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Note introduttive alla 
sessione speciale “Città 
Metropolitane”
Giuseppe Mazzeo *

A quattro anni dall’emanazione della legge 
56, che ha introdotto nell’ordinamento del-
le autonomie locali le Città Metropolitane 
dopo il fallimento del precedente tentativo 
del 1990, è utile effettuare una nuova verifica 
dello stato di attuazione della riforma. 
In questi anni l’Istituto Nazionale di Urbani-
stica ha dimostrato una attenzione costante 
allo sviluppo ed al rafforzamento del nuo-
vo ente locale. Basti considerare, tra le altre 
iniziative, l’organizzazione dei due Festival 
delle Città Metropolitane di Reggio Calabria 
(2015) e di Napoli (2017), il primo dedicato 
alle nuove geografie in corso di formazione a 
livello nazionale ed internazionale, il secon-
do dedicato alla competitività del territorio e 
delle reti come fattore di base per lo sviluppo.
Nel lasso di tempo trascorso dalla emana-
zione della legge 56/2014, la questione delle 
Città Metropolitane è stata trattata da molte-
plici punti di vista, soprattutto economici e 
giuridici. Ciò a causa del fatto che gli aspetti 
connessi alla capacità di spesa (e alla relati-
va autonomia) delle città e quelli connessi 
alla determinazione dei rapporti tra questo 
nuovo ente e quelli ad esso direttamente as-
sociati (le Regioni e i Comuni posti nel suo 
territorio) hanno assunto un rilievo del tutto 
particolare che ha relegato in secondo piano 
altre fondamentali attribuzioni, tra cui la 
pianificazione dei territori metropolitani.
Due sono gli strumenti di pianificazione che 
le Città Metropolitane hanno a disposizione 

per gestire l’evoluzione fisica e funzionale 
dei propri territori: il piano strategico e il 
piano territoriale metropolitano.
Le rilevazioni più recenti (e i contributi che 
arricchiscono questa sessione ne sono una 
testimonianza) delineano uno sforzo con-
centrato soprattutto nella formazione dei 
piani strategici, sicuramente più rapidi da 
ideare, anche per il loro carattere più evocati-
vo che propositivo. 
Un sostanziale ritardo si registra invece sul 
fronte della pianificazione territoriale me-
tropolitana, a causa probabilmente della 
sua specifica complessità e del suo carattere 
operativo che costringe a localizzare scelte e 
strategie e quindi a fare i conti con il territo-
rio. È da sottolineare anche il fatto che que-
sta pianificazione va ad inserirsi all’interno 
di realtà territoriali condizionate sia dalla 
presenza di esperienze pregresse di pianifica-
zione provinciale, che dalla intatta autono-
mia pianificatoria delle municipalità che ne 
fanno parte.
Una delle questioni cardine che spicca nell’a-
nalisi dei casi è connesso alla “risolutezza” 
nell’applicazione della riforma. La sensa-
zione è che essa stia lentamente venendo a 
ridursi a causa, probabilmente, sia dei pro-
blemi sostanziali degli enti locali (connessi 
soprattutto all’ammontare delle risorse a 
disposizione che non consente molte possi-
bilità di manovra), sia del mutato panorama 
politico nazionale, scarsamente (e irrespon-

03.
Giuseppe De Luca, Giuseppe Mazzeo e 
Francesco Domenico Moccia

Sessione speciale 
SLANCI E 
CADUTE NELLA 
PIANIFICAZIONE 
NELLE CITTÀ 
METROPOLITANE



URBANISTICA INFORMAZIONI - special issue2 |

Note
*   Istituto di Studi sulle Società del Mediterraneo, 

Consiglio Nazionale delle Ricerche, Napoli, gi-

mazzeo@unina.it, mazzeo@issm.cnr.it

sabilmente) propenso a portare avanti rifor-
me concepite in una stagione politica prece-
dente.
Allo stesso tempo si sottolinea la diffusa 
mancanza di consapevolezza delle enormi 
potenzialità che possono derivare da una 
applicazione estensiva della riforma; le cit-
tà italiane si confrontano, infatti, con un 
panorama internazionale altamente com-
petitivo che non consente ulteriori perdite 
di tempo lungo la strada dell’innovazione, 
dell’efficienza del territorio e della riduzione 
della vulnerabilità connessa ai fenomeni am-
bientali, così come nell’individuazione delle 
più opportune strategie di sviluppo. Questo 
al netto dell’azione di singole realtà locali, 
come quella milanese, che, però, sembra de-
rivare più da altre spinte che non da quella 
data dall’ente metropolitano.
Questo fattore è di grande rilievo e merita una 
particolare attenzione. La categoria dell’inno-
vazione, infatti, contiene in sé aspetti di vario 
genere che vanno dalla crescita dell’efficienza 
delle città, alla capacità di trarre vantaggio dai 
processi di riqualificazione, alla sostenibilità 
complessiva dei processi di sviluppo urbano, 
anche alla luce della incidenza delle città sui 
fenomeni di riscaldamento locale e globale.
Questi aspetti compongono un ampio panie-
re in cui l’azione del governo delle città può 
agire con strumenti ed azioni ad ampio spet-
tro ed in un’ottica di lungo periodo. Resta la 
constatazione che il confronto tra il racconto 
delle possibilità e delle potenzialità e gli stru-
menti operativi a disposizione rappresenta un 
momento per verificare la loro effettiva appli-
cabilità e la capacità di utilizzarli per veicolare 
i processi evolutivi delle città.
Nonostante il diffuso pessimismo, lo stato 
dell’arte testimonia di un processo in costante 
evoluzione. Per questo motivo la sessione si 
è prefigurata l’obiettivo dell’aggiornamento 
della pianificazione metropolitana approfon-
dendo quanto si è fatto e quando si sta facendo 
in questo campo. La ricognizione vuole essere 
descrittiva degli strumenti proposti ma vuole 
anche analizzare in modo critico le eventua-
li carenze nella loro formazione, oltre che la 
rispondenza e l’efficacia degli strumenti alle 
necessità dei territori. L’analisi dello stato di 
avanzamento dei casi studio metropolitani e 
delle eventuali forme di pianificazione utiliz-
zate rappresenta, infine, un dato fortemente 
indicativo della volontà di attuare realmente 
la riforma a livello locale.

Progettualità patchwork 
nel Piano territoriale 
metropolitano fiorentino: 
l’effetto “pendolo” tra 
strategie locali e strategie 
metropolitane 
Giuseppe De Luca * e Luca Di Figlia**

L’effetto “pendolo”
Il governo del territorio si è da sempre strut-
turato mediante una scalarità decisione che 
ricalca la gerarchia istituzione: dalla scala 
regionale alla scala locale/comunale (1). Ciò 
implica una convergenza di indirizzi e inten-
ti di natura tecnico/politica che, nell’avvi-
cinarsi al territorio e alla scala urbana, pos-
sano definire una coerenza decisionale tra i 
molteplici strumenti di pianificazione e pro-
grammazione territoriale; il sistema di go-
vernance cooperativo istituzionale (De Luca, 
Lingua, 2012), difatti, si pone quale obiettivo 
principale quello di inquadrare i singoli in-
terventi di rilevanza strategica all’interno di 
una vision d’area vasta (Lingua, 2017) volta 
perseguire un’azione collettiva incentrata 
sul territorio (Healey, 2006; Newman, 2008). 
La coerenza dei processi decisionali – auspi-
cata e formalmente rispettata nella stesura 
degli strumenti urbanistici – spesso sconta 
degli elementi e dei fattori di criticità nelle 
pratiche della pianificazione locale, cosic-
ché alcuni indirizzi progettuali sono trattati 
con modalità diverse dalle singole ammini-
strazioni. Si riscontra quello che può essere 
definito l’effetto “pendolo”, cioè l’effetto 
che si produce ogni qual volta una questio-
ne progettuale (e/o un ambito territoriale 
d’intervento) è soggetta a interpretazioni 
e, quindi, a indirizzi decisionali divergenti 
perché disposta da enti pubblici diversi o 
in momenti temporali distinti. Così come 
nell’esperimento Foucault il pendolo traccia 
traiettorie oscillatorie diverse convergenti 
sul medesimo punto, anche indirizzi decisio-
nali che insistono (e ruotano) su medesime 
progettualità possono dar luogo a esiti spa-
ziali diversi.
Con uno sguardo incentrato sull’attuale con-
testo italiano, il paper ha l’intento di porre 
una riflessione aperta sulle progettualità di 
natura strategica che “oscillano” congiun-
tamente nei medesi ambiti territoriali. La 
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riflessione tenta di orientarsi all’interno del 
dibattito che ruota attorno al ruolo delle Città 
Metropolitane (De Luca, Moccia, 2017), i nuovi 
enti pubblici che nell’attuale fase di riassetto 
istituzionale (l. 56/2014) si trovano in una con-
dizione di “dinamica incertezza”.
Il contributo (2), dunque, ha l’obiettivo di ricu-
cire la filiera della pianificazione strategica nel 
territorio della Città Metropolitana di Firenze 
per comprendere attraverso le rappresenta-
zioni spaziali – considerate «come scelte di 
valore» (Gambino, 2000) – e con uno sguardo 
d’area vasta (Lingua, 2015) la sequenzialità, la 
coerenza, la reciprocità e la valenza progettua-
le degli strumenti urbanistici locali. La ricerca, 
che rappresenta un tassello di un percorso 
composito, è stata sviluppata per fornire ana-
lisi orientative propedeutiche all’elaborazione 
del Piano Strategico Metropolitano (PSM) e un 
quadro conoscitivo di riferimento per la co-
struzione del Piano Territoriale Metropolitano 
(PTM) della Città Metropolitana di Firenze. 

Pianificazione strutturale a confronto 
Città Metropolitana di Firenze: Proget-
tualità patchwork 
Al fine di comprendere le reali risultanze 
della pianificazione locale rispetto alle tema-
tiche di area vasta sono stati presi in esame 
i quarantadue piani urbanistici dei comuni 
che compongono la Città metropolitana di 
Firenze. Dagli anni ’90 con la lr 5/95, la Re-
gione Toscana ha disgiunto la strumentazio-
ne urbanistica comunale in due strumenti: il 
Piano Strutturale (PS) e il Regolamento Urba-
nistico (RU) (3); tale ripartizione è stata con-
fermata anche nelle successive normative in 
materia di “governo del territorio” con le leg-
gi regionali lr 1/05 e (la più recente e attual-
mente vigente) lr 65/14 (4). Il primo è uno 
strumento strategico che definisce gli indi-
rizzi di sviluppo di un territorio contemplan-
do, pur non assumendo cogenza prescrittiva, 
gli interventi di rilievo sovracomunale; il se-
condo è uno strumento operativo di natura 
conformativa rispetto all’uso dei suoli, la cui 
durata si esaurisce in cinque anni. 
In considerazione della distinzione degli 
strumenti urbanistici regionali, l’indagine è 
stata condotta sui PS con l’obiettivo di:   
- analizzare la componente proget-
tuale strategica dei PS; 
- confrontare gli indirizzi strategici 
dal punto di vista della forma di rappresenta-
zione e dei contenuti;

- ricomporre un disegno d’insieme 
relativo a tutto il territorio metropolitano;
- riflettere sui nuovi indirizzi/le nuo-
ve politiche di livello sovralocale.
Si riportano di seguito le fasi in cui si è arti-
colata la ricerca. Per ciascuna fase sono evi-
denziate alcune considerazioni di merito che 
tentano di evidenziare le criticità presenti 
nella pratica urbanistica.
  
Raccolta materiale e raffronto cronologico
La prima fase ha riguardato la raccolta della 
documentazione dei singoli piani: sono sta-
ti raccolti e visionati i materiali di piano di 
riscontro progettuale. Il Paino strutturale è 
ripartito mediante tre categorie: il quadro co-
noscitivo, lo statuto dei luoghi e la parte stra-
tegica. Ai fini della ricerca è stata esaminata 
in modo approfondito la terza componente 
della documentazione di piano, in particola-
re sono state analizzate nel dettaglio la carta 
delle strategie e le relative Norme tecniche di 
attuazione (nta).
Rispetto a questa preliminare fase esplorati-
va emergono due considerazioni di carattere 
generale:
- si riscontra una difficoltà nell’acce-
dere con facilità e immediatezza ai contenuti 
visionabili e scaricabili dei piani nella sezio-
ne dedicata all’interno delle siti web ufficiali 
dei comuni. L’architettura dei siti web, spes-
so, risulta complessa e non di facile orienta-
mento,
- il linguaggio espresso nei piani ri-
manda idealmente a una immaginaria “torre 
di babele”; molti piani sembrano presentare 
costrutti lessicali autonomi e autoreferenzia-
li; tali diversità di linguaggio sono facilmen-
te rintracciabili già nei titoli delle cartografie 
(e in particolare nelle carte delle strategie). 
Ciò, a volte, ha reso poco agevole il raffronto 
tra gli strumenti.

Questi elementi di criticità imprimono una 
caratterizzazione ermetica alla documenta-
zione di piano e confliggono con il principio 
di trasparenza dell’azione amministrativa; il 
principio di trasparenza – che è stato intro-
dotto come obbligo normativo con la legge 
n. 15/05 – stabilisce che tutte le Pubbliche 
Amministrazioni devono rendere visibile e 
controllabile all’esterno il proprio operato e 
quindi i propri atti. A maggior ragione, quin-
di, gli strumenti urbanistici (che si rivolgono 
all’intera collettività) dovrebbero essere pre-

sentati nella modalità più efficace per essere 
consultabili non solo dai tecnici professioni-
sti ma anche dai singoli cittadini non esperti.
La diversità del linguaggio utilizzato è in par-
te riconducile al fattore temporale: i quaran-
tadue piani sono stati elaborati in momenti 
distinti e con leggi regionali diverse. Il lasso 
temporale relativo all’approvazione dei pia-
ni in esame attraversa circa diciotto anni: dal 
PS di Montelupo Fiorentino del 1998 al PS di 
Vicchio e di Reggello del 2016. Nei diciotto 
anni di riferimento è cambiata per ben due 
volte la legge regionale in materia: venti PS 
sono stati approvati ai sensi della lr 5/95, di-
ciassette ai sensi della lr 1/05 e solo cinque ai 
sensi della vigente lr 64/15 (5). 
Aldilà del linguaggio e del quadro normati-
vo di riferimento, la componente temporale 
rappresenta un fattore determinate nel con-
fronto tra i piani in quanto le scelte strategi-
che sono fortemente correlate alle congiun-
ture contestuali in cui sono state intraprese.

Georeferenziazione e packwork
La seconda fase ha riguardo: la lettura delle 
carte strategiche dei piani; la georeferenzia-
zione delle singole cartografie in ambien-
te qgis; la ricomposizione della cartografia 
all’interno di un unico sistema di geolocaliz-
zazione che ha utilizzato come riferimento 
la carta tecnica regionale (ctr); l’assemblag-
gio cartografico di quello che può essere defi-
nito una packwork delle progettualità locali 
(figura 1); l’individuazione di categorie gene-
riche unificanti le singole strategie; l’elabo-
razione in una carta di sintesi delle strategie 
mediante le categorie individuate.
La comparazione georeferenziata tra i piani 
ha permesso di analizzare al meglio gli in-
dirizzi strategici locali e confrontarli anche 
rispetto alle compromissioni di rapporto 
spaziale. Le considerazioni emerse riguar-
dano due aspetti principali: uno d’immagi-
ne relativo alla rappresentazione cartografi-
ca delle strategie, uno di merito relativo ai 
contenuti progettuali.
Riguardo il primo aspetto risulta di rilevo 
notare (a prescindere dal linguaggio grafico 
utilizzato) come l’approccio alla rappresen-
tazione cartografica delle strategie sia mu-
tato nel tempo evidenziando la necessità di 
collocare spazialmente e puntualmente gli 
indirizzi progettuali in rapporto al territorio 
comunale. Possono essere distinti, difatti, tre 
tipologie di rappresentazione (figura 1) che 
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attenzione e visione (sia nei contenuti che 
nelle rappresentazioni) nei piani strutturali 
dei comuni limitrofi.

Prospettive sull’area vasta fiorentina
Ponendo attenzione alle rappresentazioni 
delle strategie, la ricerca ha messo in luce 
le difficoltà di dialogo e la mancanza di una 
visione territoriale ampia tra i comuni che 
compongono il territorio metropolitano fio-
rentino; una miopia che, difatti, si riscontra 
negli atti di governo del territorio.
L’attuale fase di riordino istituzionale, che ha 
preso avvio con l’istituzione delle Città Me-
tropolitane, ha determinato una condizione 
di “dinamica incertezza” per gli ex-enti pro-
vinciali: se da un lato i nuovi enti sono stati 
esautorati da alcune delle precedenti com-
petenze e quindi risultano depotenziati nel 
loro peso decisionale; dall’altro la situazione 
di incertezza permette alle Città Metropoli-
tane di ridisegnarsi in ottica cooperativa un 
ruolo di coordinamento e affiancamento ver-
so gli enti comunali, ciò avvallando la possi-
bilità di intraprendere percorsi sperimentali.
Condividendo la seconda propensione, la 
Città Metropolitana di Firenze ha la possibi-
lità e le potenzialità di raccordare le strategie 
locali all’intero di una visione d’area vasta 
mediante lo strumento di raccordo territo-
riale rappresentato dal Piano territoriale me-
tropolitano (7). 
Riprendendo le considerazioni del Sindaco 
metropolitano Dario Nardella (intervista 
rilasciata a Rignanese, 2016): lo Statuto del-
la Città metropolitana di Firenze è molto 
interessante perché: «assegna valore pre-
minente al Piano strategico, vero elemento 
innovativo rispetto al passato ordinamento. 
L’art. 5 infatti afferma che “il Piano strate-
gico costituisce il quadro generale di riferi-
mento per tutte le forme di pianificazione 
e programmazione della Città metropolita-
na”. In materia di pianificazione territoriale 
rimane da risolvere un dualismo che deriva 
in parte dalla struttura della legge regionale 
di riferimento (la 65/14), che vede il Piano 
territoriale di coordinamento metropolita-
no come strumento “di riferimento per la 
conoscenza ed interpretazione del territorio, 
della sua trasformazione, riqualificazione, 
conservazione e valorizzazione, per i sistemi 
insediativi-infrastrutturali e per quelli agri-
coli e ambientali”, ma anche la possibilità 
(fortemente sentita nell’area fiorentina) di 

scandiscono temporalmente un affinamento 
del linguaggio grafico dai piani degli anni ’90 
ai piani più recenti:
- La prima tipologia dispone una 
semplice suddivisione del comune in ambi-
ti territoriali ampi riconducibili alle UTOE 
(Unità Territoriali Omogenee Elementari) e 
rimanda alle nta dove per ogni UTOE sono 
riportate in forma di elenco le strategie da 
seguire (rif. PS di Firenzuola). La rappresen-
tazione delle strategie risulta, pressoché, as-
sente.
- La seconda tipologia rappresenta le 
strategie mediante grandi areali con alcune 
indicazioni di massima, ad esempio sono de-
limitati i centri urbani con la dicitura “conte-
nimento dell’espansione” (rif. PS di San Ca-
sciano Val di Pesa). La rappresentazione delle 
strategie risulta di livello generico.
- La terza tipologia impiega un lin-
guaggio composito di maggior dettaglio av-
valendosi di geometrie puntuali, lineari e 
areali contraddistinte da un uso cromatico 
riconducibile ad ambiti strategici di riferi-
mento (rif. PS di Bagno a Ripoli). La rappre-
sentazione delle strategie risulta di dettaglio.
Riguardo il secondo aspetto dalla compara-
zione delle strategie e dalla loro collocazio-
ne spaziale si evince uno sfasamento e una 
discordanza tra le progettualità dei comuni 
confinanti. Dal raffronto cartografico, in par-
ticolare rispetto alle strategiche che ricadono 
a ridosso dei confini comunali e dall’elabora-
zione di una carta di sintesi, tali discordanze 
risultano di immediata lettura in considera-
zione ad alcuni riscontri rilevati in più casi:
- Lo sviluppo di insediamenti o piat-
taforme produttive è spesso collocato a ri-
dosso dei confini comunali con un approccio 
che non contempla un dialogando spazial-
mente con i territori limitrofi. 
- Le previsioni dei percorsi infrastrut-
turali non risultano in continuità da comune 
a comune soprattutto per i percorsi ciclabili, 
laddove i tracciati delle piste ciclabili di pro-
getto in corrispondenza del confine comuna-
le non convergono nel medesimo punto.
- Alcuni piani come nel caso del PS di 
Bagno a Ripoli identificano e rappresentano 
strategie di livello sovracomunale travali-
cando il confine amministrativo e ponendo, 
quindi, in evidenza la propensione di con-
nettere e legare i propri indirizzi strategici 
con quelli dei comunali confinanti; a tale 
intento però non corrisponde la medesima 

un Piano strutturale associato in convenzio-
ne tra i Comuni dell’area metropolitana, che 
qualora portata a termine lascerebbe il Piano 
territoriale di coordinamento metropolitano 
sullo sfondo, come mero strumento di coor-
dinamento» (Rignanese, 2016:83).
Questo nodo istituzionale, non reciso nelle 
disposizioni nazionali e reso “problematico” 
nelle disposizioni regionali, può aprire (para-
frasando le tesi di Charles F. Sabel nel libro 
Esperimenti di nuova democrazia, 2013) la 
strada verso una pratica di sperimentalismo 
istituzionale, che abbia come fulcro di par-
tenza l’intenzionalità manifesta delle scel-
te comunali (l’unico livello dove si pratica 
concretamente il governo del territorio) per 
incrociarle con le opzioni territoriali già pre-
senti nel Piano strategico metropolitano.
 Il passaggio è facilitato anche a livello regio-
nale dalla presenta di un Piano di indirizzo ter-
ritoriale con valore di piano paesaggistico che 
già delinea sia uno sfondo argomentativo robu-
sto che delle indicazioni dettagliate in schede 
di ambito entro cui inscrivere fasi e processi 
attuativi di area vasta e/o puntuali (8). 
Per dirla con le parole di Fabrizio Barca: «la 
macchina pubblica per prendere decisioni 
[…] deve costruire un processo, che, convin-
cendo i molteplici detentori di conoscen-
za e esperienza a partecipare, promuova il 
confronto fra le loro parziali conoscenze, 
consenta innovazione, e lo traduca in deci-
sioni assunte secondo le regole di responsa-
bilità costituzionalmente previste» (Barca, 
2013:24-25).

Conclusioni
 Nell’attivare un ulteriore processo di speri-
mentalismo istituzionale il sentiero si pre-
senta in larga parte tracciato: vi è il Piano 
strategico metropolitano 2030, già appro-
vato il 5 aprile 2017, nonché il suo aggior-
namento annuale in via di approvazione 
definitiva (dicembre 2018) – sottotitolato 
come strumento per un «Rinascimento Me-
tropolitano» – che, da un lato, proietta nei 
prossimi quindici anni gli obiettivi e il loro 
raggiungimento – quindi ben al di là del 
triennio considerato dalla legge istitutiva 
– e, dall’altro, scandisce una operatività ca-
denzata in periodi per gli obiettivi a breve, 
medio e lungo termine, territorializzandoli 
in ambiti specifici e raccolti in un apposito 
“Atlante del piano” (Città Metropolitana di 
Firenze, 2017). 
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Lo sforzo promosso nel documento di pro-
grammazione strategica è quello di definire 
delle coalescenze tematiche condivise per 
un periodo lungo (anche attraverso un per-
corso partecipativo esterno) con le principali 
componenti attive della società presenti nel-
la Città metropolitana (istituzioni, imprese, 
associazioni, ecc.) che ha portato ad un “ad-
densamento” per selezione ragionata di ar-
gomenti, opzioni, scelte, trasmigrate poi in 
una grande Vision di Firenze metropolitana; 
la Vison è composta di fatto da tre sub-vision 
(accessibilità universale; opportunità diffu-
se; terre del benessere), articolate in strategie 
e in azioni, temporizzate, ordinate per ambi-
ti territoriali, e interpretati come "ritmi" (9) 
con un’indicazione agogica riguardante la 
velocità esecutiva. 
Un piano strategico-territoriale in nuce, 
perché incorpora in sé le tre canoniche di-

mensioni della pianificazione: quella strut-
turale (con i ritmi); quella strategica (con le 
visions), e quella operativa (con i tempi delle 
azioni). 
L’esito costituisce un prodotto seminale di 
straordinaria importanza, che allontana il 
fare pianificazione strategica da altri approc-
ci più classici, perché si pone la questione 
della territorializzazione delle azioni pro-
grammate e la loro operatività cadenzata con 
coalizioni di attori (pubblici e privati) in gra-
do di garantirne l’attuazione. 
La costruzione di questo percorso oltretutto 
è stata condivisa dal mondo scientifico e del-
la ricerca (i principali Dipartimenti dell’Uni-
versità di Firenze, e i centri di ricerca regio-
nali), delle istituzioni locali, e della stessa 
Regione, che lo ha fatto proprio inserendolo 
– come Allegato n. 3 – nel più importante 
atto di valore politico: il Programma regio-

nale di sviluppo (risoluzione n. 47/2017 del 
Consiglio regionale).
Il Piano strategico metropolitano presenta, 
dunque, un forte valore implicito di piano 
territoriale metropolitano. Per questo, nella 
costruzione del documento urbanistico la 
prospettiva verso cui sembra tendere l’en-
te metropolitano si pone in continuità con 
il percorso già intrapreso: la prospettiva è 
quella di rafforzare la sperimentazione in 
atto – seguendo le indicazioni del Sindaco 
metropolitano Nardella – con l’elaborazione 
di un PTM tattico, che serva come griglia per 
individuare, prima e definire poi, alcune so-
luzioni progettuali di “questioni” metropoli-
tane di area vasta. 
In linea con questa proiezione, il Piano ter-
ritoriale metropolitano sembra essere inve-
stito da una forma innovativa di fare piani-
ficazione urbanistica, trasmutato così in un 

Figura 1– packwork delle progettualità e tipologie di rappresentazione delle strategie
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piano d’azione 2030 (dimensionato tempo-
ralmente come il PSM) che la Città metropo-
litana offre al sistema delle autonomie locali.

Note
*   Dipartimento di Architettura (DIDA), Università 

degli Studi di Firenze, giuseppe.deluca@unifi.it

** Dipartimento di Architettura (DIDA), Universi-

tà degli Studi di Firenze, lucadifiglia@gmail.com

1. Rispetto al tema trattato non è voluta-

mente contemplata la scala di livello nazionale 

che implica riflessioni di altra natura.

2. Il lavoro è stato svolto all’interno del 

gruppo di ricerca DIDAlab Regional Design, l’a-

spetto tecnico di mappatura è stato sviluppato da 

Beker Dimitri.

3.  Per approfondimenti si rimanda a G. De 

Luca, M. Gamberini (2006), Toscana, Norme per il 

governo del territorio.

4. La vigente legge lr 65/14, pur mantenen-

done di fatto la medesima valenza, ha modificato 

la dicitura del Regolamento Urbanistico in Piano 

Operativo.

5. Si precisa che l’indagine è stata condotta 

nel 2017 e ha preso in esame solo la strumentazio-

ne approvata e non quella in fase di nuova elabo-

razione altresì passata in adozione.

6. I PS approvati ai sensi della lr. 64/2015 si 

sono avvalsi delle norme transitorie.

7. Il Piano territoriale di livello metropo-

litano, quale strumento di panificazione sovraor-

dinata rispetto ai Piani Strutturali, è richiamato 

dalla lr 65/2014 all’articolo 91: «Il   piano   terri-

toriale   della   città   metropolitana   (PTCM)  è  lo  

strumento  di  pianificazione  territoriale  al  quale 

si conformano le politiche della città metropolita-

na, i  piani  e  i  programmi  di  settore  comunali,  

gli  strumenti  della  pianificazione  territoriale  e  

gli  strumenti  della  pianificazione urbanistica co-

munali».

8. In riferimento agli aspetti ambientali, 

paesaggistici e patrimoniali.

9. I “ritmi metropolitani” sono stati indivi-

duati utilizzando gli indicatori del benessere equo 

e sostenibile e il loro incrocio con la tradiziona-

le metodologia comparativa statistica, come gli 

indicatori della crescita urbana, delle dinamiche 

socio-economiche e dei flussi della mobilità, ecc. 

(Fucile et al., 2017)
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Città Liquide. Uno 
strumento di analisi per la 
pianificazione strategica 
delle Città Metropolitane 
future e il caso di 
Bologna. 
Camilla Fabbri*, Gianluigi Chiaro** e 

Simona Tondelli***

Introduzione
Nonostante la Legge Delrio n. 56/2014 abbia 
introdotto una vera e propria rivoluzione in 
ambito territoriale, dettando disposizioni in 
ordine alle dieci Città Metropolitane e all’as-
setto delle nuove Amministrazioni Provincia-
li, a quattro anni dalla riforma e soprattutto 
alla luce del fallimento del Referendum Co-
stituzionale del 4 Dicembre 2016, risulta oggi 
quanto mai necessaria una riflessione sulla 
forma e sul ruolo delle città metropolitane. 
Queste sono entità sempre più complesse, sia 
in senso geografico, a causa dei flussi e degli 
spostamenti di coloro che le vivono, sia da un 
punto di vista sociologico, economico e po-
litico, a causa del radicale cambiamento che 
ne interessa i processi e gli attori. Le esigenze 
dei city users mutano costantemente, deter-
minandone le relazioni e tracciando confini 
sempre più variabili, “polimorfi”, “tentacola-
ri” (Scaglione, 2014), impossibili da disegnare 
con canoniche classificazioni de iure. 
L’interpretazione di questa complessità, non 
riconducibile ad un unico e universale fra-
mework, necessita un radicale mutamento 
di prospettiva.Focalizzandosi sul caso studio 
di Bologna, il contributo traccia un metodo 
di lettura innovativo, che riconoscendo nel 
territorio metropolitano “città liquida”, ritor-
na ad una visione, “una fotografia dall’alto” 
guidata quella che il filosofo francese Pierre 
Levy definisce intelligenza collettiva (Levy, 
1996), ossia una coscienza di luogo che per-
mette da un lato l’effettivo sviluppo delle 
competenze del territorio metropolitano, e 
dall’altro la cura delle sue mancanze.

La Legge di riforma delle Città Metro-
politane
Nel 2014, il filosofo Z. Bauman, definisce 
Società dell’incertezza quella in cui vivia-
mo (Bauman, 2014). È una condizione della 
modernità liquida, dove non c’è posto per 
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la stabilità e la durata, caratterizzata dalla 
convinzione che il cambiamento è l’unica 
cosa permanente e che l’incertezza è l’unica 
certezza. Gli insediamenti umani, in quanto 
specchio di questa liquidità, sembrano avere 
dunque una sola possibilità di sopravviven-
za che si basa sull’assunto che governare l’in-
certezza sia la sola chiave per pianificare una 
visione nuova dei sistemi urbani, che sappia 
reagire al cambiamento e adattarsi alle sfide 
che il futuro pone. 
Anche la psicanalisi, sottolinea come, nell’e-
poca dell’evaporazione del padre (Recalcati, 
2017) le istituzioni cedono al godimento in-
dividuale, ai flussi incontrollati e alla “con-
sumazione” dei luoghi e del suolo. Imporre 
un disegno autoritario e definito non riesce 
più a contenere i flussi individuali, ma non 
riesce nemmeno a governarli a meno di una 
“nuova alleanza” con le persone. 
Tale interpretazione sembra essere partico-
larmente rappresentativa della storia italia-
na. Superata infatti la fase di espansione, o di 
esplosione (Balducci et al. 2017) delle città che 
ha caratterizzato gli anni Ottanta e Novanta, 
siamo infatti tornati a una fase di implosione 
(ibid.), dove lo sguardo ritorna a focalizzarsi 
sulle singole realtà metropolitane, e sulle in-
terdipendenze comunali che ne costituiscono 
il territorio in nuce (Calafati, 2008).
In questa fase di meditazione a livello sociolo-
gico, politico ed economico, la Legge 56 si è in-
serita al termine di un processo di riflessione 
sulle aree metropolitane iniziato nel 1990, con 
la legge n.142 che permetteva l’istituzionaliz-
zazione delle aree metropolitane nell’ambito 
di un’ampia riforma dell’ordinamento delle 
autonomie locali (Calafati, 2014). Il momen-
to storico è cruciale, poiché a causa della crisi 
economica e della crisi dei soggetti pubblici o 
misti per gestire le trasformazioni urbane1  si 
richiedono strategie di pianificazione che sap-
piano cogliere i profondi mutamenti cultura-
li, economici, politici e sociali che interessano 
le aree metropolitane italiane, al fine di gui-
darne lo sviluppo e di farne motore trainante 
per il futuro del Paese. 
Come noto, la riforma ha istituito le Città 
Metropolitane come enti di area vasta e affi-
da loro tre funzioni fondamentali: l’adozione 
e aggiornamento annuale di un piano strate-
gico triennale del territorio metropolitano, 
la promozione e il coordinamento dello svi-
luppo economico e sociale e la pianificazio-
ne territoriale generale.

Oltre a ciò, ne ha definito l’autonomia sta-
tutaria (Vitali, 2015), lasciando libera azione 
sulle modalità e sugli strumenti di coordina-
mento dell’azione complessiva di governo 
del territorio metropolitano e disciplinan-
do i rapporti fra i Comuni e le Unioni di 
Comuni. Infine, individua le modalità con 
le quali i Comuni che si trovano al di fuori 
del territorio metropolitano possono unir-
si alla Città Metropolitana secondo accordi 
appositamente istituiti. In breve, la riforma 
costituisce un’opportunità unica di lettura e 
comprensione dei singoli territori metropo-
litani, grazie al “principio di differenziazio-
ne” inserito in normativa, secondo il quale 
gli enti amministrativi ricevono funzioni 
sulla base delle proprie caratteristiche di-
stintive (ibid.). A questo aspetto si aggiunge 
il fatto che il compito di promozione e co-
ordinamento dello sviluppo economico e 
sociale, risulta essere strettamente connesso 
con la funzione fondamentale di adozione di 
un Piano Strategico Metropolitano (Agusto, 
2018) che funga da strumento a servizio di 
tale sviluppo. 
Potenzialmente, la riforma Delrio rappresen-
ta dunque una svolta storica, che rende le 
Città Metropolitane non solo un’istituzione 
al pari delle Province e delle Regioni, ma uno 
dei più innovativi istituti amministrativi 
(De Luca e Moccia, 2017), dotato di un pro-
prio Statuto e di funzione strategica. Tutta-
via, ci si è resi ben presto conto di quanto la 
riforma abbia mancato il compito di fornire 
concretamente un insieme di criteri univoci 
per l’istituzionalizzazione di aree metropoli-
tane che rispondano davvero alle potenziali-
tà espresse da quella città in nuce (Calafati, 
2014) i cui confini sono definiti da relazioni 
spaziali, flussi di persone, reti di prodotti, ele-
menti interattivi, tecnologie in rete, processi 
partecipativi. Sembra infatti che il potenzia-
le del principio di differenziazione introdot-
to nella Legge sia stato ridotto alla riduzione 
della complessità reticolare dei territori e al 
rafforzamento, seppur involontario, della 
visione monocentrica delle città. Tale ottica 
non ha favorito la differenziazione, bensì, 
seppur involontariamente, l’omologazione 
dell’organizzazione territoriale (De Luca e 
Moccia, 2017).
Per tornare alla metafora di partenza, si è così 
persa l’occasione di ragionare sulle liquidità 
delle Città Metropolitane, per poter fare della 
riforma una solida guida per il loro sviluppo 

e rilancio. Il risultato è stato quello di una 
grande difformità nei contenuti degli statuti 
delle Città Metropolitane italiane e di territo-
ri a diverse velocità e diversa attenzione (Vi-
viani, 2017) che necessitano urgentemente 
non tanto di una legge Delrio 2.0 (De Luca e 
Moccia, 2017) quanto di una profonda rifles-
sione e comprensione sulla loro natura, le 
loro potenzialità e i loro vuoti.

Il caso della Città Metropolitana di 
Bologna
La Città Metropolitana di Bologna copre un’a-
rea di 3.702 kmq ed è composta da 8 Unioni 
di Comuni che includono la maggior parte 
del territorio metropolitano a eccezione di 3 
Comuni. Conta complessivamente poco più 
di un milione di abitanti, la maggior parte 
dei quali è concentrato nella fascia collinare 
e di pianura, mentre nell’area montuosa ri-
siede circa il 5% della popolazione. Dopo gli 
anni 2000, 50.000 nuovi abitanti si sono spo-
stati verso la zona Nord, che oggi può essere 
considerata una vera e propria città diffusa, 
che conta circa 230.000 abitanti (Indovina, 
1996 in Gabellini et alt. 2017).
La maggior parte della popolazione si con-
centra nel Comune di Bologna e nei comuni 
di prima cintura (Casalecchio di Reno, Zola 
Predosa, San Lazzaro di Savena), che assieme 
a Imola e al Comune di Bologna rappresenta-
no anche le aree maggiormente popolate. In 
questi comuni, le zone residenziali formano 
un continuum che coincide in larga parte 
con le aree di maggiore concentrazione indu-
striale e commerciale. Là dove queste ultime 
proseguono poi all’infuori del continuum 
troviamo nuovamente aree di maggior con-
centrazione della popolazione, specie nell’a-
rea a Nord del Comune di Bologna e attorno 
alla Città di Imola, che confermano l’ipotesi 
di una città diffusa. 
Il dualismo che vede un core metropolitano 
molto coeso intorno al capoluogo e una dif-
fusione a Nord e a Ovest di questo, sembra 
trovare ulteriore conferma anche nello stu-
dio Demix, che ha mappato l’effetto-città2  
delle Città Metropolitane. Esso infatti evi-
denzia come la presenza di un tessuto indu-
striale diffuso (prevalentemente industria 
manifatturiera e logistica) abbia generato 
nell’ultimo ventennio il consolidamento di 
veri e propri centri che godono di un alto li-
vello di dipendenza funzionale dal core bo-
lognese.
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Un altro aspetto rilevante è sicuramente ri-
scontrabile nel sistema infrastrutturale, che 
unitamente alla sua collocazione strategi-
ca, pone la Città Metropolitana di Bologna 
al centro delle grandi vie di comunicazione 
(Gabellini et al., 2012). Il sistema ferroviario 
regionale e metropolitano, la linea dell’Al-
ta velocità che permette di spostarsi molto 
velocemente verso le principali Città Me-
tropolitane italiane, l’Interporto, nonché 
l’Aeroporto Marconi, a breve collegato con 
la Stazione Centrale dal People Mover,  la 
rendono una città di passaggio e di approdo 
di pendolari stabili e migranti anche attrat-
ti dalla presenza del polo dell’Alma Mater, 
della Fiera, delle Aziende Sanitarie Locali e 
delle industrie del settore manifatturiero che 
confermano la forte propensione all’export 
dell’Area metropolitana di Bologna, nonché 
la sua competitività internazionale (Dossier 
Città Metropolitana di Bologna, 2017).
Il processo che ha portato allo Statuto della 
Città Metropolitana di Bologna, approvato 
ufficialmente nel 2014, è il frutto di una do-
manda metropolitana (Gabellini et al., 2017) 
che è persistita per più di mezzo secolo e 
che ancora oggi rimane parzialmente senza 
risposta. Tale Statuto “esprime la volontà di 
realizzare un nuovo sistema comune, di ca-
rattere federativo e solidale, tra le comunità 
e i territori che la compongono, in grado di 
valorizzare in una visione condivisa le pro-
prie caratteristiche e tradizioni in una nuova 
identità metropolitana…” e “considera le di-
versità territoriali come un valore per la defi-
nizione delle politiche di area vasta con par-
ticolare riferimento alle caratteristiche e alle 
esigenze dei territori metropolitani” (Statuto 
della Città Metropolitana, 2014).
Sulla carta, nello Statuto sembra dunque ri-
flettersi quella stessa potenzialità di differen-
ziazione, o di liquidità, che già si rispecchia 
nella legge Delrio. Tuttavia, non essendosi 
all’oggi ancora riscontrate effettive misure 
per attuare concretamente quanto indicato, 
la Città Metropolitana di Bologna continua a 
non rispondere a quella vocazione di driver 
del sistema economico nazionale che le com-
peterebbe. 
Una ragione è da ricercare in una visione bi-
polare del territorio che riflette la mancanza 
di una forte e chiara idea di città, premes-
sa imprescindibile per una pianificazione 
strategica efficace. Da una parte, infatti, vi 
è l’idea di un territorio policentrico portata 

avanti sin dagli anni ’60, dall’altra quella di 
una città effettiva su modello monocentrico 
che rafforza il ruolo del Comune capoluogo 
come pivot della Città Metropolitana, e che 
trova conferma nella scelta di far coincidere 
il territorio provinciale amministrativo con 
quello della Città Metropolitana di Bologna. 
Tale dibattito, ancora oggi non risolto, con-
tribuisce ad alimentare la visione su Bolo-
gna come Città Metropolitana “in fieri” dai 
contorni non troppo netti (Gabellini et al., 
2017). Quello che sembra necessario, affin-
ché essa assuma il ruolo di Città Metropo-
litana Europea effettiva (ibid.), è che la sua 
differenziazione territoriale venga compresa 
a fondo, affinché possa essere incentivato il 
rafforzamento dei suoi pivot e l’unione dei 
suoi territori omogenei per strategie comuni 
di sviluppo territoriale. 
Infatti, se da un lato questo bipolarismo 
mette in luce una debolezza, in una visione 
ancora confusa di un territorio che stenta 
a riconoscere i propri policentrismi come 
punto di forza, dall’altro evidenzia anche 
una caratteristica duale, che la rende unica 

nel tessuto urbano italiano. Analizzando gli 
SLL e i flussi pendolari della Città di Bologna, 
ci si rende conto dell’esistenza di una città in 
nuce ben definita, nella quale alcuni Comu-
ni potrebbero addirittura prestarsi a processi 
di coagulazione (ibid, 2017). A questo si ag-
giunge il fatto che Bologna oggi è l’unica area 
metropolitana che dispone di un vero tessu-
to di associazionismo che potrebbe facilitare 
quegli accordi concentrici transcalari adotta-
ti con successo in molti contesti metropoli-
tani europei (Dossier Città Metropolitana di 
Bologna, 2017).
Tale visione di città trova un reale riscontro 
nella Mappa funzionale dell’OCSE che trac-
cia le aree funzionali delle Città Metropoli-
tane Europee unendo le zone ad alta densità 
abitativa e le “commuting zone” nelle quali il 
mercato del lavoro è altamente integrato con 
quello del core metropolitano3 (Fig. 1).
Se ci si pone invece in un’ottica di regione 
urbana funzionale sul modello europeo, 
risulta evidente come, grazie alla sua rete 
infrastrutturale, la Città di Bologna eserciti 
un fortissimo potere attrattivo su zone che 

Figura 1– Esempio di liquidità dei confini della Città Metropolitana di Bologna. Il colore più scuro indica i confini 
del Comune di Bologna, il core metropolitano, a scalare i confini dell’area funzionale della Città metropolitana di 
Bologna individuati dall’OCSE e infine i confini amministrativi definiti da Statuto.
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trascendono i suoi confini amministrativi, 
come il Ferrarese e alcuni comuni limitrofi 
della toscana, nonché un legame sempre più 
solido con la città di Firenze, il cui interscam-
bio è stato così rafforzato dalla linea dell’Alta 
Velocità che non appare più così impossibile 
pensare che un domani le due Città Metropo-
litane possano istituire tavoli di progettazio-
ne comunitaria per i propri territori. 
Unica sul panorama metropolitano italiano, 
la Città di Bologna ha adottato il suo pri-
mo Piano Strategico Metropolitano ancora 
prima dell’entrata in vigore della riforma 
Delrio. Il piano infatti, i cui tavoli di proget-
tazione sono stati avviati nel 2011, è stato 
approvato dal Comitato Promotore Bologna 
2021 nel Luglio 2013. Tale comitato, com-
posto da un’associazione volontaria di Co-
muni, Unioni di Comuni e Associazioni, ha 
lavorato unitamente per costruire un’agenda 
dedicata al cambiamento, “per affermare il 
contributo e la proiezione del territorio bo-
lognese, in Italia, in Europa e nel mondo” 4. 
Questo strumento, da pattizio e volontario, 
ha poi dovuto affrontare la sfida di diventare 
Atto di indirizzo5, strumento strategico del 
più innovativo istituto amministrativo dal 
1948 ad oggi con una funzione fondamenta-
le posta a capo di politiche e strumenti della 
Città Metropolitana e dei Comuni. 
Sin dal primo momento è risultato dunque 
evidente come la vera partita dovesse essere 
giocata dal suo aggiornamento, il PSM 2.0, il 
cui progetto è stato avviato nel 2016 e han-
no visto un iter progettuale durato due anni, 
fino alla definitiva approvazione nel Luglio 
2018. Il Piano, oltre a recepire le linee guida 
e i criteri che hanno guidato la stesura della 
sua prima versione, detta le linee guida per 
affrontare tre argomenti chiave del territorio 
metropolitano: infrastrutture per la mobili-
tà, consumo di suolo a saldo zero e promo-
zione del riuso e della Rigenerazione urbana 
inseriti nella Legge Regionale n.24/2017. E’ 
una sfida ambiziosa, specie se si considera-
no gli aspetti sopracitati che rendono anco-
ra confusa la visione stessa del territorio. A 
questo si aggiunge che il PSM 2.0 ancora non 
prevede uno strumento di analisi efficace per 
l’individuazione di un territorio in nuce. 
Si ritorna così al concetto di liquidità dei 
confini metropolitani. Porsi nell’ottica di 
una pianificazione liquida che fa del cam-
biamento e della differenziazione un punto 
di forza e non una debolezza, non significa 

solo prendere atto della molteplice natura 
degli aspetti caratterizzanti di un territorio, 
e porsi al di sopra del caos generato dal cam-
biamento che interessa le realtà urbane post-
metropolitane (Soja, 2000), ma sembra essere 
un possibile modo per superare quel rischio 
ben messo in luce da Viviani di “avere territo-
ri a diverse velocità e diversa attenzione” in 
cui “le difformità sono accentuate se si tiene 
conto anche delle aree interne”, ovvero quel-
le aree interne solo apparentemente simili 
ma che in realtà subiscono gli effetti di di-
seconomie e disallineamenti nelle politiche 
pubbliche (Calafati, 2010).

Proposte per una liquidità del Piano 
Strategico Metropolitano Bolognese e 
del suo territorio
Interpretare le città metropolitane come 
“città liquide” significa avviare un processo 
di analisi che parta dalla Città Metropolita-
na come campo di indagine e ritorni a una 
vision territoriale liquida, più chiara e glo-
bale, “una fotografia dall’alto” della stessa. I 
principi fondanti di questo approccio sono 
quattro. 
1) Non c’è visione senza intelligenza 
collettiva. Il principio dell’intelligenza col-
lettiva si basa sull’assioma che “nessuno sa 
tutto e che ognuno sa qualcosa” e che “la to-
talità del sapere risiede nell’umanità”. O, per 
usare le parole di M. Ricci, “progettare con-
diviso significa immaginare il futuro di una 
città come frutto di una visione collettiva” 
fatta di una radicata coscienza del territorio, 
della sua economia e della sua governance 
“che si compone poi nei documenti di piano” 
(Ricci, 2014)6 .
2) Non c’è visione senza una Network 
view of development (Huisman, Hidalgo 
et al. 2012). Fornire chiavi di lettura nuove 
per territori a geometria variabile, significa 
operare un radicale mutamento dei cano-
nici metodi di classificazione spaziale. Un 
aiuto in questo senso può venire dall’eco-
nomia. Relazioni di prossimità fra prodotti, 
contiguità tra specializzazioni industriali e 
diffusione di reti di imprese (Dossier Città 
Metropolitana di Bologna, 2017) se tracciate 
costituiscono lo spazio per l’innovazione, la 
Network view of development. Se si indivi-
duano i “prodotti” della città metropolitana e 
se traccia la loro posizione (centrale o margi-
nale) rispetto al territorio disegnato dalle re-
lazioni che genera, si è in grado di mappare la 

liquidità di questo territorio, che oltrepassa i 
confini amministrativi della città de iure, cre-
ando nuove scale territoriali dalle geometrie 
variabili. Non solo, si possono così individua-
re a cascata contiguità territoriali extra-am-
ministrative che faciliterebbero futuri tavoli 
di cooperazione e sviluppo per coordinare 
politiche urbane e territoriali unitarie fra di-
verse città.
3) Non c’è visione senza un quadro 
territoriale. Come si possono tradurre gli 
aspetti sopracitati in uno strumento di anali-
si concreto che aiuti i decisori a visualizzare 
correttamente il territorio in analisi? Risulta-
ti di analisi quantitative e qualitative, archivi 
open data, processi partecipativi, tecnologie 
interattive possono fornire risposte concrete 
alle domande a cui i decisori sono chiamati 
a rispondere. Il loro insieme costituisce una 
fotografia efficace e veritiera del territorio in 
esame.
4) Non c’è visione senza un piano. E’ 
affidato alle Città Metropolitane l’arduo com-
pito di tradurre questa fotografia all’interno di 
un PSM che possa guidare la promozione e il 
coordinamento dello sviluppo economico e 
sociale delle città stesse, con l’obiettivo di con-
ferire loro quel ruolo di driver dell’economia 
e hub di innovazione che le renda in grado di 
affrontare le difficili sfide che il futuro pone.
Interpretare la Città metropolitana di Bolo-
gna come una città liquida permette di con-
fermare alcuni dei suoi trend di sviluppo e 
mette in luce alcune carenze conseguenza 
diretta dell’assenza di una chiara idea di cit-
tà e del suo conseguente sviluppo strategico. 
L’indagine condotta è stata guidata dall’o-
biettivo di raccogliere dati significativi che, 
se correttamente e coerentemente interpre-
tati, possano fornire spunti di riflessione una 
base operativa per i decisori chiamati ad agi-
re sul capoluogo emiliano e a visualizzarne e 
svilupparne il futuro.
Una prima ipotesi di indici, individuati sulla 
base della revisione della letteratura princi-
pale di riferimento e su interviste ad attori 
che hanno preso parte alla stesura della pri-
ma versione del PSM, è stata modificata e 
confermata in base alla reperibilità di fonti 
attendibili ai fini dell’indagine. La ricerca si 
è concentrata su dati relativi a quattro prin-
cipali ambiti: lavoro, salute, turismo, uni-
versità. I dati sono stati reperiti in primis 
verificando l’esistenza di fonti istituzionali 
nazionali, poi quelle regionali e metropolita-
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ne; sono poi state condotte ricerche negli ar-
chivi opensource e non7. Infine, i dati ottenu-
ti sono stati visualizzati in ambiente GIS, al 
fine di formulare ipotesi relative al territorio 
metropolitano bolognese e alle sue liquidità, 
con riferimento ai confini amministrativi 
come definiti dalla legge Delrio, a quelli in-
dividuati dalla mappatura delle città metro-
politane europee effettuata dall’OECD8 e ai 
contenuti del PSM 2.0.
L’indagine ha mostrato alcune interessanti 
evidenze, riguardanti in particolare il Cir-
condario Imolese, il Comune di Bologna e 
il territorio coperto dall’ex Unione dell’Alto 
Reno e da quella dei Comuni dell’Appennino 
Bolognese. 
I risultati riguardanti il Circondario Imo-
lese confermano la sua vocazione di ente 
territoriale a sé stante, conteso fra la Città 
Metropolitana e la Provincia di Forlì-Cesena. 
Esso gode di un elevato grado di autonomia 
funzionale, grazie a un’elevata presenza di 
mixité (Demix, 2016). Tale risultato è con-
fermato sia dall’elevato indice di attrattività 
territoriale di Imola, sia dal fatto che, in un 
quadro regionale, il numero di prestazioni 
erogate dalla AUSL di Imola (1 distretto sa-
nitario) risultano seconde solo a quelle della 
AUSL di Bologna (6 distretti sanitari) renden-
dola un’eccellenza del territorio. 
Un dato interessante relativo al Comune di 
Bologna emerge dall’analisi comparata della 
presenza di strutture di Air B&B con i flussi 
dei circa 85.000 studenti fuorisede sulla città 
di Bologna, a disposizione dei quali vi sono 
solo 34 studentati. La mappatura delle strut-
ture date in affitto tramite servizi di sharing 
(Air B&B) evidenzia come si sta verificando 
un’espulsione degli studenti dalla città. La 
sfida dunque è rilevante: come si reinnesta 
l’Università nella città? Un Piano Strategico 
che voglia rivelarsi efficace nella lettura del 
suo territorio e nella sia promozione non 
potrà esimersi dal rispondere a una simile, 
urgente questione.
Infine, la terza evidenza riguarda il territorio 
dell’ex Unione dell’Alto Reno e dell’Unio-
ne dei Comuni dell’Appennino Bolognese. 
Il PSM 2.0 rivela un particolare interesse 
sull’area dell’Appennino, tanto da prevedere 
politiche specifiche. Il Piano riconosce la de-
bolezza di un territorio che sembra correre a 
duplice velocità: da un lato, infatti, le sue bel-
lezze paesaggistiche e storiche ne fanno un 
territorio che presenta un patrimonio cul-

turale e museale diffuso che, se valorizzato, 
potrebbe fungere da motore trainante per il 
proprio rilancio, sebbene la mappatura del-
le strutture ricettive e quella degli Air B&B 
rivelino ancora notevoli carenze che devo-
no essere colmate. Dall’altro, presenta forti 
criticità sotto il profilo sociale, economico e 
demografico, come risulta chiaro dall’analisi 
condotta su Demix, che individua nel terri-
torio dell’Alto Reno zone di massima rarefa-
zione funzionale, classificandole come vere 
e proprie Periferie. Questa perifericità trova 
riscontro anche nella mappatura dell’indice 
di attrattività territoriale di Italy2Invest (No-
misma), che ne rivela le debolezze rispetto al 
resto del territorio metropolitano, e nei flus-
si di lavoro (Istat) che rivelano ampi flussi 
di spostamento della popolazione locale sul 
Comune di Bologna. 
Molto deve quindi ancora essere fatto in ter-
mini di strategie da parte dell’ente metropo-
litano per uniformare la duplice velocità a 
cui questi territori attualmente corrono.

Conclusione
I risultati emersi pongono già in luce que-
stioni che trovano nelle evidenze delle poli-
tiche metropolitane un riscontro, e rivelano 
quanto al giorno d’oggi, politiche integrate 
non possano esimersi dal perseguire un si-
stema di valutazione che si fondi sulle evi-
denze del territorio, sulle sue reti di sviluppo 
individuate attraverso l’elaborazione di una 
coscienza collettiva di luogo, sui suoi flussi e 
sui processi storici e sviluppi presenti che ne 
tracciano e ritracciano costantemente i con-
fini territoriali. 
Tale metodo interpretativo, che ha come 
output un quadro fluido e variabile del ter-
ritorio metropolitano frutto di un profondo 
sforzo di comprenderne la natura dinamica, 
non è che una delle possibili chiavi di lettura 
di un territorio rinchiuso all’interno di una 
scatola amministrativa che presenta grandi 
difformità, o liquidità, al suo interno e che 
stenta a riconoscere la sua natura e la sua vo-
cazione. Come tale può dunque rappresen-
tare un approccio efficace a supporto della 
pianificazione strategica e della grande sfida 
con il futuro che le Città Metropolitane sono 
chiamate a giocare.
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2 Con effetto-città si intende la presenza di attività 

sul territorio divise in quattro categorie (cultura, 

commercio e turismo, società e sport) che ne assi-

curano la vitalità funzionale. Per maggiori appro-

fondimenti si veda lo studio Demix, ad opera di 

Kcity del 2016 http://www.kcity.it/kcity/wp-con-

tent/uploads/2016/12/Demix.pdf
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7 Per i dati relativi al turismo sono stati consultati 

l’archivio OpenPuglia (Host Air B&B), il sito del 
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lia Romagna (Strutture ricettive). Per i dati relativi 
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li relativi all’ambito lavoro: Istat (SLL), Nomisma 

(Italy2Invest score imprese). I dati relativi all’Uni-

versità di Bologna e ai suoi studentati sono messi 

a disposizione dal sito dell’Alma Mater.

8.https://stats.oecd.org/Index. 

aspx?Datasetcode=CITIES
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centrale 
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La definizione di area metropolitana: 
modelli di aggregazione territoriale
La profonda trasformazione che ha carat-
terizzato la distribuzione territoriale delle 
attività economiche avvenuta in Italia negli 
ultimi quarant’anni (1975-2015, per fissare 
alcune date significative) ha portato ad una 
crescente difficoltà nell’individuare aggre-
gati funzionali di Comuni di una certa con-
sistenza e coerenza. La stessa definizione di 
area metropolitana risente di questa proble-
matica, caratterizzata dalla duplice dinamica 
di polarizzazione di (alcune) attività di pre-
gio nei centri urbani maggiori e la contempo-
ranea diffusione delle attività produttive che 
tendono a seguire logiche localizzative dif-
formi rispetto ai tradizionali processi di ac-
centramento. Declino e sviluppo si trovano 
così a convivere in spazi spesso contigui ed 
anche, con crescente frequenza, all’interno 
degli stessi centri urbani maggiori. La diversa 
geografia del sistema economico-produttivo 
che si è determinata ha dato luogo, negli ul-
timi anni a diversi tentativi di concettualiz-
zazione. Si sono così sviluppati modelli per 
il calcolo di aree urbane funzionali che, an-
dando oltre la tradizionale ed ormai obsoleta 
suddivisione amministrativa, cercassero di 
interpretare i nuovi fenomeni di organizza-
zione urbano-territoriale. In Italia, Istat e Ir-
pet hanno elaborato un algoritmo, evolutosi 
nell’ultimo stadio secondo il modello di cal-
colo denominato EURO, che ha dato luogo ad 
una partizione del territorio in sistemi locali 
del lavoro (SLL), mentre a livello OCSE, sulla 
base di principi analoghi, si è sviluppato un 
altro modello che ha permesso di individua-
re, secondo nuovi criteri, quelle che sono sta-
te definite le Functional Urban Areas. A fian-
co di queste definizioni generate sulla base 
di algoritmi di aggregazione, si sono peraltro 
parallelamente sviluppate delimitazioni di 
tipo amministrativo, legate all’avvio della 
(parziale) riforma degli Enti Locali (legge Del 
Rio) che ha dato luogo all’istituzione delle 
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Città Metropolitane, in sostituzione (almeno 
parziale) delle vecchie Province. Per la defini-
zione di politiche a questa scala intermedia 
(tra quella comunale e quella regionale) ci si 
trova quindi oggi di fronte a tra possibili deli-
mitazioni: i SLL, le FUAs e le Città Metropolita-
ne. Le tre delimitazioni non corrispondono tra 
loro ed è oggetto di discussione, se non inten-
dere i SLL come una tappa intermedia a partire 
dalla quale poter avviare un ulteriore processo 
di aggregazione, al fine di definire reti o cluster 
di centri urbani tendenti a configurare una se-
rie di realtà territoriali policentriche, cosa che 
sembra più aderente al reale funzionamento 
dei territori e delle economie locali. 

L’algoritmo di aggregazione dell’OCSE
Le aree urbane funzionali identificate 
dall’OCSE sono state elaborate sulla base del-
la metodologia descritta nel libro ‘Redefining 
"urban’ (OCSE; 2012) Esse sono distinte per 
dimensione, secondo quattro classi:
• piccole aree urbane, con una popo-
lazione compresa tra 50.000 e 200.000
• aree urbane di medie dimensioni, 
con popolazione compresa tra 200.000 e 
500.000
• aree metropolitane, con popolazio-
ne compresa tra 500.000 e 1.5 milioni
• grandi aree metropolitane, con una 
popolazione superiore a 1,5 milioni
Ogni area urbana funzionale è un'unità eco-
nomica caratterizzata da un ‘nucleo urbano’ 
densamente abitato e da una connessa e con-
tigua zona di pendolarismo, il cui mercato 
del lavoro è altamente integrato con il nucleo 
centrale. Il metodo utilizza i dati di pendola-
rismo e la densità di popolazione calcolati 
su una griglia spaziale di 1 km² per definire 
i nuclei urbani in modo robusto e cogliere al 
contempo le differenze tra paesi diversi nella 
delimitazione dei confini amministrativi. La 
metodologia comprende tre fasi principali:
• identificazione del nucleo urbano 
densamente contiguo o altamente intercon-
nesso ad altri nuclei limitrofi;
• identificazione dei nuclei urbani in-
terconnessi che fanno parte dello stesso am-
bito funzionale; 
• definizione dell’entroterra (a secon-
da del pendolarismo) della zona funzionale 
urbana.
Il primo passo è forse quello più delicato 
dell’intera procedura, in quanto occorre ri-
ferirsi a nuclei popolati caratterizzati da alte 

densità di popolazione in modo spazialmen-
te certo ed uniforme. Questa non può essere 
calcolata sulla base del semplice rapporto tra 
popolazione e area amministrativa: esiste in-
fatti una grande variabilità tra Comuni che 
al loro interno comprendono o meno vaste 
porzioni di aree poco o per nulla densamente 
abitate. Non potendo quindi fare affidamen-
to sulle statistiche ufficiali, la metodologia fa 
ricorso alla griglia elaborata dal progetto Lan-
dscan, che suddivide la superficie terrestre in 
quadrati di 1 km di lato (30’’), calcolando per 
ciascuna cella la popolazione presente attra-
verso un complesso modello di calcolo, ri-
sultato di un’interpolazione ‘intelligente’ tra 
dati spaziali e variabili proxy della densità di 
popolazione (1). Nel modello OCSE, il nucleo 
urbano consiste di un cluster ad alta densità 
di celle di griglia contigue di 1kmq con una 
densità di almeno 1.500 abitanti per kmq e 
gli spazi vuoti riempiti. Una soglia inferiore 
di 1.000 ab/Kmq si applica per Canada e Sta-
ti Uniti, dove diverse le aree metropolitane 
si sviluppano in un modo meno compatto. 
Gli hinterlands urbani sono definiti (secon-
do e terzo step dell’algoritmo OCSE) come 
tutti i comuni con almeno il 15% della loro 
popolazione attiva impiegata nel nucleo ur-
bano principale. Comuni circondati da una 
singola area urbana funzionale sono inclusi 
nel cluster. Per ciascuna area funzionale, il 
modello OCSE prevede il calcolo, in parallelo 
anche di una serie di indicatori. Di partico-
lare interesse risulta quello relativo alla par-
tecipazione delle FUA di ogni nazione al PIL 
nazionale: in questa particolare graduatoria 
emerge come l’Italia sia uno dei Paesi più po-
licentrici, in quanto le sue FUA concorrono 
ad una quota molto ridotta del reddito nazio-
nale (il 21,7% del totale), mostrando come il 
nostro sia un Paese che è rimasto sostanzial-
mente policentrico (il Paese maggiormente 
mono-centrico risulta il Giappone con una 
quota del PIL nazionale che per oltre l’86% 
è prodotta nelle FUA (il 46% a Tokio). La me-
todologia OSE riconosce in Italia un totale di 
undici aree metropolitane, di cui solo quat-
tro definite “large metropolitan areas” (Mila-
no, Roma, Napoli, Torino nell’ordine) e sette 
aree metropolitane (Palermo, Genova, Bolo-
gna, Firenze, Catania, Bari, Venezia). 

L’algoritmo di aggregazione dell’Istat (Sistemi 
Locali del Lavoro)
I Sistemi Locali del Lavoro (SLL) sono stati 
immaginati dall’ISTAT nell’ormai lontano 
1981, quindi molto prima della idea della 
Città metropolitana formulata nella legge 
142 del 1990. I Sistemi Locali del Lavoro, se-
condo la definizione che ne dà l’Istat, “rap-
presentano una griglia territoriale i cui con-
fini, indipendentemente dall’articolazione 
amministrativa del territorio, sono definiti 
utilizzando i flussi degli spostamenti giorna-
lieri casa/lavoro (pendolarismo: qui l’analo-
gia con il metodo OCSE è evidente) rilevati 
in occasione dei Censimenti generali della 
popolazione e delle abitazioni. Poiché ogni 
sistema locale è il luogo in cui la popolazione 
risiede e lavora e dove quindi esercita la mag-
gior parte delle relazioni sociali ed economi-
che, gli spostamenti casa/lavoro sono utiliz-
zati come proxy delle relazioni esistenti sul 
territorio. La costruzione dei Sistemi Locali 
del Lavoro segue alcuni principi, tra i quali:
• unitarietà: ciascun comune può ap-
partenere a una sola zona;
• contiguità: ciascuna zona è costitui-
ta da un insieme di comuni contigui;
• coerenza: ciascuna zona è costituita 
da un insieme di comuni non frazionati;
• conformità: le zone possono non ri-
spettare i confini amministrativi;
• omogeneità: le zone non sono trop-
po estese territorialmente o troppo numero-
se in termini di occupati.
L’insieme di queste condizioni costituisce 
quindi, necessariamente, un continuum 
territoriale dove risiede una comunità effet-
tiva che tuttavia, sul piano amministrativo 
si distribuisce tra residenti formalmente 
appartenenti quindi solo a comunità “teori-
che”. Questo, sul piano fiscale conduce a una 
situazione nella quale non si può rispettare 
il principio del beneficio, poiché l’area del 
beneficio non coincide con quella del costo (i 
residenti di SLL pagano attraverso l’esazione 
fiscale per servizi che non coincidono neces-
sariamente – anzi quasi mai – con la stessa 
rea di riferimento, appartenendo a circoscri-
zioni amministrative diverse). 
Da un punto di vista tecnico e metodologi-
co i sistemi locali sono regioni funzionali 
ottenute come aggregazioni di unità terri-
toriali elementari con lo scopo di massimiz-
zare specifiche interazioni spaziali di tipo 
orizzontale. Tale concetto si contrappone 
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alla usuale geografia amministrativa che 
definisce regioni organizzate in modo ver-
ticale, ovvero in modo gerarchico (comune, 
provincia, regione, ripartizione, intero terri-
torio). Nel caso dei sistemi locali i suddetti 
legami orizzontali sono identificati tramite 
i flussi di pendolarismo, che quantificando 
il numero di occupati che effettuano lo spo-
stamento dalla località di alloggio a quella 
di lavoro (matrice del pendolarismo) per-
mettono di valutare il grado di integrazione 
tra le aree. Nel 2014 l’Istat ha rilasciato una 
nuova regionalizzazione dei SLL, continuan-
do ad applicare una metodologia che fa uso 
della matrice di pendolarismo (rilevata in 
occasione delle operazioni censuarie) e che 
permette, rispettati principi e criteri fonda-
mentali, l’individuazione di una partizione 
dell’intero territorio nazionale che delimita 
l’insieme dei sistemi locali effettivi. Nel caso 
italiano, l’unità territoriale elementare è il 
comune mentre il criterio utilizzato per la 
loro aggregazione è quello che permette di 
concentrare all’interno di ogni singolo grup-
po territoriale di nuova costituzione la mag-
giore quantità possibile di flussi (coesione 
interna), rendendo di conseguenza minimo 
il flusso oltre i confini (separazione esterna). 
Per la definizione operativa dei sistemi locali 
sono stati utilizzati metodi quantitativi che 
in grado di assegnare univocamente le sin-
gole località ad una specifica area sulla base 
dei valori osservati nella matrice di pendola-
rismo, attraverso una funzione che ha per-
messo di rispettare specifici vincoli relativi 
sia all’auto-contenimento che alle dimen-
sioni dei sistemi locali ammissibili. I nuovi 
SLL sono ora 611, contro i 683 rilevati dopo il 
Censimento del 2001. 
Per questa nuova partizione, l’Istat ha deciso 
di adottare l’algoritmo di regionalizzazione 
proposto da Coombes e Bond (2007), il quale 
rappresenta un’evoluzione della metodolo-
gia classica dei “Travel-To-Work-Areas”, defi-
nita in Coombes et al. (1986), e adottata, in 
diverse varianti, in numerosi paesi europei 
(Casado Díaz e Coombes, 2011) tra cui, in pas-
sato, l’Italia (Istat, 1997 e Istat e IRPET, 1989). 
La partizione iniziale dell’algoritmo è costi-
tuita dall’insieme di tutti i comuni italiani, 
in tal modo si evita la scelta preliminare di 
un sottoinsieme ridotto di località iniziali 
necessaria alla riduzione della complessità 
computazionale sottostante alla precedente 
metodologia. La soluzione, che rispetta con-

temporaneamente prestabiliti vincoli sui 
livelli di auto contenimento e dimensione, 
è ottenuta mediante iterazioni successive 
del medesimo processo di aggregazione. Ad 
ogni singola iterazione l’algoritmo procede a 
disaggregazioni di cluster non più consisten-
ti con i vincoli e ad aggregazioni di località 
che migliorano le caratteristiche di un nuo-
vo cluster. 

Il caso dell’area metropolitana di Genova
Tre diverse geografie metropolitane
Stando agli algoritmi di ripartizione sopra 
richiamati (metodo OCSE e metodo Istat) e 
considerando anche che esiste una delimita-
zione “ufficiale” di città metropolitana (quel-
la della L.56/2014), si possono avere diverse 
geografie dell’area metropolitana genovese. 
Secondo l’algoritmo FUAs dell’OCSE, l’area 
metropolitana appare alquanto ristretta, 
limitandosi a comprendere al suo interno, 
oltre ovviamente il Comune di Genova, po-
chi altri comuni contigui che, di fatto hanno 
una dimensione demografica molto limita-
ta e necessariamente vivono di un rapporto 
simbiotico con il capoluogo. Dimensione de-
mografica ed economie locali in questi picco-
li comuni di corono sono troppo deboli per 
immaginare un sistema territoriale che non 
sia fortemente monocentrico e fortemente 
polarizzato sul capoluogo. Nonostante la li-
mitatezza dimensionale di questa ipotesi di 
delimitazione, si avrebbero, all’interno della 
stessa area metropolitana, forti disequilibri e 
differenziazioni anche in termini di densità 
di popolazione, già presenti a livello di co-
mune capoluogo (e dovuti principalmente 
alle condizioni morfologiche tipiche di que-
sta realtà urbana) che si propagano anche 
ai comuni limitrofi, che in nessun caso rag-
giungono livelli paragonabili a quelli della 
core area. 
La seconda geografia proposta, che si può in 
qualche misura paragonare a questa, è quel-
la ufficiale, derivante dal confine della città 
metropolitana, che come ben noto non fa 
altro che ricalcare pedissequamente quella 
della precedente ex Provincia (nel frattempo 
sussunta dal nuovo Ente). In questo caso, si 
aggiungerebbe alla precedente area, il setto-
re orientale della Provincia, quello costituito 
dai Comuni del Golfo del Tigullio (i princi-
pali sono Rapallo, Chiavari, Sestri Levante) e 
una consistente quota dell’Appennino ligure 
orientale, fino al confine con La Spezia. An-

che in questo caso, la delimitazione soffre 
di alcune specifiche peculiarità locali: l’area 
orientale della costituita Città Metropolita-
na ha infatti caratteri di relativa autonomia 
funzionale rispetto al capoluogo, potendosi 
basare su un’economia di base decisamente 
più forte rispetto al caso dei Comuni diretta-
mente a corona del capoluogo (un’economia 
diversificata, basata sia sul turismo, che su 
attività terziarie storicamente consolidate e 
anche su una discreta base produttiva ma-
nifatturiera). Con questa seconda delimita-
zione si perde perciò in termini di coerenza 
interna del sistema, in quanto, di fatto ci si 
trova di fronte a due aree relativamente au-
tonome, pur se contigue. 
La terza “geografia metropolitana” che si 
potrebbe ipotizzare per l’area genovese, è 
invece costituita non già dal sistema locale 
del lavoro “Genova”, definito in base alla zo-
nizzazione Istat del 2014, quanto piuttosto 
l’aggregazione di esso con alcuni altri SLL 
contigui. Questa ipotesi corrisponde all’idea 
di un’area metropolitana, contrariamente 
alle narrazioni correnti sull’area genovese, 
policentrica (anziché fortemente monocen-
trica e polarizzata), diversificata sia territo-
rialmente (l’area verrebbe a trovarsi a cavallo 
dello spartiacque appennino) che economi-
camente. L’ipotesi che si intende porre allo 
studio, in particolare, prevede l’aggregazio-
ne di 5 SLL liguri (Genova, Savona, Rapallo, 
Chiavari e Sestri Levante) e 5 SLL piemontesi 
(Acqui Terme, Ovada, Alessandria, Tortona 
e Novi Ligure). In questo modo, si configu-
rerebbe un’area metropolitana dagli accen-
tuati caratteri policentrici con spiccate carat-
teristiche di rete. Infatti verrebbe a fondarsi 
su un’intelaiatura infrastrutturale costituita 
da quattro autostrade (con 33 caselli interni 
all’area), una robusta rete di strade statali, 3 
linee ferroviarie di valico (più una quarta in 
costruzione, costituita dal Terzo Valico), 4 
piattaforme portuali di livello nazionale (Ge-
nova-Sampierdarena, Voltri, Savona e Vado 
L.), 2 terminal crociere di livello internazio-
nale (Genova e Savona) e una serie di struttu-
re diportistiche anch’esse di notevole impor-
tanza (porti turistici di Genova Duca degli 
Abruzzi e Sestri Ponente, Varazze, Chiavari, 
Lavagna, per considerare solo i maggiori). Il 
policentrismo sarebbe garantito da una serie 
di centri a corona di Genova di una certa ri-
levanza e autonomia (polo del Tigullio costi-
tuito da Rapallo-Chiavari-Sestri Levante con 
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circa 100.000 abitanti; polo di Alessandria di 
dimensione analoga e altri centri vicino ai 
30.000 abitanti, come Novi Ligure, Tortona e 
Ovada-Acqui Terme. Tale configurazione po-
licentrica garantirebbe inoltre la possibilità 
(in certa misura già in essere) di costituire 
un importante retroporto a sistema portuale 
ligure centrale, integrato in un tessuto pro-
duttivo che tenderebbe a configurarsi come 
potenziale distretto industriale (non va poi 
trascurata la presenza di molte potenziali 
aree di sviluppo industriale, in una dimen-
sione tale da garantire al sistema di superare 
i vincoli dimensionali oggi presenti sull’arco 
costiero). Inoltre, la diversificazione econo-
mica interesserebbe anche il settore prima-
rio, dotando l’area costiera ligure di un retro-
terra dalla forte caratterizzazione agricola. 
E non da ultimo, occorrerebbe considerare 
l’arricchimento derivante dalla possibilità di 
dar vita ad una diversificata distrettualizza-
zione turistica, integrando in un’unica area 
turismo costiero (con eccellenze internazio-
nali), turismo montano (aree naturalistiche 
dell’Appennino genovese e savonese) ed eno-
gastronomico (Langhe e Monferrato). 
Questa ipotesi di ampliare verso ovest e ver-
so nord i confini dell’area metropolitana 
genovese, conglobando i territori cui si ac-
cennava, è peraltro confermata da una lunga 
storia di ipotesi di pianificatorie che hanno 
visto, negli anni Novanta del secolo scorso 
culminare un lungo percorso con l’ipotesi (di 
fatto poco attuata, ma non meno attuale) del 
piano territoriale di coordinamento dell’a-
rea centrale ligure, che prevedeva, tra le sue 
ipotesi fondanti, proprio l’integrazione tra le 
province di Genova e Savona con quella di 
Alessandria. Tali ipotesi si sono in un certo 
senso mantenute, in ogni caso, nei progetti 
infrastrutturali, che finiscono sempre in un 
modo o nell’altro, per considerare tale aree di 
fatto integrate. Così è, innanzi tutto, per l’ipo-
tesi di tracciato del Terzo Valico ferroviario 

che, assieme ad un ridisegno della rete geno-
vese, prevede uno sbocco in Pianura Padana, 
proprio all’altezza di Novi Ligure – Tortona, 
interessando quindi in pieno l’area alessan-
drina. Sulla stessa lunghezza d’onda si può 
considerare anche la decisione presa recen-
temente, in materia di riforma delle Autorità 
Portuali, di inglobare in un’unica autorità di 
sistema i due porti di Genova e Savona, che 
nelle loro previsioni di sviluppo, fanno ne-
cessariamente riferimento alle comunicazio-
ni con l’area padana, venendo quindi, anche 
in questo caso, ad interessare l’area del basso 
alessandrino. Altre ipotesi infrastrutturali 
che hanno già passato il vaglio dello studio 
di fattibilità e stanno entrando in una fase 
operativa, come la gronda autostradale di 
Genova e la bretella Albenga – Carcare – Pre-
dosa vanno in questa stessa direzione (senza 
entrare nel merito dell’opportunità di queste 
realizzazioni, qui si intende semplicemente 
sottolineare come diverse ipotesi di rafforza-
mento infrastrutturale, considerino quest’a-
rea di centrale importanza e, conseguente-
mente, di ricco potenziale economico). 

Genova, area metropolitana policentrica?
Per consolidare le ipotesi di aggregazione 
degli SSL liguri-piemontesi fatte sopra, si 
possono utilizzare alcune variabili di per-
formance che le diverse configurazioni area 
metropolitana vengono ad assumere. Si pos-
sono considerare come variabili quelle ripor-
tate nel seguente schema, considerate in una 
loro declinazione qualitativa: (Tabella 1)
L’ipotesi di una realtà metropolitana policen-
trica sembra quindi configurare interessanti 
sviluppi di integrazione territoriale che po-
trebbero costituire la base per un complessi-
vo ripensamento delle politiche da adottare 
per l’area in questione. La maggiore diversi-
ficazione economica, la presenza di settori 
economico-produttivi diversi, la maggiore 
disponibilità di risorse spaziali ed ambienta-

li, potrebbe infatti prefigurare un’area molto 
più forte dell’attuale e che potrebbe porsi in 
relazione di maggiore integrazione coi due 
poli metropolitani di Milano e Torino. Già 
nel presente esistono relazioni funzionali tra 
le diverse attività presenti nell’area, ma que-
ste potrebbero consolidarsi solo in presenza 
di una forte politica pubblica portatrice di 
una visione unitaria di questa realtà terri-
toriale. L’ulteriore integrazione, unitamen-
te all’ampliamento della base economica, 
potendosi fra l’altro basare su una forte tra-
dizione storica, potrebbe configurare la for-
mazione di attività produttive e di servizio di 
tipo distrettuale, con una distribuzione più 
equilibrata sul territorio, decongestionan-
do la fascia costiera. Certo, va considerato il 
fatto che l’integrazione tra SLL qui proposta 
è un’integrazione di tipo orizzontale, basata 
sulle capacità (potenziali) delle diverse aree 
di integrarsi, ma che deve fare i conti con 
una geografia istituzionale basata invece 
su una concezione verticale (Regione, Città 
Metropolitana – strettamente regionale – e 
Comune) che qui è poi complicata dal fatto 
di essere costituita su una dimensione sovra-
regionale. In questo senso, la proposta qui 
formulata di integrazione degli SLL liguri-
piemontesi per ridefinire la regione urbana 
genovese, pur se supportata da alcuni impor-
tanti elementi di realtà presenti sul territorio 
e nelle economie locali, si configura come 
una proposta sfidante sul piano delle poli-
tiche, dal momento che richiederebbe una 
forte capacità istituzionale per creare le con-
dizioni di questa unitarietà. In questo modo, 
le politiche pubbliche si dovrebbero spostare 
da una dimensione procedurale e normativa 
(legata alla nota concezione “a cannocchiale” 
della pianificazione e della programmazio-
ne) ad una strategica, come peraltro consen-
tito dai nuovi istituti introdotti proprio dalla 
L. 56/2014.

Figura 1– Possibili geografie dell’area metropolitana genovese: FUA, Città Metropolitana, aggregazione di Sistemi Locali del Lavoro (partizione Istat, 2011)
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1. Nel procedimento di mappatura, uno 

strato sorgente viene convertito in una superficie 

e uno strato di dati ausiliari viene aggiunto alla 

superficie con uno schema di ponderazione ap-

plicato alle celle che coincide con valori di livello 

di densità identificati o derivati nei dati ausiliari 

o indicatori. Il processo di modellazione utilizza 

i conteggi del censimento a livello sub-nazionale 

per ciascun paese e input geospaziali primari o 

dataset secondari, tra cui la copertura del suolo, il 

pattern stradale, la pendenza, le aree urbanizzate, 

la localizzazione di centri minori e villaggi (cattu-

rati con analisi di immagini ad alta risoluzione): 

tutti questi sono indicatori chiave della distribu-

zione della popolazione. Sulla base dei dati spazia-

li e della comprensione socioeconomica e cultu-

rale di un’area, le cellule sono preferenzialmente 

ponderate per la possibile presenza di popolazio-

ne durante un giorno. All'interno di ciascuna area 

geografica, il modello di distribuzione della popo-

lazione calcola un coefficiente di verosimiglianza 

per ogni cella e applica i coefficienti ai conteggi 

del censimento, che vengono utilizzati come tota-

li di controllo per le aree appropriate. La popola-

zione totale per quell'area viene quindi assegnata 

a ciascuna cella in proporzione al coefficiente di 

popolazione calcolato (Dobson J.E. et al., 2000; 

ORNL, 2016; Uchiyama, & Mori, 2017). Sullo stes-

so tema, ma con approccio diverso si veda anche 

il progetto “Global Rural-Urban Mapping Project” 

(SEDAC, 2016).
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Strategie e strumenti 
per la pianificazione 
territoriale della Città 
metropolitana di Roma 
Capitale
Carmen Mariano *, Laura Ricci **

Processi di metropolizzazione e pianifi-
cazione dei territori metropolitani 
Il contributo si colloca nell’ambito delle at-
tività di ricerca nazionale e internazionale 
condotte negli ultimi anni dagli autori (1) sul 
tema della dimensione metropolitana della 
città contemporanea e sui modelli di gover-
no di scala sovra comunale, che rispondono 
all’esigenza di una programmazione unitaria 
di alcune scelte relative alla organizzazione di 
un territorio più vasto del comune centrale.
Una esigenza oggettiva e sempre più diffusa, 
che si inserisce, oggi, in un quadro di sempre 
maggiore complessità istituzionale rispetto 
a quello degli anni ‘50 e ’60 (Mariano, 2011), 
come dimostrano anche le sei priorità della 
nuova Territorial Agenda of the European 
Union 2020 (2):
- Promuovere uno sviluppo territoriale poli-
centrico ed equilibrato;
- Incoraggiare lo sviluppo integrato di città, 
aree rurali e regioni;
- Implementare l’integrazione territoriale fra 
le regioni funzionali transfrontaliere e trans-
nazionali;
- Assicurare la competitività globale delle 
regioni attraverso il rafforzamento delle eco-
nomie locali;
- Migliorare la connettività territoriale a be-
neficio di individui, comunità e imprese;
- Curare e armonizzare i valori ecologici, pae-
saggistici e culturali delle regioni.
Il contributo ha l’obiettivo di descrivere e va-
lutare in modo critico l’esperienza dei primi 
tre anni del governo della Città metropolita-
na di Roma Capitale, un bilancio che contri-
buisce alla percezione diffusa di un generale 
stallo sulla operatività del nuovo ente.
Gli autori affronteranno il tema degli stru-
menti di governo del territorio metropoli-
tano, con particolare riferimento all’avvio 
della predisposizione del Piano strategico e 
alla ipotesi di delimitazione delle zone omo-
genee della Città Metropolitana.

La Città Metropolitana di Roma Capita-
le: le questioni aperte
L’accelerazione del percorso di riforma isti-
tuzionale, 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 concretiz-
zato il processo di costituzione della Città 
metropolitana, con l’elezione del Consiglio 
metropolitano, avvenuta il 5 ottobre 2014, 
e la successiva approvazione, il 22 dicembre 
2014, dello Statuto della Città metropolitana 
di Roma Capitale. 
La Città metropolitana di Roma Capitale, 
istituita il 1 gennaio 2015, è un territorio 
complesso, raggruppa i 121 Comuni della ex 
Provincia di Roma e si estende su un territo-
rio di 5.363,28 kmq , con una popolazione re-
sidente pari a 4.331.856 abitanti. Secondo la 
classificazione OCSE è sesta tra le 31 “grandi” 
aree metropolitane europee, la più grande 
d’Italia per numero di abitanti e la seconda 
per estensione territoriale dopo Torino (3). Il 
Comune di Roma Capitale si estende su una 
superficie di 1.290 kmq, pari a circa ¼ dell’in-
tera superficie territoriale della Città metro-
politana, con una popolazione residente di 
2.863.322 abitanti, pari al 66,3% della popo-
lazione complessiva dell’intera Città metro-
politana. 
L’assenza di un dibattito culturale e disci-
plinare sulla elaborazione dello Statuto del-
la Città Metropolitana di Roma Capitale e 
i tempi rapidissimi di approvazione nella 
Conferenza metropolitana, sono alla base di 
alcuni punti critici e della sostanziale fragili-
tà di alcune delle disposizioni dello Statuto 
(Mariano, 2016). 
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 difficilmen-
te coordinabili, rappresenta una delle prin-
cipali questioni aperte del nuovo ente, che 
potrebbe generare un possibile freno all’ope-
ratività della Città metropolitana. 
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 metropolitana.
Il Piano strategico metropolitano (art. 7) per-
segue la coesione e l’integrazione territoria-
le, assecondando le vocazioni territoriali e 

definendo gli “obiettivi generali, settoriali 
e trasversali di sviluppo, nel medio e lungo 
termine, per l'area metropolitana”. Costitui-
sce inoltre «atto di indirizzo per l’ente e per 
l’esercizio delle funzioni dei Comuni e delle 
Unioni di Comuni compresi nell’area».
La Città metropolitana esercita la funzione 
della “Pianificazione territoriale e ambien-
tale” (art 8) tenendo conto, «nel governo 
dell’uso del territorio e della trasformazione 
del suolo, delle caratteristiche demografiche, 
sociali, ambientali, paesaggistiche, storiche, 
culturali, idrogeologiche, architettoniche, 
delle stratificazioni storiche e urbane di tutti 
i comuni appartenenti alla Città metropoli-
tana, nonché delle esigenze sociali ed econo-
miche di ogni parte della comunità metro-
politana. Tiene, altresì, conto della tutela del 
paesaggio, dei principi dello sviluppo soste-
nibile e della conservazione dell’ambiente, e 
persegue l’armonizzazione delle normative 
di edilizia locale». L’attività di pianificazio-
ne si sostanzia in due distinti piani, il Piano 
territoriale metropolitano, che ha anche va-
lore ed effetti di Piano territoriale di coordi-
namento ai sensi dell’art. 20, comma 2, del 
TUEL n. 267/2000 e il Piano dei rifiuti della 
Città metropolitana, mentre l’art 10 discipli-
na il Piano della mobilità metropolitana (Ma-
riano, 2017).
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 pianificazio-
ne provinciale a quelli che producono effetti 
diretti e vincolanti per i comuni, in un am-
bito, dunque, ben più vasto di quello attual-
mente ricoperto dalle province con il Piano 
Territoriale di Coordinamento Provinciale, 
e che riguarda la disciplina ed il persegui-
mento di interessi di rango metropolitano e 
sovracomunale (pianificazione strutturale) 
(Ricci, Mariano, 2017). 
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 2008 (4), dove alcune previsioni di natu-
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ra strutturale come il Sistema ambientale, il 
Sistema 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 Pro-
vinciale Generale (PTPG) approvato nel 2010 
(5), che apriva scenari favorevoli alla ipotesi 
di «costruzione del territorio dell’area me-
tropolitana» (6) coincidente con il territorio 
provinciale, perseguendo l’obiettivo di «rior-
dino e qualificazione delle costruzioni urba-
ne e territoriali, favorendo la costruzione del-
la Provincia metropolitana policentrica» (7). 
Le vicende della Città metropolitana di 
Roma si intrecciano con quelle relative al 
suo ruolo di Capitale dello Stato Italiano e di 
conseguenza con il riconoscimento di uno 
stato giuridico specifico, che avrebbe potuto 
comportare un assetto e delle funzioni diver-
se per l’Area metropolitana. 
Ma agli aspetti formali che vedevano la mo-
difica della denominazione da “Comune di 
Roma” a “Roma Capitale”, non fece riscontro 
una effettiva attribuzione di quelle peculiari 
prerogative proprie della Capitale della Re-
pubblica (Bellomia, 2013).
Anche nella proposta di Legge regionale n. 
317 (8), “Disciplina e conferimento di fun-
zioni e compiti amministrativi ai comuni, a 
Roma Capitale e alla Città Metropolitana di 
Roma Capitale. Riordino delle forme associa-

tive tra gli enti locali e superamento delle co-
munità montane”, la Città Metropolitana di 
Roma Capitale viene trattata alla stregua del-
le altre province e non le vengono assegna-
te nuove funzioni, mentre a Roma Capitale 
vengono assegnate alcune funzioni minori 
in materia di governo del territorio, ignoran-
do la complessità territoriale e istituzionale 
che caratterizza la Città Metropolitana e che 
richiederebbe la messa in campo di una pro-
fonda revisione di carattere istituzionale che 
attribuisca a Roma, in autonomia dalla Re-
gione Lazio, attraverso un regime speciale di 
governance, le competenze di governo e l’as-
setto che sono propri della Capitale del Paese 
(Morassut, 2014).
La Città Regione rappresenta, oggi, forse 
l’unica forma istituzionale che, attribuen-
do poteri legislativi e competenze chiare ed 
esclusive sui temi chiave per lo sviluppo e 
una certa autonomia fiscale, può consentire 
alla Città di Roma di affrontare le tante sfide 
“per coniugare sviluppo, modernizzazione 
e risanamento economico e finanziario”, ri-
empiendo finalmente di contenuti il ruolo 
meramente formale di Capitale acquisito nel 
2010 e garantendo, quindi, la piena funziona-
lità e l’efficienza dell’ente di governo dell’a-
rea vasta (Ricci, Mariano, 2017).

Indirizzi per il Piano Strategico della 
Città Metropolitana di Roma Capitale
Il Consiglio metropolitano, con Delibera 
43/16 del 15 giugno 2016, ha approvato il 
“Documento di indirizzo del Piano Strategi-
co della Città Metropolitana di Roma Capi-
tale”(9) e nell’aprile 2017, l’ufficio Sviluppo 
Strategico e Coordinamento del Territorio 
Metropolitano della Città metropolitana, ha 
presentato un dossier (10) che contiene un 
lavoro preliminare di individuazione di al-
cuni criteri per la perimetrazione delle Zone 
omogenee:
- Criteri normativi: che fanno riferimento 
ai criteri già ricompresi nello Statuto (art 
27 e 28), vale a dire il vincolo di contiguità 
fisica fra i Comuni e i Municipi e il vincolo 
di dimensione demografica non inferiore ai 
120.000 abitanti;
- Criteri di architettura istituzionale: che 
fanno riferimento a numerose forme di ag-
gregazioni territoriali di tipo funzionale e 
istituzionale già presenti sul territorio (ad 
esempio distretti socio-sanitari, distretti elet-
torali, centri per l’impiego, ambiti ottimali 
di programmazione) e a modalità di aggre-
gazione dei comuni del territorio romano 
ravvisabili anche nel recente passato storico; 
- Criteri strutturali: che fanno riferimento ai 
sistemi di mobilità, alle caratteristiche am-
bientali e territoriali; alle vocazioni produt-
tive e caratteristiche del mercato del lavoro; 
alle caratteristiche sociali, programmazione 
servizi sociali, sistemi di welfare. 
Sul piano metodologico il lavoro ha l’obiettivo 
di individuare, a partire dalla sovrapposizione 
con i 6 sistemi e 13 sub-sistemi locali effettuata 
nell’ambito del Piano Territoriale Provinciale 
Generale (2010), le cosiddette “zone dense”, le 
polarità più forti caratterizzate dalla maggiore 
coincidenza di aggregazioni, che costituiranno 
il punto di partenza attorno al quale aggregare 
gli altri comuni, tenendo conto delle altre varia-
bili strutturali.
Sul tema della definizione dei criteri per l’in-
dividuazione della dimensione territoriale 
ottimale e omogenea per lo svolgimento in 
forma obbligatoriamente associata da par-
te dei comuni delle funzioni fondamentali, 
anche la proposta di Legge regionale 317 già 
richiamata prevede che i criteri dovranno 
tenere conto della dimensione demografica, 
comunque non inferiore a 10.000 abitanti, 
della preferibile coerenza con i distretti sa-
nitari individuati dalla LR 18/94, della tipo-

Figura 1– Il territorio della Città metropolitana di Roma Capitale



URBANISTICA INFORMAZIONI - special issue18 |

logia e articolazione delle attività produt-
tive, commerciali o turistiche presenti nei 
comuni interessati, della peculiarità delle 
popolazioni interessate, della contiguità ter-
ritoriale, delle caratteristiche geografiche, 
ambientali e storico-culturali dei territori dei 
comuni interessati.
Sulla base della proposta di perimetrazione 
degli “ambiti ottimali” e delle “zone omo-
genee”, quest’ultime in capo alla Città Me-
tropolitana, rispettando la congruità con il 
piano di perimetrazione, i comuni con soglia 
demografica inferiore ai 5.000 abitanti deci-
deranno di esercitare la gestione in forma as-
sociata delle funzioni aderendo a un’Unione 
di comuni già costituita o costituendo una 
nuova Unione o attraverso una convenzione 
quinquennale.
Come è stato evidenziato dalla Conferenza 
Nazionale ANCI dei Piccoli Comuni (2015), il 
limite demografico minimo da raggiungere, 
fissato dalla Legge 56/2014 in 10.000 abitan-
ti, o in 3.000 abitanti per i Comuni montani, 
per l’esercizio associato da parte dei Comuni 
fino a 5.000 abitanti (o fino a 3.000 abitanti 
se montani) delle funzioni fondamentali tra-
mite Unioni e Convenzioni, può costituire 
in alcuni casi un ostacolo alla costruzione 
di processi associativi funzionali ed efficaci. 
Per questo motivo alcune Regioni hanno de-
finito un limite inferiore, in considerazione 
delle diversità e specificità dei singoli territo-
ri e della collocazione geografica dei Comu-
ni che in molti casi sono contigui a Comuni 
non assoggettati all’obbligo .
Su questo tema è chiaro come i due enti, la 
Città metropolitana di Roma Capitale e la 
Regione, stiano procedendo in maniera au-
tonoma senza un reale coordinamento, che 
sarebbe auspicabile dal momento che i crite-
ri alla base della perimetrazione degli ambiti 
ottimali del territorio regionale e quelli delle 
zone omogenee, che hanno obiettivi comu-
ni, dovrebbero essere condivisi tra i due enti 
di governo ed adottati secondo le stesse mo-
dalità in tutto il territorio regionale (Maria-
no, Ricci 2017). 
Al contrario, invece, l’elemento di ambigui-
tà, introdotto dalla Legge 56/2014, che pre-
vede la costituzione delle cosiddette “zone 
omogenee” all’interno del territorio della 
Città metropolitana, zone dotate di autono-
mia amministrativa, la cui perimetrazione 
costituisce condizione necessaria per la ele-
zione a suffragio diretto del Sindaco e del 

Consiglio della Città metropolitana, con 
“specifiche funzioni”, non meglio definite, 
per l’organizzazione in forma associata di 
servizi comunali, si sovrappone alla com-
petenza attribuita per Legge alle Unioni di 
comuni, rischiando di creare un conflitto di 
competenze e una sovrapposizione territo-
riale tra i due enti.
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Frammenti metropolitani 
e strumenti urbanistici 
nella città metropolitana 
di Cagliari
Carlo Pisano*

Abstract
In un famoso editoriale del 1984 per Casa-
bella, Bernardo Secchi scriveva che “le peri-
ferie metropolitane sono zeppe di progetti 
incompiuti, di punti di domanda e risposte 
non richieste”. Dopo oltre trent’anni, una ba-
bele di strumenti e di interventi ha consoli-
dato questa precoce osservazione. Numerose 
opere – spesso non previste o in contrasto 
rispetto agli strumenti urbanistici, ma legate 
a contingenti opportunità di finanziamento 
– hanno continuato ad accumularsi nelle pe-
riferie metropolitane implementandone la 
frammentazione e l’incoerenza.
Partendo da alcune considerazioni sulla na-
tura frammentaria dei processi di trasforma-
zione urbana, simboleggiati dalla “New Map 
of the Netherlands”, questo articolo vuole 
indagare le potenzialità di alcuni strumenti 
urbanistici contemporanei, prendendo come 
caso studio alcuni importanti progetti urba-
ni recentemente attivati nella città metropo-
litana di Cagliari.

New Map of the Netherlands 
Il 20 Marzo 1997 fu diffusa la prima versione 
della “New Map of the Netherlands”, un data-
base nazionale contenente tutte le previsioni 
di trasformazione spaziale del territorio olan-
dese fino all’anno 2005. Questo inventario di 
progetti e di piani attuativi – ottenuto attra-
verso la sovrapposizione delle previsioni dei 
piani di livello nazionale, provinciale e lo-
cale – rese immediatamente evidente il pro-
cesso di trasformazione che, nell’immediato 
futuro, avrebbe interessato una vasta porzio-
ne dei Paesi Bassi (1). Attraverso un sistema 
codificato di retini colorati furono evidenzia-
te nella carta le diverse possibili transizioni 
di uso del suolo, facendo emergere la natura 
quantitativa e qualitativa della prevista me-
tamorfosi del territorio. Un caleidoscopio di 
trasformazioni approvate e convenzionate, 
ma certamente mai coordinate in modo inte-
grale stava trasfigurando in modo silenzioso 
e cadenzato il territorio; la carta ebbe il meri-

to di mostrare una panoramica oggettiva di 
questo processo, promuovendo processi di 
integrazione e cooperazione territoriale.
È utile ricordare che questo documento si 
inserisce in un periodo di transizione delle 
politiche urbanistiche olandesi. Proprio nel 
corso degli anni Novanta (2), il Governo Na-
zionale olandese, con una sorta di mea cul-
pa per le eccessive ingerenze nei confronti 
delle amministrazioni locali e dell’iniziativa 
privata, liberò la pianificazione dalla stretta 
morsa con cui l’aveva fino ad allora condi-
zionata (Pisano, 2018). Il managing by plans 
– quell’avanzato apparato burocratico su cui 
la pianificazione olandese era storicamente 
basata – venne sostituito dal più snello e at-
traente managing by projects noto anche con 
il nome di “integrated area development” (3). 
Questi progetti, denominati dalla letteratura 
internazionale “Large Urban Projects”, diffu-
sero una serie di innovative tecniche di ge-
stione (Borja, Castelles, 1997; Beatriz, 2001; 
Carmona, 2009), rafforzando il ruolo degli 
investimenti privati e del mercato. 

Città per frammenti
Se da un lato il caso della “New Map of the 
Netherlands” evidenzia le modalità opera-
tive del progetto urbano neo-liberale – che, 
abbandonando qualunque aspirazione a ri-
costruire la città come una entità unica, apre 
la strada al market-led strategic planning 
(Carmona, 2009), – dall’altro mette in luce 
come la città contemporanea sarà sempre 
più il luogo delle differenze, delle minoran-
ze, che tendono a rinchiudersi entro villaggi, 
enclave, città a tema (Amendola, 1993), trac-
ce di comunità (Bagnasco, 1999), attraverso 
complessi processi di esclusione-inclusione 
(Secchi, 2000:78).
Nonostante le indubbie peculiarità locali, a 
partire dagli anni Novanta, con il passaggio 
in Europa da un’economia di tipo Keynesia-
no a quella neoliberale, si sono diffusi pro-
grammi e strumenti pianificatori che hanno 
condotto a risultati progettuali comparabili 
per scala e modalità di realizzazione e gestio-
ne. I “Vinex” in Olanda, le “Zac” (4) in Francia, 
i “Programmi complessi” (5) in Italia, hanno 
sostanzialmente generato frammenti urbani, 
declinati in quartieri, parchi periurbani, aree 
destinate a servizi terziari, zone industriali, 
accostate le une alle altre, percorse da confi-
ni tanto invisibili quanto difficili da valicare 
(Secchi, 2000:79).

In particolare, il panorama italiano è caratte-
rizzato da una progressiva devolution della 
gestione dei processi di trasformazione urba-
na dall’UE (Ppu e Urban) ai programmi com-
plessi nazionali (Pii, Pru, Priu, Prusst) alle 
regioni (Lingua, 2005; Chiti, Lingua, 2015). Il 
nuovo millennio è infatti caratterizzato dal 
tentativo, da parte delle regioni, di declinare 
le modalità di trasformazione urbana in re-
lazione alle specificità territoriali, nonché di 
incentivare i processi di rigenerazione con 
modalità di redistribuzione dei fondi euro-
pei attraverso i propri POR che presentano 
nomi, procedure e pratiche anche molto dif-
ferenziate da regione a regione (6) (Chiti, Lin-
gua, 2015). A questi processi regionali devo-
no essere sommate le ambiziose previsioni 
di trasformazione aperte dal recente Bando 
Periferie, promosso nel 2016 dalla Presidenza 
del Consiglio dei Ministri, con l’obiettivo di 
assegnare alle Città metropolitane, ai Comu-
ni capoluogo di provincia e alla città di Aosta 
fondi per la realizzazione di opere di riquali-
ficazione urbana e di messa in sicurezza dei 
contesti.

Il quartiere di Sant’Avendrace a Cagliari
Sebbene, proprio per la loro natura selettiva, 
i risultati di questi programmi di finanzia-
mento abbiano generato impatti e risultati 
diversi nei vari contesti, una mappatura del-
le previsioni di trasformazione di una qualsi-
asi tra le quattordici città metropolitane ita-
liane, mostrerebbe un quadro molto simile 
a quello prodotto nel 1997 dalla diffusione 
della prima versione della “New Map of the 
Netherlands”.
In particolare, questo contributo vuole ana-
lizzare il caso studio del quartiere di Sant’A-
vendrace a Cagliari. Quest’area, che fa parte 
della cosiddetta periferia centrale di Cagliari, 
si estende in modo lineare tra due importan-
ti dominanti storico-ambientali della città: il 
colle di Tuvixeddu, sede dalla più rilevante 
necropoli punica ancora esistente, e lo sta-
gno di Santa Gilla che, per estensione e per 
rilevanza della biodiversità che accoglie, rap-
presenta una delle più importanti aree umi-
de d'Europa.
Storicamente una delle porte d’accesso della 
città, il quartiere di Sant’Avendrace ha subìto 
nel corso dell’800 un rapido processo di indu-
strializzazione, determinato dalla presenza 
della linea ferroviaria che definisce la dorsale 
nord-sud dell’isola e culminato con lo svilup-
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po del grande sistema della Cementeria San-
ta Gilla. La crisi del comparto industriale ha 
generato, nel corso del ‘900, la perdita dell’i-
dentità storica del quartiere, portando alla 
progressiva dismissione dei grandi conteni-
tori produttivi e ad un processo di sostituzio-
ne, con nuovi insediamenti terziari e tessuto 
residenziale misto/popolare.
Proprio la condizione di periferia centrale, in 
diretta continuità con i quartieri storici della 
città, unita alla presenza di numerose aree 
vuote, dismesse o degradate, ha innescato ne-
gli ultimi decenni un processo di rivalutazio-
ne economica dell’area da parte dei privati e 
diversi tentativi di rigenerazione dei tessuti 
urbani e degli spazi aperti da parte dell’ini-
ziativa pubblica. Piani attuativi per la realiz-
zazione di aree residenziali private, piani di 
intervento coordinato per la costruzione di 
residenze e servizi, un project financing per 
un vivaio, un concorso di progettazione per 
la nuova cittadella finanziaria, complessi di 
social housing, un parco archeologico, un 
parco sportivo-educativo, la riqualificazione 
del viale Sant’Avendrace costituiscono l’e-

lenco, parziale e in continuo aggiornamento, 
delle progettualità attive nel quartiere, che 
si sommano alle numerose trasformazione 
concluse nel recente passato.
Alla luce di questo elenco, il quartiere di 
Sant’Avendrace assume i caratteri di una por-
zione di città contemporanea ibrida, perché 
composta da frammenti pubblici e privati, ma 
anche eterogenea, perché costruita attraverso 
interventi sulle infrastrutture della mobilità, 
sul sistema ecologico e ambientale, sulla do-
tazione di servizi pubblici, sulla rivalutazione 
del patrimonio residenziale, formando situa-
zioni variegate, inedite contrapposizioni den-
se di potenzialità (Viganò, 2018). 
L’aspetto però più interessante, per la disci-
plina urbanistica, è che questa nuova città, 
che si va costruendo, si trova spesso in una 
condizione di non totale coerenza con le 
previsioni dello strumento urbanistico co-
munale (7). È il caso, ad esempio, dell’area 
in cui dovrà sorgere il futuro parco sportivo 
ed educativo, finanziato dal Bando Periferie, 
precedentemente in parte destinata alla re-
alizzazione di un’imponente bretella strada-

le, o ancora, dell’area oggetto di un recente 
concorso per la realizzazione della nuova 
cittadella finanziaria, bandito dal Ministero 
delle Infrastrutture e dei Trasporti, che sareb-
be dovuta essere riconvertita a usi di edilizia 
sociale integrata con attrezzature generali di 
livello urbano (8).

Tre strumenti di Regional Design
È chiaro che questo particolare processo di 
trasformazione, attivato spesso a seguito di 
opportunità di finanziamento e non secondo 
una strategia definita, necessita di trovare un 
quadro di coerenza entro cui programmare e 
realizzare gli interventi, una visione d’insie-
me che permetta di coordinare progetti pub-
blici e privati per massimizzarne gli effetti.
In questo panorama, il tentativo di ricostru-
ire l’unità dei frammenti, attraverso uno 
strumento urbanistico puramente confor-
mativo, appare difficile, se non inutile. Que-
sta porzione di città contemporanea, con il 
proprio carattere instabile e perennemente 
incompiuto, sollecita invece un approccio 
più vicino a quelle pratiche che alcune re-
centi teorie legate alla pianificazione strate-
gica hanno definito di Regional Design (Balz, 
Zonneveld, 2015). Se la pianificazione di si-
stema ha il fine di prefigurare un futuro pos-
sibile cui tendere, attraverso norme e regole 
verbo-disegnate, spesso percepito come lon-
tano e irrealizzabile, un approccio orientato 
al Regional Design cerca invece di valutare 
norme e pratiche sulla base delle loro im-
plicazioni spaziali, politiche e organizzative 
sul territorio, stimola e raccoglie le diverse 
progettualità locali, aggiunge discrezionalità 
alla pianificazione, modifica sistemi di rego-
le già definiti (Balz, 2014; Lingua, 2017).
Il Regional Design è quindi un approccio ar-
gomentativo capace di attivare processi di 
interazione allargata, volti a rappresentare 
la regione urbana e gli interventi puntuali 
in una immagine unitaria (Lingua, 2017). 
Nell’ambito di questo approccio, è importan-
te individuare la scala in cui questa ricompo-
sizione di frammenti dovrebbe avvenire, gli 
strumenti operativi che sarebbe opportuno 
attivare e gli stakeholders che questa opera-
zione dovrebbe coinvolgere. 
Analizzando quindi le possibilità e gli stru-
menti oggi in mano agli urbanisti, emergono 
almeno tre possibili ipotesi di lavoro, che 
possono essere sostenute e integrate dalle 
pratiche di Regional Design.

Figura 1– De Niuwe Kaart van Nederland 2005-2015; fonte: Nirov, 2005 . DGR/VOS/GEO, 2006.



special issue - URBANISTICA INFORMAZIONI | 21

La prima ipotesi, di “ricomposizione dei 
frammenti” – che caratterizzano il quartiere 
di Sant’Avendrace, così come tante altre aree 
periferiche delle città metropolitane italia-
ne – si appoggia a un dispositivo simile a 
quello del masterplan, inteso come “stru-
mento informale, non regolato da norme, in 
grado di esprimere e manifestare in modo 
tangibile un'idea condivisa di città. È uno 
strumento-processo capace di porsi come 
garanzia tra le previsioni urbanistiche e lo 
sviluppo architettonico, tra fase attuativa e 
realizzativa, tra piano e progetto” (Ardielli, 
2013). Da questa definizione, emerge uno 
strumento volontario, elaborato allo scopo 
di guidare le trasformazioni previste in un 
orizzonte di tempo limitato e comunicarle 
al più vasto consenso possibile. 
La seconda ipotesi presuppone una specifi-
ca declinazione degli strumenti urbanistici 
comunali verso una dimensione strategica, 
come quella che caratterizza i piani struttu-
rali introdotti in Toscana dalla L.R. 5/95. Il 
Piano Strutturale, ormai presente anche in al-
tri contesti regionali, tra le varie funzioni, ha 
quella di delineare la strategia dello sviluppo 
territoriale comunale, attraverso l'indicazio-
ne e la definizione degli obiettivi e degli indi-
rizzi per la programmazione del governo del 
territorio. Sebbene la legge urbanistica sarda 
(9) non preveda la distinzione tra piano strut-
turale e piano operativo, lo strumento urba-
nistico comunale potrebbe essere preceduto 
da un dispositivo di stampo strategico, in gra-
do di favorire una contaminazione tra pro-
getti e politiche a breve e lungo periodo, di 
realizzare, verificare e calibrare la strategia e 
costruire le basi istituzionali utili a sostenerla 
e implementarla (Balz, Zonneveld, 2014; De 
Luca, Lingua, 2015; Lingua, 2017).
La terza ipotesi, infine, si fonda sulla reda-
zione del Piano Strategico Metropolitano. 
Questo strumento, in grado di muoversi in 
una dimensione di area vasta e, allo stesso 
tempo, di agire su contesti locali, ha la pos-
sibilità di sostenere e coordinare interventi 
orientati alla ricucitura delle aree degradate 
e residuali, che spesso si trovano a cavallo dei 
confini amministrativi. Il Piano strategico, 
grazie alla libertà d’azione che deriva dal suo 
essere uno strumento ‘nuovo’ nel panorama 
istituzionale italiano (10) – e, quindi, da “ri-
empire” di significato, –  potrebbe diventare 
un importante agente nelle trasformazioni 
future della città metropolitana, fornendo vi-

sioni e linee di indirizzo generali, indicando 
allo stesso tempo specifiche azioni e priorità 
per il loro raggiungimento.

Tre strumenti di Regional Design
La situazione evidenziata dalla “New Map of 
the Netherlands” costituisce un monito ri-
spetto alla possibile deriva data dalla sovrap-
posizione di diversi agenti (Piani generali e 
di settore, progetti, programmi, ecc.) in grado 
di innescare trasformazioni sulla città e sul 
territorio. Questo vale in particolare nella 
fattispecie di aree periferiche in contesti 
metropolitani, disegnate e gestite principal-
mente alla scala della singola amministra-
zione comunale. 
A questo proposito, è necessario sottolineare 
come l’obiettivo non dovrebbe risiedere tanto 
nell’appiattimento dei diversi agenti di trasfor-
mazione urbana a un’unica fonte, quanto piut-
tosto nel trovare una dimensione (di visione e 
di gestione, in un processo continuo di verifica 
e adattamento) in cui i diversi fattori di trasfor-
mazione urbana possano trovare una coerenza, 
se non addirittura una sinergia. La strada trac-
ciata dalle pratiche di Regional Design appare 
in questo senso proficua e indispensabile, poi-
ché basata proprio sulla complessità, simulta-
neità e multiscalarità dei processi in atto. 
L’analisi, seppur sommaria, dei tre stru-
menti ipotizzati intende quindi sondare 
quegli “spazi morbidi” (Allmendinger and 
Haughton 2010), esterni ma non alternativi 
alla pianificazione di sistema, che la tecnica 
urbanistica può e deve ammettere. 
Non si può nascondere il fatto che ciascuno 
degli strumenti esplorati presenti delle zone 
d’ombra e delle problematiche di attuazione. 
I limiti derivano, ad esempio, dalla difficoltà 
di individuazione dei soggetti, istituzionali 
ma anche privati, da coinvolgere, nell’attri-
buzione dei ruoli e nella definizione della 
precisa misura in cui il singolo intervento 
può prendere le mosse dal più generale sche-
ma di riferimento.
L’individuazione univoca di uno strumen-
to adatto ad assumere tali competenze nor-
mative appare quindi ardua ed in un certo 
senso contraddittoria rispetto alla necessità 
dell’urbanistica di lasciare la giusta apertura 
ai diversi apporti che definiscono la trasfor-
mazione, materiale e immateriale, della città 
contemporanea.  
Come ci ricorda Secchi, infatti «[...] se la so-
cietà occidentale sarà connotata nel futuro 

da sempre più elevati livelli di democratiz-
zazione, la città futura sarà, a ogni scala, una 
città frattale, costruita di frammenti differen-
temente connotati, ma non vi è alcuna ragio-
ne perché questo connotato non possa essere 
rovesciato in un progetto soddisfacente e di 
qualità pari a quelli che abbiamo conosciu-
to per la città antica e per quella moderna. 
Questo è il compito che ci sta di fronte per 
la costruzione del futuro ed è diverso dall’im-
maginare impossibili ritorni consensuali 
alla città consolidata, o forme alternative di 
città destinate ai pochi ‘che hanno capito’. 
Costruire il futuro è lavorare dentro i caratte-
ri della città contemporanea modificandoli» 
(Secchi, 1999).

Note
*   Dipartimento di Architettura, Università di Fi-

renze, carlo.pisano@unifi.it

1. Se nel 1997 la carta aveva mappato 

2.650 progetti, già nel 2010 l’inventario di piani e 

progetti era cresciuto a oltre 8.000. Per approfon-

dire si veda Metz e Pflug, 2005.

2. In particolare con il processo di appro-

vazione del “Fourth Report Extra”, noto anche con 

l’acronimo di “Vinex”, che venne infatti pubblica-

to nel 1991.

3. Questo processo si inserì nella tendenza 

generale di rafforzare il ruolo degli investimenti 

privati, caratterizzati da un approccio basato sul-

le dinamiche in atto e sulle effettive possibilità̀ di 

investimento, piuttosto che su visioni future. Il 

bisogno di sicurezza degli investitori e del merca-

to richiedevano infatti sempre maggiori certezze 

e studi di fattibilità̀ economica che portarono ben 

presto a dimenticare gli strumenti di pianificazio-

ne strategica a lungo termine, rimpiazzati da con-

creti progetti di investimento basati sull’apporto 

di capitali privati.

4. ZAC è l’acronimo utilizzato per indicare 

le “Zone d’Aménagement Concerté”, programma 

pubblico di sviluppo urbano attivo in Francia sin 

dagli anni ’70.

5. I primi Programmi complessi sono stati 

introdotti dalla legge n. 179 del 1992: Si tratta dei 

Programmi Integrati - PrInt (ex art 16) e dei Pro-

grammi di Riqualificazione Urbana – PRIU (ex art 

2). Successivi provvedimenti hanno introdotto: i 

Programmi di Recupero Urbano – PRU (ex art. 11 

della legge . 493 del 1993); i Contratti di Quartiere 

- CdQ definiti da Bandi Ministeriali nel 1998 e nel 

2001; i Programmi di Riqualificazione Urbana e di 

Sviluppo Sostenibile del Territorio - PRUSST (ex 

DM n. 1169 del 1998).
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6. Dai programmi urbani complessi - PUC 

dell’Umbria, giunti ormai alla terza generazione, 

ai concorsi di architettura per la redazione di pro-

getti di riqualificazione delle aree urbane in Emi-

lia Romagna.

7. Il Piano Urbanistico Comunale di Ca-

gliari, approvato nel 2002, al momento della ste-

sura di questo articolo, ha quasi raggiunto la su 

trentesima variante.

8. Si veda per completezza quanto previsto 

dall’art. 29 delle NTA/PUC Cagliari.

9. Nonostante negli ultimi anni siano sta-

te avanzate numerose proposte di riforma, l’urba-

nistica in Sardegna è ancora largamente regolata 

dalla LR 45/1989.

10. La genesi dell’impianto legislativo ha 

radici profonde: il primo intervento istitutivo 

delle Città Metropolitane risale alla Legge n. 

142/1990 sulla riforma dell’ordinamento degli 

enti locali. È solo a partire dal 2001, con la riforma 

del Titolo V della Costituzione (Legge Costituzio-

nale n. 3/2001), che le Città Metropolitane hanno 

acquistato dignità costituzionale nell’articolo 114 

e sono entrate di diritto tra gli enti locali che co-

stituiscono la Repubblica Italiana.In questo pro-

cesso, la Legge del 7 aprile 2014 n.56 in materia 

di “Disposizioni sulle Città Metropolitane, sulle 

Province, sulle Unioni e Fusioni di Comuni” (c.d. 

“Legge Delrio”) ha permesso di rendere operativi 

tali enti di area vasta nell’ordinamento italiano.
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Valutazione dei 
piani urbanistici 
comunali finalizzata al 
riconoscimento ed al 
consolidamento delle 
infrastrutture verdi: 
uno studio relativo ad 
alcuni comuni della Città 
metropolitana di Cagliari.
Sabrina Lai * Federica Leone ** e 

Corrado Zoppi**

Introduzione
Il concetto Infrastruttura verde (IV) emerge 
nel dibattito internazionale alla fine degli 
anni ’90, configurandosi come approccio 
alla pianificazione del paesaggio (Mell, 2016) 
e trova fondamento in diverse discipline, 
come per esempio l’ecologia del paesaggio 
(Jongman e Pungetti, 2004), la pianificazione 
delle greenway (Fábos, 2004), e la pianifica-
zione e gestione delle risorse idriche (Ahern, 
2007). Inoltre, il concetto di IV è stato oggetto 
di diverse interpretazioni; Benedict e McMa-
hon (2006), ad esempio, ne sottolineano il 
valore in termini di conservazione della bio-
diversità, mentre Kambites e Owen (2006) ne 
rimarcano l’importanza in termini di benefi-
ci forniti alle comunità e alla società in ge-
nerale. Per tale motivo sono state formulate 
diverse definizioni (Benedict e McMahon, 
2006; Wright, 2011; Weber et al., 2006; Com-
missione Europea, 2013). In questo contribu-
to si fa riferimento alla definizione fornita 
dalla Commissione Europea (2013, p. 3) che 
descrive le IV come “una rete di aree naturali 
e semi-naturali pianificata a livello strategi-
co con altri elementi ambientali, progettata e 
gestita in maniera da fornire un ampio spet-
tro di servizi ecosistemici.” Tale definizione 
sottolinea due importanti funzioni che le IV 
esercitano: la prima riferita alla conservazio-
ne della biodiversità e la seconda ai benefici 
che le IV possono erogare in termini di servi-
zi ecosistemici (Elbakidze et al., 2017).
A livello europeo si assiste a una crescente 
frammentazione e degrado degli habitat a 
causa delle pressioni antropiche sull’am-
biente e sugli ecosistemi (Millennium 
Ecosystem Assessment, 2003; Vallecillo et 
al., 2018). L’identificazione spaziale delle IV 
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rappresenta un elemento chiave della Stra-
tegia dell’Unione Europea per la biodiversità 
fino al 2020, in quanto il target 2 della stessa 
strategia prevede che entro il 2020 gli ecosi-
stemi e i relativi servizi siano preservati e va-
lorizzati attraverso le IV e che almeno il 15% 
degli ecosistemi degradati siano ripristinati 
(Commissione Europea, 2011). Le IV rappre-
sentano, quindi, uno strumento a disposizio-
ne della pianificazione territoriale capace di 
favorire il benessere degli esseri viventi attra-
verso i valori ambientali, sociali e economici 
derivanti da un uso multifunzionale degli 
ecosistemi (Vallecillo et al., 2018)
Diversi autori (Wilson e Piper, 2010; Lennon 
e Scott, 2014) sottolineano l’importanza di 
includere le IV all’interno della pianifica-
zione territoriale. Lennon e Scott (2014) in-
dividuano nell’identificazione e nell’amplia-
mento delle IV una delle più significative 
strategie per dare attuazione all’approccio 
ecosistemico alla pianificazione urbanisti-
ca. L’attuazione delle IV nei contesti urbani 
comporta la modifica di un sistema spaziale 
fortemente interdipendente, dove la pianifi-
cazione delle aree naturali non urbanizzate 
deve essere indirizzata tenendo anche conto 
anche dei benefici non ecologici derivanti 
dalle aree urbanizzate (Votsis, 2017). 
Da questo punto di vista teorico, sebbene 
molti studi si siano occupati delle IV, molti 
di loro tendono a promuovere i benefici che 
la pianificazione delle IV potrebbe comporta-
re, piuttosto che riflettere criticamente sulle 
connessioni tra considerazione teoriche e im-
plicazioni pratiche nel quadro pianificatorio 
di riferimento (Lennon et al., 2017). Rimane 
poco chiaro, in particolare, come i piani a sca-
la locale debbano indirizzare la pianificazio-
ne delle IV (Grădinaru e Hersperger, in press). 
Inoltre, come sottolineato da Meerow e New-
ell (2016; 2017) l’identificazione spaziale del-
le IV è associata ad alcuni problemi, derivanti 
soprattutto dalla mancanza di modelli inte-
grati che valutino le sinergie e i trade-off tra 
benefici ecologici e sociali delle IV. 
Per indirizzare queste problematiche, questo 
contributo si basa su alcuni recenti studi, 
riferiti alla Sardegna e relativi all’identifica-
zione di un’IV regionale (IVR) (Cannas et al., 
2018; Lai et al., 2018), nei quali si propone 
una tassonomia delle aree idonee a far parte 
di un’IVR e l’individuazione di un’IVR attra-
verso una soglia di idoneità, definita con ri-
ferimento a quattro componenti della stessa 

idoneità, cioè i valori naturalistico, conserva-
tivo, paesaggistico e ricreativo. In particola-
re, l’IVR così identificata è stata sovrapposta 
alla zonizzazione urbanistica di tre Comuni 
della Città metropolitana di Cagliari, allo 
scopo di definire ed analizzare la casistica 
del rapporto tra le normative dei piani urba-
nistici comunali (PUC) e l’IVR mediante un 
modello di regressione lineare multipla, per 
identificare, nel quadro del futuro Piano ter-
ritoriale della Città metropolitana, politiche 
di piano che favoriscano il consolidamento 
dell’IVR in relazione al consolidamento dei 
valori che la fondano e ad una sua possibile 
espansione. 
Il contributo si articola in quattro sezioni. La 
seconda sezione descrive l’approccio meto-
dologico e le aree di studio analizzate. La ter-
za sezione riporta i risultati della regressione 
lineare relativa alla sovrapposizione dell’IVR 
al territorio di tre Comuni appartenenti alla 
Città metropolitana di Cagliari. Nella sezio-
ne conclusiva si discutono i risultati e gli in-
dirizzi per il futuro della ricerca.

Metodologia e caso studio
Si individuano come caso studio i territori 
comunali di Assemini, Cagliari, Capoterra, 
tre dei 17 Comuni facenti parte della Città 
metropolitana di Cagliari, istituita con legge 

regionale n. 2 del 4 febbraio 2016, ai sensi del-
la legge n. 56 del 7 aprile 2014 (Figura 1).
I Comuni di Assemini e di Capoterra sono 
dotati di PUC adeguati al Piano Paesaggistico 
Regionale (PPR), e vigenti rispettivamente da 
agosto 20151 e da maggio 20162. Nel Comu-
ne di Cagliari è invece vigente, dal gennaio 
2004, un PUC approvato precedentemente 
all’entrata in vigore del PPR e non ancora 
adeguato ai contenuti di quest’ultimo3. Suc-
cessivamente all’analisi delle zonizzazioni 
dei tre strumenti di piano, sulla base delle 
previsioni delle rispettive norme tecniche 
di attuazione, è stata operata una semplifi-
cazione delle zone urbanistiche omogenee 
eliminando la suddivisione in sottozone (ad 
esempio, riconducendo G.1, G.2, G.a all’uni-
ca categoria G) e riclassificando in un’unica 
categoria aree con normative tra loro simi-
li. Sono state in questo modo individuate le 
dieci tipologie di zona urbanistica omogenea 
di cui in Tabella 1, delle quali la zona E non 
presente nel territorio di Cagliari, e le zone 
GS e IC non presenti nei territori di Assemini 
e Capoterra.
Per la mappatura dell’idoneità dei territori a 
far parte di un’IVR si fa riferimento alla me-
todologia sviluppata da Lai e Leone (2017), 
nella quale l’idoneità viene espressa attra-
verso un valore totale (TotVal) che esprime 

Figura 1 – Area di studio.
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la somma di quattro valori, attraverso i quali 
si intende rappresentare la multifunzionali-
tà delle infrastrutture verdi: valore naturale 
(NatVal, funzione della qualità degli habitat 
e dunque della loro capacità di erogare ser-
vizi ecosistemici), valore conservazionistico 
(ConVal, indicativo della presenza di habitat 
da tutelare secondo la normativa comunita-
ria), valore ricreativo (RecrVal, espressione 
dell’attrattività dei paesaggi a fini ricreativi) 
e valore paesaggistico (LandVal, indice della 
qualità dei territori tutelati dalla pianifica-
zione paesaggistica regionale).
La mappatura dell’idoneità così costruita 
(Figura 3) è quindi sovrapposta alla zonizza-
zione degli strumenti urbanistici comunali 
di cui in Figura 2. In questo modo, tramite, 
operazioni di overlay mapping, è possibile 
determinare, per ogni punto del territorio 
analizzato, un vettore dato dalle caratteristi-
che (Zona, NatVal, ConVal, RecrVal, LandVal, 
TotVal), dove “Zona” indica la destinazione di 
zona urbanistica identificata dal piano e può 
assumere i contenuti indicati nella Tabella 1.
Successivamente, si esegue una regressione 
lineare multipla per ogni Comune analizza-
to, secondo il modello:
TotValk = β0,k + β1,kA + β2,kB + β3,kC + 
β4,kD + β5,kE + β6,kG + β7,kGS + β8,kH + 
β9,kIC + β10,kArea
dove k è il Comune; le variabili esplicative 
che identificano le zone (da A a IC) sono di-
cotomiche rispetto alla condizione di base 
che l’area non sia classificata come zona S; 
Area è la superficie di una particella costitu-
ita dall’intersezione di una porzione di terri-
torio appartenente ad una delle zone omoge-
nee del piano e di una porzione identificata 
da un valore univoco di TotVal.
I risultati delle regressioni vengono utilizza-
ti per costruire, per ogni Comune, una lista 
delle zone urbanistiche omogenee ordinata 
sulla base dei coefficienti β della relativa re-
gressione. 

Tabella 1 – Zone urbanistiche omogenee.

Figura 3 – Mappatura del valore totale, rappresentativo dell’idoneità dei territori ad essere parte di un’IVR.

Figura 2 – Zonizzazione dei piani urbanistici comunali di Assemini, Cagliari e Capoterra.



special issue - URBANISTICA INFORMAZIONI | 25

Risultati
La stima delle regressioni per Cagliari, Asse-
mini e Capoterra pone in evidenza la tasso-
nomia dell’effetto della destinazione di zona 
sul grado di idoneità di un’unita spaziale a 
far parte dell’IVR. Infatti, ciascuno dei coef-
ficienti delle variabili dicotomiche che iden-
tificano le zone omogenee dalla A alla H, più 
le IC e GS (solo nel caso di Cagliari, in cui, 
invece, non è presente la E), e la S, fa rilevare 
l’effetto marginale addizionale di un’unità 
spaziale classificata come appartenente ad 
una zona omogenea rispetto alla condizione 
di base rappresentata dalla classificazione di 
zona omogenea S. Attraverso la comparazio-
ne quantitativa degli effetti marginali addi-
zionali si evince la classificazione dell’impat-
to della destinazione di zona sull’idoneità di 
un’unita spaziale a far parte dell’IVR.
Le Tabelle 2, 3 e 4 mostrano i risultati delle 
stime delle regressioni per Cagliari, Assemi-
ni e Capoterra.
La variabile di controllo rappresentata dall’a-
rea dell’unità spaziale non ha effetti signifi-
cativi su TotVal, e, quindi, si può concludere 
che la misura, estremamente variabile, della 
superficie delle particelle assunte come rife-
rimento spaziale non incide in maniera im-
portante sugli esiti delle stime.
I risultati delle tre regressioni evidenziano 
come la destinazione di zona H sia quella che 
più influenza in maniera positiva l’idoneità 
delle unità spaziali a far parte dell’IVR in tut-
ti e tre i casi, mentre la destinazione di zona 
C, cioè di espansione residenziale, non fa ri-
levare in nessuno dei tre casi un effetto signi-
ficativo. L’effetto è non significativo anche 
per quanto riguarda la zona IC, pure legata 
all’espansione residenziale, con dotazione di 
servizi compresa nella destinazione di zona, 
tipologia presente solo nel comune di Caglia-
ri. In due casi su tre (Cagliari ed Assemini) è 
non significativo l’effetto della destinazione 
di zona G, per servizi generali a disposizione 
del pubblico, mentre è positiva l’influenza 
nel caso di Capoterra, in cui, invece, risulta 
non significativo il coefficiente della zona D 
(industriale, artigianale e commerciale per la 
grande distribuzione).
L’influenza di questa destinazione di zona è, 
invece, significativa sia nel caso di Cagliari 
che di Assemini, ancorché il contributo nel 
caso di Assemini si configuri come decisa-
mente più importante rispetto a quello di 
Cagliari. Significativo, pure se di lieve entità 

è, anche, l’effetto marginale della destinazio-
ne di zona B, completamento residenziale, in 
tutti e tre i casi. Questo consente di porre in 
evidenza come, considerando l’esito della sti-
ma riguardante le zone già urbanizzate o in 
corso di urbanizzazione (B, C, G (escluso Ca-
poterra), D (escluso Assemini) e IC), le aree 
in cui si rileva una situazione del consumo 
di suolo estesa a tutto lo spazio disponibile 
si configurino come complessivamente poco 
o nulla idonee a far parte dell’IVR. A queste 
si aggiungono le zone S, aree per servizi pub-
blici di proprietà pubblica o vincolate a di-
ventarlo tramite acquisizione al patrimonio 
pubblico, le quali pure si connotano, come 
quelle appena citate, quali unità spaziali ca-
ratterizzate da una spiccata artificializzazio-
ne dei suoli.
Le destinazioni di zona che più contribuisco-
no a caratterizzare un’unità spaziale come 
idonea a far parte dell’IVR sono le zone A, 

centro storico-artistico o di particolare pre-
gio ambientale in relazione all’ambiente co-
struito (a parte il caso di Capoterra, in cui la 
zona A non ha un effetto significativo sull’i-
doneità), le zone E, agricole (a parte il caso di 
Cagliari, dove non compaiono tra le destina-
zioni di zona), e, soprattutto, le zone H, in cui 
ricadono le unità spaziali che la normativa 
identifica come meritevoli di protezione in 
relazione alle caratteristiche ambientali e pa-
esaggistiche, cui è riconducibile anche la de-
stinazione GS, che compare solo nel comune 
di Cagliari, con riferimento ad aree destinate 
a parchi urbani, cioè libere da edificazione e 
orientate alle attività ricreative all’aperto.
La Tabella 5 evidenzia, tramite i valori medi 
dei quattro fattori, quali siano, tra questi, 
quelli che maggiormente influenzano l’ido-
neità delle unità spaziali a far parte dell’IVR, 
cioè quelli più rilevanti nelle zone A, E, ed H.
Per quanto riguarda le zone A ed H (e GS, per 
Cagliari) si nota che il valore paesaggistico è 

 
Variabile 

dipendente: 
TotVal 

Media: 1.498 
Scarto quadratico medio: 0.549 
Coefficiente di determinazione corretto 
della regressione: 0.337 

 

Variabile esplicativa Coefficiente Scarto quadratico medio Statistica t Test di ipotesi: Coefficiente=0 Media della 
variabile 

espl. 
A 0.693 0.068 10.123 0.000 0.0096 
B -0.035 0.020 -1.731 0.083 0.2637 
C 0.014 0.030 0.486 0.627 0.0660 
D -0.100 0.038 -2.624 0.009 0.0346 
G 0.021 0.023 0.897 0.370 0.1481 

GS 0.568 0.036 15.779 0.000 0.0400 
H 0.750 0.022 34.883 0.000 0.2031 
IC 0.003 0.029 0.116 0.907 0.0706 

AREA 0.000 0.000 -1.583 0.114 7925.00 
Tabella 2 – Risultati della regressione – Cagliari. 
 

Variabile 
dipendente: 

TotVal 

Media: 1.115 
Scarto quadratico medio: 0.808 
Coefficiente di determinazione corretto 
della regressione: 0.304 

 

Variabile esplicativa Coefficiente Scarto quadratico medio Statistica t Test di ipotesi: Coefficiente=0 Media della 
variabile 

espl. 
A 0.206 0.118 1.746 0.081 0.0125 
B -0.300 0.065 -4.649 0.000 0.1043 
C 0.029 0.068 0.419 0.675 0.0771 
D 0.851 0.057 14.914 0.000 0.3393 
E 0.268 0.060 4.497 0.000 0.1960 
G 0.095 0.094 1.009 0.313 0.0229 
H 0.988 0.060 16.585 0.000 0.1991 

AREA 0.000 0.000 -1.197 0.231 35505.19 
Tabella 3 – Risultati della regressione – Assemini. 
 

Variabile 
dipendente: 

TotVal 

Media: 1.034 
Scarto quadratico medio: 0.743 
Coefficiente di determinazione corretto 
della regressione: 0.317 

 

Variabile esplicativa Coefficiente Scarto quadratico medio Statistica t Test di ipotesi: Coefficiente=0 Media della 
variabile 

espl. 
A -0.072 0.119 -0.601 0.548 0.0106 
B -0.713 0.055 -13.023 0.000 0.0769 
C 0.007 0.042 0.169 0.866 0.2652 
D -0.086 0.111 -0.778 0.436 0.0124 
E 0.263 0.040 6.587 0.000 0.3672 
G 0.306 0.062 4.951 0.000 0.0525 
H 1.159 0.051 22.939 0.000 0.1020 

AREA 0.000 0.000 1.056 0.291 24266.91 
Tabella 4 – Risultati della regressione – Capoterra. 
 
L’influenza di questa destinazione di zona è, invece, significativa sia nel caso di Cagliari che di Assemini, 
ancorché il contributo nel caso di Assemini si configuri come decisamente più importante rispetto a quello di 
Cagliari. Significativo, pure se di lieve entità è, anche, l’effetto marginale della destinazione di zona B, 
completamento residenziale, in tutti e tre i casi. Questo consente di porre in evidenza come, considerando 
l’esito della stima riguardante le zone già urbanizzate o in corso di urbanizzazione (B, C, G (escluso 
Capoterra), D (escluso Assemini) e IC), le aree in cui si rileva una situazione del consumo di suolo estesa a 
tutto lo spazio disponibile si configurino come complessivamente poco o nulla idonee a far parte dell’IVR. A 
queste si aggiungono le zone S, aree per servizi pubblici di proprietà pubblica o vincolate a diventarlo 
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alto, sempre superiore a 0.6, mentre le zone E 
e le zone H (e GS, per Cagliari) fanno rilevare 
valori naturali medi comparativamente alti. 
Le zone E, invece, presentano valori paesag-
gistici inferiori a quelli delle zone A ed H e, 
tuttavia, rilevanti rispetto alle altre destina-
zioni di zona. Le zone H, inoltre, presentano 
il valore conservazionistico medio più alto in 
assoluto in tutti e tre i casi, anche se suscetti-
bile di miglioramento, in quanto, comunque, 
mai superiore a 0.3.
Il valore conservazionistico è, invece, nullo 
nelle unità spaziali della zona A, e quasi nul-
lo o nullo in tutte le zone già urbanizzate o in 
corso di urbanizzazione (B, C, G, D, IC ed S), 
il che è coerente con le aspettative, in quan-
to in queste aree è ben difficile individuare 
habitat da tutelare secondo la normativa co-
munitaria.
I risultati delle regressioni implicano, dun-
que, una significativa prevalenza, in termini 
di impatto sull’idoneità delle unità spaziali a 
fare parte dell’IVR, delle destinazioni di zona 
A, E ed H, e, tuttavia, quanto riportato nella 
Tabella 5 mette in evidenza come vi siano 
ampi margini di miglioramento, in relazio-
ne a questa idoneità, anche con riferimento 
alle altre zone. Ad esempio, le zone caratte-
rizzate da una quasi totale urbanizzazione 
(B, C, G, D, IC ed S) presentano, in tutti e tre 
i Comuni, valori naturale e ricreativo non 
nulli, e, spesso, comparativamente non bassi, 
soprattutto per quanto riguarda il profilo ri-
creativo, il che indica strade potenzialmente 
percorribili per migliorare le caratteristiche 
di infrastruttura verde del territorio dei Co-
muni stessi.

Di particolare rilievo è il margine di miglio-
ramento che si evidenzia con riferimento 
alle zone agricole (E) e di salvaguardia (H) 
con riferimento a tutti e quattro i valori. Que-
sto comporta la necessità di una particolare 
attenzione, con riferimento alle politiche 
del territorio, ad un’eventuale esportazione 
dell’approccio normativo che caratterizza 
queste destinazioni di zona ad altre parti del-
lo spazio urbano.

Discussione e conclusioni
Il contributo ha analizzato il rapporto tra l’u-
so del suolo, definito all’interno dei PUC di 
tre Comuni il cui territorio ricade nella Città 
metropolitana di Cagliari, e l’IVR definita se-
condo la metodologia proposta da Lai e Leo-
ne (2017). 
Come hanno evidenziato i risultati presenta-
ti nella sessione precedente, in tutti e tre i co-
muni la zona H è quella che maggiormente 
influenza positivamente l’idoneità delle uni-
tà spaziali a far parte dell’IVR. In particolare, 
in tutti e tre i casi i valori medi dei quattro 
valori presentano un comportamento simile 
in riferimento alle zone H: il valore naturale 
è, infatti, al di sopra di 0.5, mentre il valore 
ricreativo e il valore conservazionistico as-
sumono valori al di sotto di 0,5. Il valore pa-
esaggistico è pari a 1 (valore massimo) nel 
caso di Cagliari e Capoterra, mentre nel caso 
di Assemini non supera 0.7. Questi risultati 
suggeriscono di intervenire principalmente 
su due dei quattro valori, ConVal e RecrVal.
Il principale fattore che concorre nel calco-
lo di ConVal è la presenza di habitat di inte-
resse comunitario. Le zone H sono aree che 

rivestono particolare pregio ambientale e 
naturalistico e che, per tale motivo, potreb-
bero svolgere funzioni di zone cuscinetto 
a protezione delle aree ad alta naturalità, 
se localizzate nelle vicinanze dei siti Natu-
ra 2000, o con funzione di stepping zones, 
a supporto delle specie in transito. Per tale 
motivo, sarebbe necessario estendere le mi-
sure di conservazione anche al di fuori delle 
aree protette, individuando le unità spaziali 
che posseggano caratteristiche di idoneità ad 
ospitare specie e habitat. Sarebbe quindi ne-
cessario approfondire la conoscenza di possi-
bili habitat e specie all’interno delle zone H e 
poi dare avvio ad attività di sensibilizzazione 
e pressione per aumentare la superficie delle 
aree sottoposte a tutela. Questa raccomanda-
zione è supportata dal lavoro di Maiorano et 
al. (2007), i quali suggeriscono che una ge-
stione integrata dei siti Natura 2000 con le 
loro aree limitrofe può migliorare l’efficacia 
delle azioni di conservazione all’interno dei 
siti stessi, esercitando, in questo modo, una 
sorta di controllo sulle attività umane che 
si svolgono nelle immediate vicinanze delle 
aree protette. 
RecrVal assume valori più bassi rispetto a 
ConVal per le zone H in tutti e tre i comuni 
e rappresenta, per tale motivo, un fattore si-
gnificativo su cui poter agire. Nella metodo-
logia qui utilizzata RecrVal è stato calcolato 
tenendo conto del numero di immagini po-
state sul social media Flickr, per cui il valore 
ricreativo rappresenta l’attrattività che un 
determinato luogo ha esercitato sugli utenti 
in un arco temporale definito. Diversi stu-
di (Amoako-Tuffour e Martinez-Espineira, 

Tabella 5 – Ranking delle zone omogenee in relazione al contributo a TotVal derivato dalle regressioni e valori medi, per ogni tipologia di zona, dei quattro fattori che 
determinano il valore di TotVal (NP: zona non presente; NS: coefficiente non significativo nella stima della regressione).
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2012; Heagney et al., 2018; Font e Mass, 2000) 
hanno mostrato come l’attrattività ricetti-
va di un luogo, definita come domanda per 
attività ricreative, sia influenzata da diversi 
fattori tra cui l’accessibilità e la presenza di 
strutture in cui soggiornare. Per tale motivo, 
sarebbe opportuno rendere queste aree mag-
giormente accessibili attraverso infrastruttu-
re di mobilità lenta, quali piste ciclabili o per-
corsi e sentieri pedonali, facendo attenzione 
a non incrementare la frammentazione degli 
habitat che comprometterebbe ConsVal e 
NatVal. 
Per quanto riguarda il valore naturale, ben-
chè in tutti e tre i comuni NatVal assuma 
valori medi abbastanza elevati (tra 0.67 e 
0.75), possono essere previste misure che 
comportino un loro miglioramento. In par-
ticolare, NatVal risulta principalmente in-
fluenzato dall’uso del suolo e dalle minacce 
agli habitat, individuate in base ai formulari 
standard dei siti Natura 2000 regionali. Da 
questo punto di vista, si individuano due 
principali campi d’azione: la riduzione delle 
minacce e la mitigazione dei processi di con-
sumo di suolo. Per questo si potrebbero pre-
vedere misure di ripristino e riqualificazione 
degli ecosistemi anche mediante l’utilizzo 
di nature-based solutions (NBS). Il concetto 
di NBS è stato coniato dalla Commissione 
Europea (2015) per definire soluzioni e tec-
niche basate sull’uso della natura in ambito 
urbano, progettate per indirizzare svariate 
sfide sociali in maniera efficiente dal punto 
di vista delle risorse e per fornire, allo stesso 
tempo, benefici economici, sociali e ambien-
tali. Le NBS si configurano come soluzioni 
più efficienti anche dal punto di vista econo-
mico rispetto agli approcci tradizionalmente 
utilizzati (Lafortezza et al., 2018). La Com-
missione Europea (2015) ha identificato una 
serie di NBS che possono essere utilizzate per 
la rinaturalizzazione delle città, come, per 
esempio, la riqualificazione di aree abbando-
nate e degradate, l’utilizzo dei “giardini della 
pioggia” meglio noti come “rain garden” per 
gestire e controllare le grandi quantità di ac-
qua piovana, e l’utilizzo di superfici perme-
abili all’interno degli insediamenti urbani. 
L’area di Cagliari è inoltre interessata da un 
ulteriore fenomeno, in quanto all’interno 
delle zone H ricade anche la zona “AR - Parco 
di Is Arenas”, caratterizzata da usi agricoli e 
da insediamenti abusivi. Per tali aree si do-
vrebbero prevedere misure specifiche al fine 

di mitigare le minacce rappresentate dalle 
urbanizzazioni. 
Inoltre, data l’influenza positiva che le zone 
H esercitano sull’idoneità delle unità spa-
ziali a far parte dell’IVR, un’ulteriore misu-
ra possibile sarebbe il cambio di zona, ossia 
l’aumento disuperficie delle zone H esistenti 
o la previsione di nuove. 
Per quanto riguarda i Comuni di Capoterra e 
Assemini, anche le zone E esercitano un’in-
fluenza positiva sull’idoneità delle unità spa-
ziali a far parte dell’IVR. I valori medi assunti 
da NatVal, ConVal, LandVal e RecrVal risul-
tano più bassi rispetto a quelli delle zone 
H, permettendo così più ampi margini di 
miglioramento. I valori sui quali si potrebbe 
principalmente agire sono NatVal e ConVal. 
In particolare, uno dei principali fattori che 
influenza il valore naturale è la qualità del-
le coperture dei suoli, spesso minacciata da 
usi agricoli intensivi e dalla frammentazione 
degli habitat causati da insediamenti rurali 
diffusi e isolati. He et al. (2017), in un loro 
recente studio in cui si analizzano gli impat-
ti dei cambiamenti delle coperture dei suoli 
sulla qualità degli habitat, suggeriscono di 
migliorare la qualità degli habitat attraver-
so politiche agricole che comportino un uso 
bilanciato dei terreni e che non favoriscano 
lo sviluppo di insediamenti rurali sparsi. 
In termini di ConVal, si potrebbero preve-
dere degli incentivi, così come previsti da 
vari programmi regionali di sviluppo rurale 
2014-2020, a supporto di quegli agricoltori 
che destinino parte del proprio terreno come 
coltura a perdere per la fauna selvatica.
In conclusione, la metodologia qui proposta 
si configura come uno strumento a supporto 
delle decisioni e può essere applicato in altri 
contesti europei in quanto la Rete Natura 
2000, istituita ai sensi della Direttiva Habi-
tat, è presente in tutti i territori degli Stati 
Membri dell’Unione Europea. Il maggior 
vantaggio della metodologia proposta è la 
sua flessibilità, che permette di aggiungere 
nuovi valori che tengano conto delle specifi-
cità normative e delle caratteristiche sociali e 
economiche che caratterizzano gli altri con-
testi europei. Presenta sicuramente dei limiti 
quali la quantificazione dell’attrattività di un 
luogo (RecVal) mediante il solo uso dei social 
media e la mancata inclusione delle NBS, che 
potrebbero comportare un aumento del va-
lore naturale anche nelle aree caratterizzate 
da insediamenti urbani compatti. Tali limiti 

potranno essere approfonditi e affrontati nei 
futuri sviluppi della ricerca. 

Riconoscimenti e attribuzioni
Questo studio è proposto:

1) nel contesto del Progetto di ricerca di cui alla 

Convenzione tra il DICAAR e la Regione Auto-

noma della Sardegna, Assessorato della Difesa 

dell’Ambiente, finalizzato al raggiungimento 

degli obiettivi del progetto “GIREPAM Gestione 

Integrata delle Reti Ecologiche attraverso i Parchi 

e le Aree Marine” finanziato nell’ambito del Pro-

gramma INTERREG Marittimo Italia-France Mari-

time 2014-2020, Asse II, Responsabile scientifico: 

Corrado Zoppi.

2) nell’ambito del Progetto di ricerca “Città sane 

e territori intelligenti” del DICAAR, finanziato 

dalla Fondazione di Sardegna e dalla Regione Au-

tonoma della Sardegna per l’annualità 2016-2017.

Il contributo è frutto della ricerca comune degli 

autori, che hanno congiuntamente contribuito 

alla concezione, alla stesura ed alla sezione intro-

duttiva. La redazione della sezione “Metodologia e 

caso di studio” è di Sabrina Lai che ha, anche, cura-

to l’elaborazione dei dati cartografici e numerici. 

La redazione della sezione “Risultati” è di Corrado 

Zoppi. La redazione della sezione “Discussione e 

conclusioni” è di Federica Leone.

Note
* Assessorato della Difesa dell’ambiente, Regione 

Autonoma della Sardegna, slai@regione.sarde-

gna.it

** Dipartimento di Ingegneria Civile, Ambientale 

e Architettura, Università di Cagliari, federicaleo-

ne@unica.it, zoppi@unica.it

1. Documenti disponibili all’indirizzo 

https://comune.assemini.ca.it/amministrazione/

amministrazione-trasparente/pianificazione-go-

verno-del-territorio/piani-programmi-16.

2. Zonizzazione consultabile all’indirizzo 

http://capoterra.geosi.it/GeoSI/FrontEnd/MapPor-

tal.aspx.

3. La zonizzazione, comprensiva delle 

successive varianti, non copre l’intero territorio 

comunale; è consultabile e scaricabile dall’in-

dirizzo https://sit.comune.cagliari.it/?filtro=p

uc#13/39.2238/9.0906.
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La pianificazione 
metropolitana dalla vision 
strategica alla strategia 
del piano territoriale 
Valeria Lingua*

Il contesto: rescaling istituzionale e 
della governance
In molti paesi europei sono in atto impor-
tanti cambiamenti nel sistema economico, 
istituzionale e in quello della pianificazione, 
programmazione, e progettazione. La transi-
zione in atto ha come fine il riposizionamen-
to degli obiettivi, metodi, forme e strumenti 
del governo del territorio in un contesto di 
progressiva globalizzazione. 
La necessità di riallineare i livelli istituziona-
li, e i relativi strumenti e politiche ai processi 
spaziali intervenuti nel corso del tempo, de-
terminano l’obsolescenza delle strutture e ri-
partizioni territoriali convenzionali, nonché 
l’esigenza di individuare assetti istituzionali 
e funzionali più coerenti con le rinnovate 
dinamiche economiche per governare il ter-
ritorio in una prospettiva integrata e multi-
scalare. Ne derivano importanti mutamenti 
delle strutture organizzative ed istituzionali 
finalizzati a una maggiore efficienza, effi-
cacia e legittimazione nel governo del ter-
ritorio in tutti i suoi aspetti, dalla gestione 
dei servizi alla pianificazione territoriale e 
urbana, dalle politiche ambientali e per lo 
sviluppo economico a quelle tecnologiche e 
infrastrutturali. Tali mutamenti si esprimo-
no attraverso processi di rescaling in cui la 
dimensione d’area vasta emerge quale livello 
strategico di riassetto territoriale. 
Questi processi di rescaling fanno perno su 
modalità nuove, in parte inesplorate, dei 
temi della sussidiarietà, della cooperazio-
ne inter/istituzionale e del sostegno dello 
sviluppo locale. Modalità che, nel contesto 
Europeo, trovano differenti espressioni: fu-
sioni di comuni (Italia, Svezia, Danimarca), 
accorpamenti di enti (le regioni in Francia), 
definizione di nuove autorità urbane e/o 
metropolitane, depotenziamenti di livelli 
di competenza (le regioni in Inghilterra; le 
province in Italia e Olanda), riconoscimen-
to legale delle reti intra ed extra-regionali, 
a cominciare da quelle di imprese (Italia), 
nonché l’emergere di un nuovo impegno alla 

cooperazione nei processi di pianificazione e 
governo del territorio. 
In questo contesto, anche l’Italia è stata in-
vestita da una profonda riforma degli asset-
ti istituzionali e del sistema di governo del 
territorio, che ha istituito in una forma assai 
problematica la Città metropolitana e ridi-
segnato il ruolo e i compiti degli enti locali: 
Regioni, Province e piccoli comuni. L’indivi-
duazione di nuove geografie istituzionali ha 
in parte anche determinato il ripensamento 
delle modalità di governo del territorio sia 
per le città metropolitane, chiamate a redi-
gere specifici piani strategici, sia per i piccoli 
comuni, in quanto nell’unione per l’esercizio 
obbligatorio in forma associata delle funzio-
ni fondamentali è contemplata anche la pia-
nificazione urbanistica. Al di fuori di queste 
unioni di carattere coercitivo, l’indebolimen-
to del ruolo delle province prefigura comun-
que la necessità di un maggiore ricorso alla 
pianificazione intercomunale o coordinata 
e a forme di collaborazione intercomunale, 
dovuta a un generale indebolimento della 
pianificazione territoriale di coordinamento 
provinciale (PTCP). Quest’ultima, infatti, pur 
persistendo, assume forme differenziate: al 
di fuori delle città metropolitane, permane il 
PTCP; ma in un regime amministrativo depo-
tenziato di funzioni e risorse amministrative 
e finanziarie.
Nelle città metropolitane il piano strategico 
si sovrappone e/o si affianca al nuovo stru-
mento obbligatorio del Piano Strategico Me-
tropolitano.
In termini generali, simili processi assumo-
no diverse forme (trasferimento bottom-up 
delle responsabilità dal livello locale a livel-
li più alti o, al contrario, devoluzione di re-
sponsabilità, risorse e competenze dal livello 
nazionale e regionale a quello locale) e gene-
rano un considerevole dibattito - in partico-
lare nelle aree metropolitane - connesso ad 
un’ampia serie di questioni: 
- Come sono declinate e implementa-
te le diverse politiche (economiche, sociali, 
infrastrutturali, ambientali, e così via) emer-
genti nel piano strategico metropolitano 
(PSM)? 
- Quali interazioni delineare tra il 
Piano Strategico Metropolitano (PSM) e gli 
altri strumenti di pianificazione territoria-
le della città metropolitana, in particolare 
il previgente piano territoriale di coordina-
mento provinciale, che in alcune regioni è 

definito come Piano Territoriale Metropoli-
tano (PTM), e il Piano Urbano della Mobilità 
Sostenibile (PUMS).
- In particolare, come connettere le 
strategie del PSM con la parte strategica del 
PTM?
- Come configurare processi di le-
gittimazione (politica e istituzionale) della 
pianificazione territoriale metropolitana nei 
diversi contesti geografici che caratterizzano 
la stessa città metropolitana?
Il contributo affronta tali questioni a parti-
re dall’esperienza del costruendo PTM della 
città metropolitana di Firenze, inteso come 
strumento che, in un’ottica di continuità, si 
fa portatore della visione del piano strategi-
co, trasponendola sul territorio in termini 
operativi.

L’operatività del piano strategico me-
tropolitano
La costruzione del Piano Strategico Metro-
politano (PSM) della Città Metropolitana di 
Firenze è stata strumento e laboratorio di co-
struzione di una visione unitaria condivisa 
delle traiettorie di sviluppo territoriali, luogo 
selettivo di emersione di politiche di area va-
sta e di progettualità locale, caratterizzate da 
forte impronta operativa. Rispetto al confine 
istituzionale della ex provincia di Firenze, che 
esula dal confine della città metropolitana 
funzionale (Lingua e De Luca, 2015), il pro-
cesso di definizione del Piano Strategico Me-
tropolitano si è innesta sulle caratterizzazioni 
territoriali di tutto il sistema metropolitano, 
interpretate come “ritmi” (Fucile et al., 2018), 
rileggendole alla luce dell’evoluzione e delle 
tendenze socio economiche e tecnologiche 
per traguardarle al futuro attraverso l’imma-
ginazione di una direzione di sviluppo prefi-
gurabile al 2030. Proprio per questo, il PSM 
rappresenta la piattaforma per l’implementa-
zione di politiche e progetti condivisi. Il valore 
dello strumento risiede, quindi, nell’aver defi-
nito un orizzonte di futuro verso cui tendere, 
non solo a livello di enunciazione iniziale, ma 
anche nelle fasi di sviluppo progettuale. 
Con il Piano Strategico 2030 approvato ad 
aprile 2017, la Città Metropolitana di Firen-
ze ha proposto un percorso di cambiamento 
per migliorare la qualità della vita di tutti gli 
abitanti del territorio metropolitano: un Ri-
nascimento Metropolitano. 
Il termine evoca un’epoca di cambiamento, 
di rinascita intellettuale, economica e sociale 
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impregnata da ideali di etica civile, pragmati-
smo, esaltazione della vita attiva, che ha avu-
to storicamente come centro fisico la città di 
Firenze. Se oggi è evidente la necessità di una 
rinascita rispetto alla contingenza attuale, 
questa non può essere solo riferita al nucleo 
urbano principale e ai comuni dell’area più 
prossima, ma all’intero sistema territoriale.
A partire dal patrimonio artistico e culturale, 
dalla manifattura di qualità, dalle produzio-
ni di eccellenza, che rendono questo territo-
rio un condensato di conoscenza stratificata 
nel tempo, il Piano Strategico 2030 assume 
il rinascimento come momento di forte tra-
sformazione culturale, un nuovo racconto e 
una nuova narrazione estesa all’intero terri-
torio metropolitano: un territorio vasto, ric-
co di risorse complementari e coeso.
Il Rinascimento Metropolitano è declinato 
attraverso tre visioni strategiche: l’accessibi-
lità universale, come condizione indispen-
sabile per la partecipazione alla vita sociale 
e per la fruibilità degli spazi e dei servizi; la 
definizione di opportunità diffuse, grazie 
all’attivazione di molteplici e variegate ri-
sorse/opportunità presenti in tutta l’area 
metropolitana; e infine, una concezione del 
territorio metropolitano che valorizza il ter-
ritorio rurale come insieme integrato di terre 
del benessere, in termini di qualità di vita ed 
equilibrio eco-sistemico.
Il Rinascimento Metropolitano proietta il 
territorio della Città Metropolitana in un fu-
turo prossimo, attuabile attraverso strategie 
e azioni sia d’immediata operatività che di 
lungo respiro. A distanza di un anno dall’ap-
provazione, il PSM rappresenta quindi la 
piattaforma per l’implementazione di politi-
che e progetti condivisi. Il valore dello stru-
mento risiede nell’aver definito un orizzonte 
di futuro verso cui tendere, non solo a livello 
di enunciazione iniziale, ma anche nelle fasi 
di sviluppo progettuale.
Sulla base di questo approccio implementa-
tivo, il lavoro di aggiornamento appena con-
cluso, in approvazione nel dicembre 2018, ha 
permesso di: 
- definire lo stato attuale delle azioni, nonché 
l’eventuale proposizione di nuove azioni e 
progetti che concorrono al perseguimento 
delle strategie prefigurate dal piano;
- identificare le azioni che concorrono nel 
breve termine alla operatività del piano, in 
quanto già in corso o cantierabili a breve.
Il riscontro effettuato nel breve periodo d’o-

peratività del piano ha evidenziato la validi-
tà dei contenuti e degli orientamenti espressi 
dalle 3 vision.
Il monitoraggio dello stato di attuazione del 
Piano Strategico Metropolitano ha delinea-
to un quadro molto dinamico in cui diverse 
strategie sono già in fase di attuazione attra-
verso azioni e progetti pilota che concorrono 
all’operatività del piano stesso. 
Il processo di implementazione del piano ha 
confermato la validità della mission com-
plessiva - il Rinascimento Metropolitano - da 
attuarsi attraverso 3 vision basate su un’im-
postazione flessibile, ma efficace, attorno a 
cui ruotano le strategie e le azioni. Questa 
impostazione ha determinato una cornice 
di senso che si è rivelata capace di generare 
nuove strategie, ma soprattutto numerosi 
progetti pilota già entrati nella loro fase ope-
rativa,
Il dibattito sui mass media e sui social, non-
ché gli Stati Generali della Città Metropoli-
tana del 13 giugno 2018 hanno confermato 
che le narrative del piano stanno permeando 
il tessuto sociale, imprenditoriale e istituzio-
nale della città metropolitana di Firenze, che 
le sta facendo proprie nel linguaggio e nelle 
azioni di riferimento. 

Dal piano strategico al piano territoriale 
metropolitano: una proposta di metodo
Il processo di formazione del Piano Terri-
toriale Metropolitano della città di Firenze 
prende piede dal complesso quadro istituzio-
nale in cui si inscrive la pianificazione terri-
toriale metropolitana italiana e, in particola-
re, quello della regione Toscana e della città 
metropolitana di Firenze, per sviluppare una 
riflessione sui rapporti intrinseci tra gli stru-
menti di pianificazione territoriale in capo 
alla città metropolitana e le visioni di futuro 
di cui si fanno portatori.
In particolare, la L.R. 65/2104 riportante 
“Norme per il governo del territorio” e, di 
conseguenza, anche lo  Statuto della Città 
Metropolitana di Firenze, pongono un dop-
pio livello di pianificazione: al piano strate-
gico metropolitano si affianca il piano ter-
ritoriale metropolitano (PTM), inteso come 
strumento di “riferimento per la conoscenza 
ed interpretazione del territorio, della sua 
trasformazione, riqualificazione, conserva-
zione e valorizzazione, per i sistemi inse-
diativi-infrastrutturali e per quelli agricoli e 
ambientali” e la possibilità di un piano strut-

turale associato in convenzione con i comu-
ni dell’area metropolitana. Questa ipotesi, «…
qualora portata a termine lascerebbe il Piano 
territoriale di coordinamento metropolitano 
sullo sfondo, come mero strumento di coor-
dinamento. In questo contesto la previgente 
pianificazione provinciale costituisce un ser-
batoio di dati conoscitivi, che dovrà essere 
adeguato alle nuove competenze dell’Ente 
Città Metropolitana» (Nardella D., Sindaco 
della Città Metropolitana di Firenze, in Ri-
gnanese, 2016:83).
Questa possibilità di realizzare strumenti 
di pianificazione strutturale intercomunale 
è stata percorsa da diversi comuni dell’area 
metropolitana: su 42 comuni, hanno intra-
preso un percorso di pianificazione struttu-
rale intercomunale i 14 comuni del Mugello, 
i 5 comuni dell’area empolese e i due comu-
ni di Barberino Val d’Elsa e Tavarnelle Val di 
Pesa, che hanno anche avviato il percorso 
verso la fusione.
In questo quadro complesso, in cui si sovrap-
pongono geometrie di piano differenziate, il 
Piano Territoriale Metropolitano è chiamato, 
da un lato, a fare tesoro dell’apparato cono-
scitivo e progettuale già sviluppato dal pre-
cedente Piano Territoriale di Coordinamento 
Provinciale, approvato nel 2013; dall’altro 
lato, a declinare la vision e le strategie espres-
se dal Piano Strategico Metropolitano appro-
vato nell’aprile 2017. 
Rurale.
Le linee di indirizzo propedeutiche all'avvio 
del procedimento di formazione dello stru-
mento di pianificazione territoriale metro-
politane, approvate con Deliberazione n. 6 
del 31/01/2018 e approfondite nell’avvio del 
procedimento in approvazione nel dicembre 
2018, si sostanziano in 5 tematiche:
1. rigenerazione urbana e limitazione 
al consumo di suolo
2. razionalizzazione e riqualificazione 
dei poli funzionali e produttivi
3. resilienza e paesaggio
4. più mobilità più qualità della vita
5. perequazione territoriale.
Sulla base degli indirizzi formulati nel docu-
mento per ciascuna tematica, l’articolazione 
e i contenuti delle fasi di lavoro sono svilup-
pate come illustrato in fig.°1. 
In primo luogo, la definizione del quadro 
conoscitivo (QC) del Piano Territoriale Me-
tropolitano (PTM) richiede di sistematizzare 
e aggiornare gli studi già prodotti per il pre-
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cedente Piano territoriale di Coordinamento 
Provinciale, anche in base a temi e indirizzi 
del PIT/p. Inoltre, confluiscono nel QC del 
PTM gli approfondimenti svolti a cavallo tra 
l’aggiornamento del Piano strategico e l’avvio 
del procedimento del PTM inerenti l’indivi-
duazione delle bioregioni urbane, la defini-
zione dell’Atlante delle aree dismesse e dei 
brownfields, la Rete intermodale metropoli-
tana e le connessioni con la mobilità ciclabile 
metropolitana, i possibili apporti dei sistemi 
confinanti con la città metropolitana.
Tali elementi permetteranno di aggiornare il 
quadro delle dinamiche Socio-economiche, 
insediative e delle trasformazioni, ambienta-
li e paesaggistiche e di delineare una Sintesi 
interpretativa capace di esplicitare le moda-
lità di funzionamento delle risorse territo-
riali, gli ambiti territoriali metropolitani, le 
prescrizioni per il coordinamento di politi-
che di settore e strumenti di programmazio-
ne e lo Statuto del Territorio, in particolare 
gli elementi che concorrono alla definizione 
del Patrimonio territoriale e delle Invarianti 

strutturali, nonché i principi e le regole per 
la sua utilizzazione e riproduzione
Su questa base, focus della procedura di de-
finizione del PTM è la definizione della Stra-
tegia di Piano, in stretta connessione con le 
strategie emerse nel Piano Strategico Metro-
politano, e confrontate con il quadro delle 
progettualità locali. 
Si tratta di delineare un quadro di coerenza 
tra le visioni e strategie espresse:
- nel Piano Territoriale di Coordina-
mento Provinciale redatto a suo tempo dalla 
Provincia di Firenze
- dai piani di coordinamento delle 
province confinanti e che fanno parte del 
sistema metropolitano funzionale (PTCP di 
Prato e Pistoia)
- nei Piani Strutturali comunali.
In merito a quest’ultimo punto, una ricerca in 
essere (cfr De Luca e di Figlia 2018, ivi) propo-
ne la sistematizzazione delle visioni e strategie 
espresse dal PSM e dal Documento di indirizzo 
approvato nel gennaio 2018 con il sistema degli 
obiettivi emergenti dalla pianificazione locale.

Sulla base del processo di ascolto realizzato 
da INU Toscana e Urban Center Metropoli-
tano, che ha raccolto le istanze dei Comuni 
e le reazioni al documento di indirizzo, il 
patchwork delle visioni emergenti dai Piani 
Strutturali locali concorrerà alla territorializ-
zazione della Strategia del Piano Territoriale 
Metropolitano e alla definizione delle politi-
che e strategie di area vasta con particolare 
riferimento alle infrastrutture e ai servizi 
necessari per la mobilità sostenibile e l’in-
termodalità, alle reti servizi di interesse del-
la città metropolitana, alla valorizzazione e 
al recupero dei sistemi insediativi esistenti, 
nonché alla razionalizzazione e riqualifica-
zione del sistema artigianale, commerciale e 
industriale, anche attraverso la previsione di 
forme di perequazione territoriale.

Figura 1– Contenuti del Piano Territoriale Metropolitano della Città Metropolitana di Firenze (Fonte: elaborazione originale dell’autrice)
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Dalla vision strategica alla strategia 
del piano territoriale 
Il passaggio più interessante e innovativo del 
processo di formazione del PTM risiede sicu-
ramente nella formazione della parte strate-
gica del piano, che è intesa come derivazione 
del piano strategico metropolitano e punto 
di convergenza tra le vision ivi espresse e le 
strategie della pianificazione territoriale lo-
cale e intercomunale. 
Il monitoraggio del Piano Strategico Me-
tropolitano ha evidenziato la partenza di 
progetti che riguardano pressoché tutte le 
strategie, con un ruolo di coordinamento dei 
comuni da parte della Città Metropolitana su 
diversi fronti: dal piano periferie ai progetti 
integrati territoriali di interesse regionale. 
Il quadro di azioni in corso ri-afferma infatti 
la centralità della città metropolitana come 
area di riferimento per questioni strategiche 
come l’accessibilità, la governance, l’innova-
zione, la rigenerazione urbana e delle aree 
interne, la valorizzazione dei paesaggi e degli 
ambiti fluviali: tutte questioni che hanno ri-
cadute locali (nell’incubatore così come nel 
parco o nello spazio rigenerato) ma che, allo 
stesso tempo, visti nell’insieme e in tensione 
verso una strategia comune, permettono di 
affrontare questioni rilevanti a scala metro-
politana. Tale impostazione garantisce, da 
un lato, il rispetto dell’identità locale in un 
contesto variegato come quello della città 
metropolitana di Firenze e, dall’altro lato, la 
giusta flessibilità nei passaggi di scala. 
Questa continua tensione tra progetto loca-
le e strategia di area vasta, espressa nel PSM 
attraverso il concetto dei “ritmi metropolita-
ni”, risulta essere la parte vincente del piano, 
perché permette al tempo stesso di concepire 
le strategie come principio ordinatore e i pro-
getti come “carotaggi” operativi della strate-
gia, come saggi per l’attuazione delle stesse. 
Aver scommesso sul “tempo” della realizza-
zione più che sull’individuazione di ambiti 
progettuali con confini netti ha consentito 
di concentrarsi maggiormente sui processi, 
sulle collaborazioni e sulle sinergie, dinami-
che che corrispondono alla peculiarità del 
modello “fiorentino” di Citta Metropolitana 
(che differenzia la nostra da altre città metro 
che, com’è noto, versano in condizioni di for-
tissima difficoltà operativa): un soggetto che 
non intende sostituirsi al ruolo dei comuni 
(imitando la provincia), ma s’impegna a co-
stituire condizioni concrete di collaborazio-

ne per facilitare l’esercizio condiviso e razio-
nalizzato delle funzioni comunali. 
L’impostazione del Piano Strategico Metro-
politano come momento di ricomposizione 
tra identità diverse verso un’unica identità 
metropolitana era l’altra vera scommessa 
del Piano Strategico: il linguaggio verbo-dise-
gnato scelto per tracciare la carta di identità 
dell’area metropolitana, attraverso l’indivi-
duazione di visioni “disegnate” e trasposte in 
strategie espresse da slogan concisi, ha deter-
minato un nuovo modo di leggere e agire sul 
territorio. Il processo attivato ha permesso di 
esplorare modalità diverse di organizzazione 
spaziale, funzionale e temporale e di delinea-
re nuove modalità di percezione e prospetti-
ve di utilizzo del territorio da parte dei citta-
dini e di tutti i portatori di interesse. 
Il processo di definizione del piano territo-
riale metropolitano richiede ora un ulterio-
re passaggio: la ricomposizione delle vision 
espresse nel piano strategico nell’apparato 
del piano territoriale metropolitano. Per defi-
nire un raccordo diretto tra i due strumenti e, 
al tempo stesso, evitare una replica del PTCP 
col PTM, occorre pensare a questo strumento 
in modo nuovo, confrontandosi seriamente 
con le visioni del PSM e la loro operatività, 
nonché con la pianificazione strutturale 
intercomunale e comunale. Il tema del rap-
porto tra strumenti si scontra inevitabilmen-
te con quello delle geometrie variabili che 
improntano le aree metropolitane italiane, 
definendo confini funzionali e identitari che 
sono ben altro rispetto a quelli istituzionali. 
In questa babele di strumenti, linguaggi e 
modi di intendere le città metropolitane, al-
tre modalità di attingere finanziamenti (dai 
bandi UE, nazionali e regionali alle partner-
ship con fondazioni bancarie e attori territo-
riali) per rendere operativi i progetti del PSM 
spesso si presentano in modo disarticolato, 
chiedendo progetti esecutivi e di dettaglio 
che hanno a che fare più con la panificazione 
comunale che con quella metropolitana. 
Nel PTM della città metropolitana di Firen-
ze le prospettive per muoversi in questo 
panorama sono ricondotte a un ruolo di 
coordinamento dell’ente non solo di carat-
tere orizzontale, tra tematiche territoriali di 
natura diversa, ma anche orizzontale: nella 
più ampia cornice della vision veicolata dal 
piano strategico, da un lato essa può svolgere 
una funzione di kick off per promuovere la 
partecipazione congiunta a bandi e occasio-

ni di finanziamento (come già avvenuto per 
diverse azioni del PSM) e, dall’altro lato, può 
rappresentare la chiave di volta per il neces-
sario processo di scaling up (Lingua, 2017) 
dalla tattica di livello comunale alla strategia 
d’area, dal progetto operativo del PSM alla 
definizione di una quadro di coordinamento 
complessivo e integrato dei progetti territo-
riali, dalle strategie comunali a quelle inter-
comunali e di area vasta.

Note
*   Dipartimento di Architettura, Università di Fi-

renze, Regional Design Lab, valeria.lingua@unifi.it
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Quale ruolo possibile per la Città Me-
tropolitana
Dopo il referendum costituzionale del 4 di-
cembre 2016, mentre le Province restano in 
un limbo sospese tra la riforma n. 56/2014, 
cosiddetta Delrio, e la definitiva abolizio-
ne, la situazione delle Città Metropolitane 
(CM) non è cambiata. Secondo quanto pre-
visto dalla legge n. 56/2014 e recepito dallo 
Statuto della Città Metropolitana di Napoli 
approvato con deliberazione del Consiglio 
Metropolitano n. 9 del 14 maggio 2015, le 
competenze dell'Ente in materia urbanistica 
sono connesse alla redazione del Piano Stra-
tegico e del Piano Territoriale Metropolitano, 
mediante i quali la Città assicura lo sviluppo 
economico e sociale. Questi strumenti di go-
verno del territorio devono individuare le di-
rettrici di crescita culturale e identitaria, ot-
timizzare le reti di comunicazione e l'offerta 
di servizi pubblici, tutelare e salvaguardare i 
beni culturali e le aree di valore archeologi-
co, storico-culturale e paesaggistico, recepi-
re, dagli strumenti sovraordinati, le aree gra-
vate da rischi idrogeologici, prevedere azioni 
di riqualificazione delle aree degradate e di-
smesse e di tutela dell'agricoltura metropo-
litana. Le previsioni dei piani metropolitani 
costituiscono indirizzi precisi per il governo 
dei territori locali.
L’Istituto Nazionale di Urbanistica (INU) 
dall’istituzione delle Città Metropolitane è 
impegnato a promuovere, a livello nazionale, 
dopo due decenni di tentativi senza successo, 
un dibattito sul nuovo soggetto istituzionale 
e sul suo ruolo profondamente innovativo, 
capace di favorire la riqualificazione delle 
realtà urbane più estese ed il rilancio del si-
stema sociale ed economico del Paese e della 
sua competitività (De Luca & Moccia, 2017a).
Il Paese in questi anni ha subito un forte pro-
cesso di metropolizzazione dei sistemi inse-
diativi, diverso a seconda dei contesti sumen-

do, che ha aggravato le criticità relative alla 
qualità della vita, ai processi di sviluppo ed 
alla integrazione sociale. La legge Delrio ha 
aperto una nuova stagione, grazie all’intro-
duzione di nuovi strumenti adeguati rispetto 
a questi fenomeni. 
Nel XXIX Congresso nazionale2 l’INU ha ri-
badito il suo impegno nell’accompagnare ed 
orientare la costituzione dei nuovi enti, iden-
tificando le seguenti linee di azione:
1. Richiedere al Governo di mantenere gli 
impegni di politica urbana perché le Città metro-
politane svolgano effettivamente il ruolo di moto-
re dello sviluppo del paese. Per ciascuna di esse 
riconosca il ruolo d’interesse nazionale, e favori-
sca l’esercizio di quelle funzioni d’eccellenza – in 
esercizio o potenziali – indispensabili al benessere 
della nazione
2. Richiedere alle Regioni che devolvano 
alle CM quelle competenze, quelle risorse e quelle 
strutture organizzative che consentano di pro-
grammare e di attuare adeguatamente l’assetto 
dei propri sistemi insediativi in riferimento alle 
CM, rivedendo e portando a compimento la ri-
partizione delle deleghe. Inoltre, anche sulla base 
di accordi interregionali e nazionali adeguino la 
propria legislazione in materia di pianificazione 
territoriale ed urbanistica 
3. Orientare la CM nel rapido passaggio 
dai PTCP ai Piani 1 Dal titolo: Progetto Paese: 
l’urbanistica tra adattamenti climatici e sociali, 
innovazioni tecnologiche e nuove geografie istitu-
zionali, Cagliari 28-30 aprile 2016 Strategici e 
ai PTGM impegnando adeguate risorse tecniche e 
procedendo alle consultazioni ed al coinvolgimen-
to della società civile, perché si superi il semplice 
coordinamento per una unità amministrativa 
più coesa e con capacità operative più efficaci 
4. Orientare le CM a sviluppare rappor-
ti di collaborazione a livello macroregionale allo 
scopo di promuovere politiche e progetti per la 
competizione internazionale (De Luca & Moccia, 
2017b, p.37)
In questo quadro le Sezioni dell’INU nelle 
regioni in cui era prevista l'istituzione delle 
Città Metropolitane hanno iniziato a svolge-
re un ruolo di stimolo e supporto per accele-
rare i processi di pianificazione, verificare la 
loro qualità tecnica e indirizzarli verso l’idea 
di Progetto Paese dell’Istituto. 
Anche la sezione Campania dell’INU, con 
il proprio contributo, partecipando all' Os-
servatorio Metropolitano Napoli (OMeN)3, 
segue il processo di implementazione della 
Città Metropolitana di Napoli e si propone di 

contribuire operativamente ai processi di re-
dazione del piano strategico e del piano ter-
ritoriale metropolitano, mettendo in campo 
diverse attività, tra queste la costituzione di 
un forum di studio, discussione e stimolo sui 
temi rilevanti inerenti le questioni di rilievo 
metropolitano. Difatti, a tre anni dalla sua 
istituzione la Città Metropolitana non ha an-
cora ottemperato ai propri doveri in materia 
di governo del territorio lasciando un vuoto 
che grava e ostacola l'attività di pianificazio-
ne dei Comuni che la compongono. Per quan-
to concerne il Piano Strategico, nel mese di 
ottobre 2018, è stata approvata la proposta 
delle linee di indirizzo per la predisposizione 
del piano strategico e l’identificazione delle 
zone omogenee da sottoporre al Consiglio 
metropolitano. L’iter di approvazione del 
Piano Territoriale è, invece, in una fase più 
avanzata – quella delle controdeduzioni alle 
osservazioni presentate al piano adottato – 
ma lo strumento ricalca con parziali modifi-
che e aggiornamenti la proposta di piano di 
coordinamento provinciale presentata dieci 
anni prima. Il piano richiederebbe, invece, 
alla luce delle mutate esigenze e caratteristi-
che del territorio e dell’Ente, una sostanziale 
revisione sotto diversi profili1.
L’Inu si propone di stimolare un dibattito, 
con un approccio bottom-up, per individua-
re problemi e obiettivi di grande portata di 
cui la Città Metropolitana dovrebbe occupar-
si per sostenere concretamente lo sviluppo 
locale con infrastrutture e servizi moderni 
capaci di elevare la competitività territoriale. 
A tal fine individua nei Sindaci gli interlocu-
tori più significativi poiché più sensibili alle 
esigenze e più attenti alle dinamiche di svi-
luppo economiche e sociali locali e più vicini 
agli attori economici e sociali. Il livello locale 
è, infatti, quello più adatto per approfondire 
e comprendere le politiche territoriali più ef-
ficaci da mettere in atto. 
Una parte del lavoro del forum consiste in 
un’indagine che mira a raccogliere la testi-
monianza diretta dei primi cittadini attra-
verso delle interviste qualitative semi-strut-
turate (Bobbio, 2004; Sclavi, 2000; 2002). Le 
domande sono state rivolte ai sindaci delle 
città medie – ossia quelle con una popolazio-
ne superiore ai 50.000 abitanti – dell’area me-
tropolitana di Napoli: Afragola, Casalnuovo 
di Napoli, Casoria, Castellammare di Stabia, 
Ercolano, Giugliano in Campania, Marano di 
Napoli, Portici, Pozzuoli e Torre del Greco.
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Gli interrogativi posti agli attori privilegiati 
individuati sono i seguenti: “1. Quali strate-
gie e progetti, da attuare o in programma, 
prevede nel suo comune che possono avere 
rilevanza su scala metropolitana?”; “2. Che 
idea di sviluppo avete dell’area metropolita-
na di Napoli in cui il governo del territorio 
esercitato dalla città metropolitana può ave-
re un ruolo?”. Questi quesiti hanno fornito 
gli input per ampliare la conversazione a 
temi più specifici inerenti la pianificazione 
metropolitana e comunale.
Dei dieci sindaci contattati tramite e-mail, 
solo due hanno concesso al momento l'inter-
vista: Pasquale Fuccio, sindaco di Casoria e 
Vincenzo Figliolia di Pozzuoli.
Il primo comune costituisce la periferia del 
capoluogo metropolitano, che ha conosciuto 
un forte incremento demografico a seguito 
del terremoto del 1980 che ha comportato 
una ridistribuzione della popolazione. Ad 
oggi presenta i problemi tipici dell’hinter-
land con una forte dipendenza dalla città di 
Napoli che offre servizi di livello sovracomu-
nale. Il comune di Pozzuoli, invece, si carat-
terizza per una maggiore autonomia dal ca-
poluogo: presenta, infatti, attrattori di livello 
comunale e metropolitano quali il porto, i 
beni culturali e ambientali, le fabbriche che 
nel secolo scorso ne hanno assicurato lo svi-
luppo economico, ed è stato oggetto, negli 
ultimi anni, di interventi di riqualificazione 
che hanno migliorato la qualità urbana e am-
bientale.
Da entrambe le interviste è emersa la scarsa 
fiducia nell'efficacia dell'ente metropolitano 
ad assolvere le funzioni ad esso attribuito. 
I temi di competenza metropolitana rico-
nosciuti fondamentali e imprescindibili in 
un'ottica di coordinamento generale per de-
finire le direttrici di sviluppo da implemen-
tare a livello comunale sono i trasporti, la 
sicurezza e l'ambiente. La dipendenza dal ca-
poluogo, in termini di spostamenti dovuti a 
motivi di lavoro e studio nel caso di Casoria, 
di turismo e cultura in quello di Pozzuoli, ge-
nera una domanda di mobilità intercomuna-
le cui le sole risorse comunali non possono 
dare risposta e per le quali gli amministratori 
auspicano un maggior investimento da parte 
dell’ente metropolitano.
La questione 'sicurezza' è emersa più forte 
nell'esperienza del comune di Casoria, in-
teressato dal fenomeno dello smaltimento 
illecito dei rifiuti che coinvolge i territori co-

munemente definiti come 'terra dei fuochi'. 
Questa situazione di criticità, non più defini-
bile emergenza, necessita di essere affronta 
mediante la cooperazione istituzionale. Se 
da un lato è riconosciuto fondamentale l’in-
tervento statale, dall’altro l’ente metropolita-
no è visto come organo che deve garantire un 
coordinamento di livello superiore.
Dalle prime interviste effettuate, seppur non 
rappresentative, emerge sostanzialmente un 
giudizio di inefficienza e staticità della Città 
Metropolitana nel rispondere a problemi di 
rilevanza sovracomunale. I due sindaci ar-
rivano a tale conclusione partendo da espe-
rienze diametralmente opposte: il comune di 
Casoria, infatti, accoglierebbe positivamente 
iniziative e interventi di orientamento e pro-
grammazione dell’attività comunale ma la 
gestione dei problemi ordinari e giornalieri 
impediscono di agire direttamente per solle-
citare la Città ad assolvere alle sue funzioni.
Di contro il comune di Pozzuoli è inserito in 
un contesto che travalica i confini metropo-
litani e trova nella Regione l’interlocutore 
più adatto per programmare le azioni di svi-
luppo e rigenerazione urbana.  
Le opinioni rilevate fanno emergere che la 
città metropolitana dovrebbe svolgere un 
ruolo di coordinamento e indirizzo nel trac-
ciare linee di sviluppo e di riequilibrio poli-
centrico e nel rispondere a problemi di rile-
vanza sovracomunale.
È opportuno sottolineare che l’esiguità del 
campione rilevato può essere in parte spie-
gata analizzando le vicende politiche dei 
comuni interessati. Ad aprile 2018, data di 
avvio dell'indagine, infatti, i sindaci di 3 co-
muni – Afragola, Castellammare di Stabia e 
Torre del Greco – erano a fine mandato elet-
torale, mentre a Marano di Napoli vi era un 
commissario straordinario cui è succeduto 
nel novembre 2018 l'attuale sindaco. 
A settembre sono stati inviati nuovamente e-
mail di sollecitazione a partecipare all'inda-
gine promossa dall'Inu e sono in corso i con-
tatti per programmare le ulteriori interviste. 
I risultati di quest’indagine alimenteranno 
il lavoro conoscitivo dell’osservatorio e sa-
ranno pubblicati sui mezzi d’informazione 
dell’INU e consegnati alla Città Metropolita-
na.
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La rigenerazione urbana come tema 
emergente nell’agenda urbana delle 
Città Metropolitane 
DIn questo contributo si approfondisce il 
tema della rigenerazione urbana e della sua 
rilevanza nelle agende dei decisori pubblici 
ai vari livelli partendo dalla considerazione 
che le scale e le forme consolidate di gover-
nance territoriale non sempre hanno pro-
posto risposte efficaci ed adeguate in questo 
campo. 
Il saggio riflette (a.) sulla centralità delle CM 
nel processo di trasformazione delle espe-
rienze straordinarie di rigenerazione urbana 
in pratiche ordinarie e (b.) sulla fertilità di 
questo trasferimento, che definisce uno dei 
ruoli di quest’ente, lo differenzia dalle Pro-
vincie e, in parallelo, contribuisce a radicare 
gli interventi in questo campo dandogli con-
tinuità ed efficacia fino a sistematizzarli in 
un possibile metodo di lavoro. In particolare, 
si approfondiranno azioni sviluppate fuori 
dagli strumenti ordinari di pianificazione 
ed in risposta ad opportunità specifiche e/o 
legate alle politiche di coesione comunitarie 
ed alle loro declinazioni locali (bandi, pro-
grammi e finanziamenti)1. Queste saranno 
lo spunto per riflettere sulle pratiche attuali 
e per proporre alcuni spunti di innovazione 
per la governance territoriale.  
  
Rigenerazione urbana campo di studio e combi-
nazione di pratiche  
Come sottolineato da De Magalhães (2015), 
esperienze di intervento sugli ambiti degra-
dati delle aree urbane in questo campo sono 
state sviluppate sin dagli anni ’60 all’interno 
di documenti di programmazione di diverse 
città europee (McCarthy, 2007). Queste pra-
tiche, inizialmente dedicate agli interventi 
sui manufatti edilizi e comparti degradati, 
hanno assunto un ruolo sempre maggiore 

anche per stimolare l’inclusione sociale, il 
rilancio dell’economia locale e il lavoro su 
valori ambientali dei luoghi (Couch and Fra-
ser, 2003). Si tratta di un campo di studio em-
pirico, nato, come hanno osservato Calvaresi 
& Pederiva (2017: 51), dal riconoscimento di 
pratiche, attori, sistemi di opportunità, ri-
sorse disponibili, in un campo locale, e dal-
la loro combinazione. Attraverso di esse si 
sperimentano forme di innovazione sociale, 
approcci e processi decisionali interscalari e 
multi-attoriali, e nuove forme di cooperazio-
ne inter-istituzionale orientata alla cocrea-
zione dei progetti, della loro implementazio-
ne e del monitoraggio dei loro impatti.  
Il quadro evolutivo nell’ambito della rigene-
razione urbana è molto articolato ed in anni 
recenti si è fatto più presente anche in fun-
zione della crescente sensibilità verso i temi 
del consumo di suolo e della necessità di 
trasformare la città esistente rendendola più 
sostenibile. A questa rinnovata attenzione si 
uniscono processi di shrikage, di trasforma-
zione delle forme di abitare, produrre e spo-
starsi all’interno dei sistemi urbani regionali 
che hanno lasciato sul territorio manufatti 
ed infrastrutture sottoutilizzati o abbando-
nati e la crescente contrazione delle risorse 
legate alla crisi economica, al ripensamento 
del modello di welfare ed agli effetti combi-
nati di questi fattori nel lungo periodo.  
La rigenerazione urbana è divenuta un tema 
cardine del dibattito corrente sul governo 
della città e del territorio ai diversi livelli, e 
nei paragrafi seguenti si darà conto della cen-
tralità di questo tema. 
 
Trattamento della rigenerazione urbana ai di-
versi livelli di governo del territorio  
Le istituzioni europee (EU, EC) promuovono 
da più di un decennio il tema della rigenera-
zione urbana integrata, attraverso riunioni 
informali ed incontri tematici, ed hanno pro-
dotto una serie di documenti e dichiarazioni 
(fra gli altri: Carta di Lipsia, Dichiarazione di 
Toledo, Dichiarazione di Riga, Patto di Am-
sterdam). Questi testi individuano i limiti 
del modello di sviluppo urbano attuale e sot-
tolineano le criticità che mettono sotto pres-
sione gli insediamenti urbani. Cambiamenti 
demografici, crisi economiche e trasforma-
zioni del mondo del lavoro, disparità di red-
dito e polarizzazione sociale, segregazione 
territoriale e ondate migratorie, aumento 
degli emarginati ed espansione urbana in-

controllata rappresentano sfide correnti e la 
strategia Europea si traduce nello stimolo a 
ricercare forme innovative e sostenibili di 
sviluppo urbano. Questi sforzi hanno dato 
come risultati la promozione di un’Agenda 
Urbana (ancora in via di definizione) nella 
quale la rigenerazione è considerata come 
ambito specifico di lavoro, di soluzioni inno-
vative in questo campo finanziati attraverso 
i bandi UIA e, più in generale, di una estesa 
letteratura che racchiude spunti e retoriche 
che precipitano in modo eterogeneo nelle 
agende politiche degli stati membri. 
Un rinnovato interesse per questi temi a 
livello nazionale è testimoniato dalla se-
quenza di piani e programmi esplicitamen-
te orientati a garantire supporto alle città 
(OECD, 2017) prodotti dal governo nazio-
nale in anni recenti, dove sono state messe 
a loro disposizione risorse ed opportunità. 
Il Piano nazionale per le città, il Programma 
di recupero di immobili e alloggi di edilizia 
residenziale pubblica, il Piano nazionale per 
la riqualificazione sociale e culturale delle 
aree urbane degradate, il Programma straor-
dinario di intervento per la riqualificazione 
urbana e la sicurezza delle periferie, il Pro-
gramma operativo nazionale “Città Metropo-
litane” (Pon metro), il Programma operativo 
nazionale governance – Progetto Italia, così 
come l’istituzione del Dipartimento Casa Ita-
lia da parte della Presidenza del Consiglio dei 
Ministri sono la prova che le tematiche ur-
bane - e territoriali – sono uno dei campi su 
cui i governi si confrontano e hanno scelto 
di mettere in campo azioni concrete. Al tem-
po stesso è necessario evidenziare che l’Italia 
manchi sia di una visione normativa su que-
sto tema (De Leo & Ombuen, 2018: 52), sia di 
una strategia organica di livello nazionale. 
La combinazione di queste due assenze ha 
rilevanti impatti in termini di scalabilità ed 
efficacia delle azioni proposte, spesso legate 
ad opportunità puntuali e condizioni locali 
difficilmente ricreabili in altri contesti. 
La dimensione regionale è quella entro cui le 
linee guida e le strategie sulla rigenerazione 
urbana definite a scala comunitaria e le poli-
tiche messe in campo dai governi nazionali 
dovrebbero concretizzarsi in azioni orienta-
te ed interventi specifici. Le Regioni italiane 
hanno risposto in modo eterogeneo a queste 
sollecitazioni, attraverso azioni più o meno 
strutturate. Ad esempio, la Regione Emilia-
Romagna, a partire dalla l.r. 19/1998, ha pro-
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mosso la riqualificazione urbana, favorendo 
una più equilibrata distribuzione dei servizi 
e delle infrastrutture e il miglioramento del-
la qualità ambientale e architettonica dello 
spazio urbano. In Puglia il governo regiona-
le ha promosso sin dal 2006 un bando di fi-
nanziamento pubblico come strumento di a 
sostegno della riqualificazione urbana delle 
periferie (Annese, 2017), mentre altre regioni 
come il Lazio, hanno proposto leggi regiona-
li apposite solo recentemente. 
A questo proposito, anticipando alcune in-
formazioni utili a inquadrare il caso di studio 
presentato nel paper, può essere utile focaliz-
zarsi sulla situazione Lombarda. Il governo 
regionale ha inquadrato normativamente 
la rigenerazione urbana con la modifica del 
2008 della l.r. 12/2005 (Legge per il governo 
del territorio), introducendo il tema del recu-
pero e della riqualificazione delle aree degra-
date o dismesse come criterio ispiratore (art. 
1, 3-bis), e riconoscendo che questi ambiti 
“possono compromettere la sostenibilità e la 
compatibilità urbanistica, la tutela dell'am-
biente e gli aspetti socio-economici” del ter-
ritorio. La successiva l.r. 31/2014 (Disposizio-
ni per la riduzione del consumo di suolo e la 
riqualificazione del suolo degradato) defini-
sce la rigenerazione urbana2 e la indica tra 
gli obiettivi prioritari della regione e come 
strumento fondamentale per contenere il 
consumo di suolo. Il legislatore riconosce 
il carattere complesso innovativo di questo 
campo d’azione, attribuendo ai Comuni che 
avviano azioni concrete per la realizzazione 
di interventi di rigenerazione urbana, prio-
rità nella concessione di finanziamenti re-
gionali (comma 1, art. 4) e indicando tra gli 
attori chiamati a supportare questi processi, 
anche la - allora - costituenda “Città Metro-
politana”. Altri passaggi di questa legge pos-
sono essere interpretati come indizi dell’at-
tenzione dedicata dal governo regionale al 
tema della rigenerazione, come la necessità 
di orientare primariamente gli interventi 
edilizi verso le aree già urbanizzate, degrada-
te o dismesse (art. 1), o quella di definire una 
carta del consumo di suolo, dove individuare 
“le aree dismesse, da bonificare, degradate, 
inutilizzate e sottoutilizzate, i lotti liberi, le 
superfici oggetto di progetto di recupero o di 
rigenerazione urbana” (art. 3, comma 1, lett. 
k). 
Sulla scorta delle indicazioni dell’UE e del-
le esperienze più consolidate sul tema del-

la rigenerazione, i comuni sono chiamati 
ad assumere un ruolo attivo nei processi di 
rigenerazione urbana, definendo gli ambi-
ti nei quali avviare le azioni, e prevedendo 
specifiche modalità di intervento e adeguate 
misure di incentivazione. L’obiettivo è quel-
lo di favorire la reintegrazione funzionale 
delle enclave più fragili e degradate entro il 
sistema urbano e incrementarne le presta-
zioni ambientali, ecologiche, paesaggistiche 
e energetiche dei manufatti. A questo pro-
posito, in ambito lombardo i comuni sono 
chiamati a definire gli ambiti interessati da 
questi interventi all’interno del Documento 
di Piano, mentre il Piano delle Regole “deve 
prevedere per gli ambiti di rigenerazione 
urbana in cui vengono previsti interventi di 
ristrutturazione urbanistica, la riduzione del 
contributo di costruzione di cui all’articolo 
43 della l.r.12/05” (l.r. 31/2014, art. 4, comma 
3). Insieme a questi spunti, i Comuni sono 
chiamati dalla Regione Lombardia a garan-
tire un’adeguata flessibilità nei processi di 
rigenerazione, che può anche includere la 
possibilità di varianti semplificate al PGT, 
una deroga sulla dotazione di aree per servizi 
in presenza di progetti localizzati in ambiti 
favoriti da specifiche condizioni (es. dotati di 
un eccezionale livello di accessibilità garan-
tita dalle reti di forza del trasporto pubblico) 
o in ragione della realizzazione di interventi 
qualitativi su specifiche tematiche.  
L’inquadramento proposto del coinvolgi-
mento dei diversi livelli istituzionali ha 
escluso volutamente il livello provinciale 
poiché depotenziato nel ruolo e nelle compe-
tenze in questo settore, alla luce della recente 
– e “sfocata” - riforma istituzionale (Balducci 
et al., 2017: 23). Infatti, nella legge 56/2014, 
le Provincie, riconosciuti come “enti con 
funzioni di area vasta”, hanno funzioni fon-
damentali in materia di coordinamento 
della pianificazione territoriale e di tutela e 
valorizzazione dell’ambiente (art. 85, lett. b). 
Questo ruolo di coordinamento si traduce 
nella cura degli aspetti strategici dello svi-
luppo del territorio e nella gestione dei servi-
zi (art. 86, lett. b). ma, nell’attuale quadro le-
gislativo, in una limitata capacità di incidere 
nella pianificazione locale – che è valutata in 
base alla compatibilità al PTCP, ma ne è scar-
samente influenzata -.  
La tesi su cui si basa il presente contributo 
è che le Città Metropolitane possono invece 
ambire ad ruolo più operativo nell’ambito 

della rigenerazione urbana, poiché ad esse il 
legislatore ha attribuito, oltre alle funzioni 
fondamentali delle provincie, funzioni spe-
cifiche (L. 56/2014, art. 44) nel campo: 
- della pianificazione strategica, con 
l’obbligo di definire ed aggiornare uno stru-
mento strategico triennale del territorio me-
tropolitano, che “costituisce atto di indirizzo 
per l'ente e per l'esercizio delle funzioni dei 
comuni e delle unioni di comuni compresi 
nel predetto territorio, anche in relazione 
all'esercizio di funzioni delegate o assegnate 
dalle regioni, nel rispetto delle leggi delle re-
gioni nelle materie di loro competenza”; 
- della pianificazione territoriale ge-
nerale, con competenze legate alle infrastrut-
ture, alle reti di servizi e a quelle di comuni-
cazione; 
- dei servizi pubblici, con l’organizza-
zione e la gestione dei sistemi coordinati; 
- della promozione e coordinamento 
dello sviluppo economico e sociale, anche 
assicurando sostegno e supporto alle attività 
economiche e di ricerca. 
Come appare evidente, i campi d’azione a 
disposizione della CM sono quelli su cui do-
vrebbero incidere le azioni di rigenerazione 
urbana. Al tempo stesso, azioni che hanno 
come obiettivi la riattivazione degli ambiti 
dismessi o degradati, possono beneficiare 
della presenza di un ente di area vasta che 
operi ad una scala intermedia fra quella co-
munale e regionale e che ha capacità di pro-
durre strategie, strumentazione urbanistica 
e identificare risorse per implementare le 
azioni definite. 
 
Il “Bando periferie” ed il ruolo delle CM 
In Italia, le esperienze più strutturate nel 
campo della rigenerazione urbana che ve-
dono come pivot le Città Metropolitane 
sono quelle legate allo sviluppo dei proget-
ti selezionati all'interno del Bando periferie 
promosso dalla Presidenza del Consiglio dei 
Ministri ("Programma straordinario di in-
tervento per la riqualificazione urbana e la 
sicurezza delle periferie", DPCM del 25 mag-
gio 2016, chiamato anche “bando periferie”).  
Come si evidenzierà nel paragrafo dedicato 
all’approfondimento sul caso della Città Me-
tropolitana di Milano, questa opportunità si 
è configurata come un utile laboratorio di 
innovazione delle strategie, delle politiche e 
dei protocolli di rigenerazione urbana di area 
vasta. All’interno delle proposte, i diversi 
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enti si sono misurati nell’elaborazione e nel 
coordinamento di progetti multisettoriali, 
non solo orientati alla ristrutturazione edili-
zia ed agli aspetti materici ma, al contrario, 
capaci di tenere insieme le dimensioni socia-
li, economiche e ambientali degli interventi, 
coinvolgendo attori diversi e riflettendo sul-
la sostenibilità degli interventi nel medio-
lungo termine. 
L’analisi delle proposte presentate e dei primi 
risultati ottenuti dal Programma citato porta 
alla luce una serie di chiavi di lettura possibi-
li, troppo articolate per essere discusse in que-
sta sede. In questo contributo si è scelto di ap-
profondire la dimensione “straordinaria” di 
questa opportunità e sulla necessità di usare 
questa esperienza come spazio di sperimen-
tazione per definire protocolli, interazioni ed 
approcci che possono essere ricondotti alle 
prassi ordinarie e dentro gli strumenti della 
pianificazione territoriale oggi esistenti. Al 
tempo stesso, si vuole sottolineare come in 
questo processo più che opportuna sia neces-
saria la presenza di un ente di area vasta – in 
questo caso la CM – in presenza di azioni arti-
colate di rigenerazione urbana e come questo 
ente possa supportare l’azione dei Comuni in 
modi diversi ed integrati.  
 
La dimensione straordinaria come laboratorio di 
pratiche di rigenerazione innovative e situate 
Nei paragrafi precedenti è emerso che le città, 
considerate nella loro dimensione ampia di 
sistemi urbani non ancorati a specifici confini 
municipali, rappresentano oggi un complesso 
ambito d’azione nel campo della rigenerazio-
ne cui le istituzioni consolidate, ancorate ai 
limiti amministrativi, rispondono in modo 
eterogeneo. In questo quadro dalla comples-
sità crescente, comuni spazialmente vicini 
ma diversi per dimensione, peso demografico 
e ruolo all’interno dei sistemi metropolitani 
sono chiamati a far fronte alle stesse emergen-
ze sociali, economiche e territoriali. Inoltre, in 
anni recenti, le azioni ed i programmi elabo-
rati a livello comunitario e nazionale hanno 
offerto un crescente numero di opportunità 
agli enti locali sulla rigenerazione urbana at-
traverso piani, programmi di settore, bandi 
di finanziamento, ecc. che introducono una 
dimensione competitiva e straordinaria nelle 
strategie d’azione possibili. 
I comuni più periferici però competono di-
sponendo di meno risorse umane e finanzia-
rie, meno attrattività per gli investimenti e 

gli stakeholders e, spesso, una sorta di “impo-
tenza” da parte dei politici e di “indolenza” da 
parte dei tecnici locali. La differente capacità 
di risposta fra comuni diversi, insieme alla 
progressiva e spesso drammatica limitazio-
ne delle risorse sia umane che finanziarie 
disponibili che rende “faticosa” (Balducci et 
al., 2018: 13) la gestione delle istanze quoti-
diane a livello locale, richiede una riflessione 
approfondita su questi aspetti che può parti-
re dalle dinamiche presenti all’interno delle 
Città Metropolitane. 
Ad esclusione di alcuni Comuni capoluogo, 
nell’insieme delle CM italiane è evidente l’e-
sistenza di una distanza spesso incolmabile 
distanza fra le retoriche ed istanze comuni-
tarie e nazionali sulle città e la rigenerazio-
ne e la capacità di risposta degli enti locali, 
data anche dall’assenza di un quadro strate-
gico e di indirizzo entro cui inquadrare gli 
interventi. Questa difficoltà di risposta agli 
stimoli a livello comunale è leggibile da di-
versi punti di vista, marcati da diversi limiti 
all’avvio delle azioni (di capacità progettua-
le, di risorse per implementare i progetti, di 
interlocutori/attori privati nel contesto loca-
le, ecc.) ma anche legati alla continuità alle 
azioni sviluppate, poiché inquadrati dentro 
la dimensione straordinaria -in termini sia 
temporali che di strumentazione urbani-
stica- che può rappresentare un limite per 
l’efficacia di questi interventi, che faticano 
a radicarsi e a generare logiche di filiera con 
impatti nel lungo termine.  
La riflessione si sposta quindi dal “se” sia 
possibile usare queste esperienze come labo-
ratori di innovazione per la pianificazione 
ordinaria al “come” realizzare questo trasferi-
mento. All’interno di esso, è possibile indivi-
duare un campo di lavoro anche per le Città 
Metropolitane come soggetto qualificato a 
definire strategie ed approcci, supportare le 
realtà locali nell’elaborazione di progetti e 
costruzione di partenariati, a proporre attivi-
tà di formazione per tecnici ed amministra-
tori, ecc. 
Questo sforzo può generare, nel breve termi-
ne, una maggiore capacità di costruzione e 
coinvolgimento di comuni minori alle pra-
tiche straordinarie di rigenerazione urbana 
e, nel lungo termine, una nuova centralità 
di questo ente nelle azioni alla scala sovra-
locale, dove la prospettiva di area vasta e la 
capacità di costruire strategie multilivello e 
multi-attoriali rappresentano due elementi 

qualificanti delle proposte progettuali. 
Il paragrafo seguente descrive un’esperienza 
sviluppata dalla Città Metropolitana di Mila-
no a valle del bando periferie dove, una volta 
sperimentato il ruolo di coordinamento del-
le azioni di un gruppo di comuni all’interno 
di un’opportunità straordinaria, si sta pro-
vando declinare alcuni degli apprendimenti 
nelle prassi urbanistiche ordinarie, costruen-
do un dialogo con gli attori locali che parta 
da basi fondate sulla collaborazione e la pro-
attività e orientato all’efficacia e sostenibilità 
delle proposte. 
 
L’approccio sperimentale di CM di Mila-
no alla rigenerazione urbana 
L’approfondimento delle esperienze recen-
ti dove la CM di Milano è stata coinvolta in 
azioni nel campo della rigenerazione urbana 
permette di esplorare i diversi apprendimenti 
derivati e di discutere i limiti e le opportunità 
della loro implementazione all’interno degli 
strumenti della pianificazione ordinaria.  
 
Welfare metropolitano e rigenerazione urbana 
Il progetto di Città metropolitana di Milano 
selezionato all'interno del Bando periferie si in-
titola "Welfare metropolitano e rigenerazione 
urbana. Superare le emergenze e costruire nuo-
vi spazi di coesione e di accoglienza". In questo 
caso l'Ente ha partecipato insieme ad oltre tren-
ta Comuni e numerose istituzioni del territorio, 
intervenuti in forma singola o associata. Per la 
prima volta, la CM ha sperimentato la parteci-
pazione dentro un processo concertato e condi-
viso, con un ruolo di coordinamento e di pivot 
all’interno dei diversi partenariati. 
Il progetto prevede sei i programmi d'inter-
vento previsti, suddivisi in 58 azioni, ciascuno 
afferente a un'aggregazione di Comuni dell'a-
rea metropolitana, volti alla riqualificazione di 
spazi pubblici sottoutilizzati o abbandonati. L’o-
biettivo delle singole azioni è quello di rispon-
dere sia alla domanda abitativa di fasce deboli 
della popolazione, sia alla necessità di luoghi 
per attività culturali e aggregative, anche a 
valenza economico-produttiva, che possano 
sostenere l’inclusione sociale. Nelle intenzioni 
di CM, questo set di interventi servirebbe da in-
nesco per una trasformazione più ampia degli 
ambiti periferici metropolitani, con impatti da 
monitorare nel medio e lungo periodo, che do-
vrebbero favorire lo sviluppo di nuove forme di 
urbanità all’interno di aree degradate, sottouti-
lizzate o dismesse. 
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Il progetto, ancora in fase di sviluppo, ha 
rappresentato una prima opportunità per 
sperimentare un nuovo approccio alla go-
vernance nei progetti di rigenerazione ur-
bana da parte di Città Metropolitana, ed ora 
intende impiegare gli apprendimenti otte-
nuti attraverso questo percorso in prassi or-
dinarie e virtuose, con l’obiettivo di cogliere 
altre occasioni di intervento, di costruire 
progettualità autonome e di implementare 
la capacità di fare rete con altre istituzioni ed 
attori presenti sul territorio. Non è possibile 
approfondire ulteriormente in questa sede 
le specificità delle diverse azioni legate al 
progetto, né delle singole azioni, e pertanto 
si rimanda alle diverse pubblicazioni realiz-
zate dai diversi membri del gruppo di lavoro 
(Botto, 2017; Pezzoni 2017a e 2017b) e alle in-
formazioni dettagliate presenti sul sito web 
istituzionale di CM3. 
 
Apprendimenti e spunti per il loro trasferimento 
nelle pratiche ordinarie 
Il contributo di Città Metropolitana ai pro-
getti di rigenerazione urbana del territorio 
non è univoco e si basa sulla possibilità di 
intervenire nei processi con diversi ruoli, dai 
quali sono derivati alcuni apprendimenti. 
Nel presente paper si è scelto di analizzare i 
più rilevanti emersi in questa fase, elencan-
doli di seguito. Questi suggeriscono spunti di 
riflessione per la governance territoriale che 
sono stati analizzati in funzione della loro 
“trasferibilità” nelle forme e negli strumenti 
della pianificazione già disponibili. 
- È necessario tradurre le retoriche 
e le istanze sulla rigenerazione urbana in 
obiettivi situati attraverso strategie persegui-
bili per suscitare l’interesse degli attori locali 
rispetto a questo tema 
La rigenerazione è un tema trasversale che 
affronta problemi emergenti e gravi, ma i Co-
muni non riescono ancora a percepire come 
necessario, anche perché spesso non è con-
siderato fra le priorità se non quando è visto 
come tramite per finanziare opere altrimen-
ti non sostenibili economicamente. I limiti 
dell’implementazione dell’approccio elabo-
rato da Città Metropolitana di Milano nella 
dimensione ordinaria della pianificazione 
ricalcano le difficoltà rimarcate da diversi 
studi recenti, entro cui si lamenta l’assenza 
di un’agenda urbana nazionale per la rige-
nerazione urbana e, più in generale, di una 

strategia sulle aree urbane capace di reintro-
durre criteri di priorità negli interventi e co-
erenti rispetto ad una prospettiva nazionale 
(Svimez, 2017). 
Le elaborazioni del Piano Strategico Metro-
politano e del Piano Territoriale Metropolita-
no sono opportunità che possono permettere 
una significativa affermazione della rigene-
razione urbana come campo di lavoro. Il suo 
riconoscimento come indirizzo strategico 
del piano, con un forte accento sulla limita-
zione del consumo di suolo e la necessità di 
incentivare il recupero delle aree urbane esi-
stenti è un elemento importante per impor-
re questo tema all’attenzione degli attori sia 
pubblici che privati, e per fare in modo che 
diventi terreno di confronto anche a livello 
locale. Al tempo stesso l’inclusione di una se-
rie di programmi per la rigenerazione a scala 
delle Zone Omogenee che riguardino aree 
dismesse e/o degradate ed in relazione con 
le infrastrutture ed i nodi di interscambio 
e dell’intermodalità (CM di Milano, 2018) 
all’interno del PTM evidenzia come le pro-
poste nate spesso “dal basso” o in funzione di 
emergenze e/o opportunità puntuali si stia-
no “solidificando” dentro gli strumenti della 
pianificazione ordinaria. 
- Si deve riuscire ad identificare am-
biti e proposte su cui agire attraverso azioni 
di rigenerazione urbana, definendo un ordi-
ne prioritario per gli interventi e supportan-
do gli enti locali nello sviluppo dei progetti 
Una delle difficoltà di CM nel consolidamen-
to delle prassi di rigenerazione urbana è la 
mancanza di informazioni riguardo alle pro-
gettualità in corso e la conseguente assenza 
di un portfolio di azioni da sviluppare e pro-
muovere in collaborazione con i Comuni. Al 
tempo stesso si evidenziano difficoltà nella 
costruzione di un rapporto collaborativo 
coi comuni attraverso cui superare la logica 
dell’improvvisazione e dell’inseguimento di 
opportunità puntuali di finanziamento. La 
componente politica dei Comuni è spesso 
limitata nella sua azione dalla mancanza di 
prospettive, di ambizioni e di risorse, men-
tre quella tecnica è spesso oberata dalla di-
mensione quotidiana delle mansioni, e poco 
avvezza a uscire dalla dimensione dei proto-
colli e delle pratiche già sperimentate, resi-
stendo al cambiamento. 
Regione Lombardia ha riaffermato da tempo 
la necessità di individuare un sistema di ri-
levamento e monitoraggio degli ambiti terri-

toriali su cui attivare azioni di rigenerazione 
urbana da mettere a disposizione dei comu-
ni. Le sperimentazioni, attivate nel periodo 
2008/2010, hanno riguardato tutto il territo-
rio regionale ed hanno avuto come oggetto 
il rilievo delle aree industriali dismesse4. Le 
raccolte informazioni raccolte in collabo-
razione con Assimpredil Ance e le Province 
hanno rappresentato un patrimonio infor-
mativo utile agli enti locali per definire pro-
getti specifici ma anche per supportare azio-
ni di marketing territoriale utili ad attrarre 
investitori. Alla data odierna, i dati relativi al 
rilievo sono disponibili attraverso il geopor-
tale della Regione Lombardia in modo aperto 
e gratuito, ma non sono stati aggiornati né 
arricchiti con nuove informazioni su ambi-
ti degradati o dismessi non industriali e, di 
conseguenza, rappresentano solo una parte 
degli ambiti disponibili per azioni di rigene-
razione 
A valle del Bando Periferie, la CM di Milano 
si è impegnata nella ricognizione delle pro-
gettualità in corso e nel riconoscimento degli 
ambiti su cui sarebbero opportuni interven-
ti di rigenerazione attraverso uno scambio 
informativo con i tecnici comunali. Questo 
processo permette in parallelo la costruzio-
ne di una relazione istituzionale nuova, in 
cui gli interlocutori (tecnici e politici locali, 
associazioni, CM, consulenti incaricati dai 
comuni, ecc.) condividono informazioni ri-
guardo a progetti, necessità ed opportunità 
in modo continuativo e che potrebbero ali-
mentare future azioni congiunte, anche at-
traverso la partecipazione a altri bandi. 

- Comuni virtuosi che riescono a 
identificare ambiti da rigenerare spesso sono 
meno efficaci nella costruzione di coopera-
zioni fra livelli di governo o fra attori diversi. 
La mancanza di abilità nel lavorare con un 
network spesso mina l’efficacia delle azioni, 
ne limita l’articolazione e impedisce la parte-
cipazione a proposte dove l’appartenenza ad 
una rete è elemento qualificante del proget-
to. Questi limiti impongono a CM in quanto 
ente deputato al governo di area vasta, di por-
si come agente all’interno dei processi della 
pianificazione ordinaria con l’obiettivo di 
rafforzare gli aspetti legati alla rigenerazio-
ne urbana. Una prima opportunità potrebbe 
essere la definizione di sperimentazioni con-
crete in questo campo all’interno dell’intesa 
quadro Regione-Città Metropolitana. In que-
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sto modo si potrebbe individuare un filone di 
lavoro comune che potrebbe legare il Piano 
Territoriale Regionale con quello Metropoli-
tano, e definire obiettivi, ambiti e strumenti 
d’azione coerenti ed integrati che stimolino 
la cooperazione interistituzionale.  
Al tempo stesso la prospettiva sovralocale di 
questo ente e la sua capacità di monitorare 
le diverse dinamiche in corso dovrebbe sti-
molare la costruzione di reti e relazioni col-
laborative fra enti ed attori – anche privati -, 
con l’intento di supportare la costruzione di 
partenariati e network. 

- L’alta competitività dei bandi e pro-
grammi di finanziamento richiede la costru-
zione di progetti di rigenerazione solidi, ben 
strutturati ed integrati che non sempre i Co-
muni sono in grado di produrre da soli e che 
dovrebbero coinvolgere anche attori privati 
 
La presentazione di proposte di rigenerazio-
ne da parte dei Comuni non sempre si basa 

su di un corpus di valutazioni degli impat-
ti delle azioni, di coerenza rispetto ad una 
visione di medio-lungo periodo o capaci di 
intercettare strategie di area vasta. In questo 
senso, l’azione di CM deve poter incidere in 
modo maggiore, ed in modo più strutturato, 
rispetto a quanto avvenuto finora sia nella 
costruzione di strategie condivise e di coor-
dinamento/orientamento dell’azione dei Co-
muni, sia nel supporto alle loro proposte. 
Un altro limite riscontrato nelle proposte 
locali di rigenerazione è quello legato all’in-
capacità da parte dei Comuni di costruire 
progetti che non riguardino solo azioni su 
manufatti e interventi sulle dotazioni har-
dware, ma che interessino anche le dimensio-
ni socio-economiche e di promozione dello 
sviluppo locale slegate non necessariamente 
vincolate a tradizionali opere pubbliche, con 
un’attenzione nuova alla dimensione softwa-
re. In questo senso “il PTM dedica particolare 
attenzione alla qualificazione delle trasfor-
mazioni e dell'urbanizzato, proponendo mo-

delli di sviluppo virtuosi non solo sostenibili, 
ma anche in grado di innescare veri e propri 
meccanismi positivi di riqualificazione ur-
bana, funzionale e sociale per migliorare, 
anche a scala vasta, la qualità e, quindi, la vi-
vibilità, la sicurezza e l'attrattività del territo-
rio” (CM di Milano, 2018: 20). CM dovrebbe 
quindi porsi come catalizzatore dei progetti, 
favorendo la formazione e la disseminazione 
di concetti, buone pratiche ed esempi presso 
amministratori e tecnici anche sulla scorta 
di quanto proposto da Regione Lombardia. 
Infatti a quella scala si suggerisce di adotta-
re un sistema strutturato di supporto ai co-
muni in materia di rigenerazione urbane e 
territoriale, con cicli di formazione rivolti ai 
tecnici della PA, con l’intento di trasmettere 
linee guida ed esperienze, ma anche di susci-
tare interesse ed impegno riguardo a questi 
temi nei funzionari coinvolti. 
 

Figura 1– La geografia distribuita degli interventi previsti nel progetto di CM e degli ambiti di potenziale azione letta in relazione alla vulnerabilità sociale e materiale dei 
Comuni che la compongono (M. Paris, 2018) 
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Conclusioni 
A fronte a questioni urbane sempre più tra-
sversali, articolate e pervasive, la scala della 
Città Metropolitana si presenta come ambi-
to adeguato ad affrontarle. Le CM si devono 
porre come attore istituzionale con un ruo-
lo sempre più centrale nella definizione di 
strategie ed azioni capaci di influenzare lo 
sviluppo futuro delle realtà locali che la com-
pongono. 
In questo quadro la scarsa attenzione presta-
ta dal governo nazionale al possibile ruolo 
di quest’istituzione nei processi di rigenera-
zione urbana deve essere compensata da un 
attivismo nuovo dell’ente, che deve propor-
si come coordinatore delle azioni degli enti 
locali anche attraverso la costruzione di un 
dialogo aperto e collaborativo con loro. Que-
sto nuovo approccio può essere sperimenta-
to attraverso opportunità straordinarie ma 
affinché divenga un solido metodo di lavo-
ro e possa entrare nelle prassi consolidate, 
deve poter entrare nelle pratiche della pia-
nificazione ordinaria. L’esempio della Città 
Metropolitana di Milano evidenzia come il 
percorso di innovazione della governance 
metropolitana incentrata sulla rigenerea-
zione urbana è praticabile, ma richiede im-
pegno da parte dei diversi attori coinvolti, 
siano essi istituzionali o no. Questo impegno 
dovrebbe servire a definire lo spazio d’azione 
e di interazione delle Città Metropolitane, 
che possono divenire vere e proprie interfac-
ce fra comuni, fra attori pubblici e privati e 
fra istituzioni di livello diverso. Le riflessioni 
sui modi e gli impatti di questo “nuovo atti-
vismo” degli enti metropolitani in Italia sono 
solo ad una fase embrionale, ma rappresenta-
no un campo di lavoro su cui l’accademia, la 
componente tecnica e quella politica a diver-
si livelli dovranno confrontarsi sempre più 
in futuro. 

Note 
*   Dipartimento di Architettura e Studi Urbani, 

Politecnico di Milano, mario.paris@polimi.it 

                                                 

1 Il contributo rappresenta un prodot-

to intermedio della ricerca “La governance dei 

progetti di Città Metropolitana di Milano. La co-

struzione di una rete di progetti e attori nella pro-

spettiva di rigenerazione territoriale” sviluppata 

dall’autore in qualità di assegnista e coordinata 

dalla Prof. L. Pogliani, nel DAStU del Politecnico 

di Milano (I) nell’ambito di una collaborazione 

con la Città Metropolitana di Milano. La ricerca si 

avvale della supervisione dell’Arch. I. Susi Botto, 

responsabile del progetto “Welfare Metropolitano 

e rigenerazione urbana” e del supporto del gruppo 

di lavoro interdirezionale RI.ME. (RIgenerazione 

MEtropolitana). 

2 La “rigenerazione urbana” è definita 

come “insieme coordinato di interventi urbani-

stico-edilizi e di iniziative sociali che includono, 

anche avvalendosi di misure di ristrutturazione 

urbanistica ai sensi dell’articolo 11 della l.r.12/05, 

la riqualificazione dell’ambiente costruito, la ri-

organizzazione di attrezzature e infrastrutture, 

spazi verdi e servizi, il recupero o il potenziamen-

to di quelli esistenti, il risanamento del costruito 

mediante la previsione di infrastrutture ecologi-

che finalizzate all’incremento della biodiversità 

nell’ambiente urbano” (l.r. 31/2014 art. 2 comma 

1 lett. e). 

3 http://www.cittametropolitana.mi.it/

welfare_metropolitano/index.html  

4 E’ possibile consultare la banca dati geo-

grafica relativa al censimento visitando il servizio 

di mappa Aree dismesse, la Tavola delle previsioni 

del 

SIT della Pianificazione locale o il Geoportale del-

la Lombardia 

(http://www.regione.lombardia.it/wps/portal/

istituzionale/HP/DettaglioPubblicazione/servizi-

e-informazioni/Enti-e-Operatori/territorio/siste-

mainformativo-territoriale-sit/aree-dismesse/

aree-dismesse ). 
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