ra verde, composta dai cosiddetti “Cunei Ver-
di” e dagli “Ambiti Fluviali” dei torrenti che 
circondano la città, che limiti l’espansione 
dell’urbanizzato e favorisca il recupero del 
tessuto agricolo e naturale.
Lo studio si propone di caratterizzare forte-
mente una porzione della cintura, valoriz-
zandone i caratteri, favorendo il processo di 
identificazione tra popolazione e territorio 
e consentendo così il recupero e la valoriz-
zazione del paesaggio reggiano, tentando 
contemporaneamente di fornire una serie 
di indicazioni di carattere generale applica-
bili sia all’interno del comune considerato, 
sia nei confronti di altre realtà nazionali che 
presentano caratteristiche simili a quelle del 
capoluogo emiliano. 
Individuato il cuneo numero otto, situato tra 
le frazioni di Coviolo e Rivalta, posto a Sud 
Ovest di Reggio Emilia, la proposta proget-
tuale parte da un’analisi dello stato di fatto, 
organizzata secondo quattro macro-temi 

Francesca Gorni

Campagna di città. Riflessioni progettuali sul 
paesaggio urbano contemporaneo

Emilia Romagna: Premio "Franco Tinti"



URBANISTICA INFORMAZIONI76 |

principali: l’analisi territoriale, che indivi-
dua le destinazioni funzionali, gli ambiti flu-
viali ed il sistema ambientale (verde pubbli-
co, privato ed agricolo) interessati dall’area 
di intervento; l’analisi del sistema storico, 
che identifica le preesistenze storico-archi-
tettoniche legate in particolar modo all’In-
tervento Estense e alla presenza di manufatti 
di valore testimoniale sparsi sul territorio 
compreso tra il torrente Crostolo ed il torren-
te Modolena. L’analisi del sistema agricolo 
che evidenzia la presenza di aziende agrico-
le in attività e di edifici agricoli dismessi, e 

Elaborato di tesi: Sintesi di progetto

infine l’analisi del sistema viario, che indivi-
dua il sistema delle strade vicinali storiche e 
sottolinea la cesura creata dalla tangenziale e 
dalla Statale del Cerreto.
La proposta di intervento si articola poi secon-
do tre temi fondamentali: la creazione di una 
rete di percorsi ciclopedonali, la regolamen-
tazione dell’espansione urbana e la ricostru-
zione del paesaggio reggiano. Ciascuno dei 
tre ambiti di progetto è strutturato secondo 
un abaco degli interventi volto a restituire un 
modello di intervento applicabile a realtà pre-
senti sia all’interno del territorio comunale, 

sia riferibile a territori aventi caratteristiche 
analoghe a quelle di Reggio Emilia.
Il primo ambito trattato è la fruizione e la 
mobilità territoriale; essa è legata principal-
mente alla connessione tra tessuto residen-
ziale e tessuto agricolo nell’area a Sud Ovest 
della città e viene incentivata sia attraverso la 
realizzazione di una serie di percorsi apposita-
mente predisposti, sia attraverso il recupero, 
la valorizzazione e la segnalazione della mo-
bilità storica esistente. La rete dei percorsi col-
lega tra loro i parchi e le aree verdi pubbliche, 
definiti quali elementi areali all’interno del 
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progetto, e gli edifici storici e agricoli, consi-
derati elementi di natura puntuale, al fine di 
segnalare, valorizzare e recuperare gli elemen-
ti territoriali significativi. In particolare sono 
state curate la sequenzialità temporale degli 
interventi, la differenziazione tipologica dei 
percorsi, l’individuazione delle intersezioni 
(tra percorso e strade di scorrimento e tra per-
corso e strade locali), l’individuazione degli 
accessi (principali e secondari) e gli interventi 
sugli elementi puntuali (fabbricati agricoli ed 
edifici storici) ed areali (parchi pubblici).
Per quanto riguarda la definizione dei margini 
urbani, questa è effettuata tramite l’individua-
zione delle spinte insediative e la definizione 
di limiti invalicabili entro i quali la città deve 
espandersi in rapporto alle aree disponibili, 
preservando in questo modo il territorio agri-
colo circostante e rendendo l’agglomerato ur-
bano più denso e compatto.
Il recupero paesaggistico e naturalistico del 
suolo agricolo è realizzato, infine, tramite il 
ripristino della vegetazione e delle piantu-
mazioni storiche, in particolare siepi e filari, 
e la ricostruzione delle sponde fluviali e dei 
corsi d’acqua. E’ inoltre studiato il recupero 
ed il miglioramento della vegetazione e del 
verde in ambito urbano, anche attraverso la 
definizione dei percorsi e modifiche alle se-
zioni stradali. Tali interventi, volti alla realiz-
zazione di una ipotesi di assetto territoriale, 
sono improntati al rispetto delle condizioni 
ambientali e culturali, nonché alla fattibilità 
tecnica ed economica.
Questo modello di gestione mira a valorizzare 
le caratteristiche locali, connettendole tra loro 
e formando un sistema territoriale organico, 
che unisca la città e la campagna, rendendo 
quest’ultima fruibile ai cittadini e contempo-
raneamente preservandola dall’espansione 
urbana e dalla speculazione edilizia. La cin-
tura verde diviene così una parte integrante 
del territorio urbano: area produttiva ma nel 
contempo riserva naturale e luogo di svago e 
apprendimento per la popolazione. 

1. Clementi A. (a cura di), Interpretazioni di 
paesaggio, Maltemi, Roma, 2002, pp.242-243.

2. Piano Strutturale Comunale di Reggio 
Emilia. Relazione illustrativa, Reggio Emilia, 
C.C. n. 5167/70, 5 aprile 2011, p.49.

La Tesi di Laurea ha proposto la prefigura-
zione di scenari di trasformazione urbana 
dell’Area Nord Ovest di Parma, situata all’in-
terno del quartiere Golese (solo la zona di 
via Reggio, ad est, appartiene al quartiere 
Pablo) in cui sono concentrate alcune delle 
principali infrastrutture quali l'autostrada, 
le tangenziali nord e ovest, il tracciato ferro-
viario (Milano - Bologna), l'aeroporto Verdi 
e le fiere di Parma. 
Il Comune di Parma nel 2008 ha istituito, 
per tale area, un concorso intitolato "Riqua-
lificazione Urbana dell’Area Nord Ovest di 
Parma", al quale mi sono riferita per definire 
la perimetrazione del comparto di interven-
to e riprendere alcuni spunti progettuali.
La procedura concorsuale prevedeva la sud-
divisione in due fasi: la prima riguardante 
l’ambito A, più ampio, e la seconda l’ ambi-
to B (166 ha), su cui si è concentrata la mia 
proposta progettuale. 
L’obiettivo era la creazione di un "Forum del 
cibo e del tempo libero" e presentava, come 
linea guida, il progetto di MBM Arquitectes.
Considerando il momento di crisi economi-
ca che l’intero Paese stava e sta attraversan-
do, sarebbe difficile perseguire queste pro-
poste, per le quali era posta a base del bando 
una stima dei costi di circa 80.000.000 euro. 
Da qui è nata l’idea di proporre un’alternati-
va coerente con le necessità della città, pro-
muovendo una pianificazione puntuale che 
garantisse interventi di qualità urbana con 
costi sostenibili e minore consumo di suolo. 
Partendo dalle previsioni stabilite dagli 
strumenti di pianificazione, quali Psc, Poc 
e Rue, la Tesi ha definito nuove possibilità 
di intervento, riqualificando l’esistente, e 
apportando alcune modifiche alle trasfor-
mazioni previste, cercando di favorire rea-
lizzazioni di tipo privato, piuttosto che pub-
bliche, ma limitando entrambe.
Gli obiettivi conseguiti in fase di progetto 

sono stati principalmente: 
• selezionare interventi mirati di trasfor-

mazione urbana; 
• limitare le previsioni dei nuovi insedia-

menti; 
• favorire il riuso degli edifici dismessi; 
• prevedere un assetto complessivo per il 

sistema degli spazi verdi.
Le potenzialità, le criticità e i valori dell’a-
rea, da cui partire per lo sviluppo dell’ipotesi 
progettuale, sono emerse dalla fase di analisi 
comparata tra gli strumenti di pianificazio-
ne, lo stato di fatto e le proposte del concorso 
2008.
L’area presenta facile accesso alle infrastrut-
ture di rango territoriale, ma scarsi colle-
gamenti in direzione est- ovest e viabilità 
ciclabile non interconnessa con i percorsi 
esistenti.
Dal punto di vista ambientale è opportuno 
ricordare la vicinanza al torrente Parma e la 
presenza dello storico canale Abbeverato-
ia, purtroppo scarsamente valorizzati e che 
rientrano in un sistema ambientale ad ele-
menti sparsi che non contribuisce alla realiz-
zazione di reti verdi. Inoltre, le mitigazioni, 
considerate le importanti infrastrutture pre-
senti, sono carenti e gli spazi verdi pubblici 
sono poco fruibili e privi di attrezzature.
Le aree di trasformazione, considerate nella 
definizione delle ipotesi progettuali sono 
state (Fig. 1):
• quelle inserite nel Poc (22S20, D2, D3, 

D4, D8 e 22S19), valutando possibili mo-
difiche ai punti già delineati dal Piano, 
in relazione ai mutamenti socio econo-
mici del momento;

• la ex fabbrica Gondrand (edificio di-
smesso da recuperare) e gli ex stallini di 
Maria Luigia (edificio di valore storico 
testimoniale).

• l’intera perimetrazione dell’ex scalo 
merci.

Lara Albertini

Area Nord Ovest Parma 2013. Scenari di 
trasformazione urbana ai tempi della crisi

Emilia Romagna: Premio "Franco Tinti"
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Sulla base delle schede norma del Poc, ho pro-
dotto nuove linee guida, in cui ho definito gli 
obiettivi progettuali in relazione al sistema in-
sediativo, infrastrutturale, ambientale e alla ti-
pologia di attuazione dell’intervento (pubblica 
o privata) (Fig. 2).
Il principio base delle proposte è stato quello di 
limitare nuove edificazioni (da porre in conti-
nuità con il tessuto urbano esistente) e favorire 
gli spazi verdi.  Per raggiungere questo obiet-
tivo ho scelto, nelle aree definite dal Poc, l’uso 
di un indice di Utilizzazione territoriale basso 
(Ut=0,1), per limitare la superficie lorda utile 
massima costruibile; mentre nelle perimetra-
zioni che ho aggiunto, ho calcolato un indice 
che potesse congelare il costruito esistente, evi-

tando così possibili nuovi insediamenti.
La proposta viabilistica è tesa a migliorare i col-
legamenti e gli snodi viari, garantendo al con-
tempo l’interconnessione della rete ciclabile 
esistente e di progetto.
La proposta ambientale ha mantenuto gli ele-
menti del paesaggio esistenti, integrandoli, al 
fine di raggiungere un sistema di continuità 
ambientale.
Per quanto concerne le nuove funzioni, l’idea so-
stenuta è stata quella di rendere l’area vissuta il 
più possibile, non solo per necessità lavorative. 
Per tali motivi ho inserito residenze e attività ad 
esse complementari, che possano interfacciarsi 
con spazi pubblici e corridoi verdi, al fine di ren-
dere sia la permanenza, sia la percorrenza nell’a-

Nella pagina a fianco a sinistra: Aree di progetto 
all’interno dell’Ambito B (figura 1)
Nella pagina a fianco a destra: Esempio scheda 
guida di progetto per l’area D8 (figura 2)
In questa pagina: Stato di fatto, Progetto con il 
mantenimento dell’area D8 agricola (parte nord), 
Progetto con inserimento attività campeggio 
nell’area D8 (parte nord) (figura 3)
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rea, esperienze piacevoli. 
L’attuazione degli interventi per tutti i comparti 
è prevista tramite Piano urbanistico attuativo di 
iniziativa privata, che copra interamente i costi 
di realizzazione. 
Per stabilire la fattibilità della proposta proget-
tuale ho redatto una stima dei costi degli inter-
venti, sia privati che pubblici, comprensivi di 
opere di urbanizzazione e di una percentuale 
del 15% di imprevisti (il costo di acquisizione 
delle aree non è stato considerato, poiché il 
computo è al servizio dell’Amministrazione 
Comunale al fine di controllare le quantità in 
gioco in fase attuativa).
Le stime differiscono tra loro nella realizzazio-
ne di un’area campeggio (attività non presente 
in città e facilmente sfruttabile vista la vicina 
zona fieristica), situata nella perimetrazione 
D8 (nella parte nord) o la scelta di mantene-
re tale superficie agricola, come è allo stato di 
fatto (Fig. 3). 
Ho verificato la fattibilità delle opere, definendo 
prezzi di vendita paragonabili a quelli forniti 
dall’Agenzia delle Entrate per il quartiere Golese.
Ho considerato accettabili gli interventi, poiché 
potrebbero garantire all’attuatore un guada-
gno di almeno il 20%. Tale percentuale è però 
aumentabile, se si considera che i prezzi di rife-
rimento assunti per tutti gli edifici di progetto, 
nuovi e riuso, sono riferibili ad edifici esistenti 
e il progetto prevede anche nuove costruzioni.
Le cifre calcolate sono inferiori agli 80.000.000 
euro concessi dal concorso (57.660.000 euro 
ipotesi con campeggio, 52.160.000 euro ipotesi 
senza campeggio).
Ho scelto di limitare anche i costi pubblici a 
circa 1.630.000 euro, comprensivi della realiz-
zazione:
• di aree per mitigazione;
• di verde pubblico temporaneo;
• del tratto di pista ciclabile che percorre il 

canale Abbeveratoia, da strada dal Cornoc-
chio fino alla congiunzione con il Torrente;

• del 20% di incentivi a favore dei privati per 
l’inserimento di siepi e filari campestri.

Si può quindi concludere che le ipotesi pro-
gettuali sono perseguibili, determinando co-
sti inferiori rispetto a quelli definiti nel con-
corso del 2008.
Inoltre, la variazione del rapporto tra il territo-
rio costruito e gli spazi verdi e agricoli, variereb-
be solo dell’1% (nell’ipotesi di non realizzare 
l’area campeggio) e la superficie coperta au-
menterebbe di soli 500 mq circa, evitando così 
l’aumento del consumo di suolo.

Secondo quanto disposto dalle linee ge-
nerali contenute all'interno della Con-
venzione Europea del Paesaggio, è fonda-
mentale la necessità odierna di ricalibrare 
il rapporto tra popolazione, paesaggio e 
territorio, costruendo una più forte e con-
divisa identità. 
La scelta di studiare secondo questo indi-
rizzo l'Alta Valmarecchia nasce dal suo es-
sere un caso per certi versi eccezionale.
Il fiume da cui la valle prende il nome at-
traversa tre regioni (Emilia Romagna, Mar-
che, Toscana), ed è da sempre legato alla 
Romagna sia per le dinamiche economiche 
e sociali sia per il profilo storico.
La volontà della popolazione dei comu-
ni marchigiani, espressa nel referendum 
del 18 dicembre 2006, di essere accolti nel 
territorio romagnolo rappresenta un fatto 
importante che impone la necessità di ri-
pensare le forme di gestione dell'interre-
gionalità di quest'area.
Utilizzando il fiume come spina struttu-
rale su cui poggiare i diversi interventi di 
riqualificazione territoriale e di rilancio 

dell'economia locale basati su potenzialità 
alternative, il progetto di tesi propone uno 
sviluppo in chiave turistica del territorio 
che rafforzi i legami esistenti tra le città 
della Comunità Montana nonché la com-
petitività del territorio, attraverso il con-
solidamento delle identità locali, al fine 
di promuovere l'integrazione territoriale 
dell'Alta Valmarecchia con il territorio co-
stiero e le regioni confinanti. 
L'Alta Valmarecchia è un territorio dalle 
ampie possibilità di sviluppo di un prodot-
to turistico "entroterra" autonomo, integra-
to ma non dipendente dalle dinamiche del 
turismo balneare, un prodotto in grado di 
intercettare clienti motivati dalla sua spe-
cifica offerta e di essere proposto sul mer-
cato dodici mesi l'anno, il tutto nel rispetto 
dei principi della sostenibilità ambientale.
Per raggiungere questo obiettivo è però ne-
cessario un programma di sviluppo soste-
nibile a macro scala che non comprometta 
l’ambiente, in cui convergano economia e 
questioni sociali di tutti e sette i comuni 
dell'Alta Valmarecchia.

Erika Fabbri

Il Fiume Marecchia: 
una nuova infrastruttura culturale

Emilia Romagna: Premio "Franco Tinti"
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Date tali premesse, il progetto riconosce 
l'importanza e la necessità di sensibilizza-
re cittadini e amministrazioni ai temi della 
tutela e del recupero ambientale, al fine di 
promuovere uno sviluppo insediativo del 
territorio che si rapporti in maniera ade-
guata alle risorse storiche paesaggistiche e 
ambientali della valle. 
Utilizzando quindi il fiume come genera-
tore di nuovi spazi di relazione e di con-
divisione, si propone il miglioramento 
dell'accessibilità al territorio abbracciando 
la mobilità lenta come nuovo modello di 
fruizione, che stimoli la diversificazione del 
turismo già in atto, e fornisca una risposta 
adeguata alla domanda di servizi dei citta-
dini residenti.
Il turismo fluviale, che sta occupando una 
fetta di mercato sempre più interessante, 
rappresenta una straordinaria opportunità 
di scoperta di territori, regioni e città diffe-
renti, in risposta alternativa al turismo di 
massa e alle mete congestionate tipiche del-
la riviera di Rimini. 

Perché questo si sviluppi, è necessario va-
lorizzare le risorse esistenti e creare siner-
gie che tocchino a diverso livello attività e 
mete di interesse, attività ricettive presenti 
sul territorio e nuove forme di “ospitalità” 
posizionate lungo le rive e all'interno del 
territorio stesso. 
La via d'acqua rappresentata dal fiume Ma-
recchia si presta quale "asse di sviluppo" 
turistico per promuovere i territori della 
Comunità Montana attraverso più chiavi 
di lettura, quali l'ambiente natura¬le, l'ar-
chitettura, la cultura, sviluppando specifi-
che opportunità che porteranno nel lungo 
tempo ad un'estensione della stagione tu-
ristica a più mesi all'anno, nonché ad un 
progressivo incremento dell’autocoscienza 
comunitaria, sia da un punto di vista del va-
lore delle testimonianze storiche, sia da un 
punto di vista dell’attuale identità culturale 
e sociale.
Il progetto, a seguito di un attenta analisi 
del sistema ambientale, socio-economico e 
territoriale, propone una strategia di cresci-

ta che mira a qualificare e valorizzare l’Alta 
Valmarecchia, riconoscendo l'importanza 
che crescita economica, crescita urbana e 
capacità di attrazione turistica del territorio 
camminino pari passo, in un vero e proprio 
approccio sistemico ed integrato.
Si propone un progetto di sviluppo soste-
nibile economico, che tari la programma-
zione non solo in relazione ai bisogni, ma 
anche in relazione agli effettivi risultati; di 
sviluppo sociale, puntando alla qualità dei 
servizi e alla loro raggiungibilità; infine di 
sviluppo e conservazione ambientale, non 
più valore aggiunto bensì pre-condizione 
allo sviluppo.
Infine, ma non per questo di minore impor-
tanza, il progetto di tesi riconosce quanto 
le politiche di sviluppo debbano rispettare, 
valorizzare e sostenere l’identità del territo-
rio, che se consolidata intorno ad obiettivi 
di sviluppo sostenibile può dimostrarsi po-
tente leva economica in grado di stabilire 
nuovi rapporti di condivisione con il mon-
do esterno.
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Lungi dal fare interventi estesi su tutta l'a-
rea del fiume, all'interno della Comunità 
Montana Alta Valmarecchia, si identifica 
poi la città di Novafeltria come territorio 
di studio. 
Si propongono una serie di azioni concen-
trate e strategiche di sviluppo a medio-
lungo termine che a partire da specifiche 
potenzialità locali, genereranno grandi 
cambiamenti nell'accessibilità lungo tutto 
il corso del fiume. 
Il fiume è stato nel passato il fattore deter-
minante per la scelta del sito dove edifi-
care l’odierna "capitale" della Comunità, 
e condi¬zione essenziale del suo sviluppo 
economico. Il fiume stretto o largo che fos-
se rappresentava una sorta di luogo "unico" 
ricco di possibilità, anche quando le logiche 
difensive richiedevano una fortificazione 
delle sponde. La situazione è poi mutata e a 
quel rapporto positivo si è andata a sostitui-
re una colpevole trascuratezza, quando non 
una totale dimenticanza, che provoca oggi 
ben visibili stati di abbandono ed incuria. 

A fronte di questo, il progetto di tesi indaga 
sul rapporto città-acqua e sulla necessità di 
recuperare, con attenzione e lungimiranza, 
la presenza del fiume all'interno della strut-
tura urbana, che avendo fatto del fiume il 
proprio retro, deve tornare a godere di esso 
come una risorsa e non un limite.
Ciò che si propone è la costruzione di un 
nuovo insieme di percorsi fruitivi e di re-
lazioni tra spazi lungo il fiume e il tessuto 
urbano retrostante, che supportino la ria-
pertura delle rive alla vita cittadina. 
In particolare si favorisce e si migliora l'ac-
cesso all'acqua, rendendo possibile il col-
legamento tra le due rive del fiume, e al 
contempo, si riorganizza la zona del bordo, 
garantendo l'uso pubblico e la percorribilità 
pedonale e ciclabile, senza dimenticare l'esi-
genza ecologica di continuità del verde.
Il progetto mira alla riqualificazione del 
paesaggio attraverso la predisposizione di 
nuovi percorsi e servizi nel tessuto urbano 
di Novafeltria e lungo il suo affaccio sul fiu-
me, abbracciando l'idea del policentrismo 

per valorizzare e sostenere l'identità dei sin-
goli sistemi locali e al contempo metterli in 
comunicazione e integrarli in un modello 
reticolare basato sulla complementarità e 
la relativa specializzazione dei diversi punti 
nodali identificati.
Piuttosto che limitarsi a mitigare gli effetti 
ambientali, il circuito diventa occasione di 
promozione locale attraverso percorsi a fru-
izione lenta che, con finalità relative al turi-
smo e al tempo libero, mirano a riconnette-
re e fare da vetrina alle produzioni locali e i 
manufatti di valore storico-culturale. 
Il progetto persegue quindi una logica di 
crescita incentrata sulla considerazione del 
luogo e delle sue risorse, in modo che la col-
lettività possa leggere le cause e gli effetti 
delle trasformazioni del proprio territorio, 
che possa cioè trovare nella specificità loca-
le la ragione della propria attrattività rivol-
ta al turismo di passaggio.
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Il tema della densificazione è generalmente 
proposto come soluzione all’eccessivo consu-
mo di suolo che ha caratterizzato lo sviluppo 
urbano delle città europee negli ultimi decen-
ni, in coerenza con gli obiettivi di sviluppo 
urbano sostenibile.
Nonostante la “città compatta” possa in ge-
nerale essere considerata una forma urbana 
preferibile rispetto alla “città diffusa”, la den-
sificazione non è una strategia applicabile ad 
ogni contesto, a prescindere dalle condizioni 
locali. Gli interventi di densificazione, strut-
turati e classificati per tipo di strategia attua-
bile, non possono prescindere da tali capacità 
di carico e quindi devono confrontarsi con i 
limiti o le opportunità offerti dal territorio. 
La Tesi descrive un metodo operativo di analisi 
del tessuto urbano consolidato mirato a valuta-
re la sostenibilità degli interventi di densifica-
zione, inteso come linee-guida per l’inserimen-
to nel tessuto consolidato di nuovi volumi o 
per il completamento di quelli esistenti.

Per quantificare e parametrizzare la densità 
è possibile utilizzare grandezze di riferimen-
to, quali le Densità di abitanti (Dab), Densità 
di alloggi (Dal) e Densità di superficie (FAR). 
Oltre alle densità geometrico-fisiche, grande 
importanza hanno le densità sociali, come la 
Densità di usi e la Densità di incontro, quan-
tificabili in mixitè di funzioni (e loro distribu-
zione) e minutes-to-walk.
Il tema viene indagato sia alla scala edilizia 
sia alla scala urbana, confrontandosi sia sulle 
questioni riguardanti puramente l’edificio, 
come la riqualificazione energetica e il mi-
glioramento strutturale dell’esistente, sia sul-
la morfologia e sulle infrastrutture in ambito 
urbano, quali trasporti, reti del verde, idriche 
e flussi stradali. 
Partendo dalla definizione delle grandezze di 
riferimento, sono stati analizzati esempi e tipi 
edilizi-campione, utili per evidenziare come 
varia il parametro FAR e quindi avere ordini di 
grandezza sui livelli di densificazione possibili. 

Stefano Fatone

Densificazione urbana: valutazione della 
capacità residua dell’esistente

Emilia Romagna: Premio "Franco Tinti"
A conclusione della prima parte dello studio, 
tramite l’excursus storico fatto sulla nascita 
dello sprawl e sul comporsi dei tessuti e del-
le città, sia europee sia americane, sono state 
prese in considerazione le moderne teorie del 
New Urbanism, de La città europea di Rogers e 
del New Typologism, quindi le loro ipotesi.
Sono poi stati analizzati alcuni esempi e re-
alizzazioni internazionali, alcuni alla scala 
edilizia con soluzioni basate sul grande edifi-
cio e diversamente declinate a seconda della 
quantità e qualità di funzioni in essi contenu-
te, altri alla scala urbana con veri e propri pro-
grammi di sviluppo degli insediamenti.
Codificando ciò che è emerso sia dai tipi 
edilizi sia dai tipi urbani, sono stati definiti 
Parametri di sostenibilità (vento, ombreggia-
mento, temperatura, ecc.), Soluzioni alle varie 
scale (Addizione, Fusione, Suddivisione) e Si-
tuazioni esemplificative. Tutte le considera-
zioni e i dati analizzati sono confluiti nel vero 
e proprio Metodo di Valutazione del Grado di 
Densificazione di un’area, suddiviso per com-
ponente ambientale, ognuna delle quali arti-
colata in Obiettivi, Precondizioni, Riferimenti 
e Misure attuative.
I limiti alla densificazione vanno valutati in 
funzione delle componenti ambientali, quali 
Acqua – Suolo – Energia – Elettromagnetismo 
– Sismica – Verde – Dotazioni Sociali – Rifiuti 
– Mobilità – Rumore – Aria. 
Densificare implica volontariamente un 
risparmio e la conservazione dello stato 
dell’ambiente circostante la città, ma necessa-
riamente anche l’alterazione di un equilibrio 
(derivato da trasformazioni antropiche) che 
nel tempo aveva stratificato il costruito e la 
dimensione urbana.
Per definire il grado minimo di densificazione 
per una data area, andrà considerato l’effetto 
dell’intervento sulla componente e quindi 
cercata la componente più limitante. Il con-
cetto che sta alla base della quantificazione e 
delle condizioni è quello della “capacità resi-
dua” nei confronti della componente. Si defi-
nisce “capacità residua” la potenzialità ancora 
fruibile dell’area, quel valore aggiunto dell’a-
rea, che la mantiene al di sopra degli standard, 
ma che quindi permette ulteriori carichi urba-
nistici esprimibili in misura tale da mantene-
re l’area negli standard.
A conclusione, l’applicazione qualitativa del 
metodo a 3 situazioni reali (edifici ad un pia-
no, insediamento commerciale, edifici alti iso-
lati), individuate nella realtà locale di Faenza, Computing diagram for Faenza's compactness index and location of the case studies
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in Emilia-Romagna.
La scelta dei casi di studio è stata fatta dopo 
aver analizzato l’intero sistema urbano di Fa-
enza (mediamente compatto, con indice di 
compattezza I=0,5, ma coefficiente di forma 
CF>>1, quindi con molti vuoti e perimetro 
frastagliato). 
Ciò che è emerso è sicuramente il fatto che 
le realtà locali hanno una varietà tipologi-
ca e ambientale notevole che incrementa la 
complessità di situazioni e relazioni possibili 
all’interno della città: tale complessità rende 
spesso difficile intuire e prevedere l’effetto 
mutuo di più componenti ambientali, magari 
semplici nell’interpretazione, ma di difficile 
comprensione se messe a sistema.
Lo studio ha come prerogativa quella di de-
scrivere un processo e non uno specifico caso 

di progetto: in questo senso ogni scelta e solu-
zione identificata deve essere vista come logi-
ca operativa applicabile nel metodo ad altre 
situazioni, e non come progetto da ripropor-
re in altri contesti. Risulta quindi chiaro che 
ogni contesto è diverso soprattutto come esiti 
del processo.
Ecco che inserire queste logiche all’interno 
dei Regolamenti, manifestando direttamente 
i criteri ammissibili, il grado massimo propo-
nibile per ogni area, e monitorando costan-
temente l’effetto dell’attuazione di tali poli-
tiche, risulta una scommessa adattabile per 
ogni amministrazione pubblica.
Il tema della densità e della rifunzionalizza-
zione è fortemente collegato al più ampio 
ambito del riuso e della riqualificazione che 
hanno reale applicabilità alle aree dismesse o 

ai grandi vuoti urbani. 
La difficoltà procedurale nella decodifica del 
rapporto ambiente-costruito è emersa anche 
nella strutturazione del metodo di analisi che 
però non poteva non essere organizzato. Inol-
tre la reperibilità dei dati risulta molto spesso 
difficoltosa, soprattutto in contesti non abi-
tuati alla pianificazione destrutturata.
Parlare di densità è possibile ma è assoluta-
mente necessario tarare e studiare ogni siste-
ma urbano in modo indipendente: in questo 
senso la complessità o la semplicità concorro-
no ad aprire la strada all’ampliamento dello 
studio, cercando modalità e logiche per esten-
dere il ragionamento dal sistema edilizio al si-
stema urbano e quindi valutare l’accrescimen-
to in termini di densità di ogni realtà.

The 3 sample areas and each 3D model for densification processes
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1. Università pubblica: quale scenario 
per il futuro
L’attuale scenario sociopolitico e cultura-
le appare il risultato di un processo che ha 
visto un progressivo e significativo svili-
mento del concetto di competenza, quale 
criterio di riferimento nella scelta di figu-
re deputate a ricoprire ruoli anche decisivi 
nella programmazione e gestione della cosa 
pubblica. Processo accompagnato da un di-
sinvestimento sempre più spinto nei con-
fronti dell’Università pubblica e nel Sistema 
della ricerca che, proprio nella formazione 
della competenza, pongono il loro obiettivo 
primario.
Di questo scenario fa parte un crescente e 
voluto distacco tra Società e Università pub-
blica, considerata nel pensiero comune un 
“peso” anziché una risorsa.
Al contempo, la grave fase di recessione 
economica è stata spesso utilizzata per giu-
stificare, sotto la spinta di pressanti istanze 
di urgenza e di riduzione della spesa pub-
blica, il perpetrarsi di un processo di demo-
lizione dell’Università, attraverso il rapido 
e incalzante susseguirsi di atti e provvedi-
menti statutari e di regolamentazione a li-
vello dei singoli Atenei, in recepimento o, 
a volte, addirittura in “anticipazione”, della 
Legge 240/2010. Una demolizione che coin-
volge le strutture fisiche e organizzative, i 
raggruppamenti disciplinari, come anche i 

Docenti e, conseguentemente, non di meno, 
gli Studenti.
Allo svilimento nel contesto sociopolitico 
del concetto di competenza corrisponde, 
inoltre, all’interno del Sistema decisionale 
universitario, una tendenza alla scarsa con-
siderazione per i connotati e per le specifici-
tà disciplinari, con un prevalere generaliz-
zato degli aspetti meramente quantitativi 
su quelli qualitativi e identitari.
Questa tendenza trova riscontro nel sistema 
di valutazione previsto dalla Legge 240/2010, 
finalizzato al vaglio del Personale docente e 
degli organismi universitari, con preoccu-
panti ricadute sui reclutamenti e sui finan-
ziamenti per i dipartimenti e per le ricerche.

2. Cambiare gli approcci, riscrivere le 
regole
A sei anni dall’approvazione della Legge 
240/2010, la situazione del Sistema universi-
tario mostra quindi i tratti di una complessa 
situazione di elevata criticità, che richiede 
di acquisire con decisione la consapevolezza 
della necessità per il Paese, e in particolare 
per l’Università pubblica, di una profonda 
riscrittura delle regole, per restituire chia-
rezza al quadro confuso che la stratificazio-
ne di provvedimenti normativi e regolamen-
tari, spesso contraddittori, succedutasi negli 
ultimi 30 anni di storia sociale e politica, ci 
hanno restituito.

Accademia urbana

a cura di Irene Poli, Chiara Ravagnan, Antonio Cappuccitti, Carmen Mariano

Laura Ricci, Antonio Cappuccitti1

Sperimentazione e progetto urbanistico nelle scuole 
di Architettura e Ingegneria. Tra didattica e ricerca
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E questa consapevolezza impone di non 
procedere per aggiustamenti parziali e in-
crementali, che spesso contribuiscono ad 
aumentare l’opacità del quadro e l’impratica-
bilità delle procedure, ma con modifiche di 
sistema, attraverso una visione comprensiva 
delle interazioni che legano necessariamente 
le differenti componenti.
Impone quindi un radicale cambio di menta-
lità: ciò che ci è dato non è ineluttabilmente 
immodificabile, ma può e deve invece essere 
modificato attraverso un progetto organico, 
passando da una supina accettazione e bu-
rocratica attuazione dei sistemi regolativi 
e normativi, a una capacità interpretativa, 
soprattutto ispirata alle ragioni di senso pro-
prie dell’Università pubblica, nella direzione 
di soluzioni utili per il sistema universitario, 
scevra da logiche esterne e spesso incom-
prensibilmente e moralisticamente punitive.
Un nuovo approccio “riformista” che ci con-
senta di governare il cambiamento e di non 
subirlo passivamente, coniugando visioni 
ideali e concezioni pragmaticamente opera-
tive; quadri strategici di riferimento e mo-
dalità di attuazione graduale; perseguendo 
uno sviluppo decisivo della gestione, per 
consentire un concreto passaggio dalla fase 
delle scelte a quella della concreta attuazione 
e realizzazione.
È necessario, dunque, che questa urgente ri-
chiesta di cambiamento trovi gli strumenti 
e i modi per aprire un confronto importante 
con il processo riformatorio che il Governo 
ha avviato, nella convinzione che questo sia 
possibile, in particolare, in questa fase “inter-
locutoria” e di stallo per la Riforma universi-
taria in itinere, seguita alla cosiddetta Rifor-
ma della “Buona scuola”.
Perché siano gli stessi Professori universita-
ri a riscrivere le nuove regole per una nuova 
Università pubblica.

3. Riforma e discipline del progetto
Questa attività di confronto e di proposta 
con il processo riformatorio del quadro 
normativo relativo al Sistema universitario 
vede attivamente impegnata Accademia Ur-
bana, attraverso l’organizzazione di nume-
rose occasioni di dibattito, la promozione di 
incontri e l’attivazione di forme di interazio-
ne con i principali referenti delle Istituzioni 
e delle Strutture di riferimento, CUN, AN-
VUR e MIUR, e con gli interlocutori politici 
della proposta di Riforma in fieri.

In questo quadro si inserisce il dibattito 
sul ruolo delle discipline del progetto del-
le Facoltà di Architettura e di Ingegneria, 
che vede attivamente impegnate, insieme 
ad Accademia Urbana, le principali Socie-
tà scientifiche dei relativi Ssd, riunite in 
una specifica Rete delle Società scientifi-
che del progetto2.
In coerenza con il carattere identitario 
delle discipline del progetto, la Rete espri-
me l’esigenza di riaffermare con forza la 
loro dimensione sperimentale all’interno 
dell’Università pubblica, anche attraverso 
una modifica del quadro normativo vigen-
te, nella direzione di una differente regola-
mentazione, in linea con quelle già previste 
negli altri Paesi europei, con particolare ri-
ferimento ai parametri di incompatibilità 
imposti dalla Legge 240/2010 che, all’art. 6 
sancisce il divieto dell’esercizio dell’attivi-
tà professionale per i Professori universita-
ri a tempo pieno.
Tale divieto costituisce il culmine di un 
processo di impoverimento e di appiatti-
mento delle discipline del progetto, all’in-
terno del più generale processo che, come 
si è visto, interessa l’intero Sistema uni-
versitario.
Se infatti le discipline del progetto si so-
stanziano nei caratteri ontologici e iden-
titari come discipline del fare, sperimen-
tali e incrementali, frutto di un sapere 
comprensivo e complesso, eterogeneo e 
iterativo, che non si misura solo in termi-
ni di riflessione teorica ma, soprattutto, 
attraverso un costante e concreto confron-
to con la realtà; discipline che espletano 
la propria missione di impegno etico, le 
finalità sociali a cui sono deputate, per-
seguendo l’interesse pubblico e generale, 
promuovendo la qualità diffusa attraverso 
la messa in campo di strategie di rigene-
razione insediativa, ambientale, socioe-
conomica e istituzionale. In un processo 
continuo e iterativo di sperimentazione 
attraverso fasi di confronto con il conte-
sto, di interpretazione e di produzione di 
innovazione.
Se tale sperimentazione richiede il coin-
volgimento diretto di figure professionali 
autorevoli e competenti nel proprio speci-
fico disciplinare, direttamente responsa-
bili in tutto o in parte, in considerazione 
del proprio ruolo, delle attività di progetto 
e di pianificazione, così come dei risultati 

raggiunti.
Se i professori universitari delle discipline 
del progetto sono i depositari del mandato, 
affidato dallo Stato italiano, di insegnare a 
progettare e a pianificare e, quindi, di for-
mare queste figure professionali.
Il divieto per i professori universitari delle 
discipline del progetto di svolgere attività 
professionale di sperimentazione e valida-
zione sul campo, costituisce un gravissi-
mo vulnus che, eliminando il rapporto con 
il contesto e negando quindi le ragioni del 
progetto, va a colpire l’essenza stessa delle 
discipline, la loro possibilità di sussisten-
za e, conseguentemente, delle professioni 
che ad esse fanno riferimento, causando, 
infine, il venir meno di quella fondamen-
tale missione sociale di cui esse sono in-
vestite3.

4. Insegnare a progettare senza po-
ter/saper progettare
Il divieto di svolgere attività professiona-
le di sperimentazione e validazione sul 
campo induce quindi, ripercussioni nega-
tive, sia sotto il profilo scientifico, sia in 
termini didattici, contribuendo a ridurre 
le competenze fornite e la qualità forma-
tiva dei Corsi di Laurea e quella dei futuri 
laureati da inserire nel mercato del lavoro.
La profondità e l’ampiezza della portata di 
questo vulnus appare infatti evidente nel-
la deriva che ha investito, in particolare, 
le generazioni più giovani di ricercatori e 
di professori universitari afferenti ai Ssd 
delle discipline dell’Architettura e dell’In-
gegneria, con una tendenza generalizzata 
a praticare un’infaticabile attività di scrit-
tura, indubbiamente anche sulla spinta 
dei nuovi sistemi e meccanismi di valu-
tazione, delineando la fuorviante identità 
di un corpo docente che deve insegnare a 
progettare senza potere e sapere progetta-
re, affermando una sterile e teorica autore-
ferenzialità disciplinare.
E questo perfino in alcune sedi, come 
quella della cosiddetta “Scuola romana” 
che si è caratterizzata sin dagli anni Ven-
ti, proprio per l’intensa sperimentazione 
progettuale, per lo stretto legame tra spe-
rimentazione, che spesso si traduceva in 
attività professionale di alto livello, e in-
segnamento.
Ma insegnare a progettare non è come in-
segnare storia, filosofia o matematica.
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5. Dimensione sperimentale e nuo-
vi temi per l’innovazione dei percorsi 
formativi
Pur nella consapevolezza di una certa re-
sistenza in alcune aree geografiche del 
Sistema universitario italiano, che trova 
riscontro in un’articolata diversificazione 
degli approcci, dei metodi e dei contenuti 
dei percorsi formativi e della ricerca pratica-
ti nelle varie Sedi, in forma di vere e proprie 
“Scuole”, Accademia Urbana ritiene che sia 
necessaria “la convergenza su una posizione 
comune che rivendica il diritto alla speri-
mentazione come competenza scientifica 
fondamentale per chi insegna a progettare. 
Come chi non opera non può insegnare la 
chirurgia, così chi non progetta non può in-
segnare la progettazione. […] Le terapie per 
la medicina, come per le nostre discipline, 
hanno bisogno di aggiornamento continuo 
e continuamente possono cambiare, come 
del resto si trasformano le città e i modi 
dell’abitare”4.
La indifferibile riaffermazione del senso on-
tologico e identitario della dimensione speri-
mentale, interpretativa e progettuale della di-
sciplina Urbanistica, che richiama l’esigenza 
di una riforma delle regole di compatibilità 
all’esercizio della professione dei docenti uni-
versitari, così come di parametri aggiornati 
di valutazione dell’attività progettuale e di 
ricerca, insieme all’urgenza di una profonda 
revisione degli ambiti tematici, degli approc-
ci, delle categorie analitico interpretative, 
a partire da una lettura strutturale delle di-
namiche di trasformazione che interessano 
le città e i territori contemporanei, devono 
dunque costituire “il sostrato culturale ne-
cessario per rilanciare la collocazione”5 della 
disciplina nell’Università e nella Società; per 
verificare e innovare i percorsi formativi e 
di ricerca, nel riaffermare la specificità del-
le competenze e degli strumenti tecnici, pur 
nella necessaria interazione multidiscipli-
nare che i nuovi temi richiamano e, conse-
guentemente, la preparazione professionale 
dei futuri laureati da inserire nel mercato 
del lavoro della pianificazione e progettazio-
ne, innalzandone la qualità; per ripensare i 
criteri di abilitazione professionale, oggi pe-
nalizzanti per il pianificatore e l’architetto-
ingegnere-urbanista, anche nella direzione 
di una riaffermazione dell’autorevolezza del 
suo ruolo nella definizione delle scelte di pia-
nificazione non negoziabili.

Accademia Urbana si costituisce come soggetto collettivo, attivo e organizzato, che svolge un 
ruolo propositivo e significativo nell’Università e nella Società.
Essa persegue la finalità di elaborare una proposta di pensiero condiviso e di azione comune 
degli urbanisti accademici italiani, superando le attuali frammentazioni e affrontando insieme 
le questioni che li riguardano come studiosi, per tornare a far sentire la loro presenza anche 
all’esterno del mondo universitario.
A partire dalla consapevolezza che la definizione di una proposta di riforma del Sistema 
universitario, che si caratterizzi in termini di efficacia e capacità di durata, richiede la messa in 
campo di un processo induttivo e inclusivo che consenta di procedere a verifiche e valutazioni 
iterative ai fini di una approfondita conoscenza delle numerose variabili in gioco, Accademia 
Urbana agisce in rete con i referenti delle diverse Sedi del Macrosettore 08/F1 e con i principali 
interlocutori delle altre discipline del progetto all’interno della Rete delle Società scientifiche 
del progetto.
In questo contesto, la rilevante interazione con l’Istituto Nazionale di Urbanistica ha dato luogo 
a una fattiva collaborazione culturale e disciplinare, sancita dal Protocollo di Collaborazione 
approvato nell’aprile 2015, con la finalità di “sviluppare, incentivare e sostenere forme 
di collaborazione finalizzate a favorire i contatti fra la ricerca scientifica e la formazione 
universitaria nel campo dell’Urbanistica e della pianificazione e la realtà sociale, culturale, 
professionale, produttiva e amministrativa in ambito nazionale e internazionale, promuovendo 
iniziative comuni di riflessione, di confronto e di sperimentazione”1. E di “promuovere 
occasioni di approfondimento delle conoscenze e delle pratiche dell’Urbanistica attraverso un 
rinnovamento scientifico delle discipline del progetto in una Università più efficace e rigorosa; 
affrontare e discutere negli aspetti generali di orientamento la formazione e la sperimentazione 
nel campo della pianificazione e della progettazione urbanistica e territoriale, strategica, 
ambientale e paesaggistica, perseguendo l’elaborazione di qualificati programmi formativi […]; 
incentivare la diffusione dei valori dell’Urbanistica tramite la cura comune di pubblicazioni, 
l’organizzazione di […] convegni […], valorizzando la pluralità di approcci teorici e metodologici, 
oltre che delle pratiche professionali, che caratterizzano la disciplina”2.
Tra le forme di collaborazione è stato individuato, nella rivista Urbanistica Informazioni, uno 
spazio dedicato all’approfondimento di queste tematiche coordinato da Accademia Urbana. 
La gestione di questo spazio ha richiesto l’individuazione di una Redazione policentrica, con 
Referenti di sede e un coordinamento centrale.
La Redazione centrale è composta da quattro Referenti della Sapienza Università di Roma, 
che ospita la sede della Società scientifica, presso il Dipartimento di Pianificazione Design e 
Tecnologia dell’Architettura, di cui è Direttore il Presidente di AU, Laura Ricci.
I membri della Redazione centrale sono: per il Dipartimento Pianificazione, Design, Tecnologia 
dell’Architettura, Carmen Mariano, Irene Poli e Chiara Ravagnan; e per il Dipartimento di 
Ingegneria Civile, Edile e Ambientale, Antonio Cappuccitti.
Al momento le altre sedi sono: l’Università Mediterranea di Reggio Calabria, referente Sante 
Foresta; l’Università di Cagliari, referente Federica Leone; l’Università degli Studi di Trento, 
referente Chiara Rizzi; l’Università di Firenze, referente Valeria Lingua; l’Università Roma Tre, 
referente Biancamaria Rizzo; l’Università G. D’Annunzio di Pescara, referente Ottavia Aristone; 
l’Università degli Studi di Palermo, referente Valeria Scavone; l’Università e il Politecnico di 
Torino, referente Giuseppe Cinà; l’Università IUAV di Venezia, referente Enrico Fontanari.

1. Cfr. INU/AU, Protocollo di collaborazione tra INU-Istituto Nazionale di Urbanistica e AU-Accademia 

Urbana, 2015.

2. Ibidem.

La Redazione di Accademia Urbana 
per Urbanistica Informazioni
a cura della Redazione centrale
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6. L’urbanistica nelle scuole di Architet-
tura e Ingegneria: i percorsi formativi e 
il rapporto con la sperimentazione
La significativa articolazione di impostazio-
ni e di approcci di fondo nell’insegnamento 
universitario delle discipline urbanistiche, e 
nello stesso rapporto tra didattica e sperimen-
tazione progettuale nella ricerca, riflette la 
molteplicità di linee di pensiero e di tradizioni 
di ricerca in questo specifico campo, oltre che 
le complesse condizioni di contesto politico e 
sociale alle quali abbiamo fin qui accennato.
Ma il principale fattore di diversificazione è, 
ovviamente, il particolare sistema di obiettivi 
formativi e scientifici che caratterizza lo spe-
cifico contesto accademico, con particolare ri-
ferimento allo stesso tipo di Scuole: Facoltà di 
Architettura, di Ingegneria, di Pianificazione.
Nelle Scuole di Architettura è presente, natu-
ralmente, una casistica particolarmente ricca 
ed estesa di modalità e contenuti dell’insegna-
mento delle materie urbanistiche – e di pro-
gettazione urbanistica in particolare –, con un 
mosaico di differenziazioni che attiene a decli-
nazioni specifiche della disciplina, a Corsi di 
Laurea, a caratterizzazioni di ricerca locali.
Nelle Scuole di Ingegneria le diversificazioni 
riflettono in misura forse anche maggiore le 
particolarità specificità degli obiettivi forma-
tivi dei diversi CdL: Edile-Architettura, Am-
biente e Territorio, Civile, Trasporti…
Ulteriori specificità sono indotte dal contesto 
dall’organizzazione cronologica della forma-
zione (Lauree Magistrali a ciclo unico, Cicli 
3+2…), e dal rapporto con livelli superiori di 
insegnamento in materia urbanistica even-
tualmente presenti (Corsi di perfezionamen-
to, Scuole di Specializzazione, Master di I o II 
livello, Dottorati di Ricerca).
Il rapporto della didattica con la sperimenta-
zione è anch’esso marcatamente diversificato, 
ed è funzione di fattori molteplici, dai caratteri 
della tradizione di ricerca locale al radicamen-
to con la città e il territorio in cui si opera.

7. Il progetto in urbanistica: specificità 
e identità
La sperimentazione progettuale assume oggi 
una rilevanza centrale per la società civile e 
una marcata utilità sociale, in special modo di 
fronte alle sfide poste al progetto dai comples-
si caratteri dell’urbanesimo contemporaneo e 
dalla sempre maggiore domanda collettiva di 
sostenibilità, fattibilità e qualità delle trasfor-
mazioni urbane.

L’utilità sociale delle discipline del progetto, e 
segnatamente del progetto urbanistico, impo-
ne una rinnovata attenzione alla dimensione 
sperimentale e alla ricerca di carattere innova-
tivo, come abbiamo sottolineato in preceden-
za, di cui le Scuole di Architettura e di Inge-
gneria sono chiamate a rendersi interpreti.
E finalità fondamentali di questo necessario 
innovativo approccio di fondo non possono 
che essere, da un lato la ricerca di forme di 
progetto congruenti con la complessità e le 
esigenze della società contemporanea, dall’al-
tro l’offerta di percorsi e profili formativi per 
quadri del progetto di alto livello e aggiornati, 
a fronte di un’ormai prolungata situazione di 
obiettiva crisi dell’insegnamento delle disci-
pline progettuali in molte Sedi universitarie.
In questo contesto, l’avvio di una nuova stagio-
ne di sperimentazione e ricerca rende neces-
saria l’apertura di una fase di dibattito disci-
plinare e di approfondimento conoscitivo dei 
problemi sul tappeto, che prenda spunto da 
un confronto di idee sulle stesse modalità di 
trasmissione della conoscenza nell’Accademia 
(Corsi di Pianificazione e di Progettazione ur-
banistica, forme di insegnamento del progetto 
in Urbanistica, Laboratori progettuali, Corsi 
di Laurea nei quali l’Urbanistica assume un 
ruolo significativo…).
Un confronto che fa propria la consapevolez-
za della presenza di un’articolazione degli ap-
procci della didattica e della ricerca nel campo 
del progetto urbanistico, che evidenzia un mo-
saico diversificato di temi di riferimento, di 
modalità operative, di correlazioni tra ricerca 
e didattica, in definitiva anche dei modi di in-
terpretare lo stesso significato dell’espressione 
progetto urbanistico e, talvolta, lo stesso ruolo 
del progetto urbanistico nella trasformazione 
del territorio e della società.
Articolazioni che riflettono le specificità di 
linee di pensiero e di tradizioni di ricerca pre-
senti nelle Sedi universitarie del Paese, ma an-
che declinazioni diverse del rapporto tra modi 
di dispiegarsi dell’azione del progetto, scale di 
intervento, correlazioni tra i concetti di piani-
ficazione e progettazione, esigenze e aspettati-
ve della società civile.
Per quanto riguarda i caratteri e i contenuti del 
progetto urbanistico, nelle fattispecie mag-
giormente ricorrenti, le differenze riguardano 
soprattutto alcuni temi: il ruolo della forma fi-
sica dello spazio urbano nel progetto, i modelli 
fondamentali di riferimento e le idee di città, 
la scala dell’azione progettuale, la ricerca di 

fattibilità e di sostenibilità (estetico-spaziale, 
economica, finanziaria, procedurale, energe-
tica, sociale), il perseguimento della qualità 
progettuale nelle sue diverse connotazioni 
specifiche, il rapporto tra progetto, paesaggio 
e ambiente, le correlazioni tra progettazione fi-
sica e progetto sociale, l’ampiezza degli ambiti 
di sovrapposizione tra progettazione propria-
mente detta e pianificazione (convenzionale, 
strategica, paesaggistica, ecologico-ambienta-
le).

8. Il senso della Call e gli obiettivi
In questo contesto Accademia Urbana ritiene 
sia fondamentale avviare una Call finalizzata 
ad aprire una riflessione e un dibattito sul rap-
porto tra sperimentazione e progetto urbani-
stico, per restituire un quadro delle differenti 
modalità con cui tale rapporto viene declinato 
nelle differenti Sedi universitarie di afferenza 
dei Soci di Accademia Urbana.
In particolare, a ognuno dei contributi pro-
posti viene richiesto di evidenziare i seguenti 
aspetti principali, in relazione alle specificità 
delle Sedi di appartenenza:
• come sono strutturati, all’interno della 

Sede, i percorsi formativi (Corso di laurea 
e Corsi di studio) in cui è inserito l’inse-
gnamento dell’urbanistica in termini ge-
nerali e, nello specifico, l’insegnamento 
della progettazione urbanistica;

• come si configurano e quali sono le forme 
di interazione tra sperimentazione e ri-
cerca, da una parte, e didattica, dall’altra, 
con particolare riferimento ai modi e ai 
temi oggetto di insegnamento e alle inte-
razioni con i processi di pianificazione e 
le esperienze in corso nei diversi contesti 
territoriali locali e nazionali;

• quali sono i caratteri specifici e identitari 
degli approcci al progetto in urbanistica 
posti alla base dei Corsi di studio e/o dei 
singoli insegnamenti (prioritariamente 
rivolti agli aspetti strutturali, morfologi-
ci, sociali, economico-finanziari, ecologi-
co-ambientali…);

• quali sono i nuovi ambiti tematici che 
le Sedi pongono come campi di lavoro 
prioritari a partire dai quali ripensare i 
percorsi della didattica e della ricerca e 
allinearli al dibattito in atto sull’Agenda 
Urbana europea e italiana.

9. Le modalità operative di svolgimento 
della Call
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La Call for papers è aperta a tutte le Sedi di affe-
renza dei Soci di Accademia Urbana.
I contributi relativi alla Call verranno pubblica-
ti nei prossimi numeri di Urbanistica Informa-
zioni a partire dalla programmazione dell’anno 
in corso (due contributi per numero), a firma 
del Referente di Sede della Redazione, ovvero di 
un altro Autore da questi coinvolto, in ogni caso 
Socio di Accademia Urbana. I Soci di AU delle 
Sedi al momento prive di Referenti potranno 
fare riferimento direttamente alla Redazione 
centrale. 
I testi dovranno avere la lunghezza di 10.000 
battute (spazi inclusi).
Ai fini della selezione dei contributi e della pro-
grammazione della loro pubblicazione, dovrà 
essere inviato un abstract di 1.000 battute, nel 
formato .doc o .docx, entro il 30 giugno 2016 
all’indirizzo mail: redazioneau@gmail.com
Agli Autori degli abstract selezionati verrà co-
municata via email dalla Redazione centrale, 
entro il 6 luglio 2016, la scadenza per la presen-
tazione dei contributi definitivi, prevista per il 
5 settembre 2016.

Dal novembre del 2014, lo spazio On-line 
di Urbanistica Informazioni (www.urbani-
sticainformazioni.it) si è arricchito di una 
nuova rubrica, “L’urbanistica nelle Univer-
sità”, che ha lo scopo di raccogliere e pub-
blicizzare gli eventi che si svolgono nelle 
università italiane e che hanno come og-
getto lo studio della città e del territorio,la 
pianificazione urbanistica e il progetto ur-
bano.
L’individuazione degli eventi è avvenuta 
mediante la ricerca nelle newsletter e sui 
siti delle università che presentano corsi 
di studio e laboratori di ricerca afferenti ai 
settori scientifico disciplinari della pianifi-
cazione e delle politiche urbane, territoria-
li e ambientali, della progettazione urba-
nistica e del paesaggio, della teoria urbana 
e della storia della città. Gli eventi così 

individuati sono stati pubblicati sul sito, 
attribuendo a ciascuno di essi una serie di 
categorie volte a definire il soggetto pro-
motore, la sede e la tipologia dell’evento, le 
principali tematiche affrontate.
In questo modo, è stato costruito un cata-
logo degli eventi che, senza l’ambizione 
di fornire un resoconto esaustivo, costitu-
isce uno strumento conoscitivo utile per 
valutare la quantità di attività formative e 
divulgative promosse dalle diverse univer-
sità, la capacità di pubblicizzarle e i temi 
principali verso cui si muove la didattica 
e la ricerca italiana in campo urbanistico.
Nel 2015 sono stati pubblicati sul sito di 
Urbanistica Informazioni 102 eventi, che 
si sono svolti in quindici Istituti universi-
tari differenti. Come mostra il grafico, la 
maggior parte degli eventi si è concentra-
ta in tre poli universitari: il Politecnico di 
Milano (23), il Politecnico di Torino (22) e 
lo IUAV di Venezia (19), seguiti dall’Univer-
sità di Bologna (10) e dalla Mediterranea di 
Reggio Calabria (7). Salvo i rarissimi casi in 
cui un evento è stato promosso da più uni-
versità, l’ente promotore ha coinciso con la 
sede dell’evento stesso, il che denota anco-
ra un limitato livello di collaborazione tra i 
diversi istituti universitari italiani.

1. I paragrafi da 1, 2, 3, 4, 5 sono stati redatti da 
Laura Ricci, mentre i paragrafi da 6, 7, 8, 9 
sono stati redatti da Antonio Cappuccitti. 

2. Alla Rete delle Società scientifiche del 
progetto, nel giugno 2014, hanno aderito 
ArTec - Associazione scientifica per lo sviluppo 
dei rapporti tra Architettura e Tecnica; AU - 
Accademia Urbana; INU - Istituto Nazionale 
di Urbanistica; ISTEA - Italian Society of 
Science, Technology and Engineering of 
Architecture; ProArch - Associazione nazionale 
docenti Progettazione Architettonica; SID 
– Società Italiana di Design; SIRA - Società 
Italiana per il Restauro dell’Architettura; 
SITdA - Società Italiana della Tecnologia 
dell’Architettura; SIU - Società Italiana degli 
Urbanisti; UID - Unione Italiana Disegno.

3. Cfr. L. Ricci “Progettare per insegnare a 
progettare”, in L. Ricci (a cura di), Sperimentare 
il progetto. Insegnamento e ricerca scientifica 
nelle scuole di Architettura, in Urbanistica 
Dossier, n. 007, INU Edizioni, 2014.

4. Cfr. M. Ricci, “Accademia Urbana”, 
in L. Ricci (a cura di), op. cit.

5. Cfr. Accademia Urbana, Manifesto, 2014.
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Dal novembre del 2014, lo spazio On-line di Urbanistica Informazioni (www.urbanisticainformazioni.it) si è arricchito di una nuova rubrica, 
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L’individuazione degli eventi è avvenuta mediante la ricerca nelle newsletter e sui siti delle università che presentano corsi di studio e 
laboratori di ricerca afferenti ai settori scientifico disciplinari della pianificazione e delle politiche urbane, territoriali e ambientali, della 
progettazione urbanistica e del paesaggio, della teoria urbana e della storia della città. Gli eventi così individuati sono stati pubblicati sul 
sito, attribuendo a ciascuno di essi una serie di categorie volte a definire il soggetto promotore, la sede e la tipologia dell’evento, le 
principali tematiche affrontate. 
In questo modo, è stato costruito un catalogo degli eventi che, senza l’ambizione di fornire un resoconto esaustivo, costituisce uno 
strumento conoscitivo utile per valutare la quantità di attività formative e divulgative promosse dalle diverse università, la capacità di 
pubblicizzarle e i temi principali verso cui si muove la didattica e la ricerca italiana in campo urbanistico. 
 
Nel 2015 sono stati pubblicati sul sito di Urbanistica Informazioni 102 eventi, che si sono svolti in quindici Istituti universitari differenti. 
Come mostra il grafico, la maggior parte degli eventi si è concentrata in tre poli universitari: il Politecnico di Milano (23), il Politecnico di 
Torino (22) e lo IUAV di Venezia (19), seguiti dall’Università di Bologna (10) e dalla Mediterranea di Reggio Calabria (7). Salvo i rarissimi 
casi in cui un evento è stato promosso da più università, l’ente promotore ha coinciso con la sede dell’evento stesso, il che denota 
ancora un limitato livello di collaborazione tra i diversi istituti universitari italiani. 

 

Per quanto riguarda la tipologia degli eventi, si registra la tendenza a promuovere attività didattiche, informative e divulgative di breve 
durata (conferenze e seminari), mentre risultano più rare le occasioni di un confronto strutturato tra un numero consistentedi esperti e 
attività di formazione di lunga durata, quali workshops e summerschools.  
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Per quanto riguarda la tipologia degli eventi, 
si registra la tendenza a promuovere attività 
didattiche, informative e divulgative di bre-
ve durata (conferenze e seminari), mentre 
risultano più rare le occasioni di un confron-
to strutturato tra un numero consistentedi 
esperti e attività di formazione di lunga du-
rata, quali workshops e summerschools. 
Il dato conoscitivo più interessante, che 
fornisce il catalogo, è certamente relativo 
alle tematiche oggetto delle attività. Ad 
ognuno degli eventi sono state attribuite 
una o più “parole chiave”, aventi diverso 
grado di specificità.
La quasi totalità degli eventi afferisce, al-
ternativamente, a due macro-tematiche: 
città, dinamiche urbane(45 eventi) e am-
biente e paesaggio(33 eventi).Trasversale a 

queste due, lasostenibilità risulta un tema 
particolarmente dibattuto (18 eventi), so-
prattutto in relazione al risparmio energe-
tico, all’uso di fonti rinnovabili (6 eventi) e 
al rischio ambientale (5 eventi). 
I beni culturali sono stati oggetto di mol-
teplici attività (15 eventi): si nota tuttavia 
come l’attenzione sia stata posta maggior-
mente sui temi di tutela e valorizzazione 
del paesaggio (13 eventi), attribuendo una 
minor rilevanzaalla tematica storicamente 
molto dibattuta dei centri storici (4 eventi).
Sintomatico della fase di riassetto istituzio-
nale che sta attraversando il Paese, è l’ampio 
spazio dato ai temi relativi alle Istituzioni e 
alla governance (13 eventi), rispetto ai quali 
diverse attività si sono concentrate sul ruolo 
e sulle finalità delle città metropolitane.

Rispetto ai diversi settori scientifici ri-
conducibili alla disciplina urbanistica, è 
riscontrabile un sostanziale equilibrio tra 
il numero di attività che hanno affrontato 
problematiche ascrivibili alla pianificazio-
ne e alle politiche urbane (13) e quelli più 
strettamente incentrati sulla progettazio-
ne urbana (15). Risultano minoritari inve-
ce, gli eventi che hanno trattato aspetti di 
teoria dell’urbanistica e di storia urbana.
Al di là dei numeri, il resoconto finora illu-
strato delinea una certa vivacità del mondo 
accademico rispetto all’ambito urbanisti-
co, considerando anche il numero limita-
to di laboratori di ricerca che se ne occu-
pano. Tuttavia, tale vivacità è concentrata 
in pochi poli, risultano rare le occasioni 
di co-produzione di eventi da parte di più 
università e altrettanto raro è il coinvolgi-
mento di realtà non accademiche.
Nel 2016, Urbanistica Informazioni prose-
guirà l’attività di osservatorio degli eventi 
promossi dalle università italiane in am-
bito urbanistico, affinando i metodi e gli 
strumenti di raccolta e analisi dei dati, 
con l’obiettivo di riportare una cartina di 
tornasole sempre più accurata e veritiera 
dello stato di salute della disciplina urba-
nistica in ambito accademico.

Il dato conoscitivo più interessante, che fornisce il catalogo, è certamente relativo alle tematiche oggetto delle attività. Ad ognuno degli 
eventi sono state attribuite una o più “parole chiave”, aventi diverso grado di specificità. 
La quasi totalità degli eventi afferisce, alternativamente, a due macro-tematiche: città, dinamiche urbane(45 eventi) e ambiente e 
paesaggio(33 eventi).Trasversale a queste due, lasostenibilità risulta un tema particolarmente dibattuto (18 eventi), soprattutto in 
relazione al risparmio energetico, all’uso di fonti rinnovabili (6 eventi) e al rischio ambientale (5 eventi).  
I beni culturali sono stati oggetto di molteplici attività (15 eventi): si nota tuttavia come l’attenzione sia stata posta maggiormente sui temi 
di tutela e valorizzazione del paesaggio (13 eventi), attribuendo una minor rilevanzaalla tematica storicamente molto dibattuta dei centri 
storici (4 eventi). 
Sintomatico della fase di riassetto istituzionale che sta attraversando il Paese, è l’ampio spazio dato ai temi relativi alle Istituzioni e alla 
governance (13 eventi), rispetto ai quali diverse attività si sono concentrate sul ruolo e sulle finalità delle città metropolitane. 
Rispetto ai diversi settori scientifici riconducibili alla disciplina urbanistica, è riscontrabile un sostanziale equilibrio tra il numero di attività 
che hanno affrontato problematiche ascrivibili alla pianificazione e alle politiche urbane (13) e quelli più strettamente incentrati sulla 
progettazione urbana (15). Risultano minoritari invece, gli eventi che hanno trattato aspetti di teoria dell’urbanistica e di storia urbana. 
 

 
 
 
Al di là dei numeri, il resoconto finora illustrato delinea una certa vivacità del mondo accademico rispetto all’ambito urbanistico, 
considerando anche il numero limitato di laboratori di ricerca che se ne occupano. Tuttavia, tale vivacità è concentrata in pochi poli, 
risultano rare le occasioni di co-produzione di eventi da parte di più università e altrettanto raro è il coinvolgimento di realtà non 
accademiche. 
 
Nel 2016, Urbanistica Informazioni proseguirà l’attività di osservatorio degli eventi promossi dalle università italiane in ambito urbanistico, 
affinando i metodi e gli strumenti di raccolta e analisi dei dati, con l’obiettivo di riportare una cartina di tornasole sempre più accurata e 
veritiera dello stato di salute della disciplina urbanistica in ambito accademico. 
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In questo modo, è stato costruito un catalogo degli eventi che, senza l’ambizione di fornire un resoconto esaustivo, costituisce uno 
strumento conoscitivo utile per valutare la quantità di attività formative e divulgative promosse dalle diverse università, la capacità di 
pubblicizzarle e i temi principali verso cui si muove la didattica e la ricerca italiana in campo urbanistico. 
 
Nel 2015 sono stati pubblicati sul sito di Urbanistica Informazioni 102 eventi, che si sono svolti in quindici Istituti universitari differenti. 
Come mostra il grafico, la maggior parte degli eventi si è concentrata in tre poli universitari: il Politecnico di Milano (23), il Politecnico di 
Torino (22) e lo IUAV di Venezia (19), seguiti dall’Università di Bologna (10) e dalla Mediterranea di Reggio Calabria (7). Salvo i rarissimi 
casi in cui un evento è stato promosso da più università, l’ente promotore ha coinciso con la sede dell’evento stesso, il che denota 
ancora un limitato livello di collaborazione tra i diversi istituti universitari italiani. 

 

Per quanto riguarda la tipologia degli eventi, si registra la tendenza a promuovere attività didattiche, informative e divulgative di breve 
durata (conferenze e seminari), mentre risultano più rare le occasioni di un confronto strutturato tra un numero consistentedi esperti e 
attività di formazione di lunga durata, quali workshops e summerschools.  
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Lo scorso 14 Aprile è stata inaugurata, pres-
so l’Archivio centrale dello Stato, la mostra 
dal titolo “Alla ricerca di una città norma-
le. Il ruolo dei quartieri di iniziativa pub-
blica nell’espansione urbana degli ultimi 
cinquanta anni in Italia”, nata dalla colla-
borazione fra il MiBACT-Direzione Gene-
rale Arte e Architettura Contemporanee e 
Periferie Urbane, con tre gruppi di ricerca: 
l’Associazione Culturale “Landscaperfor” 
- Politecnico di Torino,il Dipartimento di 
Architettura e Progetto dell'Università La 
Sapienza di Romae il Dipartimento di In-
gegneria civile della Seconda Università di 
Napoli. 
L’esposizione presenta una raccolta di 60 
esempi di edilizia residenziale pubblica 
realizzati in Italia a partire dal 1962, inot-
temperanza alla legge n. 167 chedestinava 
finanziamenti a tale scopo e imponeva ai 
Comuni diprogrammare l’attuazione di 
insediamenti pubblici mediante piani di 
zona.

Nei locali allestiti al primo piano trovano 
collocazione alcune significative esperienze-
scaturite dalla legge, organizzate secondo un 
criterio geografico: le tre macro-regioni Sud, 
Centro, Nord.
Per ciò che riguardail Sud, sono proposti 
per lo più interventi di grandi dimensioni, 
ricettacolo di degrado e talvolta perfino di 
ghettizzazione, debolmente connessi con i 
centriurbaniedotati di potenti figurazioni 
autonome rispetto al contesto di accoglien-
za: fra questi le Vele di Scampia, il Sant’Elia 
di Cagliari e lo Zen di Palermo, il quale ri-
entra oggi nel progetto di “rammendo” delle 
periferie avanzato da Renzo Piano.
Per il Centro, invece, sono state previlegiate-
le esperienze di medie e piccole dimensioni 
in cui si possono individuare temi significa-
tivi comuni variamente declinati: i ruoli as-
sunti dal sistema degli spazi aperti e la speri-
mentazione progettuale mirata all’indagine 
di tipologie per edifici di altezza moderata. 
Emergono casi che appaiono più attenti alle 

esigenze della cultura abitativa degli anni ’70, 
ma si escludono completamente quelli come 
il Laurentino 38 o il Corvialeche attendono da 
tempo di essere sottoposti ad un processo di 
rigenerazione.
Per il Nord sono documentati interventi dal 
carattere molto eterogeneo: quelli di comple-
tamento e riqualificazione dei quartieri sociali 
“storici” della città, come Falchera Vecchia 
a Torino, quelli che costituiscono dei grandi 
complessi autonomi ai suoi margini, come il 
San Polo a Brescia, ed infine quelli collocati in 
ambiti urbani minori. In quest’ultimo insie-
me, i notevoli risultati ottenuti conseguono 
dalla partecipazione attiva dei residenti e dal-
la realizzazione di tipologie a bassa densità, 
come a Modena e a Correggio, dove le diverse 
declinazioni sociali si contaminano fra loro e 
permettono l’assunzione di peculiarità in cui 
gli abitanti si ritrovano.
Il secondo livellodella esposizioneesplora in 
profondità piani e progetti anche attraverso 
interviste ai protagonisti – per tutte, la lucida 

Alessandra Romiti

Alla ricerca di una città 
normale
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Quartiere Matteotti, Terni Quartiere Sant'Elia, Cagliari

rievocazione di Giancarlo De Carlo sul Quar-
tiere Matteotti a Terni - ponendo in evidenza 
iprincipi e le problematiche ricorrenti, le re-
lazioni fra città e paesaggio, le trasformazioni 
nel tempo, le sperimentazioni tipologiche e 
l’articolazione degli spazi aperti, il rapporto 
con l’utenza originaria ed attuale.
Dall’analisi del materiale esposto emergono 
alcuni caratteri comuni ai quartieri più ri-
usciti: la scelta di un tessuto minuto, la con-
nessione con il sistema urbano, la presenza di 
spazi pubblicicuratidagli stessi abitanti. Una 
politica di autogestione e partecipazione della 
comunità insediata, favorisce processi di inte-
grazione ed evita il degrado derivante dall’as-
senza di manutenzione.
Un’ulteriore qualità particolarmente ap-
prezzata dagli utenti, riscontrabile solo 
laddove si manifesta un accordo fra loro, è 
data dall’adattabilità di alcune soluzioni pro-
gettuali che hannogarantito possibilità di 
adeguamento,salvaguardando le proprietà 
originali del singolo edificio come del siste-

ma urbanistico in cui è inserito. La chiusura 
delle logge in facciata (CEP San Donato di 
Pescara e CEP di Campobasso) e il ridisegno 
delle aree pubbliche sono dimostrazioni di 
interventi spontanei di razionalizzazione 
dello spazio privato e del miglioramento 
qualitativo di un servizio.
In considerazione deglieffetti indotti dai 
cambiamenti sociali, economici e ambien-
tali, e dello stato del patrimonio residenziale 
italiano, obsoleto dal punto di vista della so-
stenibilità energetica come della rispondenza 
alla normativa antisismica, si è imposta già 
da tempol’urgenza di una rilettura del tema 
dell’abitare.
Pertanto, alla luce di un quadro così preoccu-
pante, ci si augura che il lavoro di ricerca pre-
sentato al pubblico attraverso la mostra, sia l’i-
nizio di una riflessione sui principi alla base di 
un progetto di edilizia sociale innovativo che, 
fornendo soluzioni più attuali alle esigenze 
della popolazione, potrebbe condurre verso 
la rigenerazione urbana attesadalle periferie.
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Un decalogo di principi e obiettivi approvati 
dall'Associazione Nazionale Centri Storico-
Artistici (ANCSA) e una lettera dell'Associa-
zione al Presidente del Consiglio intendono 
riportare l'attenzione della società e della 
politica sui temi della conservazione e della 
rigenerazione della città storica. 
La mancanza di politiche nazionali sui temi 
urbani caratterizza ormai da anni l'evoluzio-
ne delle nostre città; alcuni provvedimenti 
quali il “piano casa”, recepito e declinato in 
forme diverse dalla legislazione regionale, 
hanno aperto profonde contraddizioni piut-
tosto che offrire indirizzi sui temi della ri-
qualificazione delle aree storiche.
Al tempo stesso, la stasi che il settore delle 
costruzioni sta attraversando, dopo gli anni 
dell'espansione incontrollata del patrimonio 
edificato, pone l'esigenza di un ripensamento 
profondo dei principi e dei criteri attraverso i 
quali le città si sono espanse e riorganizzate.
La critica all'approccio urbanistico adottato 
nel decennio che ha preceduto la crisi che an-
cora stiamo vivendo, deve diffondere la chia-
ra consapevolezza che non saranno le ricette 
del passato a poter essere praticate negli anni 
a venire; ma deve anche portare a riflettere 
sui principi che si vogliono porre alla base di 
un'idea diversa di città.
Il percorso di riflessione compiuto in questi 
anni dall'ANCSA ha cercato di porre al cen-
tro della propria attenzione il rapporto fra 
il piano e la gestione delle trasformazioni 
urbane, dando grande rilievo sia ai temi del 
progetto sia a quelli della gestione.
Proprio su queste tematiche si è sviluppata 
una riflessione aperta al confronto con real-
tà internazionali, dalla quale nel 2010 sono 
scaturite alcune “Raccomandazioni per lo 
sviluppo delle politiche per i centri storici” 
(cfr. il volume Paesaggi e Città Storica curato 
da Fabrizio Toppetti, Alinea Editrice, Firen-
ze, 2011, pag. 246-248).

In coerenza con questo cammino, oggi 
l'ANCSA compie ancora un passo in avanti 
circa "il valore del patrimonio urbano nel-
la società contemporanea", proponendo gli 
stessi principi e i medesimi obiettivi all'in-
terno di una lettera inviata al Presidente del 
Consiglio per sollecitare l'avvio di un'azione 
comune capace di individuare iniziative e 
politiche necessarie a preservare il patrimo-
nio urbano delle nostre città.

Il valore del patrimonio urbano nella 
società contemporanea

1. Dalla conservazione alla rigenerazione
La conservazione dei Centri Storici costitu-
isce uno degli esiti più significativi dell'ur-
banistica e delle politiche del patrimonio 
in Italia. Questo risultato è un esempio im-
portante di difesa e valorizzazione del bene 
comune e dell'eredità storica in funzione di 
un miglioramento della qualità del territorio 
e della vita degli abitanti. I risultati ottenuti 
dimostrano che la conservazione del patri-
monio urbano costituisce una componente 
strategica di politiche territoriali sostenibili. 
Oggi, rispetto ad una stagione passata di giu-
ste battaglie difensive è necessario spingersi 
oltre nella promozione di politiche e azioni 
progettuali volte non solo alla salvaguardia 
ma anche alla riqualificazione e al rilancio 
del ruolo del patrimonio fisico e sociale delle 
città storiche e dei centri storici minori.

2. Dal centro storico alla città storica al paesaggio 
storico urbano
Il concetto di "Centro Storico" si è evoluto 
negli anni di pari passo con le trasforma-
zioni sociali ed ha assunto nuovi significati 
e valori. Il termine oggi prevalente di "Città 
Storica" riflette questa trasformazione e apre 
la strada ad approcci innovativi alla conser-
vazione del patrimonio urbano. È inoltre im-
portante integrare nelle pratiche di gestione 
il concetto di "Paesaggio Urbano Storico" 
- proposto dalla Raccomandazione dell'U-
NESCO del 2011 - utilizzando un approccio 
integrato alla sua rigenerazione e gestione, e 
considerando come "storiche" anche quelle 
parti del territorio che hanno assunto valore 
per la società contemporanea.

3. Patrimonio urbano e territorio storico
L'efficacia delle politiche di conservazione 
e rigenerazione del patrimonio urbano non 
dipende solo dalle scelte che si riferiscono 
alle aree definite come storiche, ma anche so-
prattutto dalle azioni riguardanti i loro con-
testi territoriali. È necessario pertanto esten-
dere la tutela dei valori storici al di fuori dei 
semplici perimetri individuati per la tutela, 
integrando anche nuovi elementi materiali e 
immateriali quali gli assi visivi e il paesaggio 
percepito, le infrastrutture storiche, le tracce 
archeologiche, le strutture geomorfologiche, 
oltre alla memoria e alle tradizioni d'uso del 
patrimonio.

4. Strumenti e metodi della rigenerazione
La conservazione e rigenerazione del patri-
monio urbano richiede l'interazione tra le 
politiche nazionali e gli strumenti urbani-
stici e gestionali locali che ne identificano 
la struttura, i perimetri e le connessioni con 
gli elementi del contesto fisico e sociale. In 
questo ambito assumono rilievo strategico i 
processi partecipativi e la progettazione de-
gli spazi pubblici.

5. Sostenibilità
Il principio di "sostenibilità" deve presiede-
re tutte le scelte di intervento. Ciò riguarda 
la messa in atto di criteri di ammissibilità, 
di adeguatezza e di efficacia strategica nella 
lunga durata degli interventi. La sostenibilità 
deve essere messa in relazione alla resilienza 
e alla capacità delle comunità di sviluppare 
azioni preventive e mitigative degli effetti di 
disastri naturali.

6. Conservazione e innovazione
Il patrimonio urbano appartiene alla con-
temporaneità e deve essere trasmesso alle ge-
nerazioni future. Le pratiche di conservazio-
ne e di rigenerazione devono essere in grado 
di gestire il cambiamento e i processi inno-
vativi e basarsi sulla conoscenza della storia 
della città e del suo territorio, delle sue strut-
ture e dei suoi caratteri sociali ed economici.

7. Politiche e progetto
Il progetto di conservazione e gestione del-
le componenti materiali e immateriali è lo 

Stefano Storchi

Riportare la città 
storica al centro delle 
politiche urbane



URBANISTICA INFORMAZIONI | 93

ANCSA
Associazione nazionale centri storico artistici a cura di Stefano Storchi

strumento di coordinamento delle azioni 
volte alla rigenerazione del patrimonio ur-
bano. È il progetto che esprime i valori del 
patrimonio storico in quanto ne assicura con 
continuità i significati contemporanei. L'in-
novazione che esso apporta è parte sostanzia-
le del programma di tutela nel rispetto delle 
esigenze della contemporaneità. Il progetto 
deve essere parte integrante ed irrinunciabi-
le delle politiche di conservazione e innova-
zione e deve essere inserito in programmi di 
manutenzione e gestione di lungo periodo.

8. Città fisica e città sociale
L'efficacia dei processi di trasformazione del 
patrimonio urbano implica la capacità di 
salvaguardarne innanzitutto l'uso abitativo 
e le funzioni produttive. Una politica di con-
servazione effettiva del patrimonio urbano 
deve garantire la presenza di tutte le compo-
nenti sociali, evitando fenomeni di gentrifi-
cazione e di espulsione della popolazione a 
basso reddito.

9. Patrimonio urbano e turismo
Il turismo costituisce una risorsa per il finan-
ziamento degli interventi di conservazione 
e rigenerazione e contribuisce alla rivitaliz-
zazione delle città storiche. Per una efficace 
conservazione dei valori del patrimonio ur-
bano e della sua struttura sociale è tuttavia 
necessario assicurare uno sviluppo equili-
brato delle presenza turistica ed evitare feno-
meni di trasformazione delle città storiche in 
mere zone commerciali.

10. Governo e partecipazione
Il Governo, Le Regioni, le Amministrazioni 
locali, le associazioni dei cittadini sono i re-
ferenti per lo sviluppo di una nuova visione 
sul futuro delle città storiche e sulla conser-
vazione della loro autenticità e integrità, di 
fronte alle sfide aperte dalla globalizzazione. 
La definizione degli obiettivi di conservazio-
ne e rigenerazione del patrimonio urbano va 
operata attraverso azioni partecipative capa-
ci di attivare forme di partenariato tra il set-
tore pubblico e quello privato.

Lettera al Presidente del Consiglio

Le città storiche italiane affrontano oggi una fase complessa di mutamento, dovuta alle 
trasformazioni della composizione sociale, alla riduzione della residenzialità, alla perdita di 
attività produttive e artigianali, alla crisi del commercio minuto, allo sviluppo del turismo 
interno e internazionale.
Questi processi comportano dei rischi per la conservazione del patrimonio urbano e della 
struttura sociale delle città e richiedono la definizione di politiche di intervento a livello 
nazionale e locale in grado di assicurare la tutela fisica, la conservazione dei valori culturali 
e la rigenerazione sociale ed economica delle città storiche, nell'ambito di politiche di sviluppo 
urbano equilibrato.
I processi globali in atto, con l'aumento esponenziale del turismo e le trasformazioni sociali 
ed economiche, aprono nuove sfide alla conservazione delle città storiche. Si tratta di un tema 
che interessa l'intera comunità nazionale e internazionale, che considerano questi beni come 
patrimonio comune e intendono valorizzarli e conservarli per le future generazioni.
Una nuova visione e una nuova politica per la conservazione e la rigenerazione delle città 
storiche è oggi necessaria.
L'ANCSA fa appello al Presidente del Consiglio dei Ministri e a tutte le forze e le istituzioni 
culturali impegnate nella difesa del patrimonio per l'avvio di una riflessione comune sulle 
iniziative e sulle politiche necessarie per preservare il patrimonio urbano, in linea con la 
nuova Agenda urbana europea e con il ciclo di programmazione dei Fondi Strutturali 2014-
2020.
Il Governo, le Regioni e le Città costituiscono gli interlocutori principali per l'avvio di questa 
riflessione e per la definizione di un quadro di azioni coerenti per la conservazione e la rige-
nerazione delle città storiche.
Le città e i siti appartenenti alla Lista del Patrimonio Mondiale dell'UNESCO possono 
costituire i modelli su cui sperimentare e promuovere le politiche di conservazione e rigenera-
zione, con una visione fondata sulla tutela delle strutture sociali e su uno sviluppo economico 
basato sulla compatibilità degli usi e sulla sostenibilità.
Gli elementi principali per la conservazione e rigenerazione delle città storiche sono:
1. La definizione di politiche sostenibili per il turismo, in modo da evitare fenomeni di 

svuotamento e trasformazione delle città storiche in aree commerciali prive della loro 
struttura sociale.

2. La definizione di nuovi strumenti di sostegno alla conservazione e rigenerazione del pa-
trimonio urbano, che coinvolgano gli operatori privati e il turismo, al fine di contribuire 
alla sostenibilità economica.

3. Il sostegno alla residenzialità nelle città storiche per il mantenimento e il ripristino del 
loro equilibrio economico e sociale.

4. La promozione e il sostegno alle attività economiche e produttive compatibili con i tessuti 
storici, in particolare alle attività legate alla cultura e alle industrie creative.

A questi fini, l'ANCSA propone la creazione di un Osservatorio Nazionale sulle Città Stori-
che, con il ruolo di analizzare i processi di trasformazione e di orientare le politiche a livello 
centrale e locale.

Il Presidente ANCSA
prof. Francesco Bandarin



Nel fervore del dibattito alla fine degli anni 
Sessanta su come e in che direzione riorganiz-
zare l’alta formazione universitaria un posto 
centrale lo occupa la questione urbanistica. In 
quel dibattito nasce la proposta di una vera e 
propria Facoltà di urbanistica di Enrico Sisi 
che qui presentiamo. Certo non ha lo spessore 
di quella che portò all’istituzione del primo 
Corso di laurea in urbanistica nel 1970 all’I-
stituto universitario di architettura di Venezia, 
ma merita attenzione.
La pubblichiamo ora che l’autore, quasi cen-
tenario, ci ha lasciato come testimonianza di 
un’attenzione non così diffusa come potrebbe 
oggi apparire1.
Enrico Sisi (Vicenza 1915, Arezzo 2015), lau-
reato in Ingegneria civile nel 1939 a Roma, 
aveva ottenuto la libera docenza in Urbanisti-
ca nel 1961, ed era stato dichiarato Commen-
datore al Merito della Repubblica nel 1975. 
Ha insegnato per qualche anno alla Facoltà 
di Architettura di Firenze, dove maturò l’idea 
(1969) di istituire una Facoltà di Urbanistica, 
ma non riuscì a trovare il giusto consenso. Per 
questo si dedicò all’insegnamento tecnico-com-
positivo all’Itis di Arezzo, dove fu Preside dal 
1969 al 1974.
Aveva combattuto in Africa nella Seconda 
Guerra Mondiale. Socialista-liberale, molto 
attento al risvolto sociale delle pratiche pub-
bliche, aveva individuato nella formazione 
scolastica e in quella universitaria il senso di 
riscatto dopo la grande guerra. 
(a cura di Giuseppe De Luca)

Le battaglie, che oggi si combattono in 
Italia per l’accaparramento dei corsi uni-
versitari, si imperniano generalmente 
sulla istituzione di facoltà di tipo classico. 
Hanno perfettamente ragione gli studenti 
e l’opinione pubblica, quando individuano 
nel nostro mondo politico una mancanza 
di fantasia che sconcerta. 

Manca assolutamente ogni aderenza ai bi-
sogni reali del mondo in evoluzione. Con la 
proposta di istituzione di una facoltà di ur-
banistica e di pianificazione territoriale ed 
economica non si vuol certo dare una solu-
zione definitiva alla totalità dei quesiti che il 
mondo moderno pone: si vuole solo offrire 
una parziale soluzione di essi, in campo pur 
sempre limitato per quanto amplissimo.
L’istituzione di questa facoltà troverà senza 
dubbio immediati ed acerrimi oppositori. 
Troverà oppositori negli ambienti delle fa-
coltà istituzionalizzate, come ingegneria ed 
architettura, che finora sono state le deposi-
tarie dello scibile urbanistico; troverà oppo-
sizione negli ambienti economici ed intellet-
tuali, che per lungo tempo hanno tenuto ad 
opporre una preconcetta opposizione all’ur-
banistica dapprima e quindi alla pianifica-
zione territoriale. Sembrerà strano, ma, tutto 
sommato, minore resistenza psicologica ha 
incontrato la programmazione economica: 
forse per il suo carattere meno pressante, 
meno urgente. La pianificazione urbanistica 
ha avuto un’opposizione fortissima proprio 
per la sua continua presenza su interessi spe-
cifici precostituiti.
Per lungo tempo la figura dell’urbanista fu so-
stenuta esclusivamente dall’ingegnere, cui si 
è sostituito da due decenni circa l’architetto. 
Con questa sostituzione, che del resto già di 
per se stessa denotava una significativa diversa 
posizione dinanzi alla disciplina, l’architetto 
diveniva – in Italia – il propulsore primo e vera-
mente accanito della globalità urbanistica.
L’architetto pero, che con la propria persona-
lità ed il proprio fervore domina il consiglio 
comunale e perfino organismi molto più 
ampi, è una figura che di necessità deve es-
sere sostituito dalla figura completa dell’ur-
banista. Questi è un laureato che, pur avendo 
molto dell’ingegnere e dell’architetto, è in 
grado, per preparazione specifica, di tenere, 
con piena conoscenza di causa, le fila della 
tessitura urbanistica ormai divenuta vastis-
sima, con precisi ed ampi addentellati su nu-
merose discipline.
L’architetto e l’ingegnere, che si specializza-
no in aspetti particolari dell’urbanistica, non 
verranno affatto a scomparire, come non 
scompariranno il geografo o il sociologo, 

che studiano i fenomeni applicati agli enti 
urbani. Ma tutte queste figure rimarranno 
come specialisti, che applicheranno le loro 
conoscenze limitate, per quanto profonde, 
sul ritmo delineato dall’urbanista. Per questo 
non c’è ragione che i relativi insegnamenti 
specifici vengano aboliti nelle facoltà tradi-
zionali. Tutt’altro. A proposito di insegna-
menti sia chiaro fin da ora che il programma 
che presento non è affatto da considerarsi 
come una infarinatura delle attuali possibi-
lità offerte dal sapere. Attraverso una precisa 
setacciatura dei temi e degli argomenti esso 
invece offre specifiche e profonde conoscen-
ze su materie e discipline del tutto nuove. E 
di quelle già oggetto di insegnamento offre 
sempre una visione moderna, attuale, adatta 
allo scopo che la facoltà si propone.
Deve infine cadere l’opposizione psicologica 
all’urbanistica, che così a lungo ha fatto da 
sgabello alla speculazione delle aree, che per 
tanti decenni ha dominato – e domina im-
perterrita – la vita delle nostre città.
Non vi è movimento politico che oggi non ac-
cetti i principi informatori dell’urbanistica; 
si tratterà di penetrare più o meno profonda-
mente nel vivo del concetto di pianificazione 
a seconda dei propri presupposti politici, ma 
nel complesso i benefici e le necessità dell’ur-
banistica sono unanimemente accetti.
Questo in teoria.
Ben diversa è la situazione pratica: le circo-
lari ministeriali, gli impulsi legislativi e gli 
accanimenti dei teorici non hanno portato a 
notevoli cambiamenti rispetto alla tanto de-
precata situazione dei primi anni di questo 
dopoguerra. I piani urbanistici sono diventa-
ti più numerosi, ma rimangono sempre sfa-
sati nel tempo, coprono una superficie mo-
destissima del territorio nazionale, vengono 
facilmente superati, spesso sono disattesi.
Liberato il campo dai pregiudizi, sentito il bi-
sogno della costituzione di una realtà urba-
nistica, si rende evidente la necessità di orga-
ni umani non solo preparati ma soprattutto 
elastici, facilmente penetranti nella materia 
e nei suoi messi, che sappiano trattare la di-
sciplina non quali specialisti in singoli setto-
ri ma come normali applicatori di un lavoro 
corrente, per quanto altamente interessante  
e impegnativo.
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Questo lavoro è utilissimo, anzi fondamenta-
le, quale componente il rinnovamento della 
società italiana.
Sorge quindi il problema se il fabbisogno ita-
liano di un tale prodotto umano può giustifi-
care l’istituzione di una specifica facoltà.
A questo proposito si pensi a tutti gli uffici 
urbanistici comunali, ai liberi professionisti, 
alle necessità degli uffici del Genio Civile e 
del Ministero dei lavori pubblici in genere, ai 
comitati di programmazione regionale per 
il settore urbanistico territoriale. Per il ramo 
economico territoriale si pensi invece alle 
necessità della programmazione economica, 
sia nazionale sia regionale, a quella degli or-
ganismi statali e degli enti pubblici e privati 
legati per tante vie ai bisogni di una organiz-
zazione, che sappia porre comunque correla-
zioni tra problemi così interdipendenti come 
sono oggi quelli della vita di una nazione.
Certo, se le necessità della vita presuppongo-
no un dato numero di uomini atti a risolver-
le, la presenza di uomini preparati a questo 
scopo amplia il campo per cui il loro uso si 
rende opportuno. Il fabbisogno crea il mez-
zo, ma la disponibilità del mezzo incrementa 
il fabbisogno.
D’altra parte non dovrebbe sfuggire la riso-
nanza internazionale, almeno per quanto 
riguarda il Mediterraneo, che una tale facoltà 
potrebbe assumere.
La facoltà è scissa in due specializzazioni. 
Di ambedue presento qui uno schema per il 
corso degli studi. Devo premettere però che, 
mentre per la specializzazione urbanistico-
territoriale l’indicazione delle materie è 
abbastanza precisa, in quanto quella specia-
lizzazione mi è più congeniale, per il ramo 
economico-territoriale la stessa indicazione 
ha valore di massima. Tengo infine a preci-
sare che intenzionalmente non ho apportato 
alcuna distinzione tra discipline fondamen-
tali e materie complementari.

1. Enrico Sisi, Per l’istituzione di una 
facoltà di urbanistica e di pianificazione 
territoriale ed economica, Zelli Editore. 

Facoltà di urbanistica e di pianificazione ter-
ritoriale ed economica.
• Specializzazione in urbanistica e pianifi-

cazione territoriale
• Specializzazione in pianificazione terri-

toriale ed economica.

Corso di studi per la specializzazione in urba-
nistica e di pianificazione territoriale.
• Analisi matematica e calcolo infinitesi-

male
• Geometrie teoriche ed operative
• Statistica metodologica
• Fondamenti di fisica e chimica
• Scienze naturali dell’ambiente
• Storia degli insediamenti umani
• Geografia urbana

• Tecniche operative per la matematica e 
la statistica

• Tecniche dell’analisi dell’ambiente na-
turale

• Fondamenti di scienza delle costruzioni 
e delle tecniche costruttive

• Tecnica delle costruzioni stradali
• Storia dell’architettura delle opere e de-

gli insediamenti
• Igiene dei gruppi organizzati

• Sociologia
• Demografia
• Fondamenti di economia politica
• Analisi delle attività umane nei settori 

economici
• Essenza e storia del paesaggio naturale 

ed umano
• Architettura tecnica e tecnica degli im-

pianti sociali
• Tecnica urbanistica I

• Storia dell’urbanistica e del pensiero ur-
banistico

• Tecnica urbanistica II
• Tecnica dei modelli di progettazione e 

programmazione
• Principi di diritto e legislazione urbani-

stica
• Principi di estimo urbano
• Composizione architettonica
• Composizione urbanistica a livello co-

munale I

• Composizione urbanistica a livello co-
munale II

• Composizione urbanistica a livello ter-
ritoriale

• Composizione urbanistica a livello par-
ticolareggiato

Corso di studi per la specializzazione in pia-
nificazione territoriale ed economica
• Analisi matematica
• Analisi infinitesimale
• Geometrie teoriche ed operative
• Fondamenti di fisica e chimica
• Fisica dell’ambiente naturale
• Lingua straniera I

• Tecniche dell’analisi dell’ambiente na-
turale

• Statistica metodologica
• Matematica finanziaria
• Economia politica
• Tecniche operative per la matematica e 

la statistica
• Lingua straniera II

• Statistica economica
• Statistica dell’edilizia e dei servizi collet-

tivi
• Scienza delle finanze I
• Analisi dei fattori influenti sulla pro-

grammazione I
• Geografia economica
• Demografia regionale
• Sociologia

• Analisi delle attività umane applicate 
all’economia

• Tecnica dei trasporti e delle strade
• Tecniche dello sfruttamento delle ener-

gie naturali e derivate
• Scienze delle finanze II
• Analisi dei fattori influenti sulla pro-

grammazione II
• Econometria
• Le regioni e le subregioni umane e natu-

rali

• Tecniche operative per la programma-
zione

• Composizione urbanistica a livello ter-
ritoriale
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Memory cache. 
Urbanistica e potere a Napoli

Attilio Belli, Clean Edizioni, Napoli, 2016, 
pp. 210, 36 immagini b/n, € 16,00

Attilio Belli, come molti lettori già sanno, è 
uno dei più noti urbanisti napoletani e offre 
in questa sua ultima opera, Memory cache. 
Urbanistica e potere a Napoli, un resoconto 
tanto informato della vicenda urbanistica e 
territoriale napoletana quanto gli consente 
il suo ruolo di protagonista con accesso a in-
formazioni e retroscene spesso inedite. An-
che protagonista sul piano nazionale, par-
tecipò a svolte significative dello sviluppo 
della disciplina come negli anni ’70 quando 
fece parte della redazione della rivista Città 
Classe insieme a Ada Becchi, Francesco In-
dovina, Paolo Ceccarelli e Bernardo Secchi, 
oppure nel periodo precedente quando fu 
tra i pionieri dell’approccio scientifico con 
il suo libro Città come sistema. Successiva-
mente, esplorò le tematiche del postmoder-
no come le narrative o il ruolo delle emo-
zioni nei processi decisionali, saggi raccolti 
in Come valore d’ombra. Urbanistica oltre la 
ragione. 

Tra le occasioni in cui ha lasciato la sua 
impronta certamente le più importanti 
riguardano: a) la decisione della localizza-
zione della Seconda Università di Napoli, 
quando fece prevalere l’ipotesi decentrata 
e articolata in più nuclei nei comuni di Ca-
serta, Aversa, S. Maria Capua Vetere e Ca-
pua; b) il Piano Territoriale della Regione 
Campania dove passò la sua impostazione 
costruita per immagini e quadri territoriali 
di riferimento come sistema organizzativo 
di un ricco complesso di studi che privi-
legia l’organizzazione degli spazi aperti e 
delle strategie regionali di sviluppo soste-
nibile; c) l’introduzione del dipartimento e 
del corso di studi urbanistici nell’Universi-
tà Federico II, rendendoli indipendenti da 
Architettura.
Il libro ha una struttura a scacchiera con 
tre filoni trasversali che percorrono tre 
periodi temporali in cui è articolata l’espe-
rienza di Belli. I tre filoni sono: gli studi e 
le ricerche focalizzati sull’urbanistica ma 
ricche di feconde deviazioni in direzioni 
extradisciplinari anche abbastanza diffe-
renti, secondo le fasi temporali; la carriera 
universitaria, con le sue diverse facce di 
dinamiche interne,tanto riguardanti l’evo-
luzione dell’insegnamento e della ricerca 
con il divenire dell’università di massa, 
quanto l’articolazione dei gruppi discipli-
nari e di politica culturale e delle carriere; 
l’incidenza nella società e nel governo del 
territorio. 
Abbiamo così l’intreccio di tre storie che 
si dipanano dagli anni ’60 a oggi influen-
zandosi reciprocamente e approdando ad 
esiti sempre insoddisfacenti per l’autore 
che misura, nel momento del bilancio le 
intenzioni e gli obiettivi che si proponeva 
nell’intraprendere quelle che spesso si con-
figuravano come vere e proprie battaglie e 
gli esiti che ne derivavano sempre compro-
missori ed “imperfetti”.
Le fasi temporali partono dai ricordi di stu-

dente prima iscritto a ingegneria a Genova 
e poi ad architettura a Napoli, seguendo i 
trasferimenti del padre ufficiale dei cara-
binieri. È, prima ancora di laurearsi, impe-
gnato nel gruppo che redige il piano di Na-
poli sotto la guida di Luigi Piccinato e già 
pensa a indirizzare le sue prospettive verso 
la ricerca e l’insegnamento universitario. 
Gli studi di Belli s’improntano, all’inizio, 
allo scientismo del pragmatismo logico 
grazie alla ricezione dell’approccio siste-
mico americano, avvertito come un modo 
per superare la dimensione puramente 
creativo-progettuale dell’urbanistica mo-
dernista con l’affinamento di strumenti 
previsionali più affidabili fondati su cono-
scenze causali. Tuttavia questa costruzione 
disciplinare impatta nel grande movimen-
to di rinnovamento culturale che investe 
l’Università e lo coinvolge nei movimen-
ti sociali con la militanza in formazioni 
estreme, scandendo la seconda fase del suo 
racconto. In questi anni si struttura la cen-
tralità della politica nel suo pensiero e si 
trasferisce al centro della stessa nozione di 
urbanistica, il che comporta, da un lato, la 
verifica delle conoscenze con lo scrutinio 
delle loro implicazioni di potere, seguendo 
Foucault e Lefebvre, e dall’altro il ruolo e 
la responsabilità sullo stato della città e le 
azioni per il suo sviluppo. 
L’importanza dell’urbanistica nell’ammini-
strazione locale è ampiamente riconosciu-
ta, ma sono tanti i ruoli che può svolgere, 
secondo i diversi approcci. Né è sufficien-
te parlare di supporto tecnico al decisore 
politico perché questo si può intendere 
tanto in una semplice assistenza operativa 
rivolta alla concretizzazione delle scelte 
già prese quanto nella guida e assistenza 
nei processi decisionali per assicurare tan-
to la soluzione più efficace che quella più 
condivisa. La preferenza di Belli per la se-
conda posizione s’esplica in un continuo 
richiamo ed impegno, nei diversi episodi 

Libri e altro 
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raccontati, verso lo sviluppo della demo-
crazia deliberativa e verso la promozione 
degli urbanisti, nella Facoltà di Architettu-
ra, come attori della pianificazione. 
L’ostacolo che indica rispetto a questa stra-
tegia d’intervento istituzionale sono le 
divisioni interne alimentate dal “profes-
sionismo”, il consueto privilegio dei pro-
fessori universitari della propria attività 
professionale che li porta alla reciproca 
competizione e al distacco dall’università 
come attore della politica locale. Su questa 
base si comprende il suo lavoro per unire i 
docenti e rendere indipendente l’insegna-
mento dell’urbanistica con la costruzione 
del Dipartimento di urbanistica e poi con il 
corso di laurea e il dottorato, infine con la 
direzione di due riviste, CRU e CRIOS.
Dopo la fase critica e radicale che lo aveva 
portato a militare in raggruppamenti della 
sinistra estrema, questo lavoro incentrato 
sull’insegnamento e la ricerca determina 
una terza fase rivolta a una costruzione po-
sitiva dove non vanno perdute convinzioni 
e conoscenze maturate prima. L’inizio, se-
gnato da Immagini e concetti nel piano. Inizi 
dell’urbanistica in Italia, è la riconsiderazio-
ne della disciplina a partire dalle sue origi-
ni, attraverso un metodo di tipo genealogi-
co, nel quale intravediamo tanto la volontà 
positiva di costruire saperi specifici quan-
to quella di mantenere quell’avvertenza 
critica che gli aveva fatto sviluppare, nella 
fase precedente, tutta una serie di analisi 
delle criticità delle politiche urbane quali 
Il labirinto e l’eresia, e tanti altri interventi 
sui problemi napoletani, dal centro storico 
alle riconversioni delle aree industriali di-
smesse.
Seguendo i tre filoni e attraversando le tre 
fasi si pongono una serie di interessanti 
questioni a cui l’autore dà una risposta che 
ha orientato la sua condotta e di cui ha mi-
surato gli effetti. Per quanto riguarda la di-
sciplina urbanistica, abbiamo una grande 

Libri e altro 
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apertura ad altri specialismi e la volontà di 
apprendere da essi risposte più convincen-
ti ai problemi d’affrontare. In aggiunta, nel 
corso del tempo, i problemi urbani emer-
genti e le influenze culturali di contesto 
esercitano una pressione sullo sviluppo de-
gli studi orientandoli su tematiche emer-
genti ed approcci prevalenti. Queste oscil-
lazioni, si verificano in un intervallo ai 
cui estremi si profila un dispersione della 
disciplina attratta dalla forza delle scienze 
umane e tecnologiche più solide e, dall’al-
tro, la sua ridefinizione con l’attivazione di 
dinamiche evolutive per il miglioramento 
delle sue metodologie e conoscenze.
Per quanto riguarda l’insegnamento, un ar-
gomento centrale riguarda la natura e con-
sistenza delle scuole. Belli presenta il pro-
filo di urbanisti a lui legati ma, allo stesso 
tempo, nega di credere nei maestri. Lo 
sviluppo problematico di queste relazioni 
coinvolgono diversi fattori e conducono a 
vari esiti. Anche per questo, lo svolgimento 
racconta eventi accaduti e sviluppi conse-
guenti che non sono in grado di esaurire il 
tema della trasmissione delle conoscenze, 
ma che delineano il profilo di un gruppo in 
cui, nonostante diversi interessi e prospet-
tive di lavoro si identificano alcuni legami 
su valori centrali alla cultura urbanistica 
dei nostri giorni.
Nella professione, il libro, nel percorrere la 
storia urbanistica degli ultimi 50 anni di 
Napoli e Campania, misura il suo evolversi 
nell’adeguarsi ai problemi ed a i compiti a 
cui è chiamata a rispondere. Uno stimolo 
che è recepito con una continua riconside-
razione della sua storia e dei suoi strumen-
ti, con una finestra sempre aperta verso le 
innovazioni in campo internazionale. La 
trasformazione della città e del territorio 
appare così secondo i suoi processi com-
plessi per la cui comprensione vanno affi-
nati gli strumenti di conoscenza e di pro-
gettazione.

Ritengo le autobiografie, quando non sono 
autocelebrative, come questa, particolar-
mente illuminanti per il lettore perché 
l’autore, quando si decide a scriverle è 
spinto da un fondamentale interrogativo 
che riguarda il senso ed il valore della sua 
esistenza. Con un esercizio di sincerità se-
leziona e significa le cose, radicando il pen-
siero ed offrendo al lettore la possibilità 
della più compiuta comprensione.

Francesco Domenico Moccia
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Nel prossimo numero

• L’Unione e la fusione dei piccoli 
comuni nella montagna Bellunese: 
da esperienze di pianificazione 
urbanistica associata all’approdo di 
progetto sociale ed economico

• IL PAESAGGIO PER IL GOVERNO 
DEL TERRITORIO E IL PROGETTO 
DELLA CITTA’. Bilanci, riflessioni e 
prospettive a 15 anni dalla stesura 
della Convenzione Europea del 
Paesaggio (C.E.P.)
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