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La reazione individua-
lista allo spazio web: 
la rinascita degli spazi 
pubblici

Valentina Albanese

Introduzione

Le attuali modalità di comunicazione sono caratteriz-
zate dalla rapidità e dall’imprevedibilità. Esse hanno 
delle connotazioni molto particolareggiate e mutano 
notevolmente a seconda del luogo in cui si manife-
stano a seconda che si tratti di uno spazio virtuale o 
reale. Tuttavia questi due spazi, vistosamente con-
trapposti, possiedono la comune caratteristica di es-
sere degli spazi pubblici. Questa qualità è attribuibile 
in base alla loro capacità di favorire lo svolgimento 
delle attività umane di informazione e comunicazione 
oltreché di interazione. Da questa considerazione 
emerge come la connotazione di fisicità o intangibili-
tà degli spazi di relazione, non abbia alcuna influenza 
sulla qualità della comunicazione e, di conseguenza, 
sulla connotazione di spazio pubblico.
Lo spazio è pubblico in quanto luogo dell’interazione 
e non in quanto materiale o immateriale. Piazza e 
social network si inseriscono in una stessa categoria 
poiché assolvono ad una stessa funzione sociale. 
Quello che cambia, tra una realtà e l’altra, non è 
l’attitudine della società a comunicare e a vivere in 
comunità ma, più semplicemente, cambia il luogo. 
Ciò porta a due effetti principali: il primo mostra 
come lo spazio urbano destinato alla socializzazione 
soffre la presenza delle realtà virtuali di scambio e 
comunicazione: mentre i Social Network vivono una 
fama ed un apprezzamento sempre maggiore, gli spa-
zi pubblici della socializzazione sembrano atrofizzarsi, 
salvo la loro capacità di reinventarsi e stare al passo 
con i tempi e soprattutto con i nuovi media. 
Il secondo effetto si manifesta in un rinvigorimento 
dello spazio privato: esso si arricchisce di funzioni 
nuove ed è sempre più eterogeneo ed ascrivibile alla 
categoria degli spazi collettivi.

Le nuove forme di comunicazione virtuale, che oggi 
si confermano come parte integrante dell’esperienza 
urbana, hanno creato un cambiamento radicale nel 
concetto di vita pubblica capovolgendone il signifi-
cato che eravamo soliti attribuirle. La vita pubblica si 
manifesta nello spazio pubblico, mediante la comuni-
cazione e la socialità, tra persone estranee che intera-
giscono non in funzione della reciproca conoscenza, 
bensì in funzione dello spazio che li porta casualmen-
te ad incontrarsi. Il social network invece, è uno spazio 
che si costituisce su volontà di soggetti che, avendo 
un interesse comune, vogliono interagire in un luogo 
ad hoc. E’ un processo sovversivo in cui l’individuo 
costituisce uno spazio per comunicare mentre, nel 
caso della piazza, il protagonista è lo spazio che invita 
la comunità all’incontro. 

Città come entità virtuali

La città contemporanea è straordinariamente compli-
cata, per questo motivo è difficile parlarne in termini 
generali. Se immaginiamo una città, focalizziamo 
l’attenzione su luoghi specifici, tuttavia questa è una 
percezione fortemente limitativa poiché essa si esten-
de molto oltre i circoscritti quartieri che la rappresen-
tano e le sue attività sono molto più complesse. 
La città, sostiene Thrift, è ovunque ed in ogni cosa 
(Amin, Thrift, 2005).
Per cercare di comprendere la città oggi, è indispen-
sabile collocarla nell’alveo della virtualità: città come 
entità virtuali (Rajchman, 1999; Deleuze, 1972). Con 
ciò si intende che le città vanno interpretate come 
un insieme di possibilità il cui percorso è indetermi-
nabile a priori e che, a seguito del flusso di problemi 
e soluzioni, si modificano in tempi rapidissimi: ogni 
istante della vita urbana può generare cambiamenti 
imprevedibili. Seguendo questo approccio di ana-
lisi, circolazione e scambio di prodotti provocano 
un’estensione della città che asseconda nella forma i 
flussi che la attraversano. Al di là di questi flussi legati 
alla circolazione delle merci, un ruolo di primo piano 
viene conferito ai nuovi media.
Il concetto di spazio geografico di fronte al cambia-
mento generato a scala mondiale dai nuovi social 
media, si è arricchito fino al punto che pare più logico 
considerare il cyberspazio non come uno spazio 
parallelo, o antitetico a quello antropologico, bensì 
come un suo prolungamento (Albanese, 2012).
Ciò che contiene, nel segreto della forma, la più alta 
probabilità di innescare processi di identificazione tra 
spazio e società civile è la piazza telematica. La piazza 
telematica corrisponde ad una piazza nel senso più 
tradizionale del termine che però si mostra comple-
tamente rinnovata nelle funzioni che le vengono 
attribuite: oltre alle antiche funzioni di socializzazione 
e condivisione, accoglie funzioni di interattività a 
distanza e nuovi servizi di mobilità sostenibile (www.
wikipedia.com).
Attraverso questo nuovo spazio, la città può cercare 
di gestire la riconoscibilità di soggetti diversificati, che 
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attraversano i luoghi in maniera spesso casuale ed im-
prevedibile, dovendo sforzarsi di affrontare, piuttosto 
che un annullamento di identità, il loro eccesso. 

Lo spazio pubblico sopravvive

Nella città, luogo della vita pubblica per eccellenza, 
si sono osservati, nei tempi più recenti, fenomeni 
di decadimento fisico e di degrado sociale. Questa 
peculiarità è stata riconducibile probabilmente in 
parte all’indebolimento della partecipazione degli 
individui, ed in parte all’attenuazione dei sentimenti 
di responsabilità collettiva. Le radici di questi feno-
meni sono diverse e complesse: ci sono state forti 
modificazioni sociali, culturali ed economiche, per 
citare solo gli aspetti macroscopici, che non possono 
essere tralasciate ma che difficilmente possono essere 
identificate. 
In questi ultimi anni le Reti virtuali hanno completa-
mente surclassato  quelle reali. Inizialmente il valore 
della piazza come generatrice di vitalità urbana e 
come aggregatore delle identità locali, è crollato sotto 
la scure delle comunità virtuali che l’hanno del tutto 
svuotata di senso. Con la piazza, ha vacillato anche il 
sistema dei valori stratificato nel tempo e il senso di 
appartenenza ai luoghi degli individui.
Questa prima fase ha portato l’individuo a rifugiarsi 
nella sua sfera privata conferendo a questa un ruolo 
sempre più decisivo negli aspetti relativi alla vita di 
comunità.
Dando per scontato che questo declino dello spazio 
pubblico ci sia e ancor più ragionevolmente ci sia 
stato fino a tempi molto recenti, ora possiamo pren-
dere in considerazione l’altrettanto reale inversione di 
tendenza. Gli spazi pubblici stanno compiendo i primi 
passi verso una rinascita. Questo processo di riappro-
priazione di funzioni non può avvenire, come alcuni 
autori ritengono (Cicalò, 2009) tramite il recupero di 
modelli ideali che sono oramai estinti e non potreb-
bero essere recuperati perché fortemente anacronisti-
ci. Molti dei tentativi di rinascita riguardano da vicino i 
Social Network e tentano di vincere il degrado diffuso 
con una maggiore integrazione con le tecnologie che 
negli ultimi tempi hanno apportato cambiamenti 
epocali nelle modalità dell’interagire sociale. Le piazze 
vogliono tornare ad essere luoghi di incontro dopo 
essere state per decenni dei parcheggi o, ancor peg-
gio, degli anonimi snodi veicolari. Le popolazioni ur-
bane hanno bisogno di attribuire loro nuovi significati 
e necessitano di percepire che la reticolarizzazione 
virtuale dei rapporti e delle comunicazioni, non viene 
frammentata ed interrotta dalle piazze, ma piuttosto 
con esse può integrarsi ed anzi arricchirsi. I nuovi 
spazi pubblici che mostrano una qualità urbana più 
elevata, sono proprio quelli in cui il rapporto con le 
ICT è strutturato, non casuale, e fruibile. Le infrastrut-
ture urbane costruite sul principio dello sviluppo del 
settore quaternario, e quindi dei servizi avanzati, sono 
state un importante riferimento per tutta l’architettu-
ra moderna e stanno alla base delle città attuali come 

sistemi funzionali e sociali integrati. Ma l’utilizzo di 
Internet non è più legato solo alla connessione e alla 
sua qualità, quello che l’individuo chiede al sistema 
urbano è la possibilità di fruire, nello spazio pubblico 
materiale, del network e della community con cui è 
abituato ad interagire online.

Nuovi spazi pubblici

I nuovi spazi pubblici contemporanei coerenti con 
questi radicali mutamenti, sono le piazze telematiche 
che coniugano le funzioni di socializzazione tipiche 
della piazza con tutte le nuove modalità di intera-
zione reticolare. Uno spazio reale in cui lasciare che 
avvenga tutto ciò che abitualmente si fa online e 
poi si diffonde sui social network; uno spazio in cui i 
contatti divengono fisici basandosi però sempre su 
processi di scambio che solo il network può incenti-
vare. Una piazza telematica molto interessante è lo 
‘Youtube Theatre‘ dell’artista statunitense Aaron Ja-
mes (www.viaggidiarchitettura.it/news/), essa consta 
di una costruzione tubolare accessoriata da proiettore 
ed ingresso per Smart Phone che consentono una 
condivisione di immagini, video ed ogni altra espe-
rienza, in tempo reale e in uno spazio pubblico. Le 
città devono rendersi pronte a recepire questo nuovo 
tipo di agire sociale e predisporre le strutture atte alla 
condivisione pubblica delle attività di relazione che 
si generano online. Lo spazio pubblico è invincibile 
laddove è riuscito a rinnovarsi divenendo una piatta-
forma di condivisione, un social network fisico che è 
dominato dalle stesse leggi che vigono nello spazio 
virtuale. Nel nuovo spazio non esiste un significato 
stabile, ma esso diviene il contenitore privilegiato dei 
tanti significati e delle tante identità che come flussi 
indeterminabili lo attraversano (Albanese, 2012). E’ 
appena emerso il problema della frammentazione 
spaziale come un’urgenza da fronteggiare e le città 
stanno cercando il modo migliore per affrontare que-
sta nuova sfida. E’ evidente che non si può consegna-
re solo agli artisti il ruolo di organizzare dei processi 
di comunicazione innovativi. Non possono da soli 
sostenere le nuove problematiche proposte dall’av-
vento dei mezzi digitali. Ciò di cui gli spazi pubblici 
necessitano oggi è la riappropriazione dell’identità di 
aggregatori nel progetto urbano. Il grande paradosso 
dell’ Era dell’Informazione è che potremmo essere 
in grado di svolgere tutte le nostre attività urbane in 
assenza di città cioè senza dei sistemi spaziali di co-
municazione culturale e condivisione (Castells, 2004). 
Il processo di ridefinizione della realtà cittadina, come 
Manuel Castells sostiene nei suoi recenti saggi, è 
appena iniziato. Si cerca di ottenere un duplice risul-
tato: restituire una valenza simbolica ai luoghi urbani 
di socializzazione e sfruttare innovative tecniche 
architettoniche in grado di sfruttare ed integrare le 
nuove ICT al tessuto urbano. Il fattore determinante 
per il consolidamento delle città come luoghi fonda-
mentali per l’espressione culturale, la comunicazione 
e l’identità, sarà la capacità di mettere in relazione 
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il design urbano, i caratteri identitari del luogo e le 
nuove tecnologie telematiche.

Conclusioni

Lo spazio pubblico oggi comunica principalmente 
l’identità di molteplici individualità ed esprime la 
propria essenza in una perdita di senso che possiamo 
ravvisare nella non-appartenenza a modelli precosti-
tuiti e a significati che storicamente le erano attribuiti. 
Dal canto suo e all’opposto, lo spazio privato si espri-
me nella tendenza, esplicitata soprattutto tramite i 
social network, a creare community di relazioni, con-
divisione delle informazioni e centralità dell’interesse 
attivo dei membri di un gruppo che interagiscono per 
lavorare, condividere contenuti o tessere relazioni. Lo 
spazio urbano è così costretto a vivere una duplice 
relazione, al momento ancora dicotomica, con lo 
spazio intangibile dei flussi e con lo spazio tangibile 
dei luoghi fisici, il punto d’equilibrio tra queste realtà 
opposte, viene ricercato con il ricorso a compromessi. 
Non più statici e determinabili a priori, bensì dinami-
ci, in grado di esprimere valori e interessi mutevoli e 
frammentati dei singoli individui.
La moderna giungla delle comunicazioni mediate dal 
computer ci riporta città sempre più contaminate da 
immagini, informazioni e segni distribuiti dai social 
media. Ma è proprio in questa perdita di significato 
oggettivo della realtà che si trova la capacità libera-
toria ed innovativa,  nello spaesamento che libera le 
subculture e le forme estetiche della realtà urbana. 
Un’interazione dinamica che genera la comunicazione 
urbana come parte essenziale della cultura delle città 
contemporanee in cui ritroviamo identità sempre più 
frammentate ma sempre più accomunate dal lin-
guaggio idiomatico del luogo e dalle contaminazioni 
nelle espressioni tipicamente collocabili in uno spazio 
oggettivamente determinabile (Albanese, 2012).
Internet è un network di comunicazione globale, ma 
il suo utilizzo e la sua realtà in evoluzione non sono 
altro che il risultato dell’attività umana che produce 
effetti specifici a seconda dei luoghi e delle condizioni 
in cui si svolge. Sta al cittadino filtrare ed interpretare 
le esperienze di integrazione dei social media nelle 
piazze, adattandole al proprio contesto urbano-
culturale.
Le città contemporanee si trovano davanti a una sfida: 
se nella storia sono state le forme socio spaziali ad 
organizzare una comunicazione che potesse trasfor-
mare le informazioni in decisioni, oggi le informazioni 
sono diffuse da Internet. Questa –relativa- novità 
pone in crisi il ruolo degli spazi pubblici, sempre più 
contenitori di un flusso di individui di passaggio piut-
tosto che punti nodali per lo sviluppo delle relazioni 
sociali e delle comunicazioni. Perché le piazze, intese 
come luoghi emblematici della vita pubblica, possano 
ritrovare il proprio ruolo aggregante e di comunica-
zione, devono poter aggiornare la propria immagine 
secondo le logiche dettate dai social media, favo-
rendo una comunicazione digitalizzata (riducendo il 

digital divide, aumentando le free wi-fi zone), mul-
ticulturale e aperta allo scambio di ipercontenuti, 
orientando le funzioni della piazza contemporanea 
nell’indirizzo della telematicità e della multimedialità.
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            , crisi, cioè decisio-
ne, svolta per città e territori 
ecologici

Stefano Aragona 

Sommario

La rigenerazione del territorio, non solo della città, 
secondo la visione integrata della Carta di Lipsia 
(2007) richiede che i processi antropici e la natura 
siano alleati. Le caratteristiche locali devono diveni-
re suggerimento progettuale per minimizzare l’uso 
delle risorse naturali - innanzitutto il suolo - privile-
giando la trasformazione dell’esistente; conside-
rando la messa in sicurezza una grande occasione 
per modificare la morfologia urbana, le tipologie 
edilizie, le tecniche costruttive ed i materiali, cioè 
la vulnerabilità, e le funzioni delle aree, ovvero 
l’esposizione di persone, beni, etc., ricordando 
che il rischio è funzione di entrambe queste due 
caratteristiche e delle condizioni contestuali, ovvero 
della pericolosità a micro e macro scala. Ciò ispi-
randosi al km.0 nella fruizione dello spazio e nella 
scelta dei materiali per realizzarlo, così innalzando 
la resilienza territoriale e mirando alla costruzione 
di Comunità sostenibili anche socialmente come 
detto in Smart City (Ue, 2012): urbanistica che è 
condivisione di civitas quindi dei cittadini, cum-
cives (Cacciari, 1991), fondata sulla sostenibilità 
dei paesaggi proposti.

Scelte e piani ecologici per le antropizzazioni

Come due rette parallele, occorre procedere con 
la costruzione di scenari complessivi, visioni del 
futuro, ed azioni. I contenitori, le reti, ed il compor-
tamento, elementi chiave dell’approccio ecologico 
(Ekistics, 2013) vanno ripensati per costruire una 
migliore qualità della vita e quindi dello spazio. 
Politiche che siano strategie e scelte operative. 
Un percorso avviato con il risparmio energetico 
dell’edificio nel 1976 con la L.373 ed arrivato a 
coniugare flussi di energia e di comunicazione in 

Smart City del 2012 passando per gli incentivi 
alla produzione di energia.(Schema 1): modalità è 
scopo è pianificare e progettare in modo integrato 
territorio e città. Abbandonare attività nocive o 
minimizzazione del rischio, così come fatto negli 
impianti siderurgici in Germania ma non nel nostro 
Paese - di cui l’Ilva a Taranto è emblematico caso 
- ma contemporaneamente good pratices dall’ener-
gia - risparmio e produzione - quotidiane e sempre 
più strutturali per giungere alla gestione ecologica 
dello spazio.
Quindi visione integrata come sfida per costruire 
un mondo - materiale e sociale - diverso: cantieri 
diffusi sul territorio per il recupero dell’esistente 
(compresi i materiali da riutilizzare) ed al tempo 
stesso per mettere in sicurezza (innanzitutto sismica 
ed idrogeologica) il territorio e per la tutela e 
valorizzazione dei beni culturali e del paesaggio. 
E’ stata la proposta politica di alcuni partiti nella 
competizione elettorale del 20131 che non dava 
la priorità alle grandi opere ma alle condizioni di 
benessere e sicurezza delle popolazioni. Questo 
significa costruzione o riconversione smart della 
filiera edilizia: materiali, tecniche realizzative, 
professionalità devono essere il più possibile 
capaci d’innescare meccanismi sinergici locali di 
sviluppo. In tal senso esemplare fu l’iniziativa abita-
rEcostruire in cui per la riqualificazione di un’area 
periferica di Tricase (FG), mediante un Program-
ma Integrato di Recupero delle Periferie, veniva 
richiesto l’impiego di materiale locale -il tufo - e 
recupero delle antiche professionalità locali per la 
sua lavorazione.
Altra grande opportunità di km0 è il ritorno all’uso 
del legname molto diffuso in gran parte del Mezzo-
giorno. Tale scelta consente di abbassare in modo 
significativo la vulnerabilità di ciò che si edifica 
e realizzare una catena produttiva essenzialmen-
te locale: dalla materia prima si passa alla sua 
trasformazione per giungere al suo impiego così 
costruendo linkages orizzontali cioè moltiplicatori 
economici e sociali. E’ ciò che veniva fatto fino al 
1861 nelle attività industriali del polo Mongiana-
Ferdinandea (area delle Serre calabresi) ove si 
utilizzava il ferro delle miniere ed il legno della 
estesa risorsa boschiva locali. Questa, protetta da 
leggi ad hoc che ne garantirne il non esaurimento, 
abbassava il rischio idrogeologico grazie al loro 
essere elementi di difesa di ingegneria naturalisti-
ca. Un collegamento diretto con il porto di Pizzo 
completava queste politiche integrate del territorio2.
Come si vede si è molto lontani dalla VIA o dalla 
VAS che, certamente utili, però sono solo difensive 
per persone e natura. Quello che qui si chiede è il 
mutamento della prospettiva di fondo. Cioè ripren-
dere le uniche iniziative di politiche industriali che 
vi sono state - quelle della breve esperienza del 

1. Il Partito Democratico in primo luogo.	
2. Per approfondimenti si rimanda a Costruire un senso del il ter-
ritorio, cap.1 Aragona S. (2012).	
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Governo Prodi con gli interventi sul risparmio ed 
incentivazione energetica- e trasformale in basi di 
un modello diverso di sviluppo spesso richiamato in 
modo generico come green economy. Ciò al fine 
anche di evitare l’assurda situazione che i conti del 
commercio estero sono peggiorati a causa dell’ele-
vata importazione di apparecchi, brevetti, etc. 
necessari alla diffusione delle energie alternative in 
cui siamo ai primi posti in Europa come installazio-
ne di pannelli fotovoltaici, ne di pannelli fotovoltai-
ci, pale eoliche, etc.

Superare la città contemporanea tra necessità ed 
opportunità.

Ma costruire moltiplicatori sociali ed economici per 
superare il risparmio, significa anche proporre, 
come già Camagni precisava nel 1996, un nuovo 
stile di vita, di città e territorio, di produrre: coniu-
gare il modello reticolare con quello gerarchico 
classico.
L’attuale momento di crisi, dal greco  - de-
cisione, svolta - è quindi una grande occasione 
per un nuovo modello di sviluppo: forme e spazio 
ma anche fattori di produzione cioè forza lavoro, 
materie prime, produzione. E’ occasione per studio 
e sperimentazione che eviti modelli a-contestuali, 
ripetibili indipendenti dai luoghi. Tanto apprezzate 
in ambito comunitario l’esportabilità e la riprodu-
cibilità sono spesso proprio gli elementi di debo-
lezza se non viste in modo critico. Sono società e 
natura locali, cioè le condizioni al contorno, che 
ne danno l’utilità o meno, il “successo”. (Fusco 
Girard, Nijikamp, 2000).
E’ proposta per ri-costruire un’identità locale con la 
filosofia place-based ipotizzata da Barca nel 2009 
che parte dal contesto, ne individua le opportunità 
quindi gli obiettivi che esso può consentire. Ovvero 
porre enfasi sulle potenzialità progettuali di cui 
parla Magnaghi (2003) di cui ne da nel 2005 an-
che la definizione semantica. Questo in uno scena-
rio che deve essere il più ricco possibile di reticoli 
territoriali tra i soggetti locali (Dematteis 1985, 
1986, 1990, 2005). Il Mezzogiorno potrebbe es-
sere territorio fertile di sperimentazione per questa. 
pianificazione, progettazione, realizzazione di tale 
filosofia ecologica - coniugare l’ecologia umana 
con la massimizzazione del rientro di capitale - di 
cui parlano Appold e Kasarda dal 1990 propo-
nendo strategie coerenti ed integrate del territorio 
urbano e rurale secondo le indicazioni che dal 
2007 sono presenti nella Carta di Lipsia. Faludi e 
Nijikamp recentemente (2012) hanno inquadrato 
e spiegato tali argomenti della sostenibilità nella 
visione/proposta territorialista.
Viene richiesta la tecnologia colta chiesta da oltre 
20 anni da Del Nord per superare i limiti socia-
li (in termini di danni alla salute ed economia) 
ed ambientali dell’attuale modello di sviluppo 
tecnocratico che stravolge i contesti locali ove si 
concretizza, nemico e non alleato della come dice 

Scandurra nel 1995.
Serve porre l’accento sulle valutazioni multicriteria 
le uniche che possono valutare le condizioni di 
vita, quantitative e qualitative (beni senza prezzo 
di mercato), considerando le esternalità negative 
(Aragona, 2000, cap.4), gli spazi, le forme e le 
relazioni degli abitanti1. Sul territorio paradossal-
mente invece dal 1993 si sta operando all’oppo-
sto allontanando chi è vicino ed avvicinato chi è 
lontano contemporaneamente togliendo reti locali 
e realizzando alta velocità - per alto privilegiando 
il centro-nord - ciò assieme a politiche di chiusura 
dei tanti uffici pubblici e giudiziari, per motivi di 
liberalizzazione e/o microeconomia, nei piccoli 
centri. Spingendo ulteriore loro abbandono ed 
aumentando i motivi di congestione ambientale e 
sociale nei polii attrattori oltre che di insicurezza 
delle aree lasciate.

Spunti conclusivi per coniugare anthropos e natura

Think Global, Act Local nasce con I limiti dello Svi-
luppo (Club di Roma - MIT, 1972), i Paesi Bassi ne 
fanno tappa essenziale del loro assetto spaziale, 
economico e sociale fin dal IV Rapporto Nazionale 
del 1985, (Aragona, 1993; cap.3), ora è divenuto 
slogan della globalizzazione. Occorre che questa 
sia “intelligente” (Rodrik) e così cerca di fare la Ue 
proponendo Smart Cities Ue con lo scopo di costru-
ire Comunità inclusive e sostenibili socialmente e 
fisicamente.
A tal fine, fermo restando la dichiarata intenzione 
di pianificare territori e città ecologiche, ogni ipo-
tesi va contestualizzata e partecipata nelle scelte. 
Aspetti particolarmente importanti quando si pensa 
a densificare per ridurre il consumo di suolo e di 
tutti i servizi indispensabili. La realizzazione del 
progetto di demolizione-sostituzione-ricostruzione 
per motivi di sicurezza ed adeguamento alle 
esigenze della sostenibilità energetica - il PRiU 
Giustiniano Imperatore, Roma, XI Municipio - è 
esemplare a scala urbana di come agire. Disponi-
bilità di suoli pubblici, capacità gestionale, ascolto 
dei cittadini, trasparenza dei vantaggi ed obblighi 
tra ente pubblico e soggetto privato: questi i princi-
pali motivi di successo ed opportunità per formare 
competenze e capacità lavorative, la nuova filiera 
produttiva prima accennata.
La trasformazione ecologica è richiesta in strumenti 
quali i PRINT del Nuovo PRG di Roma, servono 
Osservatori pubblici di controllo della fase gestio-
nale/attuativa poiché si produce nuova rendita 
urbana o la si incrementa, come evidenziato 
anche dai cittadini nell’incontro di presentazione 
del PRINT Tor Fiscale (Roma, 23.04.2013, Casa 
dell’Architettura), occorrono meccanismi che 

3. Giova ricordare che l’Istat con il CNEL hanno costruito un nuovo 
indicatore il Benessere Equo e Sostenibile composto 134 voci per 
rilevare la qualità di vita.
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assicurino alla collettività locale gran parte di tale 
plus-valore. Uguale trasparenza e conoscenza 
deve presiedere i meccanismi di perequazione e 
gli interventi che consente la legge sul Piano Casa 
con la “giustificazione” dell’efficienza energetica 
che rischiano sia di stravolgere piani ed assetti ipo-
tizzati ma anche di non essere congruenti con le 
necessità ed i requisiti legati alle componenti ecolo-
giche naturali e sociali espresse dal piano2. Questo 
va condiviso dai cum-cives soprattutto nella sua 
attuazione, momento in cui le loro esigenze reali 
emergono: quelle della popolazione anziana, dei 
bambini, dei diversamente abili3. La città ecologica 
e che ha gli spazi pubblici collettivi come elemento 
cardine dell’idea di città deve essere accessibile a 
tutti, sostenibile per tutti4. Quindi estendendo le pur 
valide intenzioni (2013) del Ministro dell’Ambiente 
Orlando di allargare a scala di quartiere i benefi-
ci energetici, serve un approccio allargato e non 
solamente un’area più vasta.
Questo messaggio è utile anche per i nuovi Paesi 
emergenti del cosiddetto BRIC e non solo poiché 
sembra che stiano percorrendo in modo accelerato 
lo stesso percorso industrialista e gli stessi errori 
dei Paesi occidentali (Aragona, 2012b). Tutto ciò 
sapendo che, confrontandosi con il paradigma 
industriale (Khun, 1962) che si è imposto per oltre 
tre secoli il nuovo approccio, probabilmente non 
più “paradigmatico”, necessiterà di tempo per 
affermarsi.
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Issues and inconsistencies in 
planning and management of 
public urban parks. The case 
of “Tritsis” Environmental 
Awareness Park in Athens

Efthimios Bakogiannis 
and Maria Siti

Abstract

A crucial category of open urban spaces is metro-
politan parks- well-designed open spaces aimed to 
attract the vast majority of citizens and visitors of a 
metropolitan city. According to Collins (1994), the 
benefits of such places can be categorized into four 
main groups: a) social, b) health, c) economic and 
d) environmental. Briefly, metropolitan parks exist 
as collective, public spaces where social interaction 
and various activities, such as sports, social events 
and educational activities take place.  Their role is 
neither to substitute the sense of nature in the urban 
environment nor to replace pocket parks, but rather 
to enhance the organic relationship between the city 
and the natural environment and to support supralo-
cal activities that cannot be found in the neighborho-
od area. Successful examples worldwide such as Hyde 
Park in London, Park Guell in Barcelona, Parc Andre 
Citroen in Paris, Central Park in New York et cetera 
have shown that the adoption of  such spaces in ur-
ban cities demands both high landscape architecture 
quality in terms of aesthetics and functionality as well 
as a concise approach in provision and combination 
of environmental and culture activities.  A similar 
attempt can be seen in Athens with Tritsis Environ-
mental Awareness Park, which  could have been an 
exemplar of such parks in the Greek urban environ-
ment, but unfortunately failed to do so for a number 
of reasons. William H. Whyte sarcastically argued once 
that: 'It is difficult to design a space that will not at-
tract people. What is remarkable is how often this has 
been accomplished', unveiling the numerous factors 
that can make such an endeavor to fail, regardless of 
the careful planning of such scheme. What happens 
in such cases is that apart from planning inconsisten-
cies (i.e. lack of proper sitting and gathering places as 
in Parc de la Villette-Paris, indistinct entry points and 

dead-ends as in Phoenix-Arizona etc.), administration 
and management deficiencies appear to be the core 
issues of problematic development; 
This paper aims to identify and elaborate on the 
above issues, while analyzing the correlation between 
the current economic era and the debates of mana-
ging public spaces. More specifically, it is structured 
in three sections; the first dealing with the theoretical 
framework and standard principles of developing 
and managing urban parks, the second focusing on 
the case of Tritsis Park in Athens, its identity, history, 
management sustainability and the last discussing 
the arguments of unsuccessful regeneration schemes 
regarding operational parameters, unimplemented 
business plans et cetera. 
Tritsis environmental awareness park is the largest 
publicly-owned green space in the Athenian metro-
polis, located in West Athens- 8km away from the city 
centre, expanding in 120 Ha (indicatively Hyde Park 
expands in an area of 142 Ha). Although the place has 
a history since 1832, it remained for years a derelict 
and unbuilt land, though in 1993 the Athenian Plan-
ning Authority  started an ambitious regeneration 
and business plan for the park. The park would be a 
unique, in terms of Greek park development, mixed-
use thematic space which would combine educatio-
nal purposes (i.e. environmental culture, awareness)  
and recreational facilities and activities. The imple-
mentation of the plan though presupposed private 
capital involvement in managing part of the activities 
as to achieve a balance in maintenance costs, marke-
ting etc.  A managing body was founded in order to 
promote and deal with the development of the bu-
siness plan, attempting to make the park sustainable 
both economically and in terms of natural resources. 
Although, the recommended character of the park 
would be supralocal and thematic for environmental 
awareness, there were numerous reactions from the 
three neighboring municipalities in order to reappro-
priate it in the local level as well as from a number of 
collectives, regarding the private funds investments. 
This paper attempts also to provide the key princi-
ples for a viable alternative for managing the specific 
park adapted to the social requirements, while at the 
same time preserving its supralocal and educational 
character. 
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Perequazione e 
strategie

Salvatore Barbagallo

Finalità del principio perequativo

E’ ormai tempo che si riconosca a livello nazionale, 
l’importanza di una legislazione urbanistica ispirata 
ad una concezione strutturale della pianificazio-
ne che: garantisca un processo con caratteristiche 
programmatiche per le scelte pubbliche realmen-
te possibili sulle basi delle risorse finanziarie; che 
assegni rilevanza alla salvaguardia ambientale; che 
unifichi all’interno di un unico processo di piano le 
decisioni, i controlli e le azioni gestionali di tutti gli 
enti e non solo quelli direttamente competenti per la 
pianificazione territoriale, ma anche quelle settoriali, 
coinvolgendo tutte le amministrazioni, creando così i 
presupposti per un vero processo di copianificazione.
A livello comunale di governo del territorio, riveste 
particolare importanza il Piano Strutturale Comu-
nale, fondato sul modello attuativo “perequativo” 
e “compensativo”, di carattere direttore, di medio 
periodo, che stabilisca uno scenario di grandi linee 
con indicazioni non vincolanti per le proprietà coin-
volte, risolvendo così il problema del “doppio regime 
dei suoli”, tipico invece della zonizzazione del piano 
regolatore “tradizionale”.
Se oggi il ricorso entusiastico alla perequazione da 
parte di amministratori e tecnici è dimostrato dal 
grande numero di piani che ne fanno uso, nel passato 
essa ha avuto una storia lunga e complessa. In realtà 
il freno all’applicazione dello strumento perequativo 
derivava dalla mancanza di norme precise in materia, 
a tutt’oggi, a livello nazionale la riforma urbanistica 
non ha ancora avuto un’approvazione definitiva.
Dalla metà degli anni Novanta, molti Comuni italiani 
ne hanno previsto l’applicazione nella pianificazione 
urbanistica, a ciò hanno contribuito diversi fattori: 
• l’iniziativa promozionale svolta in ambito politico-
culturale e tecnico dall’Istituto Nazionale di Urbanisti-
ca (INU);

• l’esplicita previsione introdotta nell’ordinamento 
urbanistico di gran parte delle Regioni, che a seconda 
dell’impostazione delle varie normative, si articola per 
mezzo di comparti, ambiti o zone, in alternativa allo 
zoning, ovvero all’attribuzione per lotti di destinazioni 
d’uso e indici di edificabilità differenti o l’imposizione 
di vincoli di inedificabilità (il secondo è sempre stato 
un fattore di discriminazione dei proprietari fondiari 
in quanto a terreni con indici differenti corrispondono 
logicamente valori di mercato assai diversificati e ai 
terreni inedificabili la sola rendita assoluta);
• numerosi pronunciamenti favorevoli giurispruden-
ziali;
• alcune norme di legge nazionali.
Fra i numerosi pronunciamenti giurisprudenziali, 
spicca la decisione del Consiglio di Stato sul Piano 
Regolatore di Roma (cfr. decisione n. 4545/2010), che 
afferma la “potestà amministrativa di governo del 
territorio, alla quale è connaturata la facoltà di porre 
condizioni e limiti al godimento del diritto di proprie-
tà non di singoli individui, ma di intere categorie e 
tipologie di immobili identificati in termini generali 
ed astratti”, sostenendo, in merito agli indici di fabbri-
cabilità, “l’ampia discrezionalità che connota le scelte 
in materia di governo del territorio”.
I principali interventi del legislatore nazionale sono 
due: la legge n. 244 del 2007 (Finanziaria 2008), nota 
anche per aver recepito le sentenze n. 348 e n. 349 del 
2007 della Corte Costituzionale che hanno dichiarato 
illegittimo il criterio della semisomma della inden-
nità espropriativa delle aree edificabili, affermando 
la necessità di impiegare il criterio del valore venale, 
ha inoltre riconosciuto i suoli per l’edilizia residen-
ziale sociale come standard urbanistico aggiuntivo, 
prevedendo la possibilità di riconoscere incrementi 
volumetrici (premialità) alle proprietà cedenti le aree; 
più recentemente, il cosiddetto “decreto sviluppo”, 
convertito con la legge n. 106/2011, all’art. 5 ha 
modificato l’art. 2643 del codice civile sugli atti relativi 
ai beni immobili soggetti a trascrizione, stabilendo la 
trascrizione nei registri immobiliari anche dei “con-
tratti che trasferiscono i diritti edificatori comunque 
denominati nelle normative regionali e nei conse-
guenti strumenti di pianificazione territoriale, nonché 
nelle convenzioni urbanistiche ad essi relative”.
La finalità della perequazione oggi deve essere fun-
zionale al raggiungimento di una pluralità di obbietti-
vi, che possono così sintetizzarsi:	
a) acquisire bonariamente ed a titolo gratuito per la 
realizzazione di interventi di pubblica utilità, suoli 
addizionali agli standard urbanistici, riducendo i 
tempi ed i costi di acquisizione del fattore produttivo 
primario;
b) acquisire i suoli per i servizi proprio nelle parti della 
città dove è più avvertita la loro carenza, ed in parti-
colare in quelle parti di tessuto urbano dove i processi 
di obsolescenza funzionale e fisica dei complessi 
immobiliari giungono a compimento e pongono 
esigenze di riuso e di riqualificazione;
c) garantire un trattamento unanime ai proprietari di 
suoli in analoghe condizioni di fatto e di diritto, eli-
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minando quindi, le sperequazioni tra i proprietari dei 
suoli destinati alle attuazioni private (appropriazione 
privata delle rendite) e quelli di suoli assegnati ad 
attuazioni pubbliche (assoggettamento a vincoli ed 
espropri), che connotano i piani regolatori di imposta-
zione tradizionale;
d) ealizzare le trasformazioni urbanistiche  desiderate 
attraverso la sussidiarietà orizzontale, attivando l’ini-
ziativa privata nell’attuazione di interventi destinati al 
mercato e, coinvolgendola nell’attuazione dei servizi 
pubblici e collettivi.
La pianificazione urbanistica di impostazione pere-
quativa dimostra infatti, attraverso la concreta espe-
rienza di più Amministrazioni Comunali, che i servizi 
pubblici e collettivi previsti possono essere effettiva-
mente realizzati grazie alla promozione, regolazione e 
orientamento dei meccanismi di mercato, riducendo 
di converso in misura rilevante il ricorso all’inter-
vento pubblico diretto, e quindi all’imposizione dei 
vincoli preordinati all’esproprio (spesso da reiterare 
ed indennizzare) e all’esproprio per pubblica utilità 
(frequentemente fonte di contenzioso amministrativo 
e di ingenti esborsi pubblici).

Le strategie: l’esempio di Catania

A Catania la redazione del nuovo strumento urbani-
stico (Prg 2012) si è scontrata con il grave deficit di 
dotazioni pubbliche fondamentali, soprattutto verde, 
parcheggi ed edifici scolastici, che in atto è pari a 
meno della metà del minimo richiesto, pertanto, il 
soddisfacimento degli standard di legge ha costituito 
uno degli obiettivi prioritari del piano.
Il Piano prevede due meccanismi di attuazione: 
interventi diretti, prevalentemente nelle parti di città 
consolidata (Zone B), e interventi indiretti (quelli che 
richiedono la redazione di uno strumento attuativo 
o un accordo tra i proprietari e l’amministrazione 
basato sui principi della compensazione e della pere-
quazione).
I meccanismi di attuazione in forma indiretta, relativi 
alle forme di perequazione e compensazione sono 
stati articolati in: 
• aree risorsa; 
• comparti di rigenerazione; 
• aree di perequazione diffusa; 
• aree a standard con previsione conformativa.

Aree risorsa 

Le aree risorsa sono finalizzate al recepimento “a 
costo zero” delle aree del comparto da utilizzare per 
servizi pubblici  e per interventi di riqualificazione e 
rappresentano lo strumento principale attraverso il 
quale il piano traduce in meccanismi operativi i prin-
cipi perequativi. Sono state individuate nelle parti di 
territorio interne o ai margini del perimetro edificato, 
ancora libero o parzialmente edificato.
La capacità edificatoria a tali aree, che nella perequa-

zione si basa sulle caratteristiche di fatto e di diritto 
dei suoli, è stata individuata ricorrendo ad una appli-
cazione innovativa dell’analisi multicriteriale del tipo 
AHP (analisi di gerarchia).
Sono stati quindi individuati dei criteri di valutazione, 
poi pesati con la tecnica del confronto a coppie. I cri-
teri selezionati sono stati: localizzazione, accessibilità 
territoriale e dotazione di servizi, vincoli  paesaggisti-
co-ambientali, attitudini geomorfologiche, microcli-
ma, presenza/assenza di inquinamento acustico.
Successivamente, come afferma Stanghellini “per 
ogni caratteristica considerata, le aree risorsa sono 
state classificate in cinque classi di qualità e tale clas-
sificazione è stata rappresentata cartograficamente.
Alle classi è stato attribuito un punteggio, applicando 
una scala da 0 a 1, con intervalli di 0,25, dove 0 rap-
presenta la prestazione peggiore della caratteristica 
considerata e 1 la prestazione migliore. Collegando 
le matrice dei punteggi a quella dei pesi […] si è otte-
nuto l’ordinamento delle aree risorsa in ragione della 
loro attitudine edificatoria” (Stanghellini, 2004).
Nella revisione del 2012, alle aree risorsa aggregate 
in classi e ad ogni classe è stato associato un appro-
priato plafond perequativo, ossia la quantità minima 
di diritti edificatori che il Piano Regolatore ricono-
sce, in modo eguale, ai suoli compresi nella stessa 
classe. Sono state individuate sette classi di suoli, con 
plafond che vanno da 0,60 mq/mq alla prima classe, a 
0,02 mq/mq all’ultima classe, e ciò in considerazione 
del carico urbanistico sostenibile e dei valori fondiari, 
calcolati con il criterio del valore di trasformazione 
(con destinazioni ordinarie). Tali valori, al fine della 
sostenibilità economica dell’operazione, sono stati 
rapportati con i valori di mercato dei suoli edificabili.

Comparti di rigenerazione

Uno dei meccanismi individuati in grado di pro-
muovere l’attuazione degli obiettivi del Piano, è 
stato quello delle aree di rigenerazione, costituiti da 
comparti prevalentemente edificati che richiedono 
consistenti interventi di trasformazione/rigenerazio-
ne, finalizzati al miglioramento della qualità urbana, 
della sostenibilità ambientale e dell’attenuazione del 
rischio sismico.
Per garantire la fattibilità degli interventi e il manteni-
mento della popolazione insediata, sono stati previsti 
consistenti incentivi alla demolizione, che possono 
arrivare fino al 100% delle volumetrie esistenti. Attra-
verso queste premialità, unitamente all’istituto della 
perequazione urbanistica, è possibile attivare dei pro-
cessi di radicale trasformazione della città, consenten-
do la completa demolizione e la ricostruzione di parti 
più contenute ma strategiche dell’insediamento. 
La possibilità della demolizione e ricostruzione di 
porzioni di tessuto urbano con una specifica finalità 
consentirebbe la possibilità di migliorare le condizioni 
di vivibilità, incrementando il numero degli abitanti, 
senza impiegare aree attualmente libere e innescan-
do notevoli possibilità di sviluppo economico.
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Aree di perequazione diffusa

Il Piano Regolatore di Catania, ha contemplato il 
trasferimento dei diritti edificatori fra aree non facenti 
parte di un comparto edificatorio, all’interno delle 
“aree a perequazione diffusa”, con la finalità di garanti-
re al Comune l’acquisizione, non onerosa, di suoli de-
stinati ad attrezzature, infrastrutture, o altre dotazioni 
pubbliche ed il completamento del tessuto urbano.
Sono costituite da un insieme di aree libere loca-
lizzate nelle zone di completamento e non incluse 
all’interno del perimetro delle aree risorsa o all’interno 
dei comparti di rigenerazione, tali aree generano una 
capacità edificatoria, da utilizzare esclusivamente nel-
le zone appositamente individuate. A tal fine, è stato 
attribuito a ciascuna di esse un plafond da utilizzare 
secondo le modalità delle norme del Piano, oltre ad 
una capacità edificatoria scaturente dalle eventuali 
volumetrie esistenti.  
Tali aree sono state suddivise in: 
Aree generatrici della capacità edificatoria, destinate 
ad attrezzature, infrastrutture, o altre dotazioni pub-
bliche da cedere al Comune; 
Aree utilizzatrici della capacità edificatoria, destinate 
all’edificazione privata.
Nelle aree utilizzatrici, potranno essere concentrate 
le superfici utili derivanti dallo stesso suolo e quelle 
da acquisirsi mediante l’acquisto dei diritti edificatori 
originate dalle aree generatrici, che dovranno essere 
cedute al Comune contestualmente alla realizzazione 
degli interventi, con le modalità definite dalle norme 
del Piano.

Aree a standard con previsione conformativa

Sono delle aree da acquisire per servizi pubblici, (pre-
valentemente verde) che saranno realizzate da parte 
dei privati e cedute in tutto o in parte, in cambio della 
possibilità di realizzare interventi, anche con volume-
trie edilizie da destinare a funzioni quali: attrezzature 
sportive in convenzione, parcheggi pertinenziali in-
terrati, piccole volumetrie da destinare a commercio 
e pubblici esercizi connessi alla funzione del verde. 
Costituiscono una quota molto contenuta delle aree 
a standard. 

Conclusioni

La rielaborazione del Prg di Catania ha operato ribal-
tando l’approccio metodologico tradizionale: dalla 
costruzione di un piano volto al riordino degli insedia-
menti esistenti, alla costruzione di nuovi e al rapporto 
di questi con gli aggregati esistenti, in un quadro di 
ridefinizione dei sistemi infrastrutturali; alla scelta 
urbanistica volta alla valorizzazione degli ultimi vuoti 
urbani, non “riempiendoli”, ma proggettandone la tra-
sformazione per farli diventare risorse fondamentali 
per il funzionamento dell’intero ecosistema urbano.
Il nuovo piano, ha riconsiderato i vuoti urbani residui 

recuperandone la dimensione perduta ed allo stesso 
tempo ne ha individuato i meccanismi di attuazione 
che rispondono alla necessità di recuperare aree mai 
acquisite al patrimonio collettivo.
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Equalization and 
strategies

Salvatore Barbagallo

Purpose of the equalization principle

It' now time to recognize that at the national level, 
the importance of planning legislation inspired by a 
structural conception of planning: ensuring a process 
with programmatic features for public choices really 
possible on the basis of financial resources, which as-
signs importance to the preservation environmental 
unifying within a single planning process decisions, 
controls and management actions to all institutions, 
not just those directly responsible for the planning, 
but also the sectoral, involving all the authorities, thus 
creating the conditions for a genuine process of joint 
planning.
At the municipal level of government land, is of 
particular importance the Municipal Structural Plan, 
based on the implementation model "equalization" 
and "compensatory", director of character, in the 
medium term, establishing a scenario of great lines 
with non-binding properties involved, thus solving 
the problem of "dual regime of soils", instead of the 
typical zoning plan "traditional”.
If today's enthusiastic appeal to the equalization by 
administrators and technicians is demonstrated by 
the large number of plans that use it, in the past it 
has had a long and complex history. In fact the brake 
application of the instrument equalization stemmed 
from the lack of precise rules, to date, in the national 
urban reform has not yet had final approval .
Since the mid-Nineties, many Italian municipalities 
have provided the application in urban planning, 
several factors have contributed to this:
• the sales promotion place in the political, cultural 
and technical National Institute of Urban Planning 
(INU);
• explicit provision introduced into the planning of 
most of the regions, which depending on the setting 
of the various legislations, is articulated by means of 

sectors, areas or zones, as an alternative to zoning, or 
the attribution to lots of destinations use and buil-
ding index or the imposition of different constraints 
not buildability (the second has always been a factor 
for discrimination of the landowners in terms of land 
with different indices correspond logically market 
values, as diverse and
land suitable for building the only income absolute);
• numerous pronouncements in favor of case law;
• some of the rules of national law.
Among the numerous legal judgments, stands the 
decision of the State Council on Plan of Rome (see 
Decision n . 4545/2010 ), which states the “administra-
tive power of government land , which is inherent to 
the right to set conditions and limits to the enjoy-
ment of the right to property not of individuals but 
of entire categories and types of properties identified 
in general and abstract terms”, arguing, about the 
manufacturability indices, "the wide discretion that 
characterizes the choices in the field of government 
the territory".
The main interventions of the national legislature 
are two: the law n . 244 of 2007 (2008 Finance Act 
), also known for having taken the judgments n . 
348 and n . 349 of 2007 of the Constitutional Court 
which declared illegal the criterion by half the sum 
of the allowance expropriation of the building areas, 
stating the need to employ the criterion of market 
value, has also recognized the land for social housing 
construction as additional urban standard, providing 
for the possibility of recognizing volumetric gains 
( reward ) to the properties ceding areas, and more 
recently the so-called "development decree", ratified 
by Law no. 106/2011, art. 5 amended article 2643 of 
the Civil Code of acts relating to immovable property 
subject to transcription, establishing the transcript in 
the land register also the "agreements that transfer 
the development rights, however denominated in 
regional regulations and the resulting spatial plan-
ning instruments, as well as in planning agreements 
relating to them”.
The purpose of the equalization today must be desig-
ned to achieve a number of objectives, which can be 
summarized as follows:
a) acquire good-naturedly and free of charge for the 
implementation of measures of public utility, additio-
nal soils to urban standards , reducing the time and 
cost of acquisition of the primary factor of produc-
tion;
b) acquiring the soils for the services in their own 
parts of the city where it is most felt their deficiency, 
and in particular in those parts of the urban fabric 
where the processes of functional obsolescence and 
physical property complexes come to completion and 
pose needs of reuse and retraining;
c) ensure a unanimous owners soils in similar con-
ditions of fact and law, thus eliminating, inequality 
among the owners of the land allocated to private 
actuations ( private appropriation of rents ) and those 
of soils assigned to public actuations (subject to con-
straints and expropriation ), which characterize the 
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zoning of the traditional approach;
d) implement the urban transformation through the 
desired horizontal subsidiarity, activating private ini-
tiative in the implementation of market actions , and 
involving them in the implementation of public and 
community services.

Strategies: the example of Catania

In Catania the preparation of the new planning 
instrument (Prg 2012) collided with the serious lack of 
basic public amenities, especially green, car parks and 
school buildings, which act amounts to less than half 
the minimum required, therefore, the fulfillment of 
legal standards has been one of the priority objecti-
ves of the plan.
The Plan provides two mechanisms for implemen-
tation: direct interventions, mainly in parts of the 
consolidated city (Zone B), and indirect interventions 
(those that require the preparation of an implementa-
tion  tool or an agreement between  the  owners  and 
the administration based on the principles of
compensation and equalization).
The implementation mechanisms indirectly, related 
to the forms of equalization and compensation were 
divided into:
• resource areas;
• regeneration sectors;
• widespread areas of equalization;
• areas with forecast conforming to standard

Resource areas

The resource areas are aimed at implementing "zero 
cost " areas of the fund to be used for public services 
and for redevelopment and are the primary means 
through which the plan translates into operational 
mechanisms equalization principles. Have been iden-
tified in parts of the territory within or on the edge of 
the perimeter built, still free or partially built.
The building capacity in these areas, which in the 
equalization is based on the features of fact and law 
of the land, has been identified using an innovative 
application of multicriteria analysis type AHP (analyti-
cal hierarchy).
They were then identified evaluation criteria , then 
weighed with the technique of pairwise compari-
son. The criteria selected were: location, accessibility 
and territorial allocation of services, landscape and 
environmental constraints, attitudes geomorphology, 
microclimate, presence/absence of noise pollution.
Subsequently, as stated by Stanghellini " for each 
feature considered , the resource areas were classified 
into
five quality classes and this classification was repre-
sented cartographically. Classes has been assigned a 
score , using a scale from 0 to 1 , with intervals of 0.25, 
where 0 is the worst performance of the considered 
feature and 1 improved performance. By connecting 

the matrix of scores to that of the weights [ ...] we ob-
tained the ordering of resource areas because of their 
attitude to buiding" ( Stanghellini, 2004).
In the revision of 2012, the aggregate resource areas 
into classes and each class has been associated with 
an appropriate credit line equalization, that is the 
minimum amount of development rights that the 
Plan recognizes, equally, to the soils within the same 
class. Have been identified seven classes of soils, with 
a ceiling ranging from 0.60 sm/sm in the first class, to 
0.02 sm/sm last class, and that in view of the high and 
sustainable urban land values, calculated with the 
criterion of the value of transformation ( with ordina-
ry destinations ). These values , in order of economic 
operation, were related with the market value of the 
building soils.

Regeneration sectors

One of the mechanisms identified in a position to 
promote the implementation of the objectives of the 
Plan, was that of the regeneration areas, consisting 
mainly built compartments that require substantial 
interventions transformation/regeneration, aimed 
at improving the quality of urban life, environmental 
sustainability and of ' attenuation of seismic risk.
To ensure the feasibility of the interventions and the 
maintenance of the settled population, have been 
provided substantial incentives for the demolition, 
which can reach up to 100% of existing volumes. 
Through these rewarding, together with the institu-
tion of urban equalization, you can activate the pro-
cesses of radical transformation of the city, allowing 
the complete demolition and reconstruction of parts 
smaller but strategic settlement.
The possibility of the demolition and reconstruction 
of portions of the urban fabric with a specific purpose 
would allow the possibility of improving the living 
conditions , increasing the number of inhabitants, 
without using areas currently free and triggering 
significant opportunities for economic development.

Areas of equalization widespread

The Master Plan of Catania, has contemplated the 
transfer of development rights from areas which are 
not part of a fund structure built within the "areas to 
equalization widespread", with the aim of ensuring 
the City acquisition, non-interest bearing, of soils 
intended for equipment, infrastructure, and other pu-
blic amenities and the completion of the urban fabric.
They consist of a set of free areas localized in the are-
as of completion and not included within the perime-
ter of the resource areas or inside the compartments 
of regeneration, such areas generate a building ca-
pacity, to be used exclusively in the areas specifically 
identified. To this end, it has been attributed to each 
of them a credit line to be used in the manner of the 
rules of the Plan, as well as building capacity arising 
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from any existing volumes.
These areas have been divided into:
Areas generating the building capacity, intended for 
equipment, infrastructure, or other public amenities 
to be sold to the City;
All user the building capacity, private earmarked for 
development.
In areas that use it, the surfaces may be concentrated 
profits derived from the same soil and those to be 
acquired through the purchase of development rights 
arising from generating areas, which should be given 
to the Municipality together with the implementation 
of interventions, in the manner defined by the rules 
of the Plan.

Areas with forecast conforming to standard

Are the areas necessary for public services (mainly 
green) that will be realized by individuals and sold in 
whole or in part, in exchange for the opportunity to 
implement interventions, even with building volumes 
to be allocated to functions such as: sports equip-
ment in agreement, underground car parks, small 
volumes to be allocated to trade and public exercises 
related to the function of the green. They constitute a 
very low proportion of the areas to standard

Conclusions

The reworking of the master plan for Catania has 
operated reversing the traditional methodological 
approach: the construction of a plan for the reorga-
nization of existing settlements, the construction of 
new and the relationship of these with the existing 
clusters, within a framework of redefining infrastruc-
ture systems; the choice urban turned to the exploi-
tation of the last urban voids, not "filling", but by 
designing  the transformation to make them become 
important resources for the operation of the entire 
urban ecosystem. 
The new plan has reconsidered the urban voids resi-
dues recovering the lost dimension and at the same 
time it has identified the implementation mechani-
sms that respond to the need to recover areas never 
acquired the collective heritage.
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Processo di apprendi-
mento e nuovi compi-
ti della pianificazione

Alessandra Barresi

La necessità di assegnare all’urbanistica e al suo stru-
mento fondamentale, il piano – così come affermato 
nel position paper del Congresso INU – una maggiore 
capacità di sapere ricercare soluzioni più adeguate 
per governare una situazione difficile, quale quella 
attuale,  rende particolarmente interessanti i concetti 
espressi da Tim Campbell nel suo ultimo libro: Beyond 
smart cities.
Per ottenere città intelligenti, caratterizzate da com-
petitività e crescita economica, è necessario com-
prendere, secondo Campbell, cosa sta sotto la loro 
superficie, esaminando i meccanismi che concernono 
il modo in cui le città imparano e si connettono le une 
alle altre. Nel libro sono prese in considerazione nove 
città, tra le quali Torino, che hanno subito importanti 
trasformazioni, per le quali l’apprendimento ha gioca-
to un ruolo chiave.
L’osservazione chiave di Campbell consiste nel consi-
derare il processo di apprendimento tanto importan-
te quanto il prodotto nel contribuire a raggiungere 
risultati sostenibili. Nel libro sono menzionati alcuni 
principi importanti nel rendere le città più vivibili, e 
socialmente sostenibili dal punto di vista ambientale. 
Il primo consiste nel riconoscere che le apparecchia-
ture tecnologiche sono solo strumenti che possono 
rendere le nostre vite migliori solo se messe in mano 
ad utenti che le comprendono e possono utilizzarle al 
meglio. Il secondo  consiste nella condivisione di no-
zioni da una parte all’altra su come far funzionare le 
cose. Campbell documenta per la prima volta l’attivo 
scambio di idee che sta prendendo luogo tra le città 
del mondo. 
Lavorando  per diversi decenni nel settore dello 
sviluppo urbano Campbell sostiene di essere divenu-
to sempre più consapevole di un difetto fatale usato 
dalle istituzioni impegnate nello sviluppo delle città:
<< L’hardware dell’infrastruttura si muoveva avanti ad 
un ritmo ragionevole mentre il software della gestio-

ne urbana era lasciato troppo spesso al caso >>.
Con le ondate di decentralizzazione degli anni Ot-
tanta e Novanta un sottile ma adesso inconfondibile 
cambiamento è diventato visibile. Nazioni e città sono 
diventate molto distanti in termini di priorità e coor-
dinazione politica. Ma le città hanno incominciato a 
riconoscere le molte somiglianza che le legavano in-
sieme, e questo punto in comune è diventato l’agorà 
per l’apprendimento e lo scambio.
Le città di una certa grandezza, da qualsiasi parte del 
mondo, hanno iniziato a realizzare che spesso aveva-
no più cose in comune l’una con l’altra invece che con 
le città più piccole del loro stesso stato.
Ma cosa intende Campbell per apprendimento? Nella 
sua più semplice forma, è l’acquisizione di nuove 
conoscenze. Campbell sostiene che le città appren-
dono come parte della loro funzione governativa, ma 
spesso l’apprendimento può essere anche al di fuori 
del campo governativo. L’apprendimento, l’acquisi-
zione del sapere avvengono automaticamente con la 
gestione della città.
L’apprendimento può essere molto semplice, lineare 
e stranamente complesso; Beyond smart cities si 
sofferma su un tipo di apprendimento collettivo tra i 
network pubblici, privati e civici che funzionano come 
un bene pubblico. Dato che sono il contesto di questi 
network, le città sono il fulcro dove le politiche mirate 
a far leva sull’apprendimento al fine di ottenere inno-
vazione e cambiamento devono agire. Ma la mag-
gior parte delle città sono state letargiche riguardo 
i meccanismi del sapere, con il solo ruolo di passive 
matrici dove gli scambi avevano luogo. Le città invece 
possono giocare un ruolo più attivo e produttivo 
nell’incoraggiare e gestire l’espansione dei network, 
riempiendo le falle più importanti, riempiendo i punti 
più deboli, ma soprattutto mobilizzando nuovi mem-
bri dai ranghi dei giovani talenti, sia nativi che globali.
Campbell vede l’apprendimento delle città come un 
processo collettivo, che inizia sempre con la scoperta 
individuale. Il processo collettivo consiste nello scam-
bio soggettivo di valori e percezioni, che porta alla 
validazione ed eventuale adozione di nuove idee da 
gruppi più ampi, come le associazioni non governati-
ve, i vicinati, le comunità di business, i pubblici uffici 
e molti altri; le learning cities di Campbell creano una 
comune comprensione che ha le sue radici in valori 
ampiamente condivisi.
Le città si occupano di apprendimento in molti modi 
diversi, Campbell individua tre stili principali di ap-
prendimento: informale, tecnico e corporativo.
Tra le città che seguono uno stile informale Campbell 
ha identificato Torino. Il termine <<informale>> è 
usato per denotare che nessuna organizzazione for-
male viene eretta e che nessuna legge scritta regola la 
pratica dell’apprendimento. Torino ha raggiunto una 
svolta massiva senza adottare una posizione ufficiale 
sull’apprendimento: Il nocciolo della questione  di To-
rino è costituito dai sistemi di collegamento tra leader 
pubblici, privati e civici che si sono riuniti per fini di 
pianificazione e che poi hanno continuato ad operare 
in un modo consultivo, basato sulla fiducia che era 
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stata creata nei primi stadi del processo ideativo.
Questo meccanismo di rete è diventato uno strumen-
to critico per valutare idee, informare sulla politica e 
facilitare la gestione, soprattutto durante il progetto 
strategico per la città ed in seguito per i Giochi Olim-
pici Invernali del 2006.
Il primo processo di apprendimento per la città di 
Torino ha riguardato il significato della pianificazione 
strategica in opposizione alla progettazione genera-
le, unica richiesta nelle città italiane prima del 1993. 
Il primo approccio alla progettazione strategica era 
avvenuta per il sindaco Castellani un decennio prima 
a Barcellona; successivamente Castellani e la sua 
squadra hanno tentato di disseminare i concetti legati 
ai piani strategici non solo ai principali stakeholder di 
Torino, ma a tutta l’Italia.
Il caso di Torino, qui molto sinteticamente accennato, 
è solo uno dei tanti casi approfonditamente esposti 
nel libro di Campbell, dalla lettura dei quali emergono 
alcune considerazioni conclusive di seguito esposte 
che si ritiene possano offrire un minimo contributo 
alle tematiche della città in termini di innovazione e 
rigenerazione.
La prima riguarda le tecnologie moderne che  hanno 
avuto un tremendo impatto sul cambiamento del 
mondo. Uno degli sviluppi moderni più promettenti è 
la diffusione di sensori e l'implementazione di milioni 
di transistors nell'ambiente cittadino. Apparecchia-
ture avanzate come queste possono contribuire alla 
buona gestione di una città, ma le ICT possono contri-
buire poco al suo apprendimento. Molta importanza 
hanno invece  le relazioni umane tra coloro che sono 
impegnati nel miglioramento della propria città. I 
legami di fiducia e rispetto reciproco sono vitali per 
rendere intelligente la propria città.
La seconda riguarda il primo passo che le città 
dovrebbero compiere per  rendere l'apprendimento 
parte degli scopi del governo. Rendere qualcuno 
responsabile, creare una persone o un ufficio chiave 
per la documentazione, come l'unità di intelligence 
di Londra. Sono i manager della conoscenza cittadi-
na, che tengono conto delle lezioni più importanti 
e degli obbiettivi della città, gestiscono un sito web 
interno sull'argomento, identificano e tracciano le 
LUKAS (arene di conoscenza locale urbana) e tengono 
un archivio. Questo modo di approcciarsi e questi 
strumenti potrebbero essere la chiave per superare 
l'ostacolo posto dai continui cambiamenti politici che 
affliggono le democrazie.
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Public Spaces as po-
sitive externalities in 
urban regeneration 
initiatives

Carmelina Bevilacqua, 
Jusy Calabrò, 
Carla Maione, 
Pasquale Pizzimenti

Abstract

Starting from the rationale of urban regeneration 
initiatives based on the mixed-use approach (Calthor-
pe, 1993; Cervero, 2003; Katz, 1994, Brueckner, 2000) 
applied in urban transformation processes, this paper 
aims at investigate the role played by public spaces in 
these processes, particularly with respect to the diffe-
rent kind of urban regeneration tools implemented. 
The paper aims to stress the meaning that public spa-
ce assumes as positive externality of urban regenera-
tion initiatives, also with respect to the development 
policies driven by local economic strategies laid down 
from the involvement of the community. According 
to a given spatial configuration indeed, public spaces 
«represent sites of diversity and difference» (Raco, 
2003:1871) and consequently they are strongly linked 
to a proper sense of place of local communities 
(Lynch, 1981). The case studies analyzed, based on 
some insights of the CLUDs project under 7FP Marie 
Curie Irses 2010, points out how urban regeneration 
tools based on Public Private Partnerships leverage, 
are able to provide to different public spaces the local 
sense of place as quasi-iconographic symbol of the 
community.

Introduction

Over the last decades, since 1990s, Urban Regene-
ration is come to fore as a possible solution to deal 
with old and new challenges that are affecting cities. 
Urban systems under the pressure of external and 
internal factors are facing several challenges, pushing 
toward a new vision of urban planning and manage-
ment tools. Since urban areas may be considered as 

«complex and dynamic system, [...] they reflect the 
many processes that drive physical, social, environ-
mental and economic transition and they themselves 
are prime generators of many such change. No town 
or city is immune from either the external forces 
driving the need to adapt, or the internal pressures 
that are present within urban areas and which can 
precipitate growth or decline» (Roberts, 2000:9). Thus, 
urban regeneration initiatives are not only focused 
around property-led and retail-led revitalization, but 
especially they aim to transform the city as a form 
of «urban recreation» influencing lifestyles (Evans, 
2001). Business Improvement Districts (BIDs) and 
Transit Oriented Development (TODs) as integrated 
urban regeneration tools might be considered driver 
to reach local economic development opportunities, 
since they act as business aggregators and enhancers 
of the built environment liveability. The case studies 
analyzed in San Diego (CA), experienced BIDs and 
TODs, in which the public space assumes a new con-
ceptualization becoming quality indicator for sustai-
nable regeneration initiatives. Urban transformations 
indeed, through business localization and a strong 
connection among urban activities, change the way 
of considering public space turning it into a work/live 
flexible meaning. We argue that public spaces could 
be considered as measure to control the quality of life 
in urban regeneration initiatives, thereby as means to 
investigate «the urban dimension of public-making» 
(Iveson, 2011:2).

Public Spaces as quality indicator

Urban transformations in urban regeneration initiati-
ve are usually supposed to push local economic deve-
lopment (Mitchell, 2001; Porter,1998; Molotch, 1996) 
through business concentration, job creation, equity 
in distributing the regeneration effects. Neverthe-
less, we argue that public spaces could make urban 
regeneration initiatives measurable also with respect 
the quality of physical transformations. As argued by 
Crankshaw (2008), the design and use of public space 
have much to do with the quality of life and traditio-
nally modelled commercial district good design will 
facilitate movement and with multiple modes, create 
dynamic social spaces and contribute to the sense of 
center: a place where social, commercial and insti-
tutional interaction is more dense and more vibrant 
than in surrounding districts. Given that «the charac-
ter and form of public spaces have been critical to the 
effectiveness of programmes» (Raco, 2003: 1871), the 
role of connection that they play in mix-used patterns 
could characterize different performance on physical 
transformations (Amin, 2008). The paper intends to 
point out how the public space can acquire different 
peculiarities by the particular instrument of urban 
regeneration implemented. Urban regeneration 
indeed is able to define and shape different levels of 
susceptibility of public space to be part of the liveable 
community (Lynch, 1984, 1995). We may consider in 
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addition that the main role played by public space 
depends on the particular urban regeneration tool 
used: it could be «product of privatization, commer-
cialization, historic preservation, and specific stra-
tegies of design and planning» (Low, Taplin, Scheld, 
2005:1). Usually, more business driven instruments 
consider public space as a place to attract people, 
beside instruments more community-led consider 
public space as empowerment of connections to 
attract people. Under the broad concept of sustai-
nability, Smart Growth and New Urbanism theories 
(Freilich, Popowitz, 2010) have been considered to 
show how urban regeneration processes strengthen 
quality of life, in realizing a strong urban images and 
safe urban environment as prerequisites and catalysts 
for the economic and social development of cities. 
According to the Commission's European Sustainable 
Cities Report (EC 1996a) it is necessary to identify 
indicators to measure sustainable performances. The 
public space is recognized as one of these indicators 
to measure quality because promoting public health, 
social life and cultural identity of urban transforma-
tions (Mega, Pedersen, 1998). Public spaces assume 
different connotations within the urban context with 
the aim to create iconic symbols for city, providing 
community sense of belonging, and have been 
proved to be effective in urban regeneration tools by 
many countries in USA and in Europe (Mimi Li, 2003). 
Thus public space plays a strong role in the urban 
system, even it has been changing through ages, 
assuming different importance: it could be conside-
red as «the material location where social interactions 
and public activities of all members of the public 
occur» (Mitchell, 2003a, p. 131); as «space of attention 
orientation, a space that shapes citizens sense of 
what people, perspectives, and problems are pre-
sent in the democratic public» (Bickford, 2000:356). 
Nowadays, the term ‘publicly accessible space’ refers 
to any variety of physical settings, from sidewalks to 
outdoor cafés to urban plazas» (Nemeth, 2009: 2464). 
People give them renovated meaning according to 
behaviours or lifestyles, changing the interpretation 
of time and space dimensions as well, considered 
into a broader contest of virtual sphere, often blurred, 
a sort of «Time-space compression» that «refers to 
movement and communication across space, to 
the geographical stretching-out of social relations» 
(Massey, 1994:24). Then, the urban space meaning is 
diverse not only in time, but also in space: for instan-
ce, European and American cities have historically 
differing concepts about public spaces. Indeed, the 
«country’s planning history and traditions, may be 
a key element of open space provision and usage» 
(Thompson, 2002: 60). Although there’s a «widespre-
ad recognition that attachment to place, locally based 
resident interaction, and sense of community is ge-
nerally positive social goals, whether or not they can 
be linked to specific design proposal» (Talen, 2002) 
we might argue that «there is a strong link between 
urban form and sustainable development, but it is not 
simple and straightforward». It has been suggested 

that a sustainable city «must be of a form and scale 
appropriate to walking, cycling and efficient public 
transport, and with a compactness that encourages 
social interaction» (Elkin, McLaren, Hillman, 1991:12). 
That is to say: «publicly accessible spaces are impor-
tant features of any vibrant and sustainable urban 
environment» (Nemeth, 2009: 2464), and a liveable 
urban environment has acquired importance, as far 
as lifestyle and sustainable development. Neverthe-
less, quality is a very difficult issue to be measured, 
it should be strongly considered within the context 
taken into account. Even the public space in US cities 
has been becoming a topic principle in implementing 
the Smart Growth theory within local regeneration 
initiative, in Europe the public space acquires an 
important role in the definition of intervention area 
in which the new approach of cohesion policy (Smart 
Growth and Smart Cities) is supposed to be imple-
mented. According to the Smart cities Advisory report 
(2011) “[...] The CSTB (Centre Scientifique et Technique 
du Bâtiment) representative from France proposed 
the definitions they are using as a working model: 
Neighbourhood to be a group of buildings, District to 
be neighbourhoods plus public spaces, roads, etc.), 
and City to be a network of districts (Advisory Group 
Report, 2011). The logic of district is strongly used in 
US in organizing urban regeneration initiative based 
on PPP led and Community led approach. The Smart 
and sustainable cities approach in Europe, according 
to the open days workshop EU (2010) entails: «There 
is a real European added value»; European institu-
tions should set up clear goals for Member States and 
cities, and provide support in building consensus, 
in disseminating best practices. Finally, according to 
the Cities of Tomorrow -European Commision Report 
(2011) «A sustainable city must have attractive open 
public spaces and promote sustainable, inclusive and 
healthy mobility. Non-car mobility has to become 
more attractive and multimodal public transport 
systems favoured [...] public spaces should be multi-
functional and multi-generational, be elderly-friendly 
and accommodate children, and be meeting places as 
well as serve specific functions, like libraries, play-
grounds, education, etc. A mixture of functions within 
buildings or public spaces may also facilitate commu-
nication, business opportunities and innovation».

Integrated Tools: TODs and BIDs

In many US cities we can see a strong attitude 
toward sprawled development and «many critics 
have condemned the suburbs for their sterility and 
uniformity, for their isolating and segregating effects 
on social life, and for the way they drain resources 
from the city» (Bickford, 2000:358). In some cities 
«there has been a remaking of the character of the 
place in which services and consumption differences 
have become primary», places reshaped to create 
new meaning in the urban landscape. According to 
Raco (2003) « public spaces are critical to establish 
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the effectiveness of urban regeneration programs, 
representing sites of diversity and difference, «impor-
tant means of framing a vision of social life in the city» 
(Zukin, 1995:229). We could say that, with respect to 
the strategic vision of a particular urban area, with 
respect to the urban regeneration tools used, public 
space assumes different connotations, sometimes 
business, touristic or connection oriented. Accor-
ding to this, new flexibility comes to fore and public 
spaces, assuming often work/live flexible meanings, 
could be qualified as measure of good practices of 
urban regeneration initiatives, tangible indicators of 
successful mixed-use areas. The case studies analysis 
refers to San Diego area: the aim is to verify whether 
TODs, BIDs, PPPs led initiatives of mixed-use imple-
mentation, foster the role of public space as means 
of quality life improvement. General information 
about case studies, topics and strategic priorities are 
reported here.

Conclusions

From case studies analysis, public space as positive 
externality of urban regeneration initiatives emerges: 
the TOD and BID are considered tools to implement 
local economic development strategies and provide 
new meanings of public space affecting positively 
the liveability of urban environments. Indeed, we 
might argue there is a strong dependence between 
urban regeneration tools PPPs - led (BIDs, TODs) and 
economic development enhancement in empowe-
ring higher standard of quality of life (social benefits) 
thanks to the renovated attention to public spaces. 
Case studies stress the important role of public space 
as indicator of quality of sustainable communities: 
it is measure of sustainable regeneration initiatives, 
with respect to quality of life improvement (per capita 
income, instruction levels as quantitative indica-
tors), urban form amelioration (spatial relations) and 
enhancement of services and business concentra-
tion under the district rational. Moreover, it might 
be stated that where public spaces become key of 
success, with «the important function of community 
gathering spot, site for special events, and enhance-
ment of the ‘sense of place’, or modern-day version 
of the Greek agora» (Bernick and Cervero 1997:5), 
they are positive externalities of the urban regenera-
tion process. From evidences, it could be argued the 
public space role as frame that enhances connection 
among complementary functions in the mixed-use 
areas increasing a kind of balance within the urban 
context. Particularly when TODs occur, public space 
plays a supportive role of connection, empowering 
the network at regional level; as far as for BIDs, public 
space plays an attractive role, enhancing people 
and business to stay, contributing to liveable urban 
environments and economic development. In all 
the mixed-use areas, it becomes also measure of the 
public action in enhancing public benefits, allowing 
higher quality standards of the urban environment 

and a good balance among different functions and 
activities. In both cases it fosters also land value re-
capture possibilities, contributing to economic value 
and local economic development opportunities.
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Nuovi tempi e spazi di 
vita e nuovi desideri 
di libertà orientano il 
paradigma urbanisti-
co per progettare la 
città contemporanea

Sandra Bonfiglioli

Inu indica un nuovo paradigma urbanistico per la 
città contemporanea.

Il quadro di riferimento del mio ragionamento e il 
suo fine.

L’urbanistica degli spazi e tempi della città è ormai 
una realtà. E in questo campo l’Italia è certamente 
leader in Europa. Desidero portare i risultati di que-
sta specifica impostazione urbanistica nel quadro 
del position paper di Inu. Condivido i contenuti 
dei tre temi e la problematizzazione urbanistica 
di ciascuno. Condivido fortemente l’idea che sia 
ormai necessario mettere in agenda il progetto 
della città contemporanea. Apprezzo lo slancio di 
un nuovo paradigma. Il fine del mio ragionamento 
è che il tempo entri, nella veste di un approccio 
spazio-e-tempo, nel nuovo paradigma. Inizio il ra-
gionamento descrivendo in modo narrativo lo stato 
italiano ed europeo dell’urbanistica degli spazi e 
tempi urbani. Poi interpreto i problemi posti da Inu 
nell’ottica spazio e tempo. Parlerò del guadagno 
teorico e di efficienza dell’azione pubblica se que-
sta proposta verrà accettata. Desidero convincere 
che è una buona idea inserire il tempo nel nuovo 
paradigma. Dato il carattere propositivo del mio 
ragionamento non utilizzo note né bibliografia.

Lo stato dell’urbanistica degli spazi e tempi della 
città in Italia e in Europa.

Per farmi capire scelgo i titoli di alcuni seminari te-
nuti nel 2013. Sono sulla mia scrivania. Mi auguro 
sarà evidente l’attinenza con i temi posti da Inu.

18 marzo 2013, Bari, “Spazio, tempo, generi per 
la qualità della vita. Un approccio integrato alla 

pianificazione urbana e territoriale” nell’ambito 
della mostra sulla Rigenerazione urbana. L’asses-
sora di Bolzano all'Urbanistica/Casa/Tempi della 
Città presenta il nuovo piano urbanistico ispirato ai 
principi della rigenerazione urbana e della qualità 
abitativa. La qualità ambientale e abitativa a Bol-
zano è un senso comune condiviso dai cittadini. La 
pratica della co-progettazione, indicate da Inu, è 
nata a Bolzano negli anni 90 con il Piano dei Tem-
pi. La responsabile del Servizio Sviluppo Territoria-
le/Politiche della Casa/Ufficio Tempi del Comune 
di Bergamo parla di pianificazione integrata degli 
spazi e tempi della città, della pratica multidisci-
plnare del recente Piano dei Servizi nel Piano di 
Governo del Territorio. Dice: “La città pubblica è 
da subito quella dei servizi pubblici”. È una buona 
idea. Esemplare l’influenza delle donne.
23 marzo 2013, Roma, “Ci prendiamo la città“. 
È il convegno annuale dei circoli di donne Le Città 
Vicine. Si riferiscono al quadro teorico della diffe-
renza sessuale nato nella Libreria delle Donne di 
Milano. Dicono: “Il punto in cui siamo, al presente, 
è quello della messa in atto di una nuova figura 
dello scambio tra abitanti, comitati di quartiere, 
gruppi, associazioni, reti di donne, vicine e vicini 
di casa, movimenti in lotta per la qualità di vita 
in città e sindache, amministratrici, amministratori 
di varie città che stanno attraversando emer-
genze, urbaniste/i, architette/i, paesaggiste/i; 
progettiste/i di giardini, artiste/i, attrici e attori, 
fotografe/i. Una figura che non ha ancora un 
nome. Si tratta di uno scambio di qualità tra saperi 
tecnici e saperi pratici, dove interagiscono cono-
scenze e abilità tradizionalmente maschili e co-
noscenze, esperienze, saperi, scoperte di origine 
femminile”.
17-18 ottobre 2013, Saint-Denis, vicino a Pari-
gi, “Les services publics, quelles accessibilités?” 
organizzato da .P. Vassallo, conseiller municipal 
délégué aux Temps de la Ville, Saint-Denis. Dice 
l’invito: “Les services publics sont dans notre pays 
un facteur décisif d’une certaine égalité républi-
caine, d’une liberté de vivre et d’une solidarité de 
droit. Mais est-ce pour accessible à toutes?” Alcuni 
temi potrebbero essere in agenda in Italia: “Quelle 
intervention des usagereset citoyennes dans l’évo-
lution des services publics?” animé par Philippe 
Ducloux, adjoint au maire de Paris, chargé de la 
qualité des services publics, de l’accueil des usa-
gers et du bureau des Temps. Avec la participation 
de: Rachida Aoudia, directrice de la Maison de 
quartier Romain Rolland; Catherine Gabriel (Brive), 
adjointe au maire de Brive, chargée de la politique 
des temps, de l’égalité femmes-hommes, de la vie 
associative et du développement durable; Marie 
Jo Fillere, responsable du Développement social et 
territorial et du Vivre ensemble.
E ancora: “Articulation des temps de la famille” 
(expériences présentées par Dijon, Strasbourg et 
Saint-Denis). “L’accès temporel à la culture” (ex-
périences présentées par Paris, Brive, Rennes et
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Poitiers). “Mobilité et réduction des inégalités” (ex 
périences présentées par Lyon, Rennes et Poitiers).
6 dicembre 2013 (proposta), Parigi, European 
Network of Cities involved in Time Policies.
Losanna 5 luglio 2013, Universitè de Lausanne, 
“10ème Rencontre franco-suisse des urbanistes. 
Concevoir la ville pour vivre le temps“ Dice l’invito: 
“Aujourd'hui, de multiples temporalités urbaines, 
générées tant par la ville elle-même que par ses 
résidents, interfèrent avec l'organisation du ter-
ritoire. Ainsi, le temps et l'espace se combinent 
pour modeler nos métropoles et ont fait naître de 
nombreux concepts tels que chronoaménagement, 
accessibilité, proximité, banques du temps, maison 
des temps, etc. Au coeur du débat sur le projet ur-
bain se posent les questions de la qualité du temps 
perçu et de l'intensité du temps vécu…”.
Cosa dicono questi esempi? Dell’integrazione 
di spazio e tempo; della presenza delle donne; 
dell’agire secondo un’idea di civilizzazione; del 
riferimento alle pratiche della vita quotidiana; del 
fermento delle inziative dal basso; della maturità 
nell’uso dei concetti spazio e tempo nella messa 
a problemi urbanistici; delle forme participative; 
della interferenza fra lingua comune e linguaggi 
tecnici; della pratica multidisciplinare.

Perché cambiare paradigma urbanistico?

Perché dobbiamo abbandonare il paradigma della 
trasformazione urbana? Ha guidato un grande 
lavoro di cambiamento delle città italiane ed 
europee dagli anni 70 quando declina l’ordine 
spaziale e temporale della città fabbrica e il para-
digma della crescita urbana. La grande esperienza 
internazionale e italiana (qui più nel senso del 
governo) di trasformazione urbana degli ultimi 40 
anni non definisce un nuovo paradigma urbani-
stico? La ricostruzione di Berlino, le generazioni 
di progetti per Barcellona, la densità delle nuove 
strutture culturali a Parigi, i grandi lavori infra-
strutturali, di redistricting e di strutture culturali a 
Londra, la riqualificazione del vasto territorio della 
Ruhr, il nuovo centro di Lille della nuova comunità 
metropolitana al crocevia delle linee europee di 
trasporto veloce, i progetti di Lione e di Marsiglia, 
i progetti di rigenerazione di Toronto non hanno 
costruito un quadro disciplinare, tecnico e proget-
tuale per un’idea condivisa della città contempo-
ranea? La quale e’ evidente che si va costruendo 
dagli anni 70. Cosa manca? Negli Stati Uniti e 
in Europa, nell’arco di un decennio negli anni 70 
la metropoli industriale, cioè l’impianto edificato 
e l’organizzazione funzionale della città fabbrica 
regolata dagli orari standard del lavoro industria-
le 4+4, diventano rapidamente obsoleti. La fase 
di transizione, verso destini peraltro sconosciuti, 
di tutto il sistema lavoro-produzione-consumo e 
analogamente gli orari di lavoro e i ritmi urbani di 
uso del tempo e dei luoghi da parte degli abitanti 

mutano radicalmente. La transizione dura ancora 
oggi. È necessario mettere mano al progetto di una 
nuova città adatta ai tempi e agli attori di civiliz-
zazione di questa nuova fase della storia. Avanzo 
un’interpretazione. Manca lo slancio di un grande 
progetto, della speranza di un futuro migliore per 
le generazioni che verranno. Ma le donne si vanno 
muovendo in questa direzione. Stanno civilizzando 
il mondo e vogliono che la nuova città contem-
poranea sia espressione di nuovi valori abitativi, 
economici e di libertà.

Recentemente è avvenuto un salto di qualità nella 
politica delle donne

Le donne pensano che ora è il momento opportuno 
per aprire un orizzonte di progetto ambizioso e 
necessario nel declino di una intera civiltà di cui 
la crisi economica è solo un aspetto. Si stanno 
muovendo per aprire uno spazio politico guidato 
da un’idea di civilizzazione e assieme di una 
nuova città capace di ospitarla, metterla alla 
prova, farla crescere come nuova era della civiltà. 
Si tratta di un progetto che tiene uniti i due versanti 
della civitas e dell’urbs che hanno caratterizzato la 
storia urbana europea. La scommessa che le donne 
mettono pubblicamente in gioco sostiene il progetto 
di abitare il mondo nella logica del primum vivere. 
Nel 2012, a Paestum si sono incontrati circoli di 
pratica politica femminista sul tema primum vivere. 
Le donne si prendono da molti anni cura della 
città. Li’-e-ora dove siamo reciprocamente presenti 
nelle relazioni con altri mediante le pratiche della 
nostra personale vita quotidiana. E la relazione è 
un cardine del pensiero delle donne. Lia Cigarini, 
una delle madri del pensiero femminista della diffe-
renza sessuale, in un suo recente testo-intervista ha 
detto “siamo in una fase costituente”. Non è stata 
un’affermazione generica ma il punto di arrivo di 
una lunga riflessione che attraversa 50 anni della 
pratica politica e del pensiero teorico delle donne 
nel quadro dei cambiamenti economici e politici 
degli stessi anni. È un orizzonte di progetto che fa 
tremare i polsi.
Le donne, di solito associate in circoli di pensiero 
e azione, hanno imparato ad agire efficacemente 
nel campo del progetto urbano. Propongono due 
principi di progettazione urbana, entrambi di 
natura spazio e tempo: prossimità ai corpi nell’atto 
di abitare i luoghi; tempi urbani amici dei valori 
del primum vivere. Fanno interagire i due versanti 
del progetto urbano, urbs e civitas. Riaggiornano 
tradizioni antiche della città europea e mediterra-
nea che ospita e promuove socialità e solidarietà. 
Portano misure semplici e percepibili da tutti gli 
abitanti per controllare i risultati. Sono principi 
universali della costruzione urbana e dei diritti 
universali dell’uomo. Il Piano strutturale, la rigene-
razione di cui parla Inu, gli standard urbanistici 
non sarebbero avvantaggiati se si facessero agire 
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questi due principi nella nuova forma di piano?
Il principio di prossimità ai corpi nell’atto di abitare 
i luoghi

L’abitabilità dell’impianto urbano edificato è 
assicurato dalla regolazione del vicino/lontano, 
operata da un dispositivo che traduce il concetto 
di prossimità necessario ai limiti fisiologici del 
corpo umano. L’organizzazione funzionale di città 
e territori viene posta in essere facendo agire nei 
vincoli urbanistici di edificazione e uso del suolo 
il principio di prossimità in ragione delle metriche 
del corpo umano, dei trasporti e degli strumenti di 
comunicazione di massa. Architetti e urbanisti met-
tono in atto il dispositivo di prossimità inchiavar-
dandolo nel disegno urbano, nel piano urbanistico 
generale e zonale e nelle tipologie edilizie dell’edi-
ficato. Tutto ciò genera una grammatica spaziale 
della città edificata e un’organizzazione funzio-
nale dei tempi urbani. Il dispositivo di prossimità 
diventa necessariamente spaziotemporale all’epo-
ca della rivoluzione industriale ai primi dell’800 e 
poi in quella i-tech dagli anni 80. Occorre rendere 
accessibile quel luogo distante in un tempo sempre 
più breve, istantaneo. Il Piano della Grande Londra 
degli anni 40 mostra meglio di altri il potere tra-
sformatore, strutturale e morfologico quando il pia-
no dispiega il concetto di prossimità. Tutti i progetti 
urbani promossi dalle donne valorizzano l’outillage 
della prossimità. Ma il dispositivo di prossimità può 
agire con particolare finezza quando è usato per 
costruire una grammatica degli spazi pubblici e 
privati funzionale e assieme bella e rappresentativa 
dei valori di una civiltà. Oppure può agire con esiti 
grossolani quando è usato in termini puramente 
funzionali, sostanzialmente attraverso i trasporti. È 
ciò che è accaduto con la riduzione funzionalisti-
ca del problema della mobilità di massa, oggi, a 
quella pura e semplice dei trasporti che ha incenti-
vato lo sprawl urbano. La differenza nella proget-
tazione dipende se si assume seriamente la logica 
del corpo nell’atto di praticare la vita quotidiana in 
relazione con altri. È stata la dimensione del corpo 
attivo nelle pratiche quotidiane di vita il carattere 
saliente e la leva generatrice anche dei progetti sui 
tempi della città in Italia e in Europa.
In breve, le donne vogliono vedere agire il disposi-
tivo di prossimità con finezza e dare forma a una 
grammatica degli spazi pubblici e privati che siano 
decoro e strumento di buone relazioni. Le donne 
dell’Aquila lo hanno ribadito con fervore. Cosa 
significa prossimità oggi per corpi che possono 
essere ovunque e permanentemente in rete con 
altri? Cosa significa prossimità al corpo nell’atto di 
abitare i luoghi di fronte alla crescita esponenziale 
della mobilità per le pratiche ordinarie del vivere 
in un sistema di spazi di complicate scale metriche. 
Cosa significa prossimità di fronte alla nebulosa 
urbana di scala regionale nella quale si svolge la 
vita quotidiana degli abitanti? La risposta non può 
essere trovata attraverso la sola riflessione. Occor-

re lanciare una stagione di ricerca nel campo del 
progetto urbano per una nuova città. Una stagione 
dove le donne, con altri, possono essere attrici au-
torevoli per esprimere i loro valori di convivenza, 
di modi di vivere, di urbanità, di libertà e anche 
di economia urbana nella linea della rigenerazio-
ne espresso da Inu. Senza dimenticare il disegno 
della città e dei luoghi, e la grammatica tra spazi 
pubblici e spazi privati. Non parlerò ulteriormente 
del principio del tempo urbano amico dei valori 
del primum vivere. Ne abbiamo parlato a lungo 
in altre occasioni e non c’è più spazio per altre 
battute.
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Semi e gemme di 
«Città avanti».

Marino Bonizzato

Premessa 

Se l’obiettivo è quello di puntare a una Città concepi-
ta «come motore dello sviluppo del Paese», bisogna 
intendersi sul termine «sviluppo». Se sta a  significare 
ricrescita del Sistema attuale, cioè far ripartire il treno 
dell’economia sullo stesso binario che ci ha porta-
to alla crisi, è facile immaginare che, alla presunta 
fine del tunnel, si possa trovare un baratro. Se per 
sviluppo, invece, s’intende rilancio di valori naturali 
innati (bellezza, purezza, giustizia, socialità …) e forte 
ridimensionamento di quelli artificiali indotti dal 
Sistema (denaro, potere, individualismo, consumi-
smo, eccesso, spreco, apparenza, effimero …), allora, 
occorre attivare uno ‘scambio’ culturale-politico-etico 
-pratico che consenta al treno di ripartire su di un 
altro binario, diretto a una Città futura migliore, più 
misurata e stabile sul piano economico e soprattutto 
più felice.
Per attivare tale ‘scambio’, occorre innanzitutto 
riportare la Politica, oggi dipendente dell’economia, 
al servizio della Comunità. Una Politica capace di 
volare alto, per mettere e tenere a fuoco, a 360°, un 
futuro migliore … cioè l’«Eutopia (il luogo buono) 
raggiungibile» dove la vita possa fluire  sulla base di 
detto armonico mix di valori. Una Politica capace, poi: 
di scendere con i piedi per terra; di raccontare quello 
che ha visto; di far sognare i cittadini e far di tutto, 
democraticamente, utilizzando adeguati strumenti 
di governo, perché i loro sogni personali, accesi da 
tali visioni, possano rapidamente, concretamente 
realizzarsi in un contesto pubblico e ambientale 
ottimizzato.
Tutto ciò può essere definito come un «rinascimento-
rigenerazione» della Città, ad opera dei cittadini, che 
si oppone ad una «riqualificazione-sostenibilità» ope-
rata dal potere pubblico, ovvero a una razionalizzazio-
ne di un Sistema che va invece smitizzato e superato, 
perché  non più umanamente e democraticamente 

sostenibile. La Città di una società emancipata  sarà 
dunque un «fatto di cittadini» e tenderà al meglio, 
nella misura in cui i cittadini riusciranno a rendersi 
migliori e sapranno conservare la vera Politica come 
prezioso strumento a loro disposizione. Sarà altresì 
non prefigurabile, perché, per sua natura, in continua 
evoluzione e non raggiungibile: perché sempre più 
avanti. Una Città che chiameremo in breve «Città 
avanti».
Se questa idea di «Rinascimento felice» (alternativo 
ad ogni tentativo di perversa «ri-crescita infelice» 
o d’illusoria «decrescita felice») fosse promossa da 
Movimenti dediti: non tanto al disinquinamento, 
quanto alla eliminazione degli scarichi inquinanti; 
non tanto alla protesta colorita, quanto alla proposta 
creativa di «nuovi stili in ogni campo di vita» … allora, 
da un ‘futuro’ molto prossimo (2018?), potrebbero 
arrivarci “messaggi” che descrivono una Città migliore 
di quella attuale. Grazie, magari, anche a un «nuovo 
stile di pianificare», determinante nel far crescere tale 
evoluto impianto umano, sociale, civile e ambientale.
Di seguito, con l’espediente del ‘messaggio dal futuro’, 
si cercherà di descrivere, sia questo nuovo modo di 
governare il territorio e relativi strumenti, sia il senso e 
la portata di ‘semi’ campione da piantare e di ‘gemme’ 
campione da innestare nel nostro presente, affinché 
tale futuro migliore possa avverarsi. La crescita fecon-
da di tali esempi, in organica e sinergica selva ‘avanti-
sta’, costituisce l’unico mezzo per diserbare dal basso 
l’intrico globale nel quale siamo impigliati e incalzare 
ogni superiore livello di Potere a scelte conseguenti. 

Stralci del messaggio dal futuro «nuovo modo di 
governare»

Piano strategico d’area vasta e filosofia di piano 
comunale.
 «[…] Ora (2018!), ogni Città, attraverso un democrati-
co confronto su «idee di futuro migliore» diverse, si va 
dotando di una propria visione eutopica condivisa o 
‘stella’ di riferimento. Nulla ha a che fare con certi  Pia-
ni Strategici comunali che in passato, oltre a gravitare 
ancora attorno al Sistema dei poteri imperante, erano 
autoreferenziali; veri e propri mondi a sé! Qui, sulla 
base del principio della partecipazione dal basso, 
ogni ‘stella’  locale, oltre a ruotare attorno al nuovo 
sistema di valori, è sempre connessa alla strategia 
dell’area vasta o ‘costellazione’ di appartenenza, dove 
si conviene lo specifico ‘ruolo’ di ogni singola ’stella’ 
che, interpretato poi in sinergia con quelli delle altre 
‘stelle’, rende grandi vantaggi collettivi.
Questa filosofia partecipativa interessa livelli di gover-
no sempre più alti e si crede possa davvero raggiun-
gere l’intera ‘galassia’. Potrebbe presto succedere che 
ogni individuo, sull’onda inarrestabile che sta avan-
zando  dal locale al globale, possa sentirsi a pieno 
titolo, oltre che cittadino della propria Città, anche 
cittadino del Mondo!
A livello locale, la ‘stella’ condivisa orienta e attrae le 
forze (i vettori pubblici e privati) in campo, a qualsiasi 
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progetto si applichino, facendo sì che non si elidano 
a vicenda, ma si moltiplichino in potenti risultanti 
positive puntate in  avanti! 
Naturalmente, nulla vieta di andare contro corrente, 
ma lo spreco di energie che si compie, per poi ritro-
varsi sostanzialmente isolati  e indietro, convince ben 
pochi a seguire questa alternativa.
Ogni forza ricerca così una qualità urbana fatta non 
solo di certificate funzionalità, ma anche di possibili 
felicità. Insomma si punta, non a «Smart City»,  ma a 
«Sm-Art City»,  dove la componente tecnologica si 
sposa a quella artistica; il materiale si coniuga armo-
nicamente con l’immateriale e l’hardware del Sistema 
viene potenziato: solo che su di esso ora gira non 
tanto il vecchio software, quanto  quello dei comuni 
valori recuperati […]»

Gli strumenti di governo del territorio di «Città avan-
ti».

«[…] È assurdo pensare di poter definire (attraverso 
tavole o norme più o meno rigide e astute calate 
dall’alto) un presunto assetto finale dell’irraggiungi-
bile «Città avanti». I nostri strumenti di governo del 
territorio, quindi, nulla hanno a che fare con i vecchi 
PRG vincolistici e neppure con quella generazione 
di Piani Strutturali programmatici e piani Operativi 
prescrittivi, con relativi Regolamenti Urbanistici,  che 
ne diventarono successivamente la fotocopia, avendo 
tradito l’impostazione culturale sancita dall’INU nel 
1995. Gli strumenti che oggi stiamo utilizzando nel  
processo di avvicinamento alla nuova  Città, richiama-
no  quell’impostazione urbanistica, ma la superano 
per supportare i contenuti e la velocità richiesti dal 
Rinascimento ‘avantista’; in particolare per rilanciare, 
senza dilazioni, le forze sociali ed economiche strema-
te dalla crisi.
Oggi, l’equipaggiamento ‘urbanistico’ dei  cittadini 
che muovono alla conquista di «Città avanti», è molto 
simile a quella dei soldati romani  che marciavano alla 
conquista di nuove terre, orientandosi con le stelle e 
portandosi dietro, nelle bisacce (oltre a pochi stru-
menti per costruire strade, ponti e accampamenti) an-
che  semi da piantare sul territorio. Un mezzo (buono 
da mangiare) per ‘segnare' il passaggio da uno stato 
‘selvaggio’”(incultum) a uno ‘civilizzato'(cultum).
Oggi, sia chiaro, i cittadini,  pur piantando ‘semi’ 
come i romani, non si identificano certo in loro, anzi, 
si riconoscono più in quei ‘barbari’ che si batterono 
strenuamente  contro il potere alieno che occupava le 
loro terre, imponendo regole sovvertitrici di  antiche 
tradizioni, culture, ordinamenti.
Ora, si contrasta l’alieno Sistema di poteri e la sua 
‘inciviltà’,  piantando «semi di Città avanti» capaci di 
sfoltirne i rovi  infestanti. Si tratta sempre di passare 
dall’incultum al cultum, cioè, nel nostro caso, da un 
mondo ignorante dei valori primigeni a uno piena-
mente consapevole. 
Questi ‘semi’ sono normalmente piantati su aree 
liberate a seguito di demolizioni dell’esistente, o 

salvate dal degrado, solo in rari casi anche su aree 
libere. Però, visto che il Rinascimento riguarda per la 
massima parte la Città «consolidata», sono soprattut-
to le ‘gemme’ ad essere utilizzate, per  ‘innesti’ di «Città 
avanti» ovunque i cittadini li richiedano.
Poi, nella bisaccia, con:
(1) la «stella» (o bussola), 
(2) i «semi» e le «gemme» (vari quanto possono essere 
disparate le realtà e le personalizzazioni che se ne 
potranno fare), 
si trovano anche:
(3) le «mappe» che indicano – lo stato di fatto che 
si sta attraversando –  i doveri (vincoli o invarianti) 
da rispettare e i diritti (a «Città avanti») dovuti – 
l’impalcatura di linee di forza e nodi che innervano 
l’organismo urbano –  le infrastrutture e i servizi che 
lo supportano – i luoghi vocati alla ‘coltivazione delle 
diverse essenze’;
(4) la ‘tattica’  da seguire, (tenendo conto delle  forze,  
debolezze,  opportunità e  minacce presenti in campo 
= swot analysis);
(5) l’’etica’  da rispettare lungo il cammino (con 
qualche indispensabile norma tecnica da seguire, e 
pochi, chiari principi di comportamento affinché tutto 
proceda nel reciproco rispetto tra le parti, con ordine, 
equità e la massima rapidità);
(6) i ‘bandi’  di area o di strada, per far convergere ogni 
iniziativa, comunque libera, dei cittadini con piani 
pubblici per l’assetto delle infrastrutture e dei servizi.
Insomma, i nostri strumenti per il governo della Città 
sono positivi, propositivi, perequativi, premianti, 
semplici, snelli, (opposti a qualsiasi logica  negativa, 
vincolistica, discriminante, punitiva, complicata, pe-
sante). Strumenti funzionali soprattutto alla messa in 
campo di  «Interventi campione riproducibili integra-
ti», concordati tra componenti pubbliche e private; 
determinanti nel processo di superamento della Non 
Città attuale (disaggregata, subita, senza senso), verso 
la nuova Città condivisa (solidale, vissuta, plasmata 
dai cittadini a propria misura, nel pieno rispetto di 
ogni diversità e desiderio). 
Interventi amorosamente concepiti con il genio del 
luogo, quindi non certo avvertiti come corpi estra-
nei da rigettare. Interventi che investono sui valori 
naturali, storici e identitari, risparmiando territorio e 
risorse, tramite l’adozione dei più avanzati protocolli 
del costruire in modo ecologico a consumo zero. 
Interventi che non elemosinano risorse per opere 
pubbliche, ma attivano un forte interesse pubblico a 
realizzarle […]»

Sburocratizzazione.

« […] Ovviamente questo modo di pianificare è oggi 
possibile solo grazie a una Politica che finalmente 
sa scegliere, dopo aver recuperato gli ampi spazi 
decisionali colpevolmente abbandonati in passato a 
Poteri (magistratura e burocrazia) istituzionalmente 
incapaci di gestirli. 
La burocrazia (non più contabile di quantità, get-
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tati gli strumenti di tortura con cui martoriavano i 
cittadini, anche per proteggersi dalle incursioni di una 
Magistratura fiscale nell’interpretazione delle leggi 
del Sistema) ora è intelligente alfiere della Politica, 
che affianca  nella valutazione della qualità delle 
semine e degli innesti, confrontandole, in articolate 
conferenze pubbliche, con gli indirizzi della «stella» e 
degli strumenti di governo del territorio.
Ora,  visto che le norme stupide di un potere buro-
cratico senza idee per il futuro hanno fatto spazio alla 
creatività e  all’etica intelligente, chi propone parti 
di «Città avanti» è incentivato, agevolato,  premiato. 
Quindi, ad esempio, le superfici utili sono misurate, 
non in mq., ma per quanto sono utili a soddisfare le 
esigenze della nuova Città; e le sagome degli edifici 
possono cambiare, purché il nuovo profilo sia ‘alto’; 
e la tassazione della rendita fondiaria è determina-
ta, non tanto dal plusvalore immobiliare causato, 
quanto dal plusvalore civile indotto; per cui, più alto è 
quest’ultimo, più basse sono le imposte da pagare. 
Qui, tra l’altro, la criminalità organizzata incontra gravi 
difficoltà a inserirsi, perché le maglie della solidarietà 
civile si vanno sempre più stringendo e il controllo del 
territorio diventa sempre più esteso … «Città avan-
ti», insomma, è luminosa, non solo perché funziona 
meglio l’illuminazione pubblica, ma grazie al fatto che 
ogni cittadino, ora, in qualunque azione compia,  fa fi-
nalmente brillare il proprio  sublime sole privato! […]»

Cenni sul messaggio dal futuro «nuovo modo di 
abitare»

Dopo questi stralci del ‘messaggio’ sul «nuovo modo 
di pianificare», se ci fosse altro spazio, sarebbe inte-
ressante riportare brani del messaggio riguardante il 
«nuovo modo di abitare» in Città avanti. Potremmo 
allora ben intendere come, (grazie anche al ‘Con-
sorzio Agrario della Politica’ e a suoi semi e gemme 
campione che stiamo per piantare in Romagna) si 
vada concretando nel futuro un grande rilancio delle 
professioni, delle attività e delle imprese legate al ter-
ritorio e alle costruzioni, in particolare di startup per 
la formazione e la gestione della nuova Città. Poi, al di 
là degli scontati standard del cohousing, potremmo 
scoprire come, nelle aree di nuovo impianto e lungo 
le strade ‘avantiste’, il mix sociale costituisca ormai la 
norma e si vadano moltiplicando i cosiddetti «figli 
comuni», ovvero iniziative curate e amate dai resi-
denti come proprie creature … tipo: le «seneteche» 
(dove l’esperienza degli anziani, è consultata da tutti); 
i «musei diffusi» (che vanno svuotando i magazzini di 
quelli tradizionali); l’«arte corrente» (ovunque, come 
l’acqua potabile); le «adozioni dei geni dei luoghi» 
(parti di paesaggio o emergenze ambientali e storiche 
abbandonate); le «banche del tempo»; il baratto; i 
«siti» (dove trovare anche l’indice di tutti i libri consul-
tabili nelle diverse case); «attività economiche» (per 
supportare azioni no profit e finanziare la particolare 
gestione della comunità abitativa); ecc.. Ma soprat-
tutto ci si renderebbe conto come tali comunità siano 

diventate soggetti politici attivi, veri  protagonisti 
responsabili della Città, a partire dal proprio luogo 
e dalla propria identità,  formando in tal modo una 
sempre più estesa e resistente rete civile e democra-
tica. A confermare come la rifondazione della Città si 
identifichi con la rifondazione della Politica. 

Sitografia: 

www.semidicittaavanti.net
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La misura del Piano
Alcuni approcci possibili 
per una valutazione com-
parata della qualità dei 
piani urbanistici italiani

Paola Nicoletta Imbesi 
e Fabio Bronzini

Introduzione: il senso della ricerca

In Italia è possibile una “misura” del Piano urbani-
stico? È possibile proporre un metodo per realiz-
zare una valutazione seguendo una procedura 
rigorosa che permetta di affrontare, in termini 
disciplinari corretti, una comparazione tra strumenti 
pianificatori maturati in differenti contesti geografi-
ci, politici, sociali ed economici? 
Il piano urbanistico ha rappresentato negli ultimi 
sessant’anni la risposta al bisogno di regole per la 
città e il territorio. Seppur con dei limiti evidenti1 
, ad esso si sono legati nel tempo sia coloro che 
consideravano prevalente l’aspetto strumentale e 
tecnico, sia coloro che ne esaltavano le componen-
ti sociali, sia infine coloro che riconoscevano al 
piano il valore della costruzione di un ciclo innova-
tivo ed unitario di progetto. 
In un momento di forti modificazioni degli assetti 
urbanistici, fisici e strumentali, occuparsi del Piano 
può rappresentare, per paradosso, un’istanza 
ancora attuale che è stata portata avanti in una ri-
cerca Prin dal titolo “Norme e regole per la qualità 
formale e sociale dell’abitare. Una guida per la 
bellezza e l’uso della città”, coordinata a livello na-
zionale dal Prof. P. Colarossi. La Ricerca è partita 
da una rassegna critica degli indirizzi disciplinari 
e, in particolare, di alcune esperienze significative 
di pianificazione urbanistica comunale in grado di 
condizionare direttamente il progetto urbanistico. 
Ne è stata tratta una valutazione comparata volta 
alla individuazione degli elementi di qualità dei 
piani stessi. 
Sono stati affrontati una trentina di piani urbanistici 
di recente costruzione (prevalentemente approvati 

1. Greco A., Nicolini R., Ghia M. C. (a cura di) (2008), Le epifanie di 
Proteo, Gangemi editore, Roma.

dopo il 2008 o non ancora approvati), selezio-
nandoli in relazione a diversificate dimensioni e 
contesti geografici e socio-economici: ci si è trovati 
di fronte a strumenti pianificatori di grande com-
plessità (Roma e Milano) o di rilevante dimensione 
(Bologna, Firenze), a piani di media grandezza 
(Agrigento, Ancona, Ferrara, Ivrea, La Spezia, No-
vara, Ravenna, Siena, Verona), a piani di piccola 
dimensione (Argenta, Buccinasco, Cassino, Jesi, 
San Miniato, Sesto Fiorentino, Todi), fino ad ambiti 
di aggregazione di diversi Comuni (Bondeno-Alto 
Ferrarese, Capannoli e Palaia, Reno-Galliera).
La ricerca si basa sull’assunto che nell’estrema varietà 
di strumenti urbanistici, contesti urbani e geografici, 
leggi e regole, sia comunque possibile isolare alcuni 
aspetti degli strumenti messi in atto, da sottoporre a 
serio e approfondito confronto disciplinare. È stato 
sperimentato un processo operativo che ha reso pos-
sibile una “misura” dei piani urbanistici intesa come 
una valutazione comparata di alcuni elementi di 
qualità dei piani stessi. Tale valutazione ha impattato 
ovviamente con la presenza di una grande diversità di 
strumenti, di tempi di costruzione del piano, dimen-
sioni, metodologie, livelli di cogenza, architetture di 
piano, tecniche di rappresentazione dei fenomeni 
urbanistico-territoriali, scelte pianificatorie, livelli 
di tali scelte (rigide, flessibili o perfino variabili nel 
tempo). Tale impatto renderebbe la “valutazione dei 
piani” di quasi inestricabile determinazione, se non 
ritagliando una finestra d’osservazione, limitata ad un 
aspetto di particolare interesse: la qualità del piano. 
Una valutazione complessa che travalica un signifi-
cato meramente quantitativo per evidenziare quegli 
elementi di qualità che emergono dai piani di recente 
costruzione, e che possono essere consegnati alle 
attuali e future pratiche pianificatorie e gestionali.
Il tentativo è stato quello di definire alcuni approcci e 
criteri guida in grado di orientare le scelte e di fornire 
suggerimenti grafici e normativi per perseguire un 
buon livello di qualità formale e sociale nei processi 
pianificatori. Non si è voluto però perdere di vista una 
visione integrata complessiva dei processi stessi, volta 
a prefigurare criteri e scenari di scelta piuttosto che 
stabilire in modo deterministico assetti finali e vincoli 
metodologici e culturali.

Gli approcci delineati dalla ricerca

Se i nuovi contenuti degli strumenti urbanistici comu-
nali rappresentano la risposta alle modificazioni degli 
assetti (urbani, ma anche istituzionali e politici), negli 
ultimi anni è richiesto al piano stesso di guidare e 
verificare le azioni di pianificazione del territorio, con 
la valutazione della reale efficacia e fattibilità di tutte 
le fasi della sua elaborazione2: 
- individuando obiettivi e indirizzi flessibili ed efficaci 
in uno scenario temporale differenziato, 

2. Cfr.: Piroddi E., Cappuccitti A.(2012), Urbanistica è progetto di 
città, Maggioli editore, Santarcangelo di Romagna.
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- avviando azioni e progetti per contribuire alla svi-
luppo locale, 
- interpretando il contesto secondo una “geometria 
variabile” in grado di oltrepassare le partizioni ammi-
nistrative verso una visione complessiva dialettica del 
territorio. 
La Qualità del Piano è stata intesa come qualità sia 
della costruzione del piano stesso (distinto nelle sue 
componenti strutturale e operativa), che dell’uso di 
metodologie e strumenti innovativi di governo del 
territorio. Una qualità procedurale che reimposta il 
processo di formazione dei diversi momenti pianifica-
tori: la compartecipazione dei livelli amministrativi, la 
condivisione delle scelte con gli abitanti dei luoghi, la 
difficoltà di circoscrivere i processi territoriali ad una 
partizione puramente amministrativa3. 
La Qualità del Piano è stata articolata distinguendo:
- l’approccio riformista metodologico: il momento 
strutturale e operativo del Piano (Campos Venuti, 
20074; Oliva, 20085);
- l’approccio partecipativo: il Piano come strumento 
della volontà degli abitanti;
- l’approccio dal territorio: il territorio oltre le partizio-
ni amministrative (Magnaghi, 20066).
Negli ultimi anni si è assistito ad una trasformazione 
delle pratiche pianificatorie: da un modello con al suo 
centro l’istituzione locale, ad un modello che afferma 
la necessità di un’azione complessiva di governo della 
città e punta sulla partecipazione differenziata di 
un’arena decisionale composita, la cui capacità deriva 
da meccanismi di negoziazione e di coordinamento 
tra diversi attori, sia pubblici sia privati.
In quest’ottica la Qualità nel Piano è stata definita 
come la capacità, interna al piano (strumento di indi-
rizzo dei processi), orientata e definire strategie e fina-
lità per lo sviluppo armonico, attraverso una sequen-
za di eventi e azioni concrete, sostenibili ed eque, 
che la comunità dovrà intraprendere per realizzare la 
visione “strategica condivisa” del futuro di un territo-
rio. Tale approccio si fonda sulla sostenibilità, con una 
forte integrazione tra urbanistica e paesaggio e su 
politiche di rigenerazione ecologica: le questioni della 
sicurezza, della protezione dal rischio, del risparmio 
delle risorse, tematiche non più di settore, a sé stanti, 
ma che vengono a costituire, nel loro interagire com-
plesso, il processo di piano7.

3. A tale approccio possono ricondursi in Pakistan, le proposte 
di eliminazione dei poteri di diversi enti che si sovrappongono, cau-
sando i fallimenti dei piani di sviluppo. Cfr.: Ahmad N., Anjum G.A. 
(2012), Legal and institutional perplexities hampering the imple-
mentation of urban development plans in Pakistan, in «Cities», 29 
(4), August 2012, pp. 271-277.
4. Campos Venuti G. (2007), Dal piano unico, rigido, con varianti, al 
piano triplice, flessibile, con regole, in «Urbanistica Dossier», 101, 
pp. 5-9, Inu Edizioni, Roma.
5.  Oliva F. (2008), Il Nuovo Piano, Relazione del Presidente, in Atti 
XXVI Congresso Nazionale INU “Il nuovo piano”, Ancona, 18 Aprile.
6. Magnaghi A. (2006), Il progetto locale, Bollati Boringhieri, Torino.
7. Tale approccio è presente, ad esempio, nei progetti di rivitaliz-
zazione di sette città degli Stati Uniti in cui programmi di integrati 
tra agenzie della città, pianificatori e gruppi comunitari puntano 
a promuovere la sostenibilità. Cfr.: Newell J.P., Seymour M., Yee T., 
Renteria J., Longcore T., Wolch J.R., Shishkovsky A. (2013), Green 

La Qualità nel Piano è stata poi articolata distin-
guendo:
- l’approccio strategico integrato: la strategia come 
strumento di indirizzo dei processi (Salzano, 20088);
- l’approccio perequativo: la costruzione della città 
utile (Mazza, 20049; Micelli, 201110);
- l’approccio sostenibile: l’integrazione tra urbanistica 
ed ecologia.
La Qualità con il Piano è stata intesa come capacità, 
attraverso il piano, di governare le effettive trasfor-
mazioni, sia sotto il profilo formale che sotto quello 
funzionale (spazi e forme urbane, esistenti o di pro-
getto adeguando il Piano ad una nuova “cultura del 
progetto” (originariamente impropriamente garantita 
dalle Varianti): con il disegno (strumento ordinatore e 
di sviluppo urbano) e con la scomposizione e ricom-
posizione degli elementi, insediativi e non11. La stessa 
attenzione alla mobilità urbana, lenta e veloce, diven-
ta parte integrante nel piano e le istanze di trasforma-
zione del sistema infrastrutturale vengono finalizzate 
ad una maggiore qualità e vivibilità della città.
La Qualità con il Piano è stata articolata distinguendo:
- l’approccio morfologico conformativo: attenzio-
ne alla qualità formale (Avarello, 201012; Gabellini, 
201013);
- l’approccio ricompositivo: recupero e riqualificazio-
ne del disegno urbano (Bonfantini, 200714; Gregotti, 
200915);
- l’approccio sistemico infrastrutturale: infrastrutture, 
mobilità e qualità urbana.
Infine il “fare il Piano” chiede di proporre soluzioni 
per l’assetto futuro della città, di elaborare progetti 
di sue parti strategiche e, soprattutto, di assumere 
la responsabilità di tali difficili compiti, conservando 
la sua coerenza complessiva. Se si intende l’azione 
pianificatoria non in termini di quantità (superficie o 
volumi), ma come tentativo di strutturare il territorio 
secondo criteri qualitativi basati prevalentemente 
sulla competitività, il piano nella sua forma tradizio-
nale viene “superato” verso soluzioni programmatiche 
(complessive e per parti di città), rendendo flessi-
bile la trasformazione (in quantità e in qualità) e la 

Alley Programs: Planning for a sustainable urban infrastructure?, in 
«Cities», 31, pp. 144-155.
8. Salzano  E. (2008), Sull’articolazione dei piani urbanistici in due 
componenti, in «Notiziario dell’Archivio Osvaldo Piacentini», 11-12 
(2).
9. Mazza L. (2004), Piano, progetti, strategie, Franco Angeli, Milano.
10. Micelli E. (2011), La gestione dei piani urbanistici. Perequazione, 
accordi, incentivi, Marsilio, Venezia.
11. Tale approccio ricorda l’esperienza di Singapore che ha posto 
l’accento significativo sul verde urbano come componente chiave 
per il ridisegno urbano. Cfr.: Tan P.Y., Wang J., Sia A. (2013), Perspec-
tives on five decades of the urban greening of Singapore, in «Cit-
ies», 32, pp. 24-32.
12. Avarello P. (2010), Il tempo del progetto urbano. Editoriale di 
Urbanistica n. 140, in «Mterritory Journal of Urban Planning, Socio-
economic and Cultural Testimony», 1, pp. 248-249.
13. Gabellini P. (2010), Fare Urbanistica, esperienze, comunicazione, 
memoria, Carocci, Milano, pp. 83-87.
14. Bonfantini B. (2007), Progetto urbanistico e città esistente, 
Maglioli, Milano, p. 11.
15. Gregotti V. (2009), “La Città Ideale dell’era postmoderna”, in «Il 
Corriere della Sera», 4 Settembre.
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previsione pubblica rispetto alla possibile offerta da 
determinare in accordo con gli operatori privati.
La Qualità oltre/senza il Piano è stata intesa come 
convinzione che il piano non sia da solo in grado di 
stabilire elementi di qualità per il governo del territo-
rio e che pertanto sia necessario ricercare nuovi criteri 
competitivi di trasformazione in grado di attrarre il 
capitale privato verso forme di sviluppo contrattato16.
La “Qualità oltre il Piano” è stata interpretata con:
- l’approccio del Piano/progetto: una città per parti 
(Properzi, 200817, Mazza, 201318). 

Una breve conclusione

Affrontare un tema così complesso come la qualità 
formale e sociale del piano ha comportato la neces-
sità di esemplificare una grande quantità di informa-
zioni per proporne una lettura che travalicasse il loro 
valore intrinseco verso l’individuazione di “approcci” 
differenziati riferiti al processo, come alle metodo-
logie usate o ai contenuti (grafici o normativi) e agli 
strumenti introdotti. La ricerca ha proposto quindi 
un’interpretazione che ha sconfinato nel “gram-
maticale” per individuare le forme e gli attori di un 
processo ancora in grado di produrre, direttamente o 
indirettamente, effetti di qualità sull’organizzazione e 
sulla formalizzazione del territorio e della città. 
In ultima analisi è stato possibile portare avanti tale 
esperienza di lettura e valutazione comparata (una 
misura dei piani) proponendo una originaria interpre-
tazione limitata all’aspetto specifico della qualità dei 
piani urbanistici, non definitiva e comunque incre-
mentale e perfettibile.

16. Tale approccio è diffuso in molti Paesi. In Canada vengono da 
tempo esplorati i legami tra innovazione e città. Cfr.: Shearmur R. 
(2012), Are cities the font of innovation? A critical review of the 
literature on cities and innovation, in «Cities», 29 (2), S9–S18.
In Olanda le strategie di riqualificazione dei centri urbani si focaliz-
zano sul contesto teorico dell’urbanistica imprenditoriale per 
aumentarne le prestazioni economiche. Cfr.: Spierings  B. (in press), 
Fixing missing links in shopping routes: Reflections on intra-urban 
borders and city centre redevelopment in Nijmegen, The Nether-
lands, in «Cities», in stampa, disponibile  online 4 July 2012.
17. Properzi P. (2008), Tre riflessioni sul nuovo piano, in Atti XXVI 
Convegno Nazionale INU “Il nuovo Piano”, Ancona.
18. Mazza L., Gaeta L., Rivolin U. (2013), Governo del territorio e 
pianificazione spaziale, Città Studi, Milano.
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Semplificazione politi-
ca e amministrativa in 
Campania

Emma Buondonno
e Rosaria Parente

Proposte di riequilibrio della Regione metropolitana 
campana

La città e, più in generale, il suo territorio stanno 
affrontando un periodo di profondo cambiamento 
per cui vengono assegnati all’urbanistica e al suo 
primario strumento d’intervento, il piano, un ruolo 
maggiore e più importante rispetto al passato. Nello 
scenario ancora confuso circa la “riforma urbanistica”, 
ciò che pesa in maniera evidente è l’assenza dello 
Stato; solo recentemente è stata depositata alla Ca-
mera la proposta di legge Norme per il contenimento 
del consumo del suolo e la rigenerazione urbana alla 
quale si aggiunge quella del Governo nell’ambito 
del Decreto del fare. Per quanto la prima proposta 
di legge risolverebbe molti aspetti del governo del 
territorio ma non quelli legati alla copianificazione e 
alla nuova forma del piano, essa darebbe una visione 
molto uniformata dello scenario in Italia, dimentican-
do alcuni casi emblematici come quello della Cam-
pania e ancor più nello specifico della provincia di 
Napoli e Caserta
I dati parlano chiaro: << la quota di territorio con 
copertura artificiale in Italia è pari al 7,3% del totale, 
contro il 4,3% della media dell’Unione europea e 
contro il 6,4% del dato atteso in relazione alla nostra 
densità demografica. Quanto al trend del fenomeno, 
tra il 2001 e il 2011 il suolo consumato è cresciuto 
dell’8,8%, il che equivale a una perdita di oltre 40 etta-
ri di suolo naturale al giorno. >>1. Un caso isolato è 
rappresentato dalla Campania e in maniera evidente 
dalle provincie di Napoli e di Caserta. La Campania 
attualmente conta più di 5.801.000 abitanti ripartiti in 
551 comuni, che insistono su una superficie territo-
riale di 13.595 kmq. La provincia con il più elevato 

1. Proposta di legge Norme per il contenimento del consumo del 
suolo e la rigenerazione urbana www.camera.it

squilibrio è quella di Napoli che raccoglie il 53% degli 
abitanti regionali su una superficie di 1.171 kmq, ap-
pena il 9% del territorio regionale. Questo squilibrio 
non interessa soltanto la componente demografica, 
ma investe tutte le altre componenti dello spazio: 
quelle sociali, economiche e produttive. Il magma edi-
lizio della metropoli napoletana continua ad attrarre 
funzioni urbane e popolazione residente dalle altre 
province della regione. La politica, condotta dal go-
verno del territorio locale, ha assecondato il trend in 
atto includendo progressivamente i comuni limitrofi 
nell’area di gravitazione della metropoli napoletana 
come quelli del basso casertano e dell’agro nocerino-
sarnese, creando un unico asse di collegamento tra 
Roma e Napoli. Rispetto alle problematiche presenti 
in Campania occorre proporre una semplificazione 
politico-amministrativa in grado di perseguire concre-
tamente una programmazione strategica e strutturale 
del territorio. La riorganizzazione dello spazio deve 
essere finalizzata a generare città che funzionino 
bene per tutti i cittadini, sì da risolverne i problemi 
della vita quotidiana. Bisogna per di più puntare alla 
qualità delle trasformazioni urbane e territoriali ed a 
proposte capaci di valorizzare unitamente le caratte-
ristiche locali e globali, attraverso la considerazione e 
l’analisi dei fattori notevoli quali le infrastrutture e le 
attrezzature, il rapporto con l’antico, il recupero e la 
valorizzazione delle risorse, la nuova residenza, le pe-
riferie, i luoghi di aggregazione. Poiché la dimensione 
metropolitana è ormai una realtà diffusa, la sfida non 
è quella di subirne gli effetti negativi il grande inqui-
namento atmosferico e acustico, il traffico caotico, la 
carenza di parcheggi, di attrezzature pubbliche e di 
servizi collettivi, la progressiva riduzione di aree pe-
donali, ciclabili, verdi, eccetera, ma governarli in una 
logica di sviluppo sostenibile, ragionando in termini 
di risposta ai bisogni delle persone e nella consapevo-
lezza che il territorio non è un bene di infinita dispo-
nibilità, tenendo nel debito conto, lo si ribadisce, che 
i bisogni del cittadino di oggi non si limitano più solo 
a quelli essenziali quali la casa ed i servizi di base, ma 
intercettano nuove priorità tra le quali la qualità della 
vita, dell’ambiente e degli spazi urbani, l’identità dei 
luoghi costruiti e verdi. È su queste priorità che occor-
re indirizzare le scelte di progetto per orientare lo svi-
luppo futuro delle città medie. È palese come sia ur-
gente progettare una griglia di riferimento per le città 
in cui l’infrastrutturazione del territorio e la dotazione 
di nuovi servizi diventino gli elementi strategici da 
perseguire e sui quali disegnare lo sviluppo dei tessuti 
seriali urbani residenze, attività produttive, turistiche, 
eccetera e non il viceversa. Non si può non ritenere 
che il nuovo disegno della Campania debba essere 
un progetto di nuove città in relazione alla sosteni-
bilità ambientale all’impatto antropico del territorio. 
In particolare la complessità degli argomenti che si 
trattano è coniugare il binomio della progettazione 
della nuova città con la pratica del consumo di suolo 
zero. La distribuzione dei pesi di popolazione e delle 
attività produttive, delle attrezzature e dei servizi in 
funzione delle capacità di accoglimento del territorio 
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fisico e l’alleggerimento dei pesi stessi a Napoli e nella 
sua area metropolitana conducono ad una visione 
strategica e strutturale che non può prescindere 
dalla semplificazione politica e amministrativa degli 
enti locali e di tutti gli attori preposti al governo del 
territorio. Va detto no ai piani di densificazione urba-
na di Napoli, se implicano la definitiva scomparsa di 
corridoi ecologici e l’impossibilità di comporre la rete 
ecologica a scala urbana e provinciale, e si alla crea-
zione di una “nuova” armatura urbana della Regione 
metropolitana Campana per il riequilibrio territoriale 
demografico e produttivo, con la formazione di nuove 
città medie, sannite, irpine, cilentane e casertane. 
Come esempio di semplificazione politica ed ammi-
nistrativa della Campania, per il riassetto e il riequili-
brio della regione metropolitana stessa, è necessario 
proporre l’accorpamento dei comuni con la riduzione 
di questi ultimi di circa l’80%, da 551 a 118 municipa-
lità, ricordando che sia il Governo Tremonti che quello 
Monti hanno proposto l’abolizione dei piccoli comuni 
tralasciando il problema del riequilibrio tra i piccoli 
comuni a senescenza funzionale e quelli metropolita-
ni ad alta densità territoriale poiché entrambi costitu-
iscono diseconomie e spreco di ingenti risorse della 
collettività. La crisi economica attuale non consente 
di assecondare organizzazioni territoriali che fagocita-
no in maniera esponenziale le risorse economiche del 
paese. In Campania si possono definire comprensori 
con unioni di comuni a seconda del patrimonio delle 
risorse naturali, dell’armatura urbana e della soste-
nibilità ambientale all’impatto antropico di ciascuno 
con il risultato di uno scenario semplificato di enti 
locali. Infine, per ogni comprensorio è necessario 
progettare il sistema integrato dei trasporti allo scopo 
di favorire l’accessibilità interna alle municipalità 
(comuni uniti) e alla rete delle infrastrutture principali 
delle province campane.
Il caso dell’Agro-Caleno e della cerniera Tirreno - 
Adriatico di Teano
La Provincia di Caserta, dopo quelle di Napoli e Saler-
no, risulta la più popolata della Campania, in essa è 
rilevante lo squilibrio territoriale in termini di distribu-
zione sia della popolazione che delle strutture funzio-
nali. Essa, con i suoi 104 comuni ed una popolazione 
di 887.820 abitanti, distribuiti su una superficie di 
2.639 kmq, ha una densità demografica pari a 336 ab/
kmq seconda solo a quella della provincia di Napoli, 
presentando aree in fase di disgregazione urbana. I 
comuni contermini ad Aversa e Caserta presentano 
una densità demografica, pari a 1.000 ab/kmq su una 
superficie di 579 kmq, contro i 131 ab/kmq su una 
superficie di 2.045 kmq dei comuni dell’alto caser-
tano. Bilanciare lo squilibrio territoriale ha la finalità 
di innalzare la qualità della vita delle sue città e di 
elevare la capacità di cooperazione del territorio nel 
suo insieme, attraverso la redistribuzione dei pesi 
demografici, il miglioramento della dotazione infra-
strutturale e di servizi sociali per i cittadini, lo sviluppo 
di sistemi urbani minori che presentano potenzia-
lità peculiari di sviluppo. Per la Provincia di Caserta 
possono essere, definiti 6 comprensori suddivisi in 24 

città medie. Nella riorganizzazione territoriale della 
Provincia di Caserta e dell’Agro Caleno, le città di Tea-
no e di Grazzanise devono, quindi, svolgere un ruolo 
complementare rispetto a Caserta, al fine di rafforzare 
l’armatura urbana dell’intera Provincia. Teano rappre-
senta l’opportunità di comporre la costellazione delle 
città medie casertane e di realizzare l’aggancio della 
direttrice tirrenica a quella adriatica con un nuovo 
svincolo autostradale in prossimità delle attuali aree 
di servizio e con una nuova autostrada Caianello-
Sulmona Popoli-Pescara. Le principali infrastrutture 
che consentono il collegamento della nuova cerniera 
urbana al sistema nazionale della mobilità sono l’au-
tostrada A1 con gli svincoli di Capua e di Caianello, 
e la linea ferroviaria Napoli-Roma via Cassino con la 
stazione Teano scalo situata a 2 Km dall’attuale centro 
urbano. L’asse dell’autostrada A1 percorre l’intero 
territorio di Teano da nord a sud, lungo il tracciato in-
sistono ben due stazioni di servizio Teano est e ovest, 
tuttavia non esiste alcuno svincolo autostradale e gli 
autogrill occupano una superficie territoriale di circa 8 
ettari con una configurazione idonea ad accogliere lo 
stesso nuovo svicolo. Teano è attraversata in direzione 
nord-sud dalla linea ferroviaria veloce della TAV senza 
la stazione di scalo. Lo svincolo autostradale si deve 
trasformare, a sua volta, in un moderno scambiatore 
intermodale di traffico e deve consentire la realizza-
zione integrata del bus e taxi-terminal e della nuova 
stazione ferroviaria di Teano. La linea su ferro, quindi, 
Teano-Roma via Cassino, si deve agganciare alla linea 
per Roma via Formia, attraverso la trasformazione 
del “ramo secco” esistente in linea metropolitana, per 
connettere Teano, Francolise, Sparanise, Carinola, 
Sessa Aurunca con Roma via Formia. La linea metrò 
costituisce il collegamento delle due reti ferroviarie 
per Roma, via Cassino e via Formia, servendo circa sei 
degli attuali 18 comuni dell’Agro Caleno. Riutilizzando 
un tracciato ferroviario preesistente e trasformando-
lo in metrò si doterebbe l’Agro Caleno di una linea 
per un bacino d’utenza di circa 50mila abitanti. La 
strategia di valorizzazione dell’Agro Caleno e dei 40 
km di costa della Provincia di Caserta ha significato se 
si potenzia l’intera armatura urbana dell’Agro Caleno. 
Il progetto di riutilizzo del ramo secco della ferrovia 
per un moderno sistema su ferro di mobilità pubblica 
sostenibile potrebbe costituire l’aggancio alle reti su 
ferro di mobilità nazionale per Roma. Il ruolo di cer-
niera Tirreno-Adriatico di Teano, con il conseguente 
rafforzamento della città media di circa 50mila abi-
tanti rispetto ai 12mila attuali, rappresenta il volano 
per le città calene, le quali raggiungerebbero ulte-
riori valori urbani con l’accrescimento dei poli sia di 
Teano che di Grazzanise. In conclusione se da un lato 
è opportuno perseguire la densificazione attraverso 
l’utilizzo dei brownfields, dall’altro lato è necessario, 
nelle visioni strategiche e strutturali, programmare la 
crescita selettiva delle città medie come risultato della 
semplificazione politica ed amministrativa dei comuni 
della Regione Campania con il loro accorpamento. Le 
idee in grado di guidare le scelte della politica al fine 
di contenere l’investimento delle risorse economiche 
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pubbliche non possono prescindere dalla razionaliz-
zazione dello sviluppo territoriale. In quest’ottica, si 
risolverebbe, inoltre, un problema cardine dell’infra-
struttura dell’intero mezzogiorno d’Italia.
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Qualità della filiera 
della pianificazione. 
Note sull’esperienza 
pugliese

Francesca Calace

Sostenibilità, rigenerazione, integrazione, partecipa-
zione, condivisione: da quasi un decennio la Puglia è 
un fiorire di nuove norme, piani, programmi e proget-
ti1, tutti esplicitamente rivolti a perseguire la qualità, 
sia del territorio che dei processi che lo producono. 
Un profondo rinnovamento culturale, un dispiega-
mento di energie, di intelligenze, di tecniche dedicato 
al governo del territorio, circostanza che dovrebbe 
costituire una prima garanzia della adeguatezza della 
pianificazione e quindi del raggiungimento di tali 
obiettivi. Eppure non è ancora possibile affermare 
che, qui come altrove, un tale rilevante investimento 
abbia concretamente e diffusamente migliorato i 
nostri territori e reso più snelli e mirati i processi, se 
non per alcuni casi che tuttora assumono carattere 
precursore e pionieristico: i dati sul consumo di terri-
torio continuano a crescere (ISPRA, 2013), ambiente 
e paesaggio proseguono a degradarsi, le città non 
migliorano nelle loro capacità di garantire qualità 
della vita dei suoi cittadini. 
Obiettivo di questo contributo è dunque riflettere 
sul gap tra l’impegno profuso e i risultati ottenuti, sui 
nodi critici oggi evidenti, sulle misure e gli atteggia-
menti da assumere per affrontarli.

Quali criticità? e come affrontarle?

Nessuno può ingenuamente ritenere che sia una 
questione di tempo (o, peggio, della crisi) e di ‘assor-
bimento’ dei residui del vecchio sistema (delle previ-
sioni sovradimensionate dei vecchi piani, dello scol-
lamento tra procedure e obiettivi per cui sono create, 

1. Ci si riferisce alle leggi regionali, mirate a sostenibilità e qualità, 
agli strumenti di indirizzo e di pianificazione regionali, alle molte-
plici politiche di rigenerazione urbana; ma anche a tutta l’attività di 
pianificazione e programmazione emanata direttamente dagli Enti 
locali, dai Parchi etc.

della farraginosità delle vecchie prassi, se non delle 
distorsioni dovute alla cattiva politica) e che quindi i 
processi virtuosi ‘seguiranno’, una volta che il ‘nuovo’ 
sistema sia entrato a regime. Appare invece più utile 
interrogarsi in modo disincantato sulle attuali criticità 
e soprattutto su alcune questioni peculiari che già 
oggi si delineano come irrisolte e che caratterizzano 
questa fase, anche e proprio per la sua vivacità. Si 
prova a riflettere su almeno due di esse. 

Parliamo tutti la stessa lingua? come condividere il 
linguaggio?

In una fase così dinamica di trasformazione degli 
obiettivi, delle modalità e degli strumenti, la ricerca di 
un nuovo approccio ai temi del territorio ha inevita-
bilmente comportato un rinnovamento del linguag-
gio; esso si è notevolmente arricchito, anche di termi-
ni non del tutto codificati. L’effervescenza di termini 
e locuzioni è caratterizzata allo stesso tempo da un 
potente carattere evocativo e dalla aperta volontà di 
dichiarare la discontinuità rispetto ai linguaggi del 
passato. Sebbene ogni nuovo atto regionale sia ac-
compagnato da descrizioni anche molto argomentate 
dei nuovi termini utilizzati, non è del tutto scontato 
che tutti gli attori delle trasformazioni attribuiscano 
un significato condiviso ai termini e, in definitiva, 
parlino la stessa lingua. 
Infatti, la presente fase di cambiamento richiede la 
presenza di apparati amministrativi e tecnici in grado 
anzitutto di comprendere e quindi di affrontare le 
innovazioni, ivi comprese quelle dei linguaggi, attri-
buendo ad essi il giusto significato. Perché i linguaggi 
sono il segnale evidente del nuovo, non la sua essen-
za; infatti non è innovazione l’uso di termini nuovi 
per esprimere idee vecchie e tutti i nuovi termini, 
laddove non condivisi ma utilizzati in modo disinvol-
to, possono portare a grandi fraintendimenti, se non a 
mistificazioni.
Occorre dunque predisporre strumenti che consenta-
no una agevole condivisione dei linguaggi. 
La condivisione dei linguaggi deve passare neces-
sariamente attraverso una loro codificazione: una 
codificazione non frettolosa e riduttiva, ma che sap-
pia restituire la ricchezza di significati dei termini. In 
questo senso possono svolgere un importante ruolo 
le argomentazioni e, come per qualsiasi disciplina, i 
significati possono essere più agevolmente compre-
si - e non fraintesi - se accompagnati da esempi. Ad 
esempio vedere concretamente lo spazio pubblico 
può valere più di qualsiasi sua definizione teorica e di-
dascalica; osservare e poter confrontare casi specifici 
di contesti marginali può meglio orientare gli inter-
venti di riqualificazione. Pertanto, gli strumenti che 
contengono spiegazioni, esempi, casistiche, ovvero 
linee guida, abachi, schemi esemplificativi, che ac-
compagnano i documenti più propriamente prescrit-
tivi, sono in questa direzione e consentono non solo 
di chiarire i propri contenuti, ma anche di fondare un 
linguaggio condiviso. 
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Meccanismi inerziali e resistenze al cambiamento: 
come sostenere l’innovazione? come farla diventa-
re pratica ordinaria?

I meccanismi inerziali e le resistenze al cambiamento, 
che attraversano gli apparati amministrativi come 
i tecnici, i decisori come talvolta gli stessi cittadini, 
comportano il prevalere della conformità sulla qualità 
dei contenuti, l’intendere la partecipazione come 
adempimento formale, il subordinare le scelte più 
alla offerta di risorse che alla comprensione delle reali 
necessità; ma soprattutto il perseverare della setto-
rialità orizzontale (tra settori e campi di competenza 
dell’amministrazione) e verticale (tra enti e livelli di 
pianificazione). 
La tendenza a non oltrepassare il muro invisibile 
delle proprie mansioni e a ritenere che ciascuna delle 
politiche possa essere valida ed efficace in sé non è 
solo un meccanismo comportamentale, ma anche il 
risultato del come sono costruite le politiche, in modo 
appunto settoriale. Se quindi i comportamenti sono 
anche condizionati dalle politiche, i contenuti delle 
stesse possono dare un grande contributo al supera-
mento di tale settorialità, proponendo e anzi costrin-
gendo a visioni e contenuti nuovi e necessariamente 
integrati. 
In altre parole è necessario predisporre strumenti 
trasversali, in grado di rompere quei meccanismi 
inerziali, ovvero:
- superare la settorialità orizzontale attraverso 
l’integrazione tra obiettivi, politiche, contenuti delle 
azioni di pianificazione e programmazione; ciò sul 
modello della programmazione integrata già prati-
cata, che costringe i soggetti e i settori a parlarsi, le 
politiche a coordinarsi e a perseguire fini comuni; 
più è stringente e condizionante l’integrazione, più i 
settori di una stessa amministrazione non potranno 
reciprocamente ignorarsi. Per garantire l’integrazione 
orizzontale, una integrazione “di sostanza” e non solo 
fatta di “obblighi”, occorre tuttavia anche individuare, 
costituire e rafforzare un “terreno comune” in grado 
di connettere tra loro le conoscenze, le interpretazio-
ni dei luoghi e dei fatti, le visioni e i valori condivisi; 
ciò per costruire politiche più aderenti (alla realtà) e 
sfaccettate (nelle dimensioni e negli obiettivi da per-
seguire). Si comprende bene come le conoscenze, se 
profonde e multidisciplinari, in grado di riconnettere 
ambiente, storia, geografia, antropologia dei luoghi, 
possano costituire quel “terreno comune” cui si allude, 
una sorta di “collante culturale”;
- superare la settorialità verticale attraverso l’accen-
tuazione del contenuto interscalare della pianificazio-
ne, ovvero facendo in modo che ciascuno strumento 
non sia una scatola chiusa e autosufficiente, ma lanci 
dei ponti verso le altre scale della pianificazione; la 
creazione di link verso altre scale, e quindi altri livelli 
e altri soggetti, è una pratica timidamente introdotta 
già negli strumenti di pianificazione territoriale più 
tradizionali, ma robustamente praticata dai nuovi; 
essa contempla tra l’altro il riallineamento dei lin-
guaggi e la cooperazione interistituzionale attraverso 

un confronto continuo, sebbene faticoso e non privo 
di insidie. Ciò ovviamente non secondo una logica 
discendente, che implicherebbe un semplice rece-
pimento, ma in un mutuo scambio di informazioni, 
e interpretazioni e nella condivisione di visioni e 
strategie.

Strumenti e approcci per perseguire integrazione e 
interscalarità 

Nell’insieme degli strumenti, delle norme e degli atti 
praticati in Puglia, molti di questi temi sono centrali. 
Fornirne un quadro completo esula da questa trat-
tazione per la vastità dei contenuti che andrebbero 
affrontati; pertanto qui si intende esclusivamente 
sottolinearne alcuni contenuti relativi ai requisiti della 
integrazione, dell’interscalarità, oltre che della condi-
visione del linguaggio. 
Le parti costitutive del Drag2, elaborate in tempi 
diversi in funzione delle priorità e delle coerenze con 
il complesso delle politiche regionali, definiscono 
indirizzi e criteri per le pianificazioni provinciali e 
comunali e per la pianificazione attuativa; si caratte-
rizzano per la sostanziale continuità e transcalarità 
degli obiettivi e delle metodologie di approccio, per 
l’unicità del linguaggio, per i continui rimandi di con-
tenuti da un livello all’altro; ciò consente di chiarire 
il nesso logico, ancor prima che procedurale, tra gli 
strumenti e costruire sinergie tra gli atti delle varie 
amministrazioni. Infatti, in ciascuno degli strumenti 
disciplinati viene esplicitato il rapporto con gli altri e 
ciò consente, agli enti titolari delle pianificazioni, di 
parlare la stessa lingua e di potersi confrontare senza 
ambiguità. 
Il Pptr3, il cui vocabolario attinge a un immaginario 
influente legato ai temi dello sviluppo locale, consen-
te di disporre per la prima volta in Puglia di quadri de-
scrittivi/interpretativi che, nell’interpretare i caratteri 
identitari dei paesaggi come potenziali risorse per il 
futuro sviluppo del territorio, costituiscono riferimenti 
per l’elaborazione dei quadri conoscitivi previsti dal 
Drag per la pianificazione urbanistica comunale; ciò 
consente di transitare da una scala all’altra della pia-
nificazione operando con lo stesso metodo e le stesse 
categorie di lettura. Le disposizioni normative, che si 
articolano in indirizzi, direttive e prescrizioni, e infine 
in linee guida, nel graduare l’intensità della prescri-
zione, aprono a possibilità interpretative e applicative 
direttamente rivolte agli attori territoriali. In particola-
re le Linee guida, in forma di manuali, abachi, regola-
menti, indirizzi e regole progettuali sono allo stesso 
tempo raccomandazioni per strumenti e interventi 

2. Il Documento Regionale di Assetto Generale (DRAG), istituito 
dalla Lr  20/2001, contiene il complesso dei documenti di indirizzo 
per i Piani Urbanistici Generali (DGR n.1238/2007), per i Piani Terri-
toriali di Coordinamento Provinciale (DGR n.1759/2009), per i Piani 
Urbanistici Esecutivi (DGR n.2753/2010).
3. Il Piano Paesaggistico Territoriale Regionale (PPTR), in applicazi-
one del Codice dei Beni culturali e del Paesaggio, è stato adottato 
con DGR n.1435/2013.
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e riferimento ai fini della valutazione di coerenza tra 
questi e il Pptr stesso.
La Rigenerazione urbana e territoriale, nelle sue 
molteplici dimensioni, forme e procedure di finan-
ziamento, ha assunto nella esperienza regionale un 
ruolo rilevante per diffusività e innovatività4. L’approc-
cio utilizzato, per promuovere interventi integrati che 
le politiche di settore non hanno mai saputo risolvere 
in modo strutturale, prevede l’integrazione tra azioni 
fisiche e socio-economiche, la partecipazione degli 
abitanti, la cooperazione di attori pubblici e privati 
nella progettazione e attuazione del programma. La 
cooperazione, nel caso della rigenerazione territo-
riale5 e in quello dei Sistemi Ambientali Culturali6, ha 
riguardato i sistemi territoriali di piccoli centri, tradi-
zionalmente vissuti in isolamento. 

Operare nella filiera

L’innovatività delle regole e della strumentazione - lo 
si è detto in apertura - di per sé non garantisce qualità 
del territorio; tanto meno si può ritenere che da un 
lato vi siano strumenti ricchi di buoni propositi e ben 
confezionati e dall’altro comportamenti inadeguati se 
non fuorvianti; e che quindi le ragioni dell’insuccesso 
delle attività di governo del territorio risiedano tutto-
ra “all’esterno” della disciplina.
Pare invece rilevante sottolineare come la costruzione 
di una filiera di strumenti basati sui caratteri cui si è 
fatto cenno - integrazione, interscalarità, condivisio-
ne - possa rendere meno ostica l’innovazione e più 
comprensibile e condivisibile il rinnovamento dalla 
molteplicità dei soggetti che devono contribuirvi. Ov-
vero, che questi ultimi colgano il rinnovamento come 
una opportunità, piuttosto che un rischio rispetto alle 
proprie prerogative e inerzie. 
Tuttavia va considerato che le disposizioni che più 
si attagliano ai caratteri prima citati sono quelle che 
hanno il minor potere prescrittivo, avvalendosi più di 
argomentazioni e indirizzi che di obblighi e divieti. Su 
tali tipologie normative l’attenzione è ancora poca: 
nella pratica, esaurita la dimensione propriamente 
prescrittiva, tutte le altre dimensioni non sono ancora 
considerate a sufficienza, ma anzi ritenute un indebito 
appesantimento; senza considerare che probabilmen-
te gli indirizzi, le direttive, le linee guida, consentono 
di aprire nuovi spazi di interazione e di integrazione. 
A tutto beneficio della qualità.

4. Lr 21/2008 “Norme per la rigenerazione urbana” e s.m.i. Si veda a 
questo proposito un primo bilancio delle politiche di rigenerazione, 
in http://rigenerazione.regione.puglia.it/.
5. Piani Integrati di Sviluppo Territoriale (PIST), previsti dal PO FESR 
ai fini della rigenerazione dei sistemi di centri urbani minori, con 
particolare riguardo a quelli fortemente connessi dal punto natu-
ralistico e storico-culturale.
6. I SAC (DGR n.332/2010) sono aggregazioni di risorse ambientali 
e culturali per cui si propone la valorizzazione integrata e la ges-
tione comune, attraverso un programma di interventi finalizzato 
a promuovere attrattività, sviluppo economico, cooperazione fra 
istituzioni e iniziative di impresa.
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La pianificazione dei 
servizi in Lombardia. 
Tentativi di innovazio-
ne

Ombretta Caldarice

Introduzione

Il paper si propone di riflettere sul tema della piani-
ficazione dei servizi in Lombardia, contesto ammini-
strativo da sempre caratterizzato da una forte tenden-
za alla sperimentazione e all’innovazione legislativa. 
In questo senso la Lombardia ha introdotto nel 2005 
il Piano dei Servizi (Ps), uno strumento urbanistico 
tematico che legifera in materia di servizi locali a scala 
comunale, ne definisce i criteri operativi e le politiche 
attuative oltre che gli obiettivi di qualità insediativa e 
di welfare prestazionale. A otto anni dall’introduzione 
normativa del Ps, il paper vuole mettere in luce gli 
elementi più caratterizzanti di questo strumento at-
traverso l’indagine delle esperienze di pianificazione 
di alcuni Comuni della Regione. In chiusura, il paper 
fornisce alcuni spunti per il dibattito sul Ps interro-
gandosi sulla necessità e la direzione di una possibile 
revisione normativa di questo strumento.

Il Piano dei Servizi in Lombardia

Nato nel 2001 come allegato al Prg, il Ps assume con 
la legge urbanistica regionale lombarda n.12/2005 i 
caratteri di uno strumento di pianificazione cogente 
ed autonomo per la programmazione e gestione dei 
servizi pubblici e di interesse pubblico o generale1. In 
particolare, la legge attribuisce all’elaborato tematico 
del Ps l'obiettivo di assicurare una razionale distri-
buzione delle attrezzature urbane nelle diverse parti 
del territorio comunale, fornendo una documenta-

1. Si intende qui l’insieme di quei servizi che le amministrazioni 
comunali riconoscono come tali e quindi anche quelli erogati da 
privati o non ospitati in sedi pubbliche. Questa definizione supera 
la logica di concepire il servizio come «ragionieresco reperimento 
di aree per garantire standard minimi e si inserisce nella prospet-
tiva di una politica dei servizi attenta alle esigenze prestazionali » 
(Pagano, 2003: 88).

zione sullo stato dei servizi pubblici urbani esistenti e 
precisando le scelte relative alla politica dei servizi da 
realizzare, dimostrandone l’idoneo livello qualitativo 
nonché un’adeguata accessibilità, fruibilità e fattibili-
tà.

Contenuti

Dal punto di vista dei contenuti, la letteratura di 
settore è generalmente concorde nell’interpretare il 
PS come uno strumento dalla natura multidimensio-
nale e che quindi al tempo stesso è Piano/Progetto/
Programma (Pogliani, 2009). In questa prospettiva, il 
PS si configura in primo luogo come uno strumento 
di assetto urbanistico in quanto contribuisce alla 
definizione dell’impianto territoriale e alla costruzione 
dello spazio fisico e funzionale degli insediamenti 
per i servizi. Secondariamente, si configura come 
uno strumento di programmazione poiché ripartisce 
strategicamente i budget comunali assegnando le 
priorità operative nel medio periodo in relazione alle 
risorse disponibili e agli obiettivi generali di più lungo 
periodo. Infine, si configura come uno strumento di 
gestione poiché svolge un’azione di monitoraggio e 
controllo dei servizi erogati ed erogabili, in funzione 
di più efficienti valutazioni, scelte e regimi d’esercizio. 
Il Ps è quindi caratterizzato da tre dimensioni diffe-
renti che risultano essere fortemente integrate: una 
prima fisica, che disegna la morfologia e l’ambiente 
del contesto insediativo; una seconda operativa, che 
sviluppa l’offerta delle aree e delle strutture in rispo-
sta alla domanda differenziata di welfare urbano; ed 
un’ultima gestionale, che si occupa di definire i costi e 
il quadro delle priorità di intervento dei servizi pubbli-
ci. In sintesi, il Ps si caratterizza come uno strumento 
di pianificazione e gestione spaziale per le politiche 
sociali ed economiche dei servizi urbani, che necessi-
ta quindi una forte cooperazione e un deciso coordi-
namento intersettoriale del contesto amministrativo.

Contenuti

Dal punto di vista dei contenuti, la letteratura di 
settore è generalmente concorde nell’interpretare il 
PS come uno strumento dalla natura multidimensio-
nale e che quindi al tempo stesso è Piano/Progetto/
Programma (Pogliani, 2009). In questa prospettiva, il 
PS si configura in primo luogo come uno strumento 
di assetto urbanistico in quanto contribuisce alla 
definizione dell’impianto territoriale e alla costruzione 
dello spazio fisico e funzionale degli insediamenti 
per i servizi. Secondariamente, si configura come 
uno strumento di programmazione poiché ripartisce 
strategicamente i budget comunali assegnando le 
priorità operative nel medio periodo in relazione alle 
risorse disponibili e agli obiettivi generali di più lungo 
periodo. Infine, si configura come uno strumento di 
gestione poiché svolge un’azione di monitoraggio e 
controllo dei servizi erogati ed erogabili, in funzione 
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di più efficienti valutazioni, scelte e regimi d’esercizio. 
Il Ps è quindi caratterizzato da tre dimensioni diffe-
renti che risultano essere fortemente integrate: una 
prima fisica, che disegna la morfologia e l’ambiente 
del contesto insediativo; una seconda operativa, che 
sviluppa l’offerta delle aree e delle strutture in rispo-
sta alla domanda differenziata di welfare urbano; ed 
un’ultima gestionale, che si occupa di definire i costi e 
il quadro delle priorità di intervento dei servizi pubbli-
ci. In sintesi, il Ps si caratterizza come uno strumento 
di pianificazione e gestione spaziale per le politiche 
sociali ed economiche dei servizi urbani, che necessi-
ta quindi una forte cooperazione e un deciso coordi-
namento intersettoriale del contesto amministrativo.

Pratiche 

A otto anni dall’approvazione della legge regionale 
lombarda per il governo del territorio, la situazione 
attuativa degli strumenti urbanistici comunali si sta 
avviando verso il completamento. Dei 1.546 Comuni 
della Regione, 1.078 hanno approvato il loro piano 
urbanistico, 252 Comuni lo hanno adottato e 216 
sono ancora in fase di avvio di redazione2. In questa 
prospettiva, obiettivo della ricerca è quello di verifica-
re l’efficacia attuativa del Ps in termini di programma-
zione e gestione dei servizi locali. Lo studio quindi ha 
analizzato i Ps di ventiquattro municipalità lombarde 
con popolazione residente maggiore di quarantamila 
abitanti3 attraverso una matrice di trenta criteri di 
valutazione: (i) dieci criteri procedurali che descrivono 
gli elementi tecnici dei Ps, quali la durata del proce-
dimento, il numero e la lunghezza dei documenti 
del piano; (ii) dieci criteri sostantivi che descrivono i 
contenuti dei Ps, quale ad esempio le indicazioni sul 
finanziamento dei servizi urbani; e (iii) dieci criteri 
attuativi, che descrivono le modalità di attuazione dei 
Ps, come le procedure urbanistiche e l’applicazione 
del principio di sussidiarietà orizzontale5. 
La lettura integrata dei ventiquattro casi studio 
evidenzia una situazione regionale alquanto fram-
mentata. 
Dal punto di vista procedurale, la maggior parte dei 
Ps analizzati è approvata, alcuni sono già in fase di 
variante. La durata media che intercorre tra l’avvio del 
processo di piano l’approvazione è di poco inferiore 
ai tre anni. In linea generale, i Ps sono composti da 
tre documenti separati: (i) la relazione, in cui sono 
riportati tutti gli elementi teorici e il quadro conosci-
tivo del territorio comunale; (ii) le norme tecniche di 

2. Elaborazione dati da www.cartografia.regione.lombardia.it/
statopgt (aggiornamento maggio 2013).
3. Milano, Brescia, Monza, Bergamo, Como, Busto Arsizio, Varese, 
Sesto San Giovanni, Cinisello Balsamo, Cremona, Pavia, Vigevano, 
Legnano, Gallarate, Rho, Mantova, Lecco, Cologno Monzese, Pad-
erno Dugnano, Lodi, Seregno, Lissone e Desio.
5. Il principio di sussidiarietà orizzontale viene declinato nella legge 
regionale lombarda così come formulato nell’art.118 della Costituz-
ione e si configura come quel principio che riconosce ai cittadini, 
singoli o associati, il valore (e favore da parte dei soggetti pubblici) 
delle iniziative autonome, in funzione dell’interesse generale.

attuazione, che indicano le regole di previsione e ge-
stione per i servizi urbani; e (iii) il catalogo dei servizi 
esistenti e/o previsti. Contrariamente al principio di 
semplificazione che vorrebbe perseguire la legge re-
gionale lombarda, i Ps sono composti da un numero 
elevato di documenti con una media di poco inferiore 
a cinquecento pagine. Questi numeri – se sommati a 
quelli degli altri due piani della pianificazione comu-
nale, il Documento di Piano e il Piano delle Regole – 
configurano questi strumenti come dei volumi molto 
descrittivi, con evidenti sovrapposizioni e ripetizioni, 
nonché di difficile lettura. 
Dal punto di vista sostantivo, solo Brescia, Monza, 
Sesto San Giovanni e Vigevano verificano la fattibilità 
economica della realizzazione dei servizi pubblici 
anche in relazione con il Piano Triennale delle Opere 
Pubbliche, Lodi e Rozzano indicano solo il budget 
di spesa previsto, mentre gli altri PS non riportano 
alcuna indicazione di tipo finanziario. 
Dal punto di vista attuativo infine, solo Milano, 
Bergamo, Lodi e Lissone accolgono all’interno del 
proprio PS il principio di sussidiarietà orizzontale in 
linea teorica e pratica sia nella fase di progettazione – 
tramite l’ascolto e il coinvolgimento dei cittadini nella 
definizione delle aree di intervento in ottica di moda-
lità partecipata – che nella fase di gestione attraverso 
la promozione di una varietà di modelli di erogazione 
dei servizi con livello sempre crescente di autonomia 
dei privati profit e non profit.
Conclusioni ed alcuni spunti di riflessione
A partire dalla lettura effettuata, è possibile evi-
denziare alcuni elementi di forza ed alcuni punti di 
debolezza che accumunano in linea generale tutti i 
Ps analizzati. Dal punto di vista urbanistico, l’istituzio-
ne del Ps è particolarmente innovativa per almeno 
due motivi. In primo luogo, viene stabilito in modo 
formale il nesso tra usi  e modalità d’uso dei suoli in 
ottica di accessibilità; in secondo luogo, il Ps obbliga 
a garantire non solo la disponibilità delle aree per i 
servizi ma, attraverso i concetti di fruibilità e fattibili-
tà, anche un livello minimo di prestazione efficiente 
(Mazza, 2003). Sul versante opposto invece, il limite 
maggiore di questo strumento risulta essere l’inerzia a 
programmare (Pogliani, 2009) per cui il Ps si configura 
come un documento principalmente analitico, che re-
stituisce il quadro territorializzato dei servizi pubblici 
e privati, e solo genericamente previsionale in quanto 
si limita a mettere a sistema le aree pubbliche invece 
che adeguare e potenziare quei servizi che dalle 
analisi risultano essere carenti. E’ quindi pressoché 
assente la dimensione programmatica (priorità, tempi 
e modi d’intervento) e soprattutto la definizione di un 
legame progettuale e normativo con le trasformazio-
ni private in cui siano chiarito i costi di realizzazione 
e di gestione dei servizi stessi. Inoltre da un punto di 
vista prettamente tecnico, la redazione dei Ps pone 
diversi problemi di tipo organizzativo che richiede-
rebbero comportamenti innovativi nel funzionamen-
to delle amministrazioni comunali, come ad esempio 
un’organizzazione intersettoriale degli uffici compe-
tenti. Il Ps si configura quindi senza dubbio come uno 
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strumento innovativo in linea teorica che, nonostante 
la presenza di alcune criticità nella pratica, permette 
il ridisegno e il ridimensionamento degli standard 
urbanistici con una netta attenzione alla qualità e alla 
forme di produzione e gestione dei servizi urbani. 
Alla luce di queste brevi considerazioni, il problema 
che riguarda i Ps sembra quindi concertarsi mag-
giormente sull’interpretazione riduttiva delle difficili 
indicazioni delle legge urbanistica regionale: in que-
sto senso il Ps diventa nelle pratiche uno strumento 
gestionale e di riorganizzazione dei servizi locali, 
eventualmente ampliati dall’offerta del settore priva-
to, invece che un piano che deve costruire lo sviluppo 
delle città secondo una più solida maglia infrastruttu-
rale ed ambientale. Sembra quindi necessario dover 
ripensare l’impostazione metodologica in modo che 
il Ps assuma il carattere di strumento innovativo per 
la progettazione e la gestione della città pubblica 
che - a partire dallo stato di fatto dei servizi esistenti 
- definisce delle strategie nel medio/lungo periodo e 
procede all’individuazione della aree da vincolare per 
le nuove realizzazioni. 
In linea generale è quindi necessario concentrarsi su 
tre questioni per rendere i Ps più efficaci:
1. la semplificazione. I Ps si configurano oggi come 
strumenti complicati in cui sono descritti nei minimi 
dettagli sia la parte regolativa che quella program-
matica con il risultato che questi strumenti assumono 
nella generalità dei casi dimensioni tanto ragguar-
devoli quanto controproducenti, per la fatica della 
loro consultazione, per le inevitabili contraddizioni in 
cui strumenti così complicati cadono e per la rigidità 
delle previsioni contenute (Oliva, 2012). In questa 
direzione sarebbe quindi auspicabile la scrittura di 
piani con un linguaggio semplice e comunicativo, 
composti da pochi articoli;
2. la regola. I Ps si configurano oggi come strumenti 
che riducono l'attività pianificatoria ad una semplice 
conoscenza analitico-descrittiva (tipica della geogra-
fia e della sociologia) ed ad una conoscenza valoriale 
di tipo decisionale. In questa direzione sarebbe quindi 
utile perseguire una prospettiva per cui la regola tec-
nica torni ad essere il centro dello strumento normati-
vo e la parte descrittiva e valoriale abbia minor spazio. 
In questo modo, le norme - semplici, astratte, generali 
e prevalentemente negative - si correlerebbero a 
situazioni generali e non determinate, senza proporre 
nello specifico un’idea fisica e spaziale;
3. la responsabilità. I Ps si configurano oggi come stru-
menti che non prestano generalmente attenzione alla 
sostenibilità finanziaria delle previsioni di pianificazio-
ne e al principio di sussidiarietà orizzontale. Sarebbe 
quindi utile che i Ps prevedessero l’intervento del set-
tore privato46 nella gestione e nella produzione della 
città pubblica. In questo scenario, le amministrazioni 
comunali adempierebbero le loro funzioni sulla base 
delle risorse allocate da meccanismi sovraordinati, 

6. Il settore privato è qui inteso sia come l’azione manageriale che 
opera in ambito urbano sia come l’azione di chi vive e usufruisce di-
rettamente della città in ottica solidale ed eticamente cooperativa.

mentre il privato perseguirebbe i suoi interessi senza 
tuttavia violare le regole e senza nessun aiuto parti-
colare dal pubblico. In questa prospettiva, applicare 
il principio di sussidiarietà orizzontale vorrebbe dire 
creare sinergie secondo un modello di organizzazione 
a rete in cui ogni nodo, oltre a rappresentare i propri 
interessi, contribuirebbe con soluzioni operative e 
semplici ai problemi della collettività. 
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Una visione condivisa 
per concretizzare la 
città resiliente

Amalia Cancelliere

Dai modelli ai possibili scenari di sviluppo della città. 

Nell’attuale contesto storico risulta molto difficile in-
tervenire sulla città: identificare, disegnare e costru-
ire azioni volte al recupero, alla valorizzazione, al 
potenziamento, all’innovazione esige impegno e 
reclama, in particolar modo, l’attuazione di politi-
che cooperative. Attraverso queste ultime il pro-
cesso di pianificazione deve concretizzarsi,  per 
essere valido ed efficace, in interventi che promuo-
vono la crescita delle società locali, deve prevede-
re azioni adeguate a creare nuove connessioni che 
inseriscano le città in reti locali e sovra-locali, deve 
potenziare il patrimonio territoriale come sistema 
complesso di valori, di quei valori che connotano 
ogni città e la rendono luogo unico ed inimitabile 
(Dematteis - Governa, 2001) A tale scopo risul-
ta necessario affiancare alle strutture formali di 
governance strutture più flessibili e informali capaci 
di garantire il raggiungimento di una  visione co-
mune del contesto urbano e di conciliare obiettivi 
contrastanti fra loro e modelli di sviluppo diver-
genti. Elaborare una visione del futuro per la città 
presuppone una solida base di conoscenze capace 
di sorreggere un’ idea condivisa delle potenzialità 
di sviluppo e di crescita nell’interesse generale. 
Tali conoscenze non sono di esclusiva competenza 
di tecnici e operatori della pianificazione, ma tutti 
possono contribuire ad elaborarle. Fonti statistiche 
e dati meno concreti legati alla percezione delle 
persone, garantiscono il coinvolgimento dei porta-
tori di interesse che si rivela essenziale per identifi-
care cosa un territorio, un quartiere, una città vuole 
diventare. Le strategie di sviluppo devono tener 
conto poi, delle diversità tra le città in termini di 
dimensioni, contesto demografico e sociale, attività 
culturali ed economiche ed è proprio la diversità 
socio-economica, culturale, etnica e generazionale 

che va sfruttata come fonte d'innovazione e che 
rappresenta il motore dello sviluppo e della crescita 
dei centri urbani. In tale prospettiva appare eviden-
te quanto la capacità di fare previsioni sia uno stru-
mento determinante per valorizzare le potenzialità 
della città e per il superamento dei conflitti e delle 
contraddizioni. Il sistema urbano, tuttavia, sia esso 
un quartiere o una città, è troppo complesso per 
poter elaborare previsioni su specifici modelli e ciò 
porta alla costruzione di possibili scenari piuttosto 
che a modelli di sviluppo (Fusco Girard - Nijkamp, 
2006). Costruire uno scenario vuol dire costruire 
una visione per l’intera città, un’idea di ciò che 
essa vuole diventare attraverso la realizzazione di 
quelli che i soggetti pubblici e privati ritengono gli 
obiettivi prioritari. In tal modo la visione strategica 
diviene un patto, un contratto sociale risultato di 
un processo che parte dal dialogo e ragiona per 
valori. Dedurre tali valori presuppone una gerar-
chizzazione degli obiettivi attraverso un processo 
dialogico che conduce alla definizione di nuovi 
valori-obiettivi in cui probabilmente è cambiata la 
priorità fra di essi. La costruzione di una visione 
strategica implica, in definitiva, uno sforzo orga-
nizzativo per disciplinare la partecipazione di tutti 
i soggetti a livello più decentralizzato possibile; 
tuttavia è  evidente quanto sia importante, ai fini di 
una corretta azione di sviluppo, una governance 
a più livelli: le politiche che interessano i quartieri 
devono essere raccordate con politiche che non 
riguardino solo i territori o i grandi agglomerati 
urbani, ma anche le zone limitrofe.

Procedure partecipative per realizzare la città 
resiliente.

Uno dei maggiori aspetti che contraddistingue la 
progettazione dello sviluppo locale è l’alto tasso 
di attività relazionali: gran parte del lavoro viene 
svolto in una dimensione collettiva in cui project 
manager, animatori, tecnici ed attori del territorio 
interagiscono. La validità del progetto è influen-
zata dalla qualità di tali relazioni e interazioni 
che si svolgono in differenti situazioni: assemble-
ari, formali, decisionali. Facilitare le interazioni 
e stimolare la condivisione, quindi, è una delle 
principali abilità richieste a chi deve occuparsi 
della gestione del progetto e reclama l’utilizzo di 
metodi idonei ad affrontare la velocità di cam-
biamento e l’imprevedibilità degli scenari. A tal 
proposito esistono diverse metodologie partecipati-
ve, tecniche tradizionali come il Metaplan e nuove 
tendenze: L’Open Space Technology; European 
Awarness Scenario Workshop; L’Appreciative 
Inquiry. Il Metaplan nasce negli anni Settanta e si 
connota come tecnica di facilitazione attenta alla 
gestione dei processi di comunicazione nei gruppi 
di lavoro. E’ un metodo di confronto visualizzato, 
che si articola in differenti fasi: dalla raccolta delle 
opinioni, alla loro organizzazione in blocchi logici, 
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fino all’ ideazione e pianificazione di azioni in cui 
sono evidenziate problematiche e possibili solu-
zioni. L’Open Space Technology, progettata nella 
metà degli anni Ottanta da Harrison Owen, è una 
tecnica di gestione di workshop e si basa sull’au-
torganizzazione. (Owen, 2005) L’assenza di una 
struttura predefinita è solo apparente poiché l’OST 
utilizza procedure e dinamiche  congeniali alla 
persona ed al suo modo di lavorare da non essere 
nemmeno notate. L’ EASW ideata in Danimarca 
all’inizio degli anni Novanta, viene ufficialmente 
adottata, promossa e diffusa dal programma Inno-
vazione della Commissione Europea per stimolare 
la progettualità partecipata, negoziata, consensua-
le tra grandi gruppi di attori locali. Il ruolo dello 
sviluppo tecnologico e i possibili obiettivi cui indi-
rizzarlo rappresentano l’obiettivo primario della 
metodologia. L’Appreciative Inquiry, è un approc-
cio in base al quale si tenta di leggere i processi 
di cambiamento che interessano le organizzazioni 
e le comunità attraverso le motivazioni, le impres-
sioni delle persone e dei diversi attori. Il processo 
può essere organizzato in forma di intervista o di 
manifestazione strutturata come grande evento. Tali 
metodologie rappresentano alcuni degli strumenti 
utili ad affrontare e gestire i processi decisionali 
inclusivi; questi ultimi risultano la maggiore innova-
zione in campo amministrativo e la maggiore sfida 
nell’ ambito della pianificazione della città. Che 
siano imposti da leggi nazionali, europee, o che 
partano da iniziative degli amministratori è chiaro 
che il problema, ai fini di una corretta pianificazio-
ne, consiste nel far funzionare tale processi.

Una proposta operativa: il benchmarking per l’indivi-
duazione di idonee ed efficaci pratiche concertative.

Metodi, tecniche, procedure negoziali capaci di creare 
un clima autenticamente democratico e di coinvolge-
re tutti i soggetti pubblici e privati rendendoli attori 
e artefici delle scelte di piano, a diversi livelli di scala, 
risultano, fra gli elementi che garantiscono maggior 
successo nella promozione e nel governo del territo-
rio. Orientare, quindi, l'interesse e l’attenzione sulle 
dinamiche partecipative, sulle strategie di concerta-
zione e di condivisione del futuro dei luoghi, sui siste-
mi di comunicazione, sugli attori locali e sulla collet-
tività è la prospettiva giusta per una pianificazione di 
successo della città. In tale direzione, in questi ultimi 
anni, si sono indirizzati gli Urban Center o Case della 
Città, strutture che si connotano come catalizzatori 
delle energie messe in campo dalla comunità urbana 
per discutere collettivamente sulle trasformazioni del 
territorio. Luoghi di condivisione oltre a comunicare 
ai cittadini le scelte urbanistiche intraprese dall’Am-
ministrazione locale, gli Urban Center si prefiggono 
di coinvolgere la popolazione in modo attivo nei 
progetti riguardanti il tessuto urbano. (Fareri, 1995) 
Tuttavia tale compito appare ancora molto complesso 
e difficile, non sempre, infatti, sistemi di partecipazio-

ne e dinamiche di comunicazione si rivelano efficaci 
nella ricerca della vision condivisa del territorio, nella 
realizzazione del bene comune. Essi, nella maggior 
parte dei casi, più che mirare ad istaurare un rappor-
to di scambio reciproco con gli stakeholder, volto 
all’adozione di politiche effettivamente rispondenti 
alle loro esigenze, si prefiggono di comunicare le po-
litiche urbanistiche già adottate rivelandosi, pertanto, 
inefficaci per un’azione di pianificazione autentica-
mente orientata alla crescita del territorio, al benesse-
re e alle aspettative dei cittadini. Ne deriva la concreta 
necessità di approfondire la tematica delle pratiche 
concertative orizzontali e verticali e delle dinamiche 
comunicative attraverso un nuovo e più efficace ap-
proccio. L’idea è quella di utilizzare in tale campo, una 
tecnica adoperata, in campo economico-aziendale, 
per apprendere dalle qualità dei propri competitors: 
il benchmarking. Modello di controllo per confronto, 
il benchmarking consente di misurare l’intensità delle 
prestazioni di un’ azienda confrontandole con quelle 
delle aziende più competitive, fornendo un valido 
contributo al management dal punto di vista sia della 
pianificazione strategica che della programmazione 
e controllo. Il confronto avviene attraverso parametri 
di riferimento i benchmark, che indicano efficacia ed 
efficienza. Essi consentono di individuare la migliore 
prestazione, valore da eguagliare e superare. Stru-
mento utilizzabile in qualunque campo, il benchmar-
king è stato già adottato in ambito territoriale, dove si 
è tradotto nell’identificare le caratteristiche endogene 
ed organizzative del territorio, al fine di  individuare  e 
copiare i manifesti ed indiscutibili fattori di successo 
in ambito industriale, dei servizi, della ricerca, della 
cultura, del turismo. (Bocchino, 1995) Tuttavia, la 
tecnica del benchmarking difficilmente trova appli-
cazione nell’ analisi e nel confronto delle dinamiche 
comunicative e partecipative attuate nei processi di 
pianificazione, pur avendo, ormai, la piena consape-
volezza che la capacità di rendere interattivi i processi 
decisionali basati sulla condivisione delle decisioni da 
parte degli stakeholder e degli organismi di governo, 
a differenti livelli di scala, si configura come prere-
quisito indispensabile al successo di ogni azione sul 
territorio. In definitiva, nell’attuale contesto storico, 
economico, ambientale, dalla forte concorrenza 
globale, dall’ accelerata innovazione tecnologica, dal 
cambiamento repentino, dove i luoghi devono ripen-
sare ai fattori base della loro competitività e attratti-
vità (Porter,1995) un’efficace azione di benchmarking 
volta alla individuazione delle migliori procedure di 
concertazione risulta la giusta direzione per  il conse-
guimento di una corretta e valida pianificazione della 
città. 
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Fuori rotta

Marcello Capucci

Vorrei contribuire con una riflessione, che per ovvie 
limitazioni di spazio non può essere che parziale, al 
secondo tema del congresso, con il quale ci si inter-
roga su quale forma di piano, e su quali compiti esso 
debba avere. 
Vorrei contribuire tuttavia con una critica, che auspico 
costruttiva, al documento preparatorio: il quale, 
nell’inquadrare il tema, mi pare limitato e privo di un 
adeguato respiro. Ho la netta sensazione che nell’af-
frontare questi ragionamenti ci si stia continuando ad 
occupare di cose sbagliate. 
Che si sia fuori rotta.
Viviamo un momento di mutamenti profondi, di 
scenari futuri incerti: tentare ostinatamente di ricon-
durli al “noto” può rivelarsi un fallimento colossale. Il 
ragionamento vale in generale: qui però ci limitiamo 
a brevissime riflessioni sui terreni più propri dell’urba-
nistica.
Davanti alle evidenze che questi ormai lunghi ultimi 
anni di storia recente ci propongono, immaginare che 
il destino futuro del piano sia quello di “anticipare il 
futuro”, mi pare un errore di prospettiva. 
Anni di governo urbanistico, anche nelle migliori 
esperienze, dovrebbero aver reso palese quanto 
dinamico e mutevole sia il corpo di una città, i cui 
movimenti gli strumenti della pianificazione raramen-
te riescono a intercettare, salvo prenderne inevitabil-
mente atto prima o poi, spesso con pesanti ritardi e 
con conseguenti costi-opportunità mai seriamente 
valutati. Lo hanno fatto e lo fanno mutando e va-
riando se stessi: e dunque implicitamente negando 
quanto fino a prima sostenuto o auspicato. 
In una crisi così profonda e strutturale della politi-
ca, cioè in una crisi così profonda e strutturale di 
una società che oggi appare smarrita davanti al 
crollo di quel sistema di regole, di consuetudini, di 
modi su cui si era fondata (sistema che in molti vor-
remmo solo inceppato, ma che più probabilmente 
è proprio rotto e produce effetti visibili sulla pelle 

di ciascuno), come poniamo fiducia in un piano 
taumaturgico che ci dica dove andare?  
Io penso piuttosto che al piano, al piano prossimo 
venturo, si debba chiedere altro. Per semplicità, e 
con una schematizzazione un po’ violenta, vorrei 
chiedere al piano tre cose. 
Di essere luogo di tutela della memoria collettiva. 
Nelle città si sedimenta la storia di ciascuno di 
noi, si manifesta l’azione di una collettività che si 
sussegue nel tempo, che della fisicità della città 
si appropria e riappropria incessantemente. Ci 
sono “cose” nelle nostre città che ci appartengono, 
anche se talvolta neppure le conosciamo. Il tempo, 
o meglio la sedimentazione del tempo è forse la 
ricchezza più grande delle città. Ed è l’unica vera 
risorsa finita: il territorio si riusa, il tempo no. Il 
piano deve conoscere quale tempo non può e non 
deve essere cancellato. 
Ma qualunque tempo è inevitabilmente modificato, 
alterato, variato. Al piano allora chiedo che sia 
luogo di produzione della memoria. Un grande 
peso grava sulle nostre città: quello del proprio 
passato. Gli strumenti dei piani attuali tutelano, 
certo, fatti collettivi; e molte volte dobbiamo ringra-
ziarli: hanno dato risposta alla mia prima doman-
da. Ma la tutela si confina nella preservazione 
di uno status quo, che inevitabilmente manifesta 
tensioni per un cambiamento: perché il corpo della 
città è cosa viva. 
Un banale esempio: nella mia città ci sono le cosid-
dette “botteghe storiche”: identificate nel piano per 
farle sopravvivere, altrimenti dovrebbero chiudere, 
soccombendo ai dettami ed alle regole del pre-
sunto buon costruire dei giorni nostri. Il piano le 
mantiene in vita, ma non può mantenere in vita 
anche quell’oste, quell’artigiano, quell’orefice che 
di quella bottega sono titolari. E un giorno, inevita-
bilmente, queste botteghe chiuderanno. 
Ma il piano si è preoccupato delle botteghe stori-
che di domani? Le ha lasciate crescere? Ancora 
prima: le ha ammesse? Oltre ad esercitare forme di 
tutela, è stato in grado di innescare processi? cioè: 
il piano è stato luogo di produzione di memoria? 
Produrre memoria significa uscire da uno schema 
a cui il piano tradizionale è molto, troppo, affe-
zionato: quello puramente regolativo. Ancora, 
per capirci: nei nostri centri storici, non si può – in 
genere – modificare una facciata di una casa. Ma 
se alle finestre di quella casa, che ristrutturo oggi, 
si volesse aggiungere una cornice, come lo hanno 
le finestre della casa a fianco, perché no? 
Eppure quell’atto è produzione di memoria, perché 
è inserimento e continuazione di quel processo 
consueto di adattamento e modifica che il tempo 
ha sempre depositato sulle nostre città, che rappre-
senta a mio avviso la loro vera ricchezza, e che 
oggi il piano non contempla più. Perché nega a 
priori la processualità stessa di formazione e mo-
difica di molti fatti urbani, e ciò facendo nega non 
solo una produzione di memoria, ma allontana 
sempre di più quei fatti dal sentimento di appar-
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tenenza ad una collettività che pian piano non li 
riconosce più come suoi. 
Il che non ha nulla a che fare con ipotesi di de-
regolazione: come intervenire, con che regole e con 
che limiti, è altro discorso, che certo non possiamo 
affrontare in queste brevi righe.
Produrre memoria è difficile e per nulla scontato. La 
memoria la produce la collettività, evidentemente: al 
piano spetta il compito di essere strumento inclusivo 
di possibilità. 
E questa è la terza cosa che vorrei chiedere al piano: 
di essere luogo delle opportunità. Che è tutto il con-
trario dell’idea di un piano che si affanna nella ricerca 
di una anticipazione del futuro. 
Non per rinuncia, perché del futuro nessuno sa nulla, 
non per abdicazione alla condivisione di regole per 
lo sviluppo di quella comunità, in quel tempo: che 
potranno e dovranno comunque essere ricercate. 
Perché un piano che è luogo di opportunità non nega 
certo l’idea che una collettività possa definire quelle 
che ritiene per se, per il proprio futuro, quali sono le 
migliori opportunità da cogliere, e per queste lavori. 
Semplicemente, il piano non dovrebbe negare che 
anche altro possa accadere: anzi, lo deve avere sem-
pre e incessantemente presente, ed a questo deve 
essere strutturalmente predisposto. 
Quanti piani regolatori sono passati nella storia delle 
nostre città con previsioni totalmente errate, in termi-
ni di dimensionamenti, di usi del suolo, di prospettive 
di trasformazione? Quanto è costato a quelle stesse 
collettività avere perso occasioni diverse, magari 
santificate poi anni dopo in faticosissime varianti, e 
dunque legittimate come nuovi obiettivi colletivi? 
Un “altro” piano lo intendo come contenitore di cose 
possibili, non strettamente predeterminate: uno 
strumento dove possa avvenire tutto ciò che non è 
espressamente negato. E ciò che è negato lo deve 
essere per ragioni veramente strutturali, facilmente 
comprensibili, ampiamente condivise dalla collettivi-
tà. 
Il piano dovrebbe ricondurre il suo sistema di limiti e 
di vincoli prioritariamente a fatti fisici. E’ curioso come 
nei Piani Strutturali non ci sia quasi mai una carta del-
la forma della città: che è l’unica vera cosa strutturale, 
assieme alla geografia del suolo e del sottosuolo. 
E’ la forma della città il cuore del problema: è nella 
attenzione alla forma della città che si sviluppa il 
sistema delle coerenze delle molte soluzioni possi-
bili. E’ all’interno di quel quadro che queste possono 
coagulare nel tempo. 
Il che non significa disegno preordinato, né rappre-
sentazione statica di uno stato finale. Significa defi-
nizione di una struttura urbana che sia il contenitore 
delle opportunità: un contenitore che non ha l’ansia 
della scadenza e che non dipende dai “dimensiona-
menti” (che sono una delle conseguenze dell’affanno-
sa ricerca del futuro), perché è fondato sui principi e 
sui processi di costruzione della città stessa. 
Significa uno strumento in grado di ricondurre, 
quando ce ne sia la necessità, una opportunità che 
si manifesta ai luoghi più idonei ad accoglierla. Uno 

strumento che riporti la discussione sui contenuti 
del problema: è solo ridefinendo di quali contenuti 
davvero il piano si vuole occupare che si potrà parlare 
a ragione di una profonda innovazione e di una reale 
semplificazione. Obiettivi e parole che altrimenti 
rimangono vuoti di qualunque significato, ricondotti 
– come accade e come rischiamo continui ad accade-
re – a meri fatti amministrativi e burocratici. 
Perché il punto sta nella ricerca di semplificazione del 
problema, non delle procedure con cui lo si affronta. 
E può darsi che certi problemi non siano più tali se si 
cambia il modo con cui li si osserva. 
Servono altri punti di vista. Bisogna cambiare rotta. 
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Le future Città Metro-
politane: il caso di To-
rino

Nadia Caruso
e Elena Pede

Introduzione

La necessità di un ente intermedio, di livello so-
vracomunale, appare chiara nella prospettiva del 
governo del territorio. Temi quali mobilità, servizi, 
rifiuti, dinamiche socio-economiche, competitività 
territoriale (ecc.) sono necessariamente di competen-
za di soggetti che si occupano di una scala superiore 
a quella comunale e inferiore rispetto alla regionale. 
Il governo del territorio, quasi sempre escluso dal 
dibattito nazionale e dalle decisioni in merito agli enti 
territoriali stessi, costituisce la chiave di lettura che 
permette un approccio diversificato e multidisciplina-
re ai problemi del territorio e delle città.
Le istanze poste dalla L.142/1990 con l’introduzione 
delle Città Metropolitane nel quadro della generale 
riforma degli enti locali, sono rimaste sulla carta per 
più di 20 anni. Solo con la legge 135 del 2012, la deci-
sione dell’entrata in vigore di questi soggetti sembra 
concretizzarsi1.
Le Città Metropolitane salgono, infatti, a 10 in Ita-
lia (si aggiunge Reggio Calabria a Torino, Milano, 
Genova, Venezia, Bologna, Firenze, Roma, Napoli 
e Bari) ma la loro individuazione avviene sulla 
base dei confini delle relative province, a loro volta 
in via di abolizione. Senza voler entrare nel merito 
delle scelte fatte nell’individuazione dei territori 
delle città metropolitane, risulta chiaro però come 
queste disposizioni normative («Razionalizzazione 
e riduzione della spesa degli enti territoriali») non 
rappresentino un passo avanti per il governo del 
territorio di questi ambiti. Il contenimento della spe-
sa non può essere infatti considerato come criterio 
principale nel definire strategie e individuare ambi-

1. Nonostante fossero stati inserite come enti locali territoriali nella 
Costituzione italiana nel 2001 (Riforma del Titolo V della Costituzi-
one).

ti territoriali. Inoltre, la nuova legge non ha saputo 
tener conto delle forme di cooperazione intercomu-
nale già in atto che hanno promosso in alcuni casi 
forme di associazionismo consolidato fra comuni. 
Questo mancato riconoscimento potrebbe causare 
veri e propri passi indietro nella cooperazione. 
Emerge, infatti, un generale appiattimento del di-
battito politico, spinto verso mere questioni econo-
miche e caratterizzato da un sostanziale disinteres-
se per i processi territoriali in atto e le esigenze di 
governo che ne derivano. Risulta quindi importante 
riflettere sulle future Città Metropolitane, conside-
rando la loro entrata in vigore prevista per il primo 
gennaio 2014. Una riflessione è necessaria anche 
solo al fine di ridurre gli impatti negativi di questa 
riforma istituzionale.

1. L’esperienza torinese

La legislazione vigente si dimostra spesso incapa-
ce, con gli strumenti di pianificazione attuali, di 
portare avanti la gestione e il controllo dello svilup-
po territoriale delle aree metropolitane. Il presente 
contributo si concentra sul caso di Torino, ambito 
emblematico per molteplici ragioni. 
In primis la particolare situazione normativa: la 
Regione con la L.R.3/2013 ha approvato re-
centemente la propria nuova legge urbanistica 
(che costituisce un aggiornamento della storica 
L.R.56/1977). Questa legge nasce dall’evoluzio-
ne del Disegno di legge 153/2011 e pertanto 
definisce i contenuti della pianificazione territoriale 
e urbanistica all’oscuro del nuovo quadro istituzio-
nale delineatosi nel 2012.
Il secondo elemento di anomalia della futura Città 
Metropolitana torinese è il suo territorio. La Pro-
vincia di Torino è una delle province più estese di 
Italia, ma soprattutto quella con il più alto numero 
di comuni, 3152.
Al suo interno ricadono 6 Comunità Montane3, 
aree collinari e zone pianeggianti a densa urba-
nizzazione, quindi un’alta variabilità territoriale 
e istituzionale. La perimetrazione dell’area dovrà 
essere sicuramente oggetto di una maggiore rifles-
sione al momento dell’entrata in vigore della futura 
Città Metropolitana, altri elementi dovranno essere 
presi in considerazione. In passato, per esempio, 
la Regione Piemonte ha proposto due possibili 
delimitazioni dell’area metropolitana torinese: nel 
1972 e poi nel 1995, nelle quali la città metropoli-
tana è composta prima da 54 comuni e successiva-
mente da 33, (aggregazioni ancora lontane dagli 
attuali 315).
Concentrandosi sul governo del territorio, l’unica 

2, Tra le Città Metropolitane la seconda è Milano con 134 Comuni.
3. In precedenza la Provincia contava 13 Comunità Montane, 
queste sono diventate 6 con la riforma regionale del 3 novembre 
2008. Secondo la L.R.11/2012 le Comunità Montane dovranno es-
sere sostituite da Unioni di Comuni.
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esperienza di pianificazione volontaria a scala 
metropolitana dal 1990 ad oggi è stata quella dei 
diversi piani strategici promossi dal Comune di 
Torino. Nel panorama italiano, infatti, Torino può 
essere considerata un caso emblematico anche 
per l’attenzione che ha mostrato per le questioni 
metropolitane. Nel Primo (2001) e nel Secondo 
Piano Strategico (2004) è stato considerato il livel-
lo metropolitano, il suo governo è stato uno degli 
obiettivi principali. Il successo del Primo Piano Stra-
tegico, dato anche dalle contingenze territoriali (un 
territorio in declino che chiedeva una ridefinizione 
delle sue vocazioni), ha posto il germe per una 
governance metropolitana, che di fatto però non è 
mai arrivata a compimento. A minarne la riuscita 
sono stati diversi fattori: i tempi sbagliati (il Secon-
do Piano è stato pensato e realizzato ben prima 
della scadenza del Primo), e la contrapposizione 
di vedute tra il capoluogo (che pretendeva un ruolo 
quasi di sudditanza dei territori metropolitani), e 
i vari associazionismi comunali (che chiedevano 
maggior peso nelle decisioni).
Il periodo che ha visto la nascita del Primo Piano 
Strategico, come già detto, è stato caratterizzato da 
una forte crisi locale. La one-company town, segnata 
dalla crisi dell’industria dell’auto e del suo indotto, 
fino ad allora principale motore economico di questo 
territorio, portava con sé alti livelli di disoccupazione 
generando una forte emergenza sociale. La città ha 
potuto però contare su una reazione del Comune 
stesso: dal 1993 il Sindaco è stato eletto in maniera 
diretta e sono stati impiegati finanziamenti pubblici 
consistenti. Due sono stati i grandi temi per il rilancio 
di Torino: la sperimentazione/attuazione del Primo 
Piano Strategico e la candidatura con la conseguente 
vittoria delle Olimpiadi Invernali del 2006. Le trasfor-
mazioni urbanistiche messe in atto hanno riguardato 
ampie porzioni urbane (es. le Spine, linea Metro1, Pas-
sante Ferroviario) e, negli stessi anni, è stato avviato il 
Progetto Speciale Periferie (programma di interventi 
di rigenerazione urbana e sociale). Da sottolinea-
re però come tutti gli interventi si concentrassero 
esclusivamente sul territorio del Comune capoluogo, 
l’unica eccezione riguarda le opere e le infrastruttu-
re olimpiche nelle aree montane. I progetti legati a 
‘Torino 2006’ vennero aggiunti solo in chiusura del 
Piano Strategico, a candidatura vinta. È innegabile 
che l’evento olimpico e l’attenzione mediatica ab-
biano fatto da cassa di risonanza alle trasformazioni 
urbane della città, e, allo stesso tempo, ne abbiano 
promosso una nuova immagine e identità (Bondonio 
et al., 2007). L’eredità infrastrutturale delle Olimpiadi 
ha evidenziato le problematiche tipiche dei grandi 
eventi, ma il vero lascito di successo sembra essere 
quello culturale. Torino non è più la tradizionale città 
fordista, ma diventa un ambito più attrattivo e acces-
sibile, riuscendo ad aprirsi anche al turismo.
Le Olimpiadi Invernali torinesi sono anche le prime 
a vedere una città medio-grande ospitare questo 
tipo di evento olimpico invernale, mostrando la 
possibilità di un’area metropolitana collegata ad un 

ambito montano. Il Primo Piano Strategico pur non 
prendendo in considerazione la dimensione metro-
politana, ha potuto sperimentare la visione di una 
‘Torino allargata’, dove al capoluogo si lega il territorio 
montano circostante (Valle di Susa e Val Pellice). Se 
l’immagine territoriale offerta per i Giochi Olimpici, la 
combinazione tra città e montagna, è stata “venduta” 
e apprezzata, dal punto di vista politico e territoriale 
restano tuttavia numerose incomprensioni e difficoltà 
nel conciliare le visioni più o meno ‘Torino-centriche’. 
Il Primo Piano si pone anche l’obiettivo della Confe-
renza Metropolitana che però non avrà successo. Fino 
al 2000 il governo del territorio aveva visto anche 
numerose esperienze di cooperazione intercomu-
nale, che cercavano di attuare pratiche a geometria 
variabile. Diversi sono i processi interistituzionali che 
insistono sull’ambito torinese in questa fase: pro-
grammi e progetti sui temi della mobilità, del sistema 
ambientale, aggregazioni intercomunali basate su 
strategie e obiettivi socio-economici e urbanistici 
condivisi. Queste forme di coordinamento e coopera-
zione tra diversi enti locali mostrano come sia difficile 
individuare un perimetro statico a livello metropoli-
tano, spesso infatti queste dinamiche costituiscono 
geometrie variabili che si trasformano a seconda del 
progetto, della politica, dell’azione di governo del 
territorio
Anche nelle scelte del Secondo Piano Strategico è vi-
sibile la complessità nell’affrontare in maniera unitaria 
questo territorio, dove l’apertura al dibattito metro-
politano vede coinvolti soprattutto i comuni della 
prima e seconda cintura, (riuscendo a includere 23 
comuni4 rispetto ai 315 previsti oggi dalla legge). In 
questa seconda fase, che corrisponde indicativamen-
te al periodo tra il 2004 e il 2012, si riscontra un’aper-
tura verso un policentrismo per ambiti, piuttosto che 
un vero allargamento nel Piano Strategico. Anche 
questo piano però non completa la sua missione: la ri-
duzione di risorse impiegate e la leadership risultano 
più deboli, determinando una generale inefficacia. Gli 
attori che avevano voluto e fortemente sostenuto il 
Primo Piano vengono meno, così come le aspettative 
verso questo strumento di pianificazione. 
Nella terza e attuale fase di pianificazione strategica 
metropolitana, che coincide con l’entrata in vigore 
della Città Metropolitana, lo scenario si è evoluto 
con dinamiche nuovamente diverse. La crisi finan-
ziaria globale determina una situazione di difficoltà 
socio-economica locale, alla quale si collegano gli alti 
tassi di disoccupazione, la perdita di reti e relazioni 
territoriali e la decisiva riduzione di risorse pubbliche 
da investire. Lo stesso processo di elaborazione di un 
Terzo Piano Strategico attualmente in atto, viene por-
tato avanti con risorse economiche e umane ridotte 
al minimo e, parallelamente, con una debolezza di 
contenuti, idee e vision da impiegare per affrontare 
questa situazione critica. 
Allo stesso tempo l’assetto sociale, territoriale e 

4. I comuni inclusi erano quelli aderenti all’associazione Torino 
Internazionale, costituitasi per la redazione del Primo Piano.
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l’immagine esterna dell’area metropolitana torinese 
sono in transizione. Al depotenziamento subito negli 
anni da molte specializzazioni territoriali (automotive, 
meccanico) emergono nuove recenti specializzazioni 
(industrie creative, il settore energetico e agroalimen-
tare di qualità) (Giaccaria et al., 2013). Queste nuove 
vocazioni hanno portato alla creazione di nuove 
relazioni territoriali anche con ambiti prima esclusi 
dall’area metropolitana. L’esempio più emblematico è 
quello relativo al sistema agro-gastronomico. L’atten-
zione a queste tematiche, insieme alla crescita del 
movimento Slow Food, allo uno sviluppo sostenibile 
e a Km0, hanno incrementato le reti economiche e 
culturali tra l’area metropolitana torinese l’astigiano e 
il cuneese, mostrando una nuova geografia del tutto 
inedita. 
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Il piano e la complessità

Ivan Blečić
e Arnaldo Cecchini

Per riflettere sul ruolo del piano nel governo del 
territorio vogliamo qui affrontare tre questioni: (1) 
il rapporto tra complessità, previsione e decisione; 
(2) la partecipazione e il ruolo sei soggetti sociali 
nella decisione, e (3) il rapporto tra la decisione 
dall’alto e la scelte dal basso.

La complessità

Complessità, complecti è composto da 
cum=insieme + plecto=intreccio, comprendere, 
abbracciare. Dunque, 'complesso' che nell’uso 
attuale sta per 'composto di parti collegate' è in 
piena sintonia con l'etimo. Si parla sovente di 'si-
stema complesso'. Ai nostri fini è utile discutere la 
differenza tra due diversi tipi di sistemi complessi: 
quelli in cui non vi e quelli in cui vi sono agenti che 
agiscono autonomamente. Per semplicità, chiame-
remo questi ultimi 'sistemi sociali'. 
Pertanto, i sistemi sociali sono doppiamente 
complessi, la prima volta perché sono composti da 
molte parti interagenti in modo non lineare, la se-
conda perché comprendono un tipo particolare di 
oggetti – esseri umani – capaci di libera agenzia. 
Sistemi complessi esibiscono proprietà emergenti, 
cioè proprietà che, a partire dalle interazione al 
livello (scala) inferiore, si manifestano 'inaspet-
tatamente' al livello superiore. Per descrivere tali 
sistemi un po' di riduzionismo è inevitabile, e l'uni-
co riduzionismo da evitare è quello che pretende 
di poter infallibilmente passare da un livello ad 
altro (dall'atomo all'intera società). Scale diverse 
richiedono strumenti diversi, e quando usiamo 
metodi estremamente rigorosi nelle scienze della 
società (per esempio la datazione con gli isotopi 
di carbonio), ciò non si deve fare per ricavare le 
proprietà di un livello dalle proprietà del livello 
inferiore (Anderson, 1972).

Il principio di libertà che vige nei sistemi sociali ha 
un corollario molto utile per gli architetti e urba-
nisti: le persone fanno di testa loro. Questo non 
è per forza una buona cosa, ma è certamente un 
fatto irriducibile, e una lezione che gli architetti 
e urbanisti farebbero bene a ficcarsi in testa. Gli 
utenti cambiano, distorcono, piegano i mezzi a 
disposizione per adeguarli ai loro scopi. Lo fanno 
con le tecnologie, lo fanno gli studenti con la 
scuola, lo fanno i bambini con i giochi, lo fanno gli 
abitanti con le loro città (ad esempio trasforman-
do non-luoghi in luoghi e viceversa). Per questo, 
l'approccio razionale alla presa di decisione non 
sempre funziona ed è sempre insufficiente, anche 
se può essere sempre utile. Peraltro, il comporta-
mento delle persone non è completamente 'libero', 
esso dipende dalle ideologie, dai condizionamenti, 
dalle mode, dalle (invenzioni di) tradizioni, ecc.

Previsione forte e previsione debole

La nostra capacità di fare previsioni nel senso forte 
dei sistemi sociali è molto bassa, e in certe circo-
stanze pressoché nulla (Silver, 2012; Taleb, 2008, 
2012). Le ragioni sono molte, ma ne diremo solo 
due, le più utili per la nostra discussione. 
La prima è che i sistemi sociali non rispondono 
sempre in modo lineare a un cambiamento o 
stimolo. Una piccola variazione può provocare una 
risposta enorme, e viceversa. 
La seconda ragione è che è facile incorrere nell'er-
rore di perdere di vista effetti e comportamenti 
contro-intuitivi, e di credere che ciò che ci pare una 
conseguenza 'logica' sia anche una conseguen-
za 'operativa'. Anche se una congettura 'suona 
giusta' («se posso telefonare non devo andarci 
di persona»), essa non è necessariamente vera 
in punta di fatto – per molte buone ragioni. Per 
questo, peraltro, buone intenzioni spesso portano 
a pessime soluzioni: soluzioni che non colgono le 
complessità e l'insieme delle relazioni e retro-azio-
ni, che non articolano né distinguono, ma proce-
dono per eccessive semplificazioni, spesso senza 
puntare al vero problema.
Ma non tutto è perso. Invece della previsioni forte, 
ci si può accontentare della previsione debole, 
dove non si tratta di prevedere con precisione 
che cosa accadrà, ma di esplorare che cosa può 
mettere a repentaglio il sistema, che cosa lo rende 
fragile, che cosa aumenta la sua esposizione agli 
effetti avversi dei 'cigni neri' (eventi con bassa pro-
babilità ma con effetti devastanti (Taleb, 2008)), 
che cosa lo rende suscettibile al 'collasso' (Dia-
mond, 2011).
Taleb (2012) mostra con efficacia quanto identi-
ficare la fragilità, la resilienza e l'antifragilità dei 
sistemi ci è più accessibile come pratica 
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dal formulare delle previsioni su di essi. Questa 
consapevolezza deve riverberarsi sulle pratiche di 
pianificazione. 
Occorre liberarci dalla 'fissazione epistemologica' 
sul dogma della continuità («per ottenere grossi 
effetti servono grosse cause»), responsabile di molti 
dei grandi errori del socialismo reale e dei disa-
strosi effetti dell'idea 'organicistica' di piano.
Nelle scienze della società è impossibile applicare 
il metodo scientifico stricto sensu. Si può invece 
pensare ad un uso intelligente di tecniche per ren-
dere le decisioni comprensibili e comunicabili, per 
motivarle e confrontarle, per scoprire i meccanismi 
con cui si producono scelte e azioni, per determi-
nare i punti critici, per aumentare la conoscenza e 
consapevolezza. 
In sostanza occorre intervenire quando e dove è 
necessario, con massima economia e sfruttando le 
tendenze 'naturali', conoscendo il sistema e la sua 
'fisica' il più possibile e facendo il più possibile 
scelte 'aperte' e reversibili.
Ma il quadro delle regole generale deve essere 
sovraordinato e sottratto alle contingenze e conve-
nienze di breve periodo, e deve privilegiare una 
via negativa: più che indicare che cosa fare, deve 
essere improntato a dire che cosa non è consen-
tito e quali sono i vincoli. Tale quadro di regole e 
di vincoli generali può preservare la resilienza e 
l'antifragilità dei sistemi, o persino aumentarle, an-
che quando contemplano transizioni strutturali (ad 
esempio un effetto di questo genere avrebbe avuto 
la riforma Sullo).

Previsione debole e la costruzione degli scenari

Se per navigare nella complessità non possiamo 
che avere il faro della previsione debole, per 
decidere qual è la destinazione, o meglio quali me-
glio che non siano le destinazioni, può aiutarci la 
pratica della costruzione degli scenari.
L’idea della costruzione degli scenari circola da 
tempo nelle teorie e nelle pratiche di pianificazione 
territoriale. Per la vicinanza di senso tra 'scenario', 
'piano' e 'progetto' (Blečić e Cecchini 2008) i tre 
termini si sono in modo variegato incrociati nelle 
teorie della pianificazione.
Vogliamo sostenere che la costruzione degli sce-
nari futuri è qualcosa di diverso dagli scenari in sé 
(Blečić, 2012): lo scopo della pratica di costruzione 
degli scenari (meglio se adoperata come pratica 
esplicita supportata da modelli formali, inserita 
dentro un dibattito pubblico regolato, comunicati-
vamente vincolante e possibilmente istituzionalizza-
to) non è solo né prioritariamente la previsione, ma 
piuttosto la costruzione del senso e della conoscen-
za sulle possibili traiettorie future delle quali i sog-
getti che partecipano alla costruzione degli scenari 
si possono appropriare per mobilitarsi all'azione e 
al coordinamento collettivo.
Più che al mondo della previsione forte, la co-

struzione degli scenari che procede per via delle 
previsioni deboli appartiene dunque al mondo 
della decisione, o meglio, al processo (collettivo) 
di costruzione delle decisioni e della loro imple-
mentazione. Lo scenario più probabile non è che 
quello meno improbabile, per cui basare un piano 
su di esso sarebbe un errore concettuale e pratico. 
Eppure, in concreto, la costruzione degli scenari 
più servire per:
• identificare i fattori rilevanti che possono influen-
zare la 'transizione di regime' (isteresi);
• definire la gerarchia di azioni e la loro successio-
ne temporale, prendendo percorsi il più possibile 
reversibili;
• classificare scenari in desiderabili e non deside-
rabili, e cercare azioni che riducono il rischio di 
«finire molto male»;
• costruire un piano 'di prospettiva', stabile nel 
lungo periodo, prendendo in conto le visioni e i 
rischi da evitare; un piano che dica soprattutto che 
cosa non è consentito, lasciano ai singoli progetti 
l’'implementazione positiva', passo dopo passo;

La sussidiarietà e la partecipazione

Vero è che la democrazia non è solo «una testa, un 
voto», perché è innervata da un insieme di corpi 
intermedi. Ma in ultima istanza è «una testa, un 
voto». 
Vero è che è molto meglio se le decisioni vengono 
prese al livello più vicino al cittadino, ma siamo 
sicuri che il 'livello più vicino' sia quello comunale 
quando si parla di paesaggio o di regime dei suo-
li? Non garantisce di più l’interesse degli individui 
e delle comunità un quadro di regole e soprattutto 
di vincoli uniforme e il più possibile generale?
A volte il livello che conta è quello più alto possibi-
le (universale) a volte è quello della libera iniziati-
va degli individui, a volte è quello delle comunità 
non istituzionali, a volte quello municipale, a volte 
quello delle regioni 'storiche' a volte quella di 
ambiti geografici o funzionali. 
Si può e si deve argomentare sui limiti della 
democrazia rappresentativa, che comunque non è 
mai ridotta al puro momento delle elezioni e delle 
votazioni a maggioranza da parte degli eletti. La 
partecipazione, quella invocata sempre e neces-
saria talvolta, in qualche modo è in conflitto con 
il principio di uguaglianza: ci sono cittadini più 
attivi, più colti, più rappresentativi, più influenti, più 
capaci di argomentare, più prepotenti, più tenaci; 
ci sono cittadini che non hanno tempo, competen-
ze, energie; c’è che si 'tira fuori', chi non riconosce 
legittimità al processo o al suo esito; c’è l’influenza 
del contingente, delle emozioni, del pregiudizio. 
Ma ammettiamo pure che la gestione di un bene 
debba essere affidata alla comunità di riferimento. 
La domanda è: quale comunità? È difficile definir-
lo.
E ammesso che possiamo individuare i 'proprieta-
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ri', è sempre sensato lasciar loro la decisione fina-
le? Per i casi felici di comunità che ce l’hanno fatta, 
ci sono quelli (più numerosi?) di comunità che non 
ci sono riuscite (Diamond, 2011). Si deve imparare 
dalle prime e si deve imparare dalle seconde.
Per dirla provocatoriamente, siamo sicuri che sia 
opportuno lasciare ai discendenti degli autoctoni la 
decisione sul futuro di Rapa Nui? 
Prendiamone in esame il paesaggio, ovvero «una 
determinata parte di territorio, così come è percepi-
ta dalle popolazioni». Domanda: quali popolazio-
ni e come definite? Se il paesaggio va considerato 
un bene comune il suo governo deve essere fatta 
dalle comunità di riferimento. Però le relazioni che 
determinano il paesaggio evolvono, le comunità di 
riferimento cambiano e le popolazioni da prende-
re in considerazione non possono più essere solo 
locali (se mai potevano essere!) 
A Rapa Nui, quali sono le popolazioni? I due mila 
discendenti dei Rapa Nui che vivono nell’isola? Gli 
altri due mila residenti non di origine autoctona? I 
due mila discendenti dei Rapa Nui che non vivono 
nell’isola? I 1.6 milioni di abitanti della regione di 
Valparaiso? I 17 milioni di cileni? E i polinesiani? 
Altri?

Dall'alto o dal basso?

Tutto questo ci porta a un’altra domanda. Come 
nascono, si sviluppano, si gestiscono, si salvano, 
si distruggono i sistemi sociali? Da qualche tempo 
si polemizza aspramente con gli approcci 'hard', 
contro il governo forte, contro i meccanismi top-
down.
Ma è proprio sempre così? Il sistema agricolo ci-
nese o egizio era forse del tutto inefficiente perché 
centralizzato e basato sul comando-e-controllo? 
La costruzione dell’Airbus A380 è forse avvenuta 
sulla base della capacità di auto-organizzazione di 
migliaia di operai e tecnici coinvolti? E le piramidi? 
E la grande muraglia? E la sconfitta dei nazisti da 
parte dell’Armata Rossa? E lo sbarco in Norman-
dia? E la forma urbana di Washington?
Laddove vi è una finalità esplicita e definita e serve 
un’organizzazione coerente e strutturata, l’approc-
cio 'dall’alto' è inevitabile: almeno fino ad un certo 
punto.
Ma chi può anche solo discutere il fatto che molti 
sistemi reali hanno la capacità di produrre compor-
tamenti autonomi, di esibire proprietà emergenti, di 
auto-organizzarsi, di costruirsi? Un 'buon governo' 
sa muoversi in modo da assecondare o contrastare 
– a seconda degli obiettivi e dei contesti – i pro-
cessi spontanei: qual è infatti la parola greca per 
'nocchiero'? E come negare che navigare è un pro-
cesso molto 'top-down' che si muove molto dentro 
processi 'bottom-up'? E non sono fragili davvero le 
società che governano la natura non ubbidendole 
o che ubbidiscono alla natura non governandola?

Riassumendo

Ci serve un insieme di regole generali che codi-
fichino per un lungo periodo di tempo la visione 
di una società e di una comunità. Queste regole 
possono essere integrate con altri strumenti di tipo 
generale (ad esempio politiche fiscali). Potrebbe 
essere questo quel che chiamiamo piano. Più che 
indicare che cosa fare, esso deve seguire una via 
negativa, dire soprattutto quali sono i vincoli e che 
cosa non è consentito, deve cercare di non essere 
fragile e di non rendere fragile il sistema che inten-
de governare. 
Dentro questo insieme di regole va lasciata l’op-
portunità per il progetto, che deve essere flessibile 
e adattarsi ai cambiamenti esogeni ed endogeni e 
accettare stili di vita diversi. 
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Le politiche per i ser-
vizi e il piano urbani-
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La pianificazione dei servizi tra teoria e pratica: 
evoluzione e crisi del modello di standard quanti-
tativo

A distanza di quasi mezzo secolo dall’introduzione 
dello standard nella pianificazione urbanistica, 
si ritiene importante riflettere sulle innovazioni 
introdotte nelle normative regionali con la finalità 
di proporre un modello utile alla pianificazione 
della domanda di servizi nel piano. Evidenziando i 
punti di forza e le criticità del tradizionale modello 
di pianificazione basato sullo standard, gli autori 
riflettono sulla sua possibile ed auspicabile revisio-
ne in funzione di una maggiore efficacia ed effi-
cienza del piano urbanistico. La qualità dei piani 
regolatori generali nella seconda metà degli anni 
Cinquanta ha mostrato come la legge urbanistica 
nazionale fosse deficitaria sul tema della dotazione 
di servizi. La conseguenza di ciò fu la presa d’atto 
da parte delle amministrazioni della necessità di 
definire standard e parametri spesso estremamente 
differenti tra un contesto e l’altro (Falco, 1987). In 
aggiunta a tale situazione, è importante rilevare 
come i temi quantitativi nella relazione tra spazi 
pubblici e privati siano stati centrali nell’attività di 
enti pubblici come l’Ina Casa e all’interno di studi e 
ricerche che hanno trattato l’edilizia abitativa age-
volata. Il dibattito sugli standard, conclusosi con la 
redazione della legge ponte nel 1967, si colloca 
in un contesto storico di grande interesse per le 
città italiane al centro di processi espansivi rilevan-
ti, come peraltro dimostrato dall’ingente letteratura 
scientifica sull’argomento, in cui la pianificazione 
urbanistica metteva in campo ancora strumenti piut-
tosto rozzi ed inadeguati, come l’adozione di piani 
di fabbricazione alternativi al piano regolatore 
generale (Odorisio, 1999). Il concetto di standard 
urbanistico, inteso come dotazione minima e in-

derogabile di spazio pubblico per abitante, viene 
introdotto definitivamente con il D.M. 1444/1968, 
ma al legislatore regionale è consentito di modifi-
care lo standard minimo, quantificato dalla norma-
tiva nazionale per le zone residenziali in 18 mq 
per abitante teorico1, e le stesse amministrazioni 
comunali possono proporre un sovradimensiona-
mento degli standard minimi nel piano regolatore, 
se giustificato da cogenti necessità. In fase di 
redazione dello strumento urbanistico, rilevata la 
reale impossibilità a reperire le aree necessarie per 
garantire il rispetto delle quantità minime previste 
per legge, si è ovviato al problema assogget-
tando, a tale scopo, aree esterne al perimetro 
della zona omogenea di riferimento o addirittura 
facendo ricorso alla monetizzazione delle stesse. 
Tali soluzioni hanno consentito di bilanciare, in un 
primo momento, la domanda e l’offerta di servizi 
stabilite dalla normativa, ma non hanno garantito il 
riequilibrio delle dotazioni in rapporto alle necessi-
tà concrete delle comunità interessate. La necessità 
di definire parametri minimi in termini di qualità 
urbana ha mostrato, fin dalle prime applicazioni, 
un’eccessiva rigidità nella stessa applicazione 
di standard che non tiene conto delle modifiche 
strutturali della società, dell’eterogeneità e della 
complessità dei contesti geografici, dell’effettiva 
disponibilità di risorse e delle differenti strategie 
messe in atto dalle politiche pubbliche (Contardi, 
1999). L’approccio tradizionale alla pianificazione 
dei servizi presenta diverse problematiche: difficol-
tà nel reperire aree per servizi all’interno dei tessuti 
urbani consolidati; necessità da parte dell’ente 
locale, a cui è affidato il compito di realizzare e 
gestire il servizio pubblico, di ricorrere all’espro-
prio in un quadro di carenza di risorse; parametri 
eccessivamente rigidi nel dimensionamento del 
fabbisogno basati esclusivamente sulla popolazio-
ne residente ed insediabile, escludendo dalla stima 
le esigenze dei flussi giornalieri o stagionali di non 
residenti; problemi di equità del piano nei confronti 
della proprietà privata sottoposta a vincoli preordi-
nati all’esproprio, reiterati a tempo indeterminato 
e senza previsione di indennizzo; inadeguatezza 
delle tipologie di servizi previste dalla normativa 
rispetto alla molteplicità di esigenze della società 
contemporanea. Lo standard normato per legge 
viene applicato indifferentemente rispetto al mo-
dello insediativo originario. La stima per abitanti 
teorici calcolati sul parametro di 80 mc non può 
applicarsi a qualsiasi tipologia di insediamento 
poiché, ad esempio, nei tessuti urbani a bassa den-
sità generalmente a ciascun abitante corrisponde 
una maggiore volumetria (Contardi, 1999). 

1. Per l’insediamento di un abitante teorico, calcolato sulla 
base di 80 mc./abitante, è necessaria la cessione di 18 mq 
di superficie fondiaria suddivisa in aree per l’istruzione (4,5 
mq), attrezzature di interesse comune (2 mq), aree desti-
nate a spazi pubblici attrezzati (9 mq), aree per parcheggi 
(2,5 mq).
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Solitamente nel calcolo del fabbisogno ci si rife-
risce a valori più realistici rilevati attraverso una 
analisi puntuale della situazione insediativa che 
si discostano, a volte, in maniera significativa da 
quelli stabiliti per legge (Ghiloni et al., 1999).

La subentrata necessità di declinare l’approccio 
quantitativo in reale aumento di qualità insediativa 
si è resa evidente ancor più negli attuali processi 
di riqualificazione urbana e negli strumenti ad essa 
dedicati. Il brusco rallentamento dell’espansione 
urbana ha causato una progressiva diminuzio-
ne delle risorse devolute, in termini di cessione 
gratuita delle aree e di pagamento degli oneri 
di urbanizzazione (Contardi, 1999). La stagione 
dei programmi complessi finalizzati alla trasfor-
mazione e alla riqualificazione del territorio ha 
introdotto una fase feconda, in termini innovativi, 
di procedure ed accordi di negoziazione nel 
dimensionamento dei servizi, fondata sulla do-
manda sociale espressa negli ambiti consolidati di 
attuazione degli interventi e superando, il più delle 
volte, gli standard minimi richiesti dalla normativa 
nazionale. La natura concertativa di tali strumenti 
ha permesso di coinvolgere, in modo più paritario, 
il privato nella identificazione e realizzazione delle 
dotazioni territoriali (Contardi, 1999).
L’innovazione nelle legislazioni regionali: verso 
uno standard di qualità
A seguito della sentenza della Corte Costituzionale 
n.179/1999 le pubbliche amministrazioni si sono 
trovate a dover indennizzare i proprietari delle 
aree nelle quali erano presenti vincoli preordinati 
all’esproprio vigenti da più di cinque anni. Lo 
strumento dell’esproprio diviene pertanto obsoleto 
nonostante ancora oggi il suo utilizzo sia abba-
stanza diffuso e generi un intenso dibattito sulla 
stima dell’indennità nei riguardi della proprietà 
privata (De Mare et al., 2013).
Nella pratica urbanistica subentrano nuovi mecca-
nismi di attuazione del piano urbanistico fondati su 
accordi di tipo perequativo e compensativo e fina-
lizzati, sostanzialmente, all’acquisizione gratuita, 
da parte degli enti locali, delle aree da destinare 
a servizi collettivi. Negli ultimi decenni, a seguito 
dell’aggiornamento di alcune leggi urbanistiche 
regionali, il rapporto pubblico-privato in relazione 
all’erogazione di servizi urbani si è profondamente 
innovato: le aree nelle quali è prevista una fun-
zione di servizio pubblico possono essere attuate 
direttamente dall’operatore privato, che ne conser-
va la piena proprietà, attraverso la stipula di una 
apposita convenzione (Ghiloni et al., 1999).
In Lombardia viene modificata la stessa concezione 
del servizio pubblico, considerando con essa l’in-
sieme di tutti quei servizi che la comunità insediata 
riconosce come tali, anche non ospitati in immobili 
di proprietà pubblica, o diversamente erogati da 
soggetti privati (Paolillo et al., 2003).
Il tema dei servizi acquista all’interno degli stru-
menti urbanistici una dimensione più flessibile 

tenendo conto della stessa variabilità temporale 
che caratterizza, non uniformemente, il fabbisogno 
e le esigenze sociali collettivi. La stessa nozione 
di ‘aree a standard’ viene sostituita da quella di 
‘dotazioni territoriali’, nelle quali sono compresi i 
servizi richiesti da singoli, famiglie e imprese in un 
determinato contesto, a prescindere dai soggetti 
erogatori, pubblici, privati e misti (Karrer et al., 
2006).
Il controllo degli aspetti quantitativi urbani relativi 
alla dotazione di servizi è facilmente verificabile 
in riferimento al calcolo dello standard urbanistico, 
mentre gli aspetti qualitativi sono difficilmente misu-
rabili e parametrizzabili, essendo legati a requisiti 
di funzionalità, di accessibilità, di fruibilità e di 
efficienza ed efficacia dello strumento (Giallanella, 
2009). In tale direzione, la legge 1/2001 della 
Regione Lombardia introduce un nuovo strumento 
operativo comunale, il Piano dei servizi, finalizzato 
alla proposta e localizzazione di una adeguata 
dotazione quali-quantitativa di servizi pubblici in 
coerenza con gli altri piani o programmi vigenti, 
individuando le modalità di realizzazione e ge-
stione dei servizi e l’eventuale ruolo dell’operatore 
privato (Rossetti, 2001). Si tratta di un tentativo di 
rispondere meglio al tema della qualità favorendo-
ne la gestione associata, sia per ambito di applica-
zione che per funzioni1.
Un nuovo modello per la pianificazione dei servizi
Il D.M.1444/1968 ha introdotto un tentativo di 
modello di riferimento preordinato alla definizione 
delle dotazioni territoriali da riprodurre nelle diver-
se realtà urbane. La determinazione di un valore 
minimo di standard può essere vista come il rag-
giungimento di un compromesso tra forze economi-
che, impegnate nella trasformazione del territorio e 
forze politiche, garanti dell’interesse collettivo: tale 
parametro rappresentava, nel quadro economico e 
culturale di riferimento, una garanzia di requisiti di 
base accettabili e condivisi rispondenti alle esigen-
ze sociali del momento, compatibili con gli interes-
si negoziati da una determinata classe proprieta-
ria. I parametri individuati nel D.M. 1444/1968 
erano quindi contestualizzati rispetto ad un dato 
inquadramento temporale e pertanto sarebbe stato 
necessario un periodico aggiornamento in base al 
mutato contesto. Le condizioni storiche che hanno 
portato, nel secondo dopoguerra, alla definizione 
di un determinato modello di pianificazione dei 
servizi sono ormai superate e con esse il sistema 
delle garanzie economiche di supporto all’imple-
mentazione delle politiche urbane, insieme alle for-
me di partecipazione dei cittadini al governo della 
cosa pubblica. La conseguenza del cambiamento 
di scenario non può che portare ad

1. Cfr. Rapporto della Regione Lombardia, Aree periferiche 
in Lombardia. Specificità e prospettive, Éupolis Lombardia 
2012C007, p. 94 ss. (http://www.consiglio.regione.lombar-
dia.it/documents/38960/349028/Aree+periferiche_inte-
grale_sc.pdf ).
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un ripensamento generale del tema dei servizi che 
si fondi sulla consapevolezza culturale del cambia-
mento radicale dell’originario modello di sviluppo.
Preso atto della necessità di un modello innovativo 
di supporto all’attuazione di efficaci politiche dei 
servizi, da parte delle pubbliche amministrazioni, 
occorre partire dalla valutazione della domanda.
Essa deve necessariamente prendere in conside-
razione, oltre alla richiesta della popolazione 
residente, quella generata dal flusso di persone 
e portatori di interesse che gravitano ogni giorno 
nei centri urbani per diversificati motivi. Constatato 
il fallimento dei tentativi di definire, a priori, un 
quantitativo di servizi valido universalmente, è ne-
cessario ripensare i modi ed i criteri della maggior 
parte delle dotazioni infrastrutturali. A titolo esem-
plificativo si può fare l’esempio delle dotazioni di 
parcheggi la cui quantificazione dovrebbe tenere 
conto delle politiche messe in atto per incentivare 
l’utilizzo del trasporto pubblico che rendono neces-
saria la concentrazione dei parcheggi nei nodi del 
trasporto intermodale. Non c’è corrispondenza né 
integrazione tra le politiche di livello regionale e 
quelle di livello locale (Giallanella, 2009).
E’ necessario poi orientare le politiche urbane 
verso il tema della riconversione di aree ed im-
mobili inutilizzati in servizi collettivi, perseguendo 
il duplice scopo di recupero del patrimonio edili-
zio esistente e di potenziamento delle dotazioni 
territoriali. In tale direzione si innesta il problema 
della dismissione del patrimonio pubblico e del suo 
utilizzo a favore di un riequilibrio maggiore delle 
necessità collettive. Lo studio di nuovi strumenti 
compensativi, anche in termini di trasferibilità dei 
diritti, con le recenti sperimentazioni perequative, 
orientate ad una dimensione più consapevole e 
meno speculativa per le finanze locali di gestione 
del libero mercato dei diritti edificatori, oltre a 
fornire uno strumento alternativo a quello tradi-
zionale dell’esproprio, potrebbe supportare le 
pubbliche amministrazioni nella contrattazione 
delle dotazioni utili alla comunità, ma soprattutto 
nella corretta gestione del partenariato pubblico 
privato finalizzato all’adeguatezza delle politiche 
dei servizi. Infine si rende ormai indispensabile un 
aggiornamento ed un implementazione della tipo-
logia di offerta di servizi pubblici. Nella definizio-
ne, all’interno di specifici strumenti di settore come 
il Piano dei servizi del fabbisogno di dotazioni 
collettive occorre considerare le specifiche identità 
locali, le attività economiche, le risorse ambientali 
e storico culturali, il ruolo della città all’interno del 
sistema territoriale di riferimento.

Riferimenti bibliografici 

Contardi L. (1999), Cinque ragioni per tornare a 
ragionare sugli standard, in «Urbanistica Dossier», 
21, pp.2-5
Contardi L. (1999), Nuovi standard urbanistici e 

procedure negoziali, in «Urbanistica Informazio-
ni», 167, p.31. De Mare G. - Nesticò A. - Amato 
C. (2013), La procedura partecipativa nella stima 
dell’indennità di esproprio, in Territorio Italia. Go-
verno del territorio, Catasto, Mercato immobiliare, 
Agenzia delle Entrate, pp.84-99
Falco L. (1987), I “nuovi” standard urbanistici, 
Edizioni delle Autonomie, Roma. Giallanella 
F. (2009), Standard urbanistici e piano locale. 
Indicatori quantitativi e riferimenti prestazionali, 
in Piano locale e...Nuove regole, nuovi strumenti, 
nuovi meccanismi attuativi, Franco Angeli, Milano, 
pp.173-266
Ghiloni M.- Karrer F. (1999), Verso standard urba-
nistici convenzionali?, in «Urbanistica Informazio-
ni», 167, pp.38-39
Karrer F.- Ricci M. a cura di (2006), Città e contrat-
to: il piano dei servizi tra programmazione urbana 
e gestione, Officina edizioni, Roma
Odorisio C. (1999) Il dibattito del ’68 ed il bilan-
cio attuale, in «Urbanistica Dossier», 21, pp.6-8. 
Paolillo P.L.- Moroni S. (2003), Il ruolo dei servizi 
pubblici nei processi di trasformazione urbana, 
Franco Angeli, Milano
Rossetti M. (2001), La nuova politica dei servizi 
urbani della Regione Lombardia, in «Urbanistica 
Informazioni», 176, pp.67-68



400



401

Il Dimensionamento 
dei Puc
Il Fabbisogno residenziale 
nella Città Vallo di Diano

Raffaele Accetta, 
Michele Rienzo,
Leonardo Cuoco, 
Michele Scavetta e
Cristina Pietrantuono

Il profilo normativo

Il processo di pianificazione urbanistica, definito 
sotto il profilo normativo dalla Regione Campania 
e concretizzatosi nella approvazione degli stru-
menti di area vasta (Piano Territoriale Regionale e 
Piano Territoriale di Coordinamento Provinciale di 
Salerno), fornisce un quadro procedurale certo sia 
sotto il profilo degli adempimenti che sotto quelli 
della tempistica entro il quale le amministrazioni 
sono chiamate a misurarsi per la definizione dei 
nuovi strumenti urbanistici comunali. Elemento 
qualificante del nuovo quadro urbanistico è la 
rilevanza assegnata, nei procedimenti di forma-
zione dei PUC, all’approccio comprensoriale alla 
pianificazione urbanistica comunale che trova 
nella Conferenza permanente di Ambito, istituita 
dal PTCP, il luogo per esplicitarsi e consolidarsi in 
un quadro di coerenze di area vasta tracciato dal 
PTR e dal PTCP. L’importanza assegnata all’approc-
cio comprensoriale nella pianificazione urbanistica 
comunale è confermata dalle indicazioni contenute 
nel Legge 7 agosto 2012, n. 135 che nel defini-
re le funzioni fondamentali dei comuni ai sensi 
dell’articolo 117, secondo comma, lettera p), della 
Costituzione, così definisce le funzioni relative alla 
gestione del territorio: la pianificazione urbanistica 
e edilizia di ambito comunale nonché la partecipa-
zione alla pianificazione territoriale di livello sovra 
comunale. Per favorire l’approccio comprensoriale 
alle tematiche urbanistiche comunali due sono 
da ritenersi gli strumenti più significativi messi in 
campo nei processi di pianificazione territoriale in 
corso nella Regione Campania: 
- l’individuazione di un quadro quantitativo relati-
vo al fabbisogno residenziale, coerente alle varie 
scale territoriali (Regionale, Provinciale, Ambiti 
identitari).

- la definizione, nell’ambito di linee guida per la 
redazione dei PUC, di metodologie per la defi-
nizione del fabbisogno residenziale comunale 
coerenti con il quadro dimensionale di area vasta 
e basata su dati omogenei disponibili per tutte le 
realtà comunali.
Tuttavia vanno sottolineate alcune criticità che, nel-
la definizione dei fabbisogni comunali, emergono 
nel accordarsi in modo coerente con le previsioni 
di area vasta. Tali criticità sono riconducibili: 
- alle differenti procedure di stima dei fabbisogni; 
Infatti, mentre nel PTCP il calcolo dei fabbisogni re-
sidenziali è stato effettuato ripartendo nei 7 ambiti 
identitari i valori ottenuti dalle stime effettuate dalla 
Regione Campania al 2019 a livello provinciale, 
il Piano di dimensionamento d’ambito definisce il 
fabbisogno residenziale complessivo come somma 
dei fabbisogni residenziali comunali calcolati in 
maniera analitica applicando le stesse metodologie 
utilizzate per il calcolo dei fabbisogni provinciali. 
Tale differenza nelle procedure di stima fa sì che, 
in presenza di marcate difformità negli andamen-
ti demografici registrati a livello provinciale, di 
ambito e comunale, riferite sia al segno positivo 
(crescita) e negativo (decrescita) dei fenomeni os-
servati, sia all’andamento difforme nei vari periodi 
di osservazione di tali fenomeni, le stime possano 
presentare significative divergenze con riferimento 
alla scala territoriale alla quale tali stime sono effet-
tuate (provinciale o comunale). Per il Vallo di Diano 
tale criticità è evidente osservando l’andamento 
della popolazione tra il 1981 ed il 2011nel quale 
la popolazione provinciale mostra una crescita 
costante nel periodo di riferimento mentre il Vallo 
di Diano mostra una tendenza non costante nel 
periodo: positiva tra il 1981 ed il 1991 e negativa 
nel periodo 1991-2011. 
- ai limiti delle metodologie statistiche di stima 
basate su serie di dati limitati (4 dati censuari) nel 
caso di andamento dei dati segnate da marcate 
anomalie.

Piano di dimensionamento residenziale d’ambito

Alla luce di tali considerazioni la procedura 
utilizzata per la stima dei fabbisogni residenziali 
comunali al fine della definizione di una proposta 
di Piano di dimensionamento residenziale d’ambito 
dei PUC, si è basata sulle indicazioni definite dai 
documenti regionali e provinciali prima richiamati 
e si è articolata come descritto nei punti successivi: 
1. Individuazione, attraverso il metodo della 
regressione lineare, delle rette rappresentative 
delle tendenze della popolazione dei 15 comuni 
dell’Ambito Identitario “ Città Vallo”, sulla base dei 
valori della popolazione residente ai censimenti 
del 1981, 1991, 2001 e 2011 (lungo periodo). 
2. Calcolo, per i singoli comuni, della popolazione 
residente stimata al 2019 applicando i coefficienti 
delle rette di regressione. 
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statistica il valore limite al di sotto del quale il 
grado di affidabilità del dato di stima non è da 
considerarsi sufficiente. Tale condizione di scarsa 
affidabilità della stima in presenza di un numero 
limitato di dati è riconducibile ad un accentuato 
grado di variabilità dei dati utilizzati. 
5. Applicazione ai comuni con valori del R2 
inferiori a 0,6 del metodo della regressione lineare 
basato questa volta su i dati relativi alla popolazio-
ne residente al 31 dicembre per il periodo 2001 
- 2010 (breve periodo) (Dati ISTAT – Statistiche 
demografiche). 
6. Individuazione dei comuni per i quali il valore 
del R2 relativo all’estrapolazione lineare relativa 
ai dati della popolazione residente 2001-2010 
è superiore a 0,6. In questi casi, che denotano 
tendenze di breve periodo con un andamento 
consolidato, ovvero in assenza di valori anomali, 
saranno considerati i dati della stima ottenuta con 
estrapolazione lineare al 2019. Per questi comuni 
sarà calcolato il valore della popolazione residen-
te al 2019 applicando i coefficienti delle rette di 
regressione. 
7. Individuazione dei comuni per i quali i valori 
di R2 ottenuti con il metodo dell’estrapolazione 
lineare su dati della popolazione residente relativi 
al lungo periodo (1981-2011) e al breve periodo 
(2001-2010) sono in entrambi casi con valori infe-
riori alla soglia di significatività statistica (< 0,6). 
In questi casi saranno considerati i valori della po-
polazione al 2019 ottenuti con le estrapolazioni di 
lungo periodo considerati come “tendenze” della 
popolazione residente. 
8. In riferimento alle operazioni definite ai punti 
4, 6 e 7 sarà definita la popolazione residente in 
ciascuno dei 15 comuni dell’Ambito identitario al 
2019. 
9. Sulla base dei dati del Censimento della po-
polazione 2001 e della popolazione 2011 sono 
stati calcolati i valori relativi alla dimensione media 
delle famiglie per ciascuno dei 15 comuni, per la 
provincia di Salerno e per la Regione Campania. 
Sulla base della constatazione di un trend alla 
riduzione della dimensione media delle famiglie 
sia a livello comunale che provinciale e regionale, 
si è stimata la dimensione media delle famiglie al 
2019 calcolando per ciascun comune il tasso di 
variazione media annua e applicandolo al valore 
del censimento 2011 in maniera composita fino al 
2019. Si è ottenuto in questo modo il valore stima-
to della dimensione media delle famiglie al 2019 
per ciascun comune. 
10. Si è proceduto quindi a calcolare per ogni 
comune il numero delle famiglie stimate al 2019 
dividendo la popolazione al 2019 definita al 
punto 8 per la stima della dimensione media delle 
famiglie definita al punto 9. 
11. Si è proceduto alla definizione del fabbiso-
gno residenziale aggiuntivo sottraendo al numero 
delle famiglie stimate al 2019 quello delle famiglie 
rilevate al censimento 2011. Per i comuni nei quali 

si riscontrava un valore negativo il fabbisogno 
aggiuntivo è stato valutato pari a 0. 
12. Si sono considerati i dati del censimento della 
popolazione 2001 relativi alle famiglie per nume-
rosità dei componenti e alle abitazioni occupate da 
famiglie per numero di stanze e per ogni comune 
sono state definite le matrici di affollamento. 
13. Seguendo la metodologia contenuta nel 
documento “La stima del fabbisogno abitativo e la 
definizione degli indirizzi per la determinazione 
dei pesi insediativi nei PTCP” redatto dalla regione 
Campania è stato individuato per ciascun comune 
il numero teorico delle famiglie in condizione di 
disagio abitativo per non idoneità dell’alloggio o 
sovraffollamento al 2001. 
14. Si è proceduto al calcolo del fabbisogno abi-
tativo derivante dall’eliminazione delle condizioni 
di sovraffollamento delle famiglie ipotizzando, 
concordemente con il documento regionale prece-
dentemente citato, che una parte del fabbisogno 
sia soddisfatto con un meccanismo di parziale 
redistribuzione dello stock abitativo attraverso il 
quale una quota degli alloggi attualmente sovraf-
follati, liberati nel passaggio delle famiglie ad una 
condizione a standard, vengono rioccupati da altre 
famiglie di minori dimensioni che così conseguono 
anch’esse il rispetto degli standard dimensionali 
fissati. In considerazione delle caratteristiche dello 
stock abitativo del Vallo di Diano che vedono una 
quota ridotta delle abitazioni disponibili in fitto 
(9,3% contro una media della provincia pari al 
190% e della regione pari al 27,6%) si è ipotizza-
ta una incidenza più limitata di tale meccanismo 
di redistribuzione rispetto a quella ipotizzata per 
l’intera provincia. Pertanto il fabbisogno pregresso 
per sovraffollamento è stato calcolato pari al 60% 
del fabbisogno teorico. 
15. Per quanto riguarda le altre componenti del 
fabbisogno pregresso non essendo disponibili dati 
disaggregati a livello comunale relativi alle fami-
glie coabitanti e senza tetto si è considerata solo la 
componente rilevata al censimento della popolazio-
ne del 2011 (dati provvisori) relativa agli altri tipi 
di alloggi occupati da residenti. 
16. Il fabbisogno residenziale pregresso è stato 
quindi definito come somma del fabbisogno deri-
vante dall’eliminazione del disagio abitativo da 
sovraffollamento definito al 2001 e fabbisogno re-
lativo agli altri tipi di alloggi occupati da residenti.
17. Si è proceduto a definire il fabbisogno residen-
ziale complessivo al 2019 come somma del Fab-
bisogno aggiuntivo definito al punto 11 e fabbiso-
gno residenziale pregresso definito al punto 16.
18. Si è proceduto al confronto dei valori relativi 
al fabbisogno insediativo al 2019 dell’Ambito 
identitario ed il valore totale individuato nel “piano 
di dimensionamento per il riassetto policentrico e 
reticolare di ogni Ambito Identitario” allegato alle 
NTA del PTCP. La verifica ha portato a constatare 
che il valore del fabbisogno residenziale, stimato 
come somma dei valori riferiti ai singoli comuni, 
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risulta inferiore a quello stimato dalla Provincia di 
Salerno per l’intero ambito ripartendo le stime re-
gionali riferite all’intera Provincia.In considerazione 
delle differenti modalità di calcolo utilizzate e della 
non concordanza dei trend osservati nel lungo e 
breve periodo per la Provincia (sempre in crescita) 
e per l’Ambito (in crescita solo nel periodo 1981 
- 1991 e successivamente sempre in decrescita) è 
possibile affermare che tale differenza corrisponde 
al differenziale di crescita demografica riscontra-
bile nel Lungo periodo tra Ambito identitario e la 
Provincia di Salerno nel suo complesso. Tuttavia, 
con riferimento all’ultimo decennio, anche per effet-
to di una serie di politiche di intervento finalizzate 
a innestare e sostenere processi di sviluppo locale 
nel Vallo di Diano, è possibile individuare alcuni 
elementi di discontinuità rispetto ai decenni prece-
denti rappresentati:
- dalla riduzione del differenziale tra tendenze 
demografiche della Provincia di Salerno, caratteriz-
zate da una crescita più lenta, e tendenze demo-
grafiche del Vallo di Diano caratterizzate da una 
sostanziale stabilità della popolazione imputabile 
anche alla crescita della popolazione straniera 
che al 2010 rappresenta ormai quasi il 5% della 
popolazione residente. 
- dal miglioramento delle caratteristiche del tratto 
autostradale Salerno - Padula che ha comportato lo 
spostamento verso sud del bordo dall’area urba-
na di Salerno tanto da far sì che l’intero Vallo di 
Diano sia compreso nell’isocrona dei 60 minuti di 
distanza dal capoluogo provinciale, considerata 
come limite al cui interno è possibile generalmente 
riscontare processi di consolidamento di relazioni 
(casa-lavoro e casa-servizi) di tipo “urbano”
- dal rafforzamento della connotazione del Vallo 
di Diano come area cerniera interregionale di 
interconnessione di due reti europee 38 (Corrido-
io 1 e Corridoio 8) a cui fa riferimento un vasto 
quadrante territoriale che comprende ormai ampi 
territori della Basilicata occidentale e della Cala-
bria settentrionale e che, con il completamento dei 
lavori di ammodernamento dell’asse autostradale 
Reggio Calabria – Salerno e l’ipotizzata realizza-
zione del ponte sullo Stretto di Messina, si candida 
a diventare la “porta SUD della Campania”. 
Sulla base di tali considerazioni è stata avanzata 
l’ipotesi che il superamento del differenziale di 
crescita tra Vallo di Diano e territorio provinciale 
nel suo complesso, basato sugli elementi sopra evi-
denziati, trova nel rafforzamento delle politiche del 
riassetto policentrico e reticolare uno degli elementi 
principali su cui fondare le strategie urbanistiche di 
livello comprensoriale. 
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Quale forma di pia-
no ed i nuovi compiti 
della pianificazione. 
Riabilitazione urbana 
e regole di pianifica-
zione

VITTORIa CRISOSTOMI

Semplificazione, Le nuove regole, Contenuti del 
piano rinnovato.

Semplificazione

Si ritiene che la semplificazione non debba riguar-
dare, almeno non solamente, gli aspetti procedu-
rali e di concertazione ma soprattutto la struttura 
del piano medesimo. Se i piani nel tempo hanno 
mantenuto la loro importanza è perché è inne-
gabile e indistruttibile la loro forza e capacità di 
risolvere i problemi di organizzazione del territorio 
e della città. Ma allora il primo elemento di sempli-
ficazione è quello di raccontare i problemi di cui 
ci si interessa, intersecati correlati sovrapposti, con 
il massimo della precisione secondo una selezione 
ordinata e realistica di argomenti. Dalle diverse 
chiavi interpretative nasce il contenuto organizzati-
vo, il “ragionamento propositivo”1 di piano appli-
cato alla forma della città, che sceglie, ridisegna 
ridefinisce riorienta le parti che vanno corrette. 
Ragionamento da completare con la proposta / 
esistenza degli strumenti per la gestione commisu-
rati al mercato e al contesto reale cui è riferito, alla 
fattibilità economica al momento dell’incontro con 
il mercato degli operatori, all’attenzione all’uso di 
meccanismi fiscali come leva per avviare e gover-
nare la redistribuzione dei benefici.
Quello che si intende affermare è che l’azione 
prioritaria da svolgere è una riconduzione dell’ur-
banistica al suo contenuto tecnico, ed alle variabili 
che essa ha la forza di governare2. 

1. Nucci C. (1996) Due linee di riflessione per la formazione del 
piano territoriale provincial” in <<Urbanistica>> n. 107. 
2. Chiodelli F. (2010)  Il centro dell’urbanistica: le regole tecniche in 
<<Urbanistica>>  n. 143. L’autore sostiene che mentre la compo-
nente valoriale debba essere ricondotta senza mascheramenti alla 
sfera politica, la pianificazione dovrebbe limitarsi ad argomentare 
razionalmente le condizioni da cui discende una necessità d’azione. 

Di questi tempi un malinteso e strumentalizzato 
concetto di partecipazione ed un esuberante peso 
dell’azione politica rispetto allo strumento tecnico 
hanno fatto mettere da parte sia l’esigenza di ana-
lisi accurate, sia l’attenzione a dare un adeguato 
costrutto tecnico al piano. E’ del tutto evidente che 
le scelte non sono argomenti neutri, ma è altrettan-
to necessario che l’urbanista e il piano facciano 
uno sforzo di modestia riconducendo i contenuti 
e le azioni a fatti realmente governabili, basati su 
condizioni iniziali e conseguenze concrete, per un 
certo verso, misurabili3.  Ritrovato il centro, sembra 
più facile affrontare la multidisciplinarità che va 
ancorata a percorsi di conoscenza selettivi verso 
obiettivi precisi, e la partecipazione che va usata 
come ascolto e garanzia di pertinenza del piano 
alla realtà. 

Le nuove regole

Oggi a Roma, ma credo in maniera più sfumata in 
tutte le grandi città, assistiamo alla visione di ruderi 
incompleti di una recentissima stagione economi-
ca4 ancora basata sull’idea delle grandi operazio-
ni finanziarie, accompagnata da politiche urbane 
fatte di grandi progetti (palazzo dei congressi la 
Nuvola, torri dell’EUR, parcheggio e acquario del 
laghetto, Fiera di Roma, piazza dei Navigatori) 
e contemporaneamente assistiamo a uno dei più 
grandi fenomeni di produzione residenziale5 , e di 
altrettanto invenduto residenziale come non si era 
mai visto6 . Poiché il fenomeno non sembra occa-
sionale è necessario identificare le nuove regole 
del mercato e le nuove modalità di espressione del-
la rendita entro cui si producono i piani, assodato 
che oggi l’operatore pubblico non può intervenire 
senza a fianco il capitale privato. Pertanto van-
no identificate e precisate senza mistificazioni le 
regole dello scambio, facendole corrispondere alle 
regole delle performances urbane 7. 
Da una parte c’è bisogno di una profonda innova-
zione dei metodi di produzione delle imprese che 
devono spostare l’attenzione alla produzione

La conferma di questa affermazione può essere agevolmente tro-
vata in molte esperienze concrete tra cui il progetto per l’Ostiense 
ed il waterfront, in cui al mutare delle indicazioni della politica sono 
stati stesi otto diversi progetti in undici anni.
3. Ministro coesione territoriale Metodi ed obiettivi per un uso ef-
ficace dei fondi comunitari 2014/2020 Documento di apertura del 
confronto pubblico, Roma 27.12.2012. 
4. Intervista recente dell’Assessore alla riqualificazione urbana di 
Roma prof. Giovanni Caudo in << Edilizia e territorio>> n. 31 / 32 
luglio 2013. 
5. caldeggiata dalle imprese come una delle soluzioni più semplici 
per contrastare la crisi all’epoca all’orizzonte e consumata nella fase 
finale di approvazione del PR.G.
6. Vasta letteratura sull’argomento. Tra i più recenti: Bellicini L. 
(2013) Costruzioni, immobiliare e città tra rendita urbana e rendita 
di procedura: la difficile innovazione del paese in La città oltre lo 
sprawl, Cittalia, Roma.
7. Prof. F.Karrer (2011) lectio magistralis Concorrenza e pianificazi-
one urbanistica  in <<Urbanistica Informazioni>>  n 239/40. 
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non residenziale, alle esigenze di attrezzature 
per la qualità urbana, come le scuole, alle attività 
di manuten zione della città come la proposta 
“Insula” di Romeo1, all’efficienza energetica non 
tanto come estensione più complessa dell’ edilizia 
tradizionale ma come metodo totalmente diverso 
di concepire gli involucri per le funzioni urbane 
con nuovi materiali, tipologie, tecnologie, e come 
metodo profittevole per riabilitare l’edilizia degli 
anni sessanta e settanta.
Dall’altra l’operatore pubblico deve definire un 
modello organizzativo della città come organi-
smo funzionante che offre le prestazioni di servizi 
necessari ai suoi cittadini: non più quindi i servizi 
da standard, da mantenere assolutamente come 
minimo inderogabile, ma da integrare con tutto il 
resto del sistema dei servizi e delle funzioni urbane 
ormai molto variegato, dove il confine tra pubblico 
e privato diviene impercettibile e, in fondo, non 
significativo. Si intende i servizi per la cultura, 
i servizi per l’intrattenimento e il tempo libero, i 
servizi per il benessere e il fitness, i servizi per il 
turismo, i servizi per lo sport, i servizi della cono-
scenza e dell’internazionalizzazione dei cittadini e 
delle imprese, i servizi del trasporto urbano e me-
tropolitano. Sta in queste scelte il campo di mano-
vra per soddisfare i nuovi bisogni dei cittadini ed 
è il terreno verso cui vanno orientati i meccanismi 
della partecipazione: nella nuova città e nei nuovi 
piani bisogna produrre ciò che serve ai cittadini, 
non quello che ha stabilito la legge o quello che ha 
stabilito una grande firma o ha stabilito il politico 
di turno. 
L’assenza di mistificazione va applicata anche sui 
meccanismi dello scambio economico finanziario. 
Ad esempio il meccanismo della perequazione e 
del trasferimento di volumetrie spesso non iden-
tifica le aree di atterraggio, soprattutto nei casi 
di possibili atterraggi su classi di aree, come ad 
esempio la traslazione dei diritti da aree tutelate a 
categorie di aree candidabili. In tali casi il piano 
non definisce la forma urbana, il dimensionamento 
e il carico urbanistico finale. Ma il piano non può 
essere disegnato dal mercato come un’agenda 
aperta a tutte le possibili occasioni di scambio2; 
anche in presenza di un robusto telaio strutturale 
troppi sono gli elementi di funzionamento della cit-
tà e le caratteristiche dell’urbanizzazione che non 
verrebbero adeguatamente rappresentate. L’aspetto 
positivo del fatto che i diritti edificatori assumano 
una qualche autonomia di suoli che li generano è 
quello di rendere davvero efficaci alcune scelte di 
piano, ma il profilo gestionale non può alterare la 
natura del Piano. 
Quindi i meccanismi redistributivi dei vantaggi ed 
i meccanismi equitativi tra pubblico e privato a 
questo punto non devono stare nell’anima tecnica 

1. ROMEO Gestioni (2012) Modello INSULAE.Intergrazione,Nuovo 
Sviluppo Urbano Logistico Ambientale e per l’Energia Napoli.
2. come nell’importante esempio del Pgt di Milano.

del piano3 ma devono appartenere ad un reticolo 
di criteri fissati e concordati esternamente al piano 
che rendono identificabili, rendono efficaci, danno 
senso e flessibilità alle azioni previste nei piani. Se 
ne possono trarre ulteriori tre conseguenze.
L’oscillazione tra utilità pubblica e profitto impren-
ditoriale va fissata per larga parte esternamente 
al piano, su un apparato normativo più robusto e 
generalizzabile che non siano semplicemente le 
norme tecniche. Ad esempio la legge regionale 
potrebbe fissare i parametri economici entro cui 
vanno riconosciute le utilità private nel costruire 
opere pubbliche o di pubblico interesse4. 
Altrettanto va aperto, nella stessa sede, un ragio-
namento sul valore aggiunto che le aree circostanti 
ad una trasformazione migliorativa della città pos-
sono assumere e sul come perequare, con mecca-
nismi fiscali o altre tecniche, tali vantaggi anche a 
beneficio della collettività, il tema della cattura del 
valore è ormai affermato5. Per esempio nel caso 
di una fermata di metropolitana si generano ampi 
margini di rendita differenziale che sembra giusto 
riperequare in quanto derivanti da un azione pub-
blica e collettiva.
Infine va aperto un ragionamento sulla fiscalità tra 
centro e periferia secondo cui bisogna uscire dal 
luogo comune della bassa tassazione in periferia 
per assecondare ipotetiche condizioni disagevoli, 
altrimenti rischia di replicarsi infinitamente il mec-
canismo secondo cui, comunque, costruire abusiva-
mente in periferia è sempre più conveniente che in 
modo programmato nelle aree della città compatta.

I contenuti del piano rinnovato

Chiarito il contesto in cui oggi vanno prodotti i 
piani, con riferimento al Piano Operativo della 
proposta INU, ne consegue che i contenuti non 
possono replicare quelli del piano tradizionale e 
l’efficacia va articolata in un ampio ventaglio di 
occasioni possibili. La prima novità è che il piano 
non ha perimetro e le zonizzazioni non campisco-
no l’intero ambito comunale: le decisioni si assumo-
no e si rappresentano in corrispondenza dei luoghi 
dove vanno risolti i problemi e ci sono occasioni e 
soggetti reali per farlo. Inoltre la rappresentazione 
per ambiti- problema consente di dare risposte e 
immagine anche alla città metropolizzate ove fosse 
necessario, prescindendo dai confini amministrati-
vi. 
Il piano operativo rinnovato non deve limitarsi al 
dimensionamento e l’identificazione areale degli 
standard di legge. Il disegno della città pubbli-
ca deve disegnare il modello di urbanità che si 

10. Comune di Roma , Piano regolatore generale, art. 17 – 22.
4. Crisostomi V. (2010) Per una nuova legge urbanistica in <<Urban-
istica>> n. 142. 
5. Valentino P. (2009) L’economia dei beni paesaggistici  www unifi.
it. 
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intende raggiungere e diviene un piano delle 
performance necessarie a garantire una adeguata 
qualità delle vita ai suoi cittadini6. Si tratta di at-
tribuire conformazione, riconfigurazione, riabilita-
zione alla città compatta esistente e deve far parte 
dell’operazione una enorme qualità dei servizi; in 
una recente ricerca sono stati descritti undici indi-
catori di benessere multidimensionale che vanno 
garantiti nell’ambito della città rinnovata7 ai quali 
corrispondono precise attrezzature ed adeguati 
livelli di servizio.
Ma accanto alla città compatta razionalista si sten-
de la città metropolizzata, quella ove convivono 
ambiti “semicostruiti, aperti, porosi” in cui le regole 
della zonizzazione e quelle dell’agglomerazione 
dei servizi valgono ancor meno. E’ l’orizzonte 
della città individuale diffusa a bassa densità, in ci 
si ripropongono le modalità insediative dell’abu-
sivismo sostituendo però la qualità delle tipologie 
edilizie, internalizzando il più possibile l’insieme 
delle attrezzature di qualificazione dell’abitare: 
giardini, piscina, club house, sostituendo il sistema 
delle relazioni di quartiere con quello della mobi-
lità privata verso servizi di livello superiore. Va da 
se che in questi casi non si può dare la stessa ri-
sposta valevole per la città compatta: è necessario 
perimetrare ed identificare i nuclei con una regola 
restrittiva, relazionarli con i nodi sulle reti viarie e 
del servizio di trasporto pubblico, da trasformare 
in adeguati punti  di accumulazione di funzioni 
urbane e servizi. 
Va ricordato che questi nuclei di insediamenti diffu-
si stanno spesso nel mezzo del paesaggio agrario 
originario che ancora offre una possibilità di lettura 
unitaria di area vasta. Diviene così inevitabile 
che all’interno del piano sia compreso il tema del 
trattamento dei beni culturali e del paesaggio, il 
tema della continuità dei sistemi ambientali, le pos-
sibili modalità di permanenza dell’agricoltura e le 
trasformazioni possibili nei grandi spazi aperti di 
confine e di bordo dell’edificato. Gli strumenti set-
toriali ed i ptp fanno da abaco di riferimento per le 
tutele, ma le iniziative sviluppabili in coerenza con 
essi sono scelte che devono stare dentro al piano. 
Con questa modalità di trattamento dell’insedia-
mento diffuso viene governato il consumo di suolo, 
che non va riguardato in termini di misurazione 
delle superfici ma va affrontato in termini di sprechi 
del conferimento di urbanità (funzioni urbane e ser-
vizi) a luoghi che non lo richiedono, anzi esaltano 
le modalità insediative individuali. E questo spreco 
di suolo è il risultato delle politiche per le perife-
rie  che hanno accentuato il carattere edilizio del 

6. Inu. BISP 2013 “La riqualificazione degli standard urbanistici” Co-
mune di Roma. Laboratorio intergenerazionale  - Orchestra – Saperi 
all’opera_ marzo aprile 2013 Tra i riferimenti per questo approccio 
va ricordato il piano dei servizi di Milano, dove la scelta dei servizi 
viene rinviata alla configurazione dell’atto negoziale  con i privati 
per produrre ciò che in quel momento serve di più.
7. Bonvino G., D’Ausilio F. (2013) Una Capitale sul mare  Palombi, 
Roma, pag. 138.

recupero e privilegiato la nuova edificazione, fino 
a mettere in pratica strategie che per rendere finan-
ziariamente fattibili le urbanizzazioni estendono gli 
ambiti ed innalzano la capacità insediativa delle 
aree, immaginando improbabili mix funzionali e 
strumenti negoziali troppo complessi.
Molto spesso i piani di nuova concezione che 
utilizzano gli strumenti della compensazione, pere-
quazione e quote premiali di volumetrie, generano 
in luoghi non predeterminati, e con dimensioni 
ignote fino alla conclusione degli accordi, quantità 
aggiuntive di SUL frutto della finanziarizzazione 
dell’urbanistica e della rendita8 che hanno conside-
revoli effetti sul disegno della città, sui pesi inse-
diativi, sulla domanda di mobilità e che non sono 
mai state predeterminate in nessuno strumento. E’ 
fondamentale reintrodurre nel piano operativo, 
per il periodo di vigenza,  un dimensionamento 
delle SUL che verranno generate dai procedimenti 
previsti e determinarne la localizzazione in un 
disegno sostenibile di città. Deve entrare in campo 
la forma della città per ricollocare adeguatamente 
le volumetrie fuori controllo ricorrendo anche, per 
esempio, alla rinuncia al contributo straordinario.
Città compatta, urbanizzazione diffusa, nuclei di 
servizi e gerarchia delle reti, beni culturali e pae-
saggio, piano di fattibilità finanziaria  sono quindi 
i contenuti del piano rinnovato. Come visto il piano 
attraversa più sfere di azioni e diviene una strate-
gia che, ogni volta, deve divenire esplicita, varia-
bile, adeguata al contesto, pertinente ai bisogni, in 
grado di mostrare il raggiungimento degli obiettivi. 
In sintesi la forma grafica del piano rimane inva-
riata (aree, indici, azioni, usi, percorsi, riserve 
pubbliche,  vincoli…) ma non è solo un disegno da 
attuare nel tempo, è il progetto di un meccanismo, 
di una macchina in cui le regole con cui si articola-
no le azioni assumono lo spessore organizzativo e 
devono mandare a registro soggetti, finanziamenti, 
poteri, tempi, accordi.
Il piano operativo deve assumere una caratterizza-
zione precisa rispetto al sistema dei poteri che ne 
presidiano le scelte, una collocazione esatta rispet-
to agli attori che lo attuano, deve attivare i processi 
perché i problemi a cui risponde sono veri. Si 
configura come un piano intermedio che stabilisce 
i legami con i sistemi di scala urbana e assume i 
riferimenti per riorganizzare alla scala locale gli 
ambiti più problematici da riabilitare, guidando i 
criteri chiave dei successivi apparati negoziali.

8. Tocci W. (2013) La città: fabbrica post moderna di innovazione  
in La città oltre lo sprawl. Rendita, consumo di suolo e politiche 
urbane ai tempi della crisi Cittalia, Roma
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Quale forma di piano 
ed i nuovi compiti del-
la pianificazione
 “Ricondurre a misura

VITTORIa CRISOSTOMI

Ad una prima lettura sembra che il documento 
precongressuale non abbia tesi da discutere. 
Ritengo che questo sintomo di assenza di tesi riveli 
il bisogno di un nuovo radicamento scientifico, 
professionale, sociale della disciplina.
Come è stato recentemente ricordato1 si sente di 
nuovo il bisogno di analisi definizione e una nuova 
nomenclatura di oggetti del mestiere, in primo luo-
go di sostituire il concetto di urbanizzazione (che 
accetta una diatesi sia nel tempo, passato presente 
e futuro, sia nella qualità) a quello di città ( for-
ma del risultato di un processo già svolto). Serve 
l’apertura di una nuova fase ricostruttiva, indivi-
duando mezzi di conoscenza e di ricerca, utilizzati 
con prevalente esito nel Piano Operativo.
La tesi che l’INU dovrebbe assumere attraverso le 
sue Sezioni, dopo anni di esperienze altalenanti, è 
quella di “ricondurre a misura” gli argomenti disci-
plinari con molteplici accezioni tra cui ne spiccano 
due:
1. Ricondurre la natura dei problemi e le possibili 
soluzioni a dimensioni note e misurabili, trattabili 
con il modesto strumentario dell’urbanista. Troppe 
soluzioni sono state dettate in linea di principio 
senza definire esattamente la dimensione del pro-
blema e senza misurare i benefici derivanti dalle 
soluzioni. Troppa letteratura che ha screditato la 
professione.
2. Entrare nel dibattito regionale non con le opinio-
ni rese diversamente credibili dai rapporti di forza 
con cui si sta nella Sezione, ma con fatti argomenti 
misure e prove concrete, sintomo di un rinnova-
to circuito tra professione università e pubblica 
amministrazione, ormai tutte e tre autoreferenziate. 
Quando Oliva pone il problema della formazione 
degli urbanisti tocca un punto nodale per la qualità 

1. Clemente A.A. (2010)  Il termine “città” una rilettura della teoria 
generale dell’urbanizzazione in <<Urbanistica>> n. 143. 	

delle future urbanizzazioni.
Quali sono gli oggetti di interesse ,con particolare 
riferimento al Piano Operativo2, da ricondurre a 
misura:
• la misura della dimensione dei piani,
• la misura del raffreddamento della rendita,
• la misura della dimensione reale degli operatori,
• la misura dell’uso appropriato delle procedure.

La misura della dimensione di piani

In questi anni di gestione, oltre ai 65 milioni di mc 
programmati dal PRG di Roma, sono state genera-
te molte ulteriori superfici edificabili, consentite nu-
mericamente dalle norme del piano ma senza una 
particolare regola localizzativa, coniando “moneta 
urbanistica”. Al momento non se ne conosce in 
forma organica né localizzazione né dimensione. 
Alcune superfici sono accettabili per dimensione 
e ottimizzazione degli standard disponibili, come 
le densificazioni nei Pdz; altre sono attribuite 
volontariamente a sostegno del mercato come 
l’incremento di residenziale nelle centralità che ne 
ha arrotondato la capacità insediativa privata di 
almeno un’ulteriore 20%; altre per effetto di una 
politica che ottimizza gli oneri incrementando le 
volumetrie, contraria ad ogni logica di governo del 
territorio, che ha portato i toponimi al raddoppio 
delle volumetrie ed a un incremento del consumo di 
suolo del 36%. Un fatto è certo a fronte di quanto 
è successo: avendo prodotto beni (volumetrie) in 
esubero rispetto alla domanda, è necessaria una 
regola con la quale tali beni vengono immessi sul 
mercato.
Il primo passo dovrebbe consistere nell’identificare 
le nuove dimensioni quantitative del Piano, identifi-
cando esattamente dove stanno le SUL aggiuntive, 
quale procedimento le ha generate, verificando se 
devono essere tutte mantenute a fronte di atti e con-
tenuti pattizi irrevocabili e, soprattutto, se fossero 
ravvisabili convenienze a spostarle altrove.
Infatti il secondo passo, più significativo sul piano 
dei possibili effetti, consiste nel costruire il Piano 
Operativo, quinquennale, del Sindaco, in primo 
luogo tentando di fare una manovra di libera-
zione di alcune aree, ad esempio aree in agro o 
toponimi troppo periferici, o aree tutelate a cui è 
stata riconosciuta una compensazione, spostando 
le  volumetrie in aree più centrali e meglio servite 
e infrastrutturate. Le leve che rendono appetibile 
tale spostamento possono essere il maggior valore 
immobiliare messo in palio, e quindi una riduzione 
delle volumetrie o superfici da compensare, a tutto 
beneficio del contenimento del consumo di suolo e 

2. In questo testo si farà riferimento in particolare all’esperienza 
romana in ragione di una ampia disponibilità ed affidabilità di dati. 
E’ evidente che il ragionamento può essere replicato, con numeri 
diversi e profili leggermente riadattati, a qualunque situazione 
Italiana  e per qualunque Sezione  Regionale dell’INU.
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di ottimizzazione d’uso delle urbanizzazioni, oppu-
re anche mettendo in palio, a tal fine, l’azzeramen-
to del contributo straordinario. Se a fronte di una 
nuova collocazione in una città di migliore qualità, 
con una rete di servizi e di presidi di urbanità 
organizzati, e quindi vendibile a miglior prezzo, 
corrisponde anche l’azzeramento del contributo 
straordinario, qualche prospettiva di riordino si 
apre. Misurare quindi le SUL aggiuntive in offerta, 
le loro localizzazioni, le possibili aree di partenza, 
le deformazioni dei valori di mercato, il monte del 
contributo straordinario, fa parte di quell’attività 
rifondativa della disciplina1 da svolgere a seguito 
di questo Congresso.
In parallelo, esattamente per costruire forme di 
urbanità più integrate e realistiche ed innalzare il 
valore della città esistente, va rivisitato per intero il 
sistema delle dotazioni pubbliche, passando dagli 
standard ad un vero piano delle performances ur-
bane comprensivo della qualità dei percorsi, degli 
spazi aperti e dell’accessibilità. 
Bisogna quindi ricondurre a misura le caratteristi-
che e le stratificazioni della domanda, e trovare 
un offerta proporzionata ai nuovi bisogni, rimisu-
rando tutte le possibili disponibilità di attrezzature 
e utilizzando al meglio tutto ciò che è disponibile, 
secondo misure funzionali ed economiche.

La misura del raffreddamento della rendita

Il problema principale oggi sembra quello di iden-
tificare le leve che possono spingere ad intervenire 
nella riqualificazione urbana piuttosto che sul 
nuovo. A fronte di una necessaria azione comples-
sa di rinnovo del patrimonio edilizio, recupero di 
contenitori  dismessi o degradati, reinvenzione del-
lo spazio pubblico e delle attrezzature necessarie, 
nuova concezione edilizia per il risparmio energeti-
co, corrisponde invece l’atteggiamento tradizionale 
di ottenere campo libero sulla premialità urbanisti-
ca, sulla densificazione, sulla traslazione delle vo-
lumetrie, sui cambi d’uso, sull’accorpamento degli 
standard. Insomma sotto il nome di riabilitazione 
continua a scorrere una fioritura di volumetrie e di 
aspettative da rendita senza alcuna attenzione alla 
qualità del risultato, intendendo per qualità non 
l’estetica degli interventi ma la vicinanza ai bisogni 
di urbanità dei cittadini.

1. Alcuni esempi possibili. La ricollocazione di alcuni dei toponimi 
irrevocabili in aree più infrastrutturate e dotate di servizi e di qual-
ità urbana (alcune aree lungo il GRA o nelle centralità) la ricollocazi-
one di alcune volumetrie della periferia compatta, da Torre Angela 
a Borghesiana, dentro a TBM di Krier o modelli abitativi simili, che 
costituirebbe un primo scaglione di nuovi abitanti, consentirebbe 
un lavoro di riordino dei tessuti spontanei, ed allargherebbe 
l’area di ricaduta della qualità complessiva dell’operazione, con 
un modello insediativo denso e servito in TBM ed un modello 
insediativo seriale a bassa densità, ristrutturato nei percorsi e nelle 
centralità locali, dentro alle ex borgate abusive. I valori di mercato si 
innalzano complessivamente e si ordinano così secondo un sistema 
continuo e senza salti.

E’ più che mai necessario ricondurre a misura i 
margini di rendita ed introdurre nuovi percorsi 
che raffreddino il mercato. Va preso atto che mai 
nessuna urbanistica potrà ripianare le attese e i 
valori pretesi dai diversi cespiti immobiliari, dopo 
molteplici cicli di compravendite e di valorizzazio-
ni solo sulla carta, mai realizzate e per le quali si 
chiede addirittura l’esenzione fiscale.
Il tentativo di correzione costituito dal contributo 
straordinario, molto valido in linea di principio, 
sconta due grossi limiti. Il primo è che prescinde 
totalmente dal disegno della città e da valutazioni 
sull’opportunità di un incremento di volumetria risul-
tando un esercizio puramente finanziario sui valori 
attesi dal prodotto edilizio. Il secondo è che pena-
lizza l’ultimo operatore che interviene realizzando 
le opere, e quindi l’unico che rischia realmente, 
mettendo al riparo tutti quelli che si erano esercitati 
nelle transazioni precedenti e che hanno incassato 
la rendita per intero senza detrazioni. In tal senso 
l’unico calmiere reale efficace sembra essere il 
Piano Operativo alla cui scadenza, supposta quin-
quennale, decadono le determinazioni urbanistiche 
non attuate e si riconfigura un nuovo piano aderen-
te ai bisogni ed al programma del nuovo Sindaco. 
Ma deve decadere davvero e azzerare il residuo 
di Piano. In questo senso è indispensabile ricon-
durre a misura nel Piano Operativo le quantità da 
realizzare e l’abaco delle eventuali compensazioni 
e rilocalizzazioni, evitando così di lasciare indeter-
minato sia il disegno della città sia il dimensiona-
mento dell’edificato.
Questa misurazione rende possibile anche un 
ripensamento sul rapporto tra compensazioni ed 
espropri, non limitando il disegno della città a 
seguito della messa a disposizione delle aree (in 
cessione compensativa) da parte dei proprietari2. 
Sarebbe poi da ricondurre a misura la valutazione 
gonfiata dei terreni e delle produzioni immobi-
liari usando anche leve indirette di controllo del 
mercato. In particolare si potrebbe di nuovo, in 
questo momento di spending review e di caccia 
all’evasione, fare riferimento alla osteggiatissima 
(appunto) legge Giolitti che legava il valore di 
stima dell’esproprio in maniera diretta con i valori 
dei terreni dichiarati al fisco3.

La misura della dimensione reale degli operatori

A Roma in particolare, ma in generale in tutte le 
grandi città, gli operatori delle trasformazioni sono 
organizzati in gruppi oligopolistici di controllo del 
mercato e della rendita e in singoli, frammentati, 
inesperti individui titolari delle forme di “rendita in 

2. A fronte di una rendita controllata e differita nel tempo anche i 
valori di mercato dovrebbero diventare più accessibili per un even-
tuale esproprio, rendendolo più fluido nei casi in cui sia indispensa-
bile, per alcuni elementi imprescindibili di disegno della città.
3. Insolera I. (1959) La Capitale in espansione in <<Urbanistica>> 
28/29 pag.17.
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franchising”4 che generano tutto il pulviscolo periur-
bano che finora non ha trovato forme adeguate di 
gestione. Sono famiglie e piccoli imprenditori del 
quotidiano che elaborano aspettative economiche 
derivanti dalla rendita e contribuiscono in buona 
parte a quelle forme di tessuti “incompleti, porosi, 
aperti” di cui parla Oliva. A questi due estremi di 
strutture imprenditoriali, e a qualche forma inter-
media, corrispondono i caratteri prevalenti degli 
interventi nella città. 
Pochi interventi forti e decisivi per l’assetto urbano, 
spesso forzati e difficilmente realizzabili, intrapresi 
contando sui rapporti di forza con le pubbliche 
amministrazioni, che stagnano alla ricerca di un 
viatico per la soluzione5, alcuni interventi di media 
taglia, faticosamente portati avanti in procedure 
sproporzionate rispetto alla portata delle trasfor-
mazioni, che per una felice congiuntura tra luoghi 
tempi e soggetti riescono a concludersi entro dieci 
anni, e infine una miriade di relitti infattibili in cui 
precondizioni, dimensioni , aspettative economiche 
e capacità organizzative non si incontreranno mai. 
Questi ultimi inceppano in modo pervasivo tutti gli 
ingranaggi della macchina amministrativa e della 
filiera delle decisioni, e spesso spostano le espres-
sioni dell’urbanistica romana verso strani ibridi 
e chimere. La misura della dimensione imprendi-
toriale e soprattutto quella degli interventi che si 
concludono favorevolmente dovrebbe far ripensare 
tutta la strategia dei grandi progetti (e dei grandi 
annunci) individuando le possibili forme modulari 
di azioni ordinate verso un disegno unitario ed 
elaborando forme di pensiero complesso.
Di questi tempi qualità e dimensione degli interven-
ti si riduce ulteriormente alla luce dell’irrigidimento 
del credito. La rendita non solo ha agito indistur-
bata sullo sviluppo del territorio ma si è incuneata 
in un processo di finanziarizzazione in cui le 
valorizzazioni immobiliari entrano negli asset delle 
banche come valore dei suoli, processate come 
denaro sonante e collocate nei circuiti finanziari. 
Tutta la ricchezza prodotta dalla città è andata di-
spersa. Ora che non esiste più corrispondenza tra 
valori e cose, il credito si è irrigidito: non finanzia 
più attese di soggetti accreditati ma progetti dai 
risvolti certi. Ne deriva nella città un misto incom-
piuto, una costante presenza di azioni interrotte, 
una riduzione drastica verso interventi di piccola 
caratura. In parallelo ne deriva una pressione for-
tissima delle banche a piazzare valorizzazioni che 
nessuna urbanistica mai potrà soddisfare. 

La misura dell’uso appropriato delle procedure

4. Tocci W. Presentazione del libro –De Gaspari M. (2013) Bolle di 
mattone, Mimesis Edizioni Milano Udine.
5. Vincoli ambientali, archeologici, impossibili configurazioni dei 
terreni, accessibilità costosissima.

Convenzione urbanistica, cessione compensativa, 
compensazione, perequazione, quote premiali di 
edificabilità, contributi straordinari, sono strumenti 
piuttosto complessi che necessitano di un robu-
sto bagaglio di conoscenze per venire attivati 
e condotti a termine. Vanno inoltre applicati a 
dimensioni economiche e progettuali di un qualche 
rilievo per diventare convenienti ed appropriati per 
i possibili tipi di intervento senza sprecare energie. 
Con riferimento all’esperienza romana si tenga 
conto che i programmi complessi6 stanno assumen-
do operatività per il 50% delle iniziative program-
mate, la dimensione media degli interventi è di 
circa 20.000 mq di SUL e distribuite in modo molto 
disomogeneo con prevalenza di piccoli interventi 
tra 1 e 2,5 ha Oltre alle note viscosità amministrati-
ve forse il percorso accordo di programma - con-
venzione urbanistica – permesso di costruire non è 
il più adatto per interventi di piccola taglia. Sono 
spropositate le procedure o sono inappropriati gli 
interventi al fine della qualità della città? Sembra 
necessario misurare ed applicare un procedimento 
più selettivo.
La misura dello spreco di procedure e anche di uso 
improprio della moneta urbanistica diventa evi-
dente nel caso delle zone O e dei toponimi, il cui 
piano deve essere auto sostenuto con un pareggio 
degli oneri dovuti con volumetrie premiali, con 
parametri prefissati di densificazione. Ne risulta 
una manovra di produzione del nuovo crescente 
a elevato consumo di suolo agricolo7 In questo 
caso ci si chiede se il costo sociale della manovra 
urbanistica, corrispondente a svariati aspetti di 
inefficienza della città a cominciare di trasporti, 
sia commisurato al costo finanziario delle opere. 
Anche in questo caso trovare la misura tra compro-

6. c.d. art. 11 della legge 493/1993 risultano composti da 140 con-
venzioni urbanistiche di cui 56 stipulate al marzo 2012, 28 in corso 
e 56 non ancora avviate. Significa che i programmi presentano 2/5 
di procedure avviate al titolo edilizio, 1/5 nel percorso di stipula ed 
2/5 da avviare al percorso di convenzionamento: tolto un 10% di 
complessità della procedura, significa che l’efficacia degli strumenti 
è limitata al 50% di quanto programmato nella fase di ricognizione 
e formazione dei programmi. Inoltre la pesantezza delle procedure 
va rapportata alla dimensione degli interventi. Le convenzioni 
stipulate (marzo 208 marzo 2012) sono 35 per 716.894 mq di SUL, 
mediamente quindi di circa 20.482 mq di SUL. In realtà la SUL è 
distribuita in modo molto disomogeneo con molti piccolissimi 
interventi minori di 1 ha e fino a 2,5 ha, qualcuno di taglia media, 
e pochissimi grandi interventi. Per l’esattezza 31 interventi < 1 ha; 
29 interventi >1,00ha < 2,5 ha; 25 interventi >2,5 ha e < 10,00ha; 16 
interventi > 10,00 ha per un totale di 101 interventi di cui alcuni in 
più comparti per 140 convenzioni Urbanistiche. Si ringrazia la UO 
“Programmi complessi” del Dipartimento Riqualificazione Urbana 
per la disponibilità dei dati.	
7. La manovra complessiva delle periferie romane (zone F1, zone 
O e toponimi) è di 110.000 abt a manovra ultimata, densità media 
60 ab /ha. In particolare per i toponimi ciò ha prodotto il 40% dei 
nuclei pianificati con un indice 0,50 mc/mq e un 60% con indice 
0,40; i piani presentati hanno richiesto un ampliamento di 1/3 della 
superficie originaria (1800 ha) fino a 2400 ha ed un raddoppio 
delle volumetrie fino a 6,5 mil/mc con un incremento del 113%, un 
incremento di suolo impegnato del 36% che garantisce l’equilibrio 
finanziario della manovra di 735 mil € di costi rispetto a 756 mil € di 
oneri dovuti.
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missione del territorio e fattibilità finanziaria pare 
un elemento fondativo della disciplina.
In conclusione per questo 28 Congresso si rappre-
senta l’esigenza della misura di variabili signifi-
cative delle regole di produzione della città, non 
solo come richiamo al maggior spessore tecnico 
da applicare alla strumentazione urbanistica ma 
soprattutto come uno dei primi elementi della rifon-
dazione disciplinare. Può diventare  il programma 
dell’attività delle singole Sezioni, con un rilettura 
orientata dei territori e delle pratiche correnti, per 
trovare e proporre norme e comportamenti proget-
tuali concreti e fondati sui reali problemi di orga-
nizzazione delle città.
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Un nuovo compito 
antico come la piani-
ficazione: integrare il 
paesaggio nel piano. 
L’esperienza di Calon-
ge

FABIO CUTAIA

La definitiva accettazione della complessa dimen-
sione del concetto di paesaggio comporta, oggi, la 
rivisitazione dei paradigmi istitutivi le discipline di 
pianificazione urbanistica, di tutela del paesaggio 
e la loro reciproca convergenza ad unità. Malgra-
do la naturale adesione della pianificazione ai 
temi del paesaggio, la coscienza della loro indis-
solubilità si è affermata solo di recente; complici 
di questo ritardo sono state certamente le norme 
legislative rigidamente settoriali, la netta separa-
zione delle competenze istituzionali tra i Ministeri 
rispettivamente preposti alla tutela del paesaggio 
ed alla pianificazione urbanistica nei diversi Paesi 
e la dimensione marcatamente intra moenia che 
ha caratterizzato il dibattito urbanistico dell’ultimo 
cinquantennio, ponendo in secondo piano la pia-
nificazione di area vasta (Trombino, Provenzano, 
2009).
Il processo di acquisizione di consapevolezza 
critica nei confronti delle tematiche ambientali e 
paesaggistiche è costellato da Convenzioni inter-
nazionali e Direttive comunitarie che, nel 2000, 
porteranno alla promulgazione della Convenzione 
Europea del Paesaggio (CEP). L’iter si caratterizza 
per la ricerca di un significato condiviso del termi-
ne ‘paesaggio’ in grado di attribuirgli un’identità 
compiuta, seppure eterogenea. Infatti, già la polise-
mia del termine, la sua inafferrabilità e ambiguità, 
l’impossibilità di attribuirgli una definizione univo-
ca in grado di registrarne la sua natura molteplice, 
ha sempre comportato la difficoltà di imbrigliarlo 
in norme, di assoggettarlo a regolamenti definitivi 
e di consentirne valutazioni oggettive e universal-
mente condivise (Farina, 2006; Paolinelli, 2011).
Già varando il VI programma di azione («Am-
biente 2010: il nostro futuro, la nostra scelta», 24 
gennaio 2001), la Commissione Europea richiede 
un approccio strategico per perseguire lo sviluppo 

sostenibile, secondo cinque indirizzi: migliorare 
l’applicazione della normativa vigente; integrare le 
tematiche ambientali nelle altre politiche; indurre il 
mercato a lavorare per l’ambiente; incentivare la 
partecipazione dei cittadini e incidere su comporta-
menti e stili di vita; pianificare e gestire il territorio 
in un’ottica di massima sostenibilità.
La Direttiva 2001/42/CE, la quale istituisce la 
Valutazione ambientale strategica (Vas), ne rap-
presenta una risposta istituzionale, non solo al 
VI programma di azione, ma anche a quanto 
sottolineato dalla Commissione Weber già negli 
anni Ottanta, ovvero alla necessità di sottoporre 
a valutazione ambientale non solo i progetti, ma 
anche i piani, in modo tale da intervenire efficace-
mente già a monte del processo di trasformazione 
territoriale. Obiettivo principe, enunciato all’arti-
colo n. 1, è quello «[...] di garantire un elevato 
livello di protezione dell’ambiente e di contribuire 
all’integrazione di considerazioni ambientali all’at-
to dell’elaborazione e dell’adozione di piani e 
programmi [...]». Altri fini della Vas sono il miglio-
ramento dell’informazione dei cittadini e la promo-
zione della partecipazione pubblica nei processi di 
pianificazione-programmazione.
In questa cornice, la piena integrazione della Vas 
negli strumenti di pianificazione urbana e territo-
riale sembra potere rappresentare «un possibile 
e valido percorso per costruire un paradigma nel 
quale le politiche di promozione dello sviluppo, 
di tutela e valorizzazione del territorio e quelle 
che puntano invece ad un diverso ordine urbano 
possano realizzare efficaci ed efficienti sinergie» 
(Fidanza, 2011, 24). Se ben costruita, la Vas può 
dispiegare appieno le sue reali potenzialità ed 
essere finalmente la cerniera ‘trasversale’ che con-
senta l’integrazione, nel piano, della sostenibilità 
ambientale, economica e sociale.
Viene qui presentato il caso del nuovo Piano ur-
banistico (Poum) di Calonge, un comune catalano 
situato lungo la Costa Brava, affinché dall’osserva-
zione esperienziale si possano rilevare gli elementi 
che hanno permesso, nella pratica del governo 
del territorio, di legare paesaggio, urbanistica e 
ambiente. La scelta del caso presentato è dovuta 
al fatto che in sé incarna le difficoltà proprie di un 
Paese, la Spagna, in cui è evidente la mancanza 
di unità tra urbanistica e pianificazione del pae-
saggio, nonché l’enorme distanza tra la retorica 
e le politiche territoriali (Romero, 2011). Inoltre, 
nonostante ciò, la Catalogna gode del supporto 
alla Vas, seppure ancora indiretto, dell’Osservato-
rio del Paesaggio della Catalogna.
L’Osservatorio è attualmente il centro per eccellen-
za di studio e monitoraggio dell’evoluzione dei 
paesaggi catalani e il maggiore conoscitore degli 
attori che ne condizionano le dinamiche. La stessa 
Legge n. 8 del 2005, che istituisce l’Osservatorio 
del Paesaggio della Catalogna, stabilisce anche la 
formazione dei ‘Cataloghi del paesaggio’ e delle 
‘Direttrici del paesaggio’, quali strumenti atti 
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a introdurre gli obiettivi paesaggistici nella pianifi-
cazione territoriale e nelle politiche settoriali della 
Regione, contribuendo alla definizione ed applica-
zione di una nuova politica paesaggistica, in ac-
cordo con quanto stabilito dalla CEP. Se da un lato 
i cataloghi del paesaggio evitano di individuare 
livelli gerarchici di qualità paesaggistica e conse-
guente quantificazione dei valori, la maggior parte 
dei quali riflette percezioni o sensazioni soggettive, 
dall’altro si candidano ad essere strumenti validi 
per la valutazione del paesaggio. In tal senso, 
la partecipazione della popolazione si rivela di 
fondamentale importanza per identificare tutti quei 
valori impercettibili da un’analisi di tipo cartografi-
co ed anche da quella di campo; si tratta di valori 
intangibili, ma che configurano i luoghi e permet-
tono di rilevare ogni variante in modo condiviso e 
oggettivo (Nogué, 2010).
Il punto di convergenza tra il lavoro dell’Osser-
vatorio e la valutazione ambientale del Poum è 
rappresentato dal “Plan Territorial Parcial de las 
Comarcas de Girona” (Ptp): piano di livello pro-
vinciale che recepisce le Direttrici del paesaggio: 
disposizioni che, basandosi sui cataloghi, defini-
scono ed incorporano normativamente gli obiettivi 
di qualità paesaggistica, i criteri e le azioni nei 
piani territoriali. Sic stantibus rebus e considerando 
che in Catalogna sono operativi tutti i livelli della 
pianificazione, il Poum di Calonge ha fatto proprie 
le Direttrici del paesaggio attraverso l’obbligato 
riferimento al piano di livello immediatamente su-
periore, completando con risultati positivi il proces-
so di pianificazione.
Come dettato dalla Legge n. 9 del 2006, Legge Ur-
banistica catalana che ha fatto propria la Direttiva 
2001/42/CE, il piano urbanistico è stato elabora-
to all’interno del processo di valutazione ambienta-
le. In sintesi, la procedura adottata consta di alcuni 
passi fondamentali:
• Presentazione, da parte del proponente, dello 
stato di avanzamento del Piano (Avanç de Pla – 
Ap) e di una “Relazione di sostenibilità ambientale 
preliminare” (Isap) ai Servizi territoriali competenti 
in materia ambientale, per i quali l’organismo 
ambientale emette un “parere” (Document de 
Referència – Dr) volto all’indicazione dei contenuti 
della successiva “Relazione di sostenibilità ambien-
tale” (Isa);
• Redazione e presentazione dell’Isa insieme al 
Piano per l’approvazione finale;
• Informazione e consultazione pubblica del 
piano;
• Elaborazione del terzo documento di valutazione 
ambientale (Memòria Ambiental – Ma), il quale 
descrive le modalità secondo cui è stato condotto il 
processo e sono stati integrati gli aspetti ambientali 
nel piano.
Grazie al contributo dell’Osservatorio prima, al 
recepimento delle direttrici del paesaggio da parte 
del Piano territoriale dopo e alla coerente declina-
zione dei contenuti nel Poum di Calonge da parte 

dei redattori del Piano, dalla Ma del Piano di 
Calonge si evince una soddisfacente integrazione 
dei criteri e obiettivi ambientali:
• Completamento dei brani di città prossimi al nu-
cleo urbano e razionalizzazione dell’occupazione 
e consumo di suolo.
• Aumento della qualità delle analisi e delle solu-
zioni inerenti la mobilità locale.
• Realizzazione di studi sul ciclo dell’acqua: studi 
idrici e di inondazione, efficienza della sommini-
strazione d’acqua, mappatura delle necessità di 
bonifica, etc.
• Prevenzione della contaminazione luminosa e 
adeguamento alla normativa nazionale vigente.
• Individuazione di nuove aree per la raccolta dei 
rifiuti e ricollocazione della discarica comarcale.
• Efficienza nella distribuzione dei servizi elettrici 
e obbligo per ciascun progetto di essere accompa-
gnato da certificazione energetica.
• Protezione e conservazione degli elementi di più 
alto valore ecologico, naturale, agrario e idrogeo-
logico.
• Ampliamento dei perimetri delle are protette 
per garantire una maggiore soglia di tutela e per 
ridurre il consumo di suolo.
• Protezione della matrice biofisica esistente all’in-
terno del comune, intesa dal Ptp quale sistema di 
spazi aperti.
• Individuazione di perimetri di protezione nelle 
aree urbanizzate prospicienti i suoli forestali per 
ridurre l’esposizione al rischio ambientale.
La partecipazione cittadina, ulteriore ‘valore ag-
giunto’ della procedura di Vas, ha nutrito l’intero 
percorso di formazione del piano, attraverso 
l’informazione, il ‘dibattitto cittadino’ e la pubblica-
zione dei contenuti dell’Ap.
Per quanto riguarda la validità ambientale del 
piano, lo stesso procedimento di valutazione ne 
costituisce una prima misura, poiché ne assicura 
l’integrazione dei criteri e degli obiettivi ambienta-
li. La validità ambientale del nuovo Poum è rileva-
bile secondo due modalità. Per quanto riguarda la 
prima, dagli studi effettuati è possibile evincere la 
piena coerenza del Poum di Calonge ai contenuti 
del rispettivo. Per quanto riguarda la seconda, pe-
culiare ad ogni procedura di valutazione ambienta-
le, si è proceduto con un numero base di indicatori 
capaci di descrivere in maniera olistica l’attuale 
profilo ambientale del territorio e la sua evoluzione 
in riferimento all’implementazione del Poum.
Merita di essere qui citato il lavoro svolto dall’Os-
servatorio del Paesaggio della Catalogna il quale, 
fin dalla sua istituzione, si è subito dotato di un 
sistema di indicatori paesaggistici che, congiun-
tamente alle conoscenze territoriali già acquisite, 
permettesse di formulare conclusioni utili alle poli-
tiche del paesaggio. L’Osservatorio ha voluto dare 
un nuovo significato agli indicatori del paesaggio, 
conferendo importanza alle dimensioni percettive e 
sociali, in maniera sia quantitativa, sia qualitativa, 
nonostante le difficoltà che ciò comporta a motivo 
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dell’incommensurabilità della maggior parte delle 
percezioni o sensazioni della popolazione, ma 
che tuttavia constata l’esistenza di una valutazione 
culturale e sociale collettiva del paesaggio che 
è sempre più oggettivabile (Sala 2009). Quanto 
al loro impiego nella valutazione ambientale del 
Poum di Calonge, questi ne hanno accompagnato 
tutte le fasi: il set iniziale di indicatori, seleziona-
to nella fase di impostazione del piano, è stato 
arricchito nella fase di definizione degli obiettivi, 
è stato perfezionato nella fase di valutazione delle 
alternative, è stato strutturato nella fase conclusiva 
del procedimento con la progettazione del monito-
raggio e, infine, è controllato nella fase di attuazio-
ne e revisione del piano.
Il processo di maturazione del Poum di Calonge, 
attraverso le fasi che caratterizzano il procedimen-
to di Vas, ha permesso di valutare, approfondire 
e migliorare la proposta del Piano in ogni suo 
aspetto e, al contempo, di raccogliere i contributi 
e le valutazioni dei singoli cittadini, degli enti pub-
blici e delle amministrazioni in genere emersi in 
seguito alla pubblicazione e al processo di parteci-
pazione. L’integrazione dei criteri e degli obiettivi 
di qualità, elaborati dapprima nei Cataloghi del 
Paesaggio, tradotti in direttrici e assunti poi dal 
Ptp, si sono formalizzati nella proposta del Piano 
con differenti ed espliciti riferimenti alla regolamen-
tazione dei diversi aspetti ambientali.
Per le ragioni fin qui esposte, la valutazione sul 
modello territoriale definito dal Poum di Calon-
ge – l’occupazione del suolo, i rischi ambientali, 
la protezione della biodiversità e del patrimonio 
naturale – si può considerare molto positiva anche 
dal punto di vista ambientale e costituisce a pieno 
titolo uno dei numerosi esempi di sincronica inte-
grazione del paesaggio, dell’urbanistica e dell’am-
biente nella redazione degli strumenti di pianifica-
zione attraverso procedimenti di tipo valutativo. Si 
profila così un Piano in cui separare il paesaggio 
dal territorio è impossibile; non considerando più il 
primo una ‘sovrastruttura’ del secondo, sarà allora 
possibile individuare indirizzi e norme capaci di 
agire su ogni determinante territoriale.
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Per una ‘diffusa’ copia-
nificazione

Luciano De Bonis

Introduzione: innovazione e innovatività

Diverse tesi del position paper del XVIII Congres-
so INU denunciano chiaramente, a mio parere, 
l’abbandono di alcuni tra i più obsoleti presuppo-
sti della disciplina urbanistica. Tale innovatività 
di posizioni si colloca tuttavia sotto l’ombrello di 
un titolo, e quindi di un contenuto congressuale 
generale, che rimanda a più ampie questioni di 
sviluppo economico.
Non v’è dubbio alcuno circa la grande e pressante 
rilevanza, anche urbanistica, di tali più generali 
questioni, così come d’altra parte non è imma-
ginabile una reductio ad unum delle posizioni 
assai differenziate che sul tema si confrontano, 
svariando dal più spinto sviluppismo alla convinta 
perorazione di una decrescita felice. Ma credo che 
ciò che maggiormente rilevi ai fini urbanistici sia 
piuttosto la questione dell’autonomia disciplinare, 
nonché sociale e individuale, che tratterò quindi 
per prima nel seguito.
Oltre o insieme e a tali preliminari questioni di 
autonomia considererò quelle che a me sembrano 
le tesi più innovative del position paper, e che 
si riferiscono in particolare a: i) la necessità di 
“liberare anzitutto le risorse presenti nella città”; 
ii) il riconoscimento del carattere “territoriale” e 
discontinuo della città contemporanea e della cor-
relata esigenza di fuoriuscire dall’ottica urbanistica 
adottata per la città moderna; iii) l’individuazione 
della copianificazione come la “semplificazione 
più rilevante ed efficace” del nostro sistema di 
pianificazione; iv) l’indicazione della conseguente 
necessità – ed è questa forse la innovativa fra le 
tesi innovative – di abbandonare “definitivamente 
e con grande nettezza la forma regolativa e tutta 
conformativa della proprietà…”, rinunciando “a 
qualsiasi ‘rappresentazione sinottica di un presunto 

stato finale’”.

Autonomia e liberazione

“Città come motore dello sviluppo del Paese” è con 
tutta evidenza una metafora. Indipendentemente 
dalle intenzioni all’origine della specifica metafora 
– una metafora, per fortuna, non produce mai effet-
ti solo intenzionali – credo che valga sicuramente 
la pena interrogarsi ancora sui rapporti tra città, 
pianificazione e sviluppo economico. Non vorrei (e 
non potrei) qui né riprendere né rimandare alle ar-
ticolate e ricche argomentazioni che la trattazione 
del tema ha prodotto nel tempo, bensì affrontare 
una questione molto più limitata, ma ritengo anche 
fondamentale. Mi riferisco precisamente alle rispo-
ste che si potrebbero dare alla domanda: la città, 
e la pianificazione, possono essere considerati un 
“mezzo” per perseguire il “fine” sviluppo economi-
co? Ritengo, in senso lato, che quando si tratta di 
entità complesse, costituite anche da persone e più 
in generale da organismi viventi, un’impostazione 
finalistica sia sempre da evitare, ma soprattutto sia 
generatrice, inevitabilmente e contemporaneamen-
te, di “mappature” inappropriate della relazione 
e di inefficaci modalità di intervento su di essa. 
Un po’, per intenderci, come nel caso di Alice (nel 
paese delle meraviglie) quando tenta di giocare a 
croquet usando per mazza un fenicottero.
Considero quindi certamente vera l’affermazione 
del position paper che ho citato nell’introduzione 
come parte della prima tesi innovativa: la compe-
titività delle città risente negativamente dell’obsole-
scenza del modello1 di governo del territorio fin qui 
utilizzato. Ma non per questo la competitività è una 
questione urbanistica. Urbanistica è la questione 
relativa ai “rapporti” con la competitività economi-
ca, che da una parte non possono essere ignorati, 
come se le possibilità di sviluppo non dipendessero 
anche dalla pianificazione urbanistica, e dall’altra 
non possono che essere improntati alla reciproca 
autonomia. Citando (a memoria) Bateson, o meglio 
citando un proverbio a lui caro: “io posso portare 
il cavallo all’abbeveratoio, bere è affar suo”…
Per la verità, una volta riconosciuta la reciproca 
autonomia (ma solo allora), qualcosa in più si 
potrebbe, anzi si dovrebbe fare. Nel senso che 
sarebbe necessario riconoscere anche la possibilità 
e l’opportunità che almeno alcuni attori socio-
economici perseguano essi stessi, con le loro stesse 
azioni, obiettivi di carattere urbanistico. La “libera-
zione” e “valorizzazione” delle risorse specifiche 
di un luogo non può costituire infatti, secondo 
me, un movimento indotto da “superiori esigenze 
socio-economiche”, simmetricamente opposto alla 
loro compressione e mortificazione “per superiori 
esigenze urbanistiche”. Si tratta piuttosto di far 
sì che determinate e del tutto autonome questioni 

1. Aggiungo “finalistico”
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urbanistiche possano essere affrontate, e vengano 
perciò affidate, all’altrettanto autonoma azione 
economica e sociale. Che tuttavia  – vorrei su que-
sto essere molto chiaro –non acquisisce intanto il 
diritto alla “liberazione” in quanto collaborante col 
perseguimento di obiettivi urbanistici. E’ l’urbanisti-
ca, o meglio gli urbanisti, che su uno “sfondo” di 
generalizzata autonomia e libertà - che ovviamente 
implica anche l’esistenza di qualche forma di rego-
lazione o di autoregolazione finalizzata a favorir-
ne (non impedirne) l’esercizio - devono essere ca-
paci di fare emergere le “figure” socio-economiche 
potenzialmente collaboranti. Fino magari a render-
le talmente “diffuse”, o se si preferisce “dense”, da 
farle tornare sfondo. Ma sempre per motivazioni di 
carattere “autonomamente” urbanistico. Dove per 
“urbanistico”, senza pretese di rigida delimitazione 
di un campo disciplinare, intendo comunque legato 
alla natura direi “corporea” dello spazio fisico, 
con ciò che ne consegue sia in termini capacità di 
“incarnare” relazioni (anche socio-economiche), 
sia in termini di sua connessa irriducibilità a schemi 
di interpretazione e di azione puramente “razio-
nali”. O al più, seguendo Faludi (2009), intendo 
anche il valore aggiunto alle politiche di coesione 
- volte a ridurre le disparità sociali, favorire la com-
petitività economica e promuovere la sostenibilità 
ambientale - derivante precisamente dalla presa in 
considerazione del “dove” esse hanno luogo.

Diffusione e copianificazione

Le ulteriori tesi innovative del position paper citate 
nell’introduzione riguardano tutte, più da vicino, il 
rapporto tra città e pianificazione. Nel senso che 
accostano il carattere metropolizzato (Indovina 
2006) della città contemporanea con l’obsolescen-
za dell’ottica urbanistica regolativa e “zonizzante” 
adottata per la città moderna.
Ritengo importante approfondire tale correlazio-
ne. La natura più ipertestuale che testuale degli 
insediamenti attuali (Corboz 1995), che tende a 
configurare un “urbano” completamente nuovo 
(Choay 1994), in cui non si dà oramai quasi più 
la possibilità di una rigida distinzione tra città e 
campagna, non costituisce solo, a mio avviso, una 
(relativamente) nuova realtà con cui fare i conti e 
a cui necessariamente adattarsi. Si tratta piutto-
sto, io credo, di concrete manifestazioni, spesso 
molto spurie e ancora assai (apparentemente) 
“disordinate”, di una nuova forma di civilizzazione 
territoriale, ovviamente collegata a una più gene-
rale tendenza antropologico-culturale. L’urbanisti-
ca classica si inscrive viceversa in una tendenza 
contrapposta, e ormai declinante, connotata da 
spiccati caratteri “testuali” e finalistici, nonché da 
una marcata spinta, comune a molte altre scienze 
sociali, ad assumere un ruolo forte di “ordinamen-
to” delle relazioni umane (Bateson 1976).
E’ in questo senso che ho indicato nell’introduzione 

come la più innovativa tra le tesi del position paper 
quella che invita a rinunciare alla “rappresentazio-
ne sinottica di uno stato finale”, abbandonando 
definitivamente “la forma regolativa e tutta confor-
mativa della proprietà”. è infatti del tutto evidente 
come la rinuncia a prefigurare uno stato finale di 
città e territori, da raggiungere tramite le attività di 
pianificazione, tenda finalmente a fuoriuscire dalla 
concezione di queste ultime come un “mezzo” per 
raggiungere un “fine esterno” rispetto al mezzo 
stesso. Concezione che peraltro – come nel caso di 
Alice col fenicottero-mazza - presuppone un’azione 
conforme, anzi una serie di azioni conformi, da 
parte di soggetti a loro volta “altri” rispetto al pia-
nificatore, vincolando inevitabilmente quest’ultimo 
a un cammino di tipo regolativo e conformativo.
Va quindi sottolineato lo stretto legame tra aspira-
zione alla rappresentazione anticipata di uno stato 
finale da conseguire nel futuro e ricorso a forme 
di regolazione conformativa forti. Credo inoltre 
che giovi a illuminare tale stretto legame la sua 
contestualizzazione in quei presupposti culturali 
più ampi a cui ho accennato sopra nonché, per 
quanto riguarda in particolare le culture territoriali, 
l’evidenziazione del carattere diffuso non solo dei 
processi insediativi, ma anche dei correlati proces-
si socio-decisionali.
Di fronte a tale diffusione “profonda”, che corri-
sponde a un movimento di natura socio-culturale 
che può a buon diritto, e senza alcuna enfasi, esse-
re definito epocale – anche perché manifestazione 
di tendenze di ormai lungo periodo – una risposta 
disciplinare orientata ad efficaci forme di copiani-
ficazione appare indubbiamente promettente. Ma 
ridurre la copianificazione al pur indispensabile 
“coinvolgimento preventivo ed in progress di tutti 
gli enti e le agenzie che hanno una responsabilità 
e competenze nel governo del territorio”, mi sem-
bra la più conservativa tra le possibilità innovative. 
Il semplice coinvolgimento di entità che verosimil-
mente agiscono in base a una stessa logica deci-
sionale “non diffusiva”, infatti, sicuramente attenua 
ma certo non risolve il problema di fondo. Proble-
ma che può essere posto “brutalmente” (per gli 
urbanisti, e non solo…) in questi termini: il governo 
del territorio non è una competenza esclusiva né di 
uno né di un insieme di organi (o “di esperti”) di 
governo del territorio.
Basterebbe forse, per accettare tale “brutale” 
verità, attenersi anche semplicemente, ma veramen-
te, a quel dettato costituzionale post modifica del 
Titolo V (art. 118) che attribuisce ai Comuni tutte le 
funzioni amministrative – “salvo che, per assicurar-
ne l'esercizio unitario, siano conferite a Province, 
Città metropolitane, Regioni e Stato, sulla base 
dei principi di sussidiarietà, differenziazione ed 
adeguatezza” - così come integrato dalle disposi-
zioni del Testo Unico sugli Enti Locali (art. 3, co. 5) 
secondo cui tali funzioni sono svolte "anche attra-
verso le attività che possono essere adeguatamente 
esercitate dalla autonoma iniziativa dei cittadini e 
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delle loro formazioni sociali”.
Basterebbe insomma, per intenderci, non solo 
conformarsi – come doveroso - a un principio di 
sussidiarietà verticale ma soprattutto accedere final-
mente a una “diffusa” applicazione del principio di 
sussidiarietà orizzontale. Il che favorirebbe molto, 
a mio parere, sia la liberazione/valorizzazione 
delle risorse/attività economiche legate a uno 
specifico luogo sia l’orientamento di esse verso 
“direzioni urbanistiche”.
E’ proprio tale orientamento, rispettoso dell’au-
tonomia individuale e sociale ma al contempo 
fortemente consapevole e convinto della propria 
autonomia disciplinare, che richiede io credo quel 
“modo nuovo di fare urbanistica” dove si instauri 
“fin da subito un percorso di progetto e di cono-
scenza delle città divenendo non solo2 il luogo 
in cui attribuire diritti e delineare trasformazioni, 
ma anche3 dove far uscire le idee”. Ma non per 
“guidare le scelte della politica”; a meno che per 
“politici” (Crosta 1996, 1998) non si intendano 
tutti gli effetti di trasformazione territoriale derivanti 
dalle pratiche “diffuse”; e sempreché per “guidare 
le scelte” non si intenda un’azione di etero-direzio-
ne di prerogative e comportamenti altrui, bensì una 
capacità di costituire i framework più adeguati per 
l’autonoma decisione socio-politica.

Conclusioni: dalla subordinazione alla coordina-
zione

Un nuovo modo di fare urbanistica, autonomo e 
autonomizzante, si può secondo me effettivamente 
(e convenzionalmente) schematizzare come un 
processo di interrelazione, interazione e integra-
zione tra diversi soggetti e differenti sottoprocessi 
- coordinati anziché vicendevolmente subordinati 
o subordinanti - di produzione di conoscenza 
comune ed esperta da una parte (macroprocesso 
conoscitivo) e di pianificazione/progettazione 
dall’altra (macroprocesso progettuale). I due ma-
croprocessi “convenzionali” si possono e si devono 
a loro volta considerare integrati, nel senso che è 
oramai del tutto evidente, e va esaltato, il valore 
anche progettuale della conoscenza ed anche 
conoscitivo della pianificazione/progettazione. 
Senza invalicabili confini o immutabili precedenze, 
né logiche né temporali. E soprattutto, per attenersi 
a un linguaggio ancora “istituzionale”, nel pieno 
riconoscimento del carattere integralmente ed 
orizzontalmente “concorrente” delle competenze 
in materia di governo del territorio. Ed anche, più 
specificamente, in materia urbanistica.

2. E direi non tanto…
3. Anzi direi soprattutto…
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La pianificazione inte-
grata come strumento 
di trasformazione del-
la città e dei contesti
territoriali minori

Antonluca Di Paola

Le recenti trasformazioni, economiche e ambientali 
della città e del territorio, congiunta alla crisi
economica, delineano una fase di ridefinizione 
delle procedure urbanistiche che deve essere 
affrontata con modalità spesso inadeguate, stante 
la difficoltà di approvazione di una nuova legge 
sul governo del territorio. Gli strumenti possibili 
con cui operare sono dunque quelli delineati dal 
1995, con la LUR Toscana 5/95 che ha introdotto 
il piano strutturale, strategico e non conformativo e 
successive integrazioni che, a fronte di un rilevante 
impegno di sperimentazione, ha prodotto risultati 
disomogenei non solo tra le regioni del centro nord 
e quelle del sud, ma anche tra i vari comuni di una 
stessa regione, in rapporto all’impegno profuso 
dalle varie amministrazioni
nell’applicare, in modo innovativo, le procedure 
urbanistiche e perequative.
Attualmente, sia in ambito urbano che territoriale, 
lo sviluppo è caratterizzato da un grado di insoste-
nibilità elevato sia per l’erosione delle risorse am-
bientali che per il dispendio di risorse energetiche, 
nel settore immobiliare, dei servizi e della mobilità 
in senso lato. La difficoltà di riconversione di questi 
settori si scontra con le limitate risorse disponibili, 
che non possono essere incrementate esclusivamen-
te attraverso una maggiore fiscalità locale, arrivata 
già ai limiti di
guardia in maggiore rigore ed economicità degli 
interventi, una maggiore attenzione alle priorità, 
un
maggior efficacia delle procedure attuative, viste 
attraverso l’ottica della pianificazione strutturale
e integrata, così come delineata dalla comunità 
europea, resta dunque una possibilità concreta di
avviare una pianificazione in grado di affrontare 
contestualmente i nodi principali a scala urbana e
territoriale. Alcune problematiche, (infrastrutturali, 

ambientale , energetiche), vanno affrontate a
scala d’area vasta e necessitano di analisi valutati-
ve appropriate, in grado di delineare le possibili
ricadute, mentre le problematiche più strettamente 
urbane, anche in presenza di una “città porosa” 
e “post-metropolitana”, attiene alla pianificazione 
locale, soprattutto alla corretta applicazione delle 
procedure avviate con la pianificazione strutturale, 
rivolta ad una visione strategica e ai piani ope-
rativi, che prevedono una maggiore flessibilità e 
partecipazione dei cittadini e un rinnovato rappor-
to pubblico-privato.
La complessità dei fenomeni e l’eterogeneità degli 
interessi diffusi e degli stakeholders rende spesso
difficile coniugare le fasi della pianificazione strut-
turale e le procedure di copianificazione e parte-
cipazione in grado di garantire la pianificazione 
integrata che oggi, malgrado i nuovi strumenti 
disponibili, quali la conferenza di pianificazione, 
stenta ad attuarsi. L’eccessiva suddivisione delle 
competenze è sempre stato, in Italia, uno dei 
problemi cardine, a causa di quelle che sono state 
definite pianificazioni separate, che hanno impedi-
to, tra le altre concause, dal secondo dopo guerra, 
una efficace pianificazione urbana e territoriale.
Ma oggi è possibile superare queste problematiche 
abolendo le province ed istituendo le aree
metropolitane? Provvedimenti dettati dalle necessità 
economiche più che attinenti alle procedure
urbanistiche. L’abolizione delle province, se da una 
parte semplifica le procedure amministrative ed
autorizzative, dall’altra lascia un vuoto soprattutto 
nel settore della pianificazione intermedia che 
deve trovare un nuovo assetto in grado di affronta-
re i problemi complessi delle aree urbane e quelli 
dei comuni minori e del territorio.
La pianificazione integrata, così come vista in 
sede europea, esige una visione ampia di ambiti 
territoriali costituiti da più comuni e da sottosistemi 
urbani in grado di affrontare problematiche com-
plesse e integrate quali il rapporto città-campagna, 
profondamente cambiato, le problematiche am-
bientali, infrastrutturali e residenziali. L’espansione 
della città nel territorio ha infatti evidenziato l’in-
capacità della pianificazione attuale di affrontare 
problematiche che
travalicano gli stretti limiti comunali e l’incapacità 
di definire gli stessi “confini” della città.
Pe affrontare queste problematiche si deve pensare 
in termini nuovi a concetti antichi, quali quelli dei 
sistemi urbani e del comprensorio: concetti che 
sono presenti nella legge urbanistica del 1942 ma 
che non hanno avuto lo sviluppo desiderato, mal-
grado i vari tentativi fatti nel corso del tempo.
Oggi appaiono più attuabili, strumenti urbanistici 
che rimandano a insiemi di comuni, ad entità
territoriali che si aggregano volontariamente per 
affrontare determinate problematiche; ciò è
valido non solo nella città post-metropolitana 
quanto nel territorio “altro”, estraneo alla città che 
spesso risulta definito in negativo, per esclusione.
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Un sistema urbano o un’area comprensoriale, può 
costituire la giusta dimensione per sperimentare
un tipo di pianificazione di tipo attuativo e integra-
to: un ambito idoneo per operare attraverso
l’integrazione delle problematiche esistenti che 
possono essere contestualmente di tipo energetico, 
ambientale e insediativo.
E’ evidente che le dieci aree metropolitane, di 
recente istituzione, non esauriscono l’insieme delle 
problematiche urbanistiche esistenti, anche se 
colmano una lacuna propria della legislazione ita-
liana. La città oggi è essenzialmente città-territorio, 
anche quando si presenta nelle dimensioni con-
tenute, mentre l’insieme, notevole, dei comuni in 
spopolamento - ghost town - sono un incremento e 
costituiscono, per l’entità del fenomeno, un proble-
ma non ancora emerso nella loro effettiva entità 
(tra gli 8910 comuni italiani circa 5800 sono 
inferiori a 5000 abitanti). In un periodo di crisi i 
problemi delle città, quali motori dello sviluppo e 
catalizzatori delle strutture economiche e sociali, 
hanno, comprensibilmente, il sopravvento; anche 
le elaborazioni culturali e le sperimentazioni già 
attuate e in fieri, hanno riguardato essenzialmen-
te la città, attraverso procedure che, in sintesi, 
hanno toccato le problematiche del contenimento 
del consumo di suolo, la revisione delle tecniche 
della pianificazione operativa, la rigenerazione 
patrimonio edilizio esistente, la rigenerazione dei 
brownfields e dello spazio pubblico e infine hanno 
toccato la riconsiderazione degli standards urbani-
stici, del verde e mobilità sostenibile. Tutti temi che 
necessitano di ulteriori ripensamenti alla luce delle 
nuove problematiche e della scarsità di risorse 
finanziarie disponibili.
All’interno di queste problematiche complesse, che 
necessitano di continui aggiustamenti e ridefini-
zione degli obiettivi e priorità, i centri minori sono 
spesso dimenticati mentre emergono, quale proble-
matica nazionale, solo dopo le ricorrenti alluvioni, 
periodo in cui si rileva l’entità dell’abbandono, 
causa prima del dissesto territoriale.
La pianificazione strutturale e integrata, in special 
modo nella forma associata (PSA) rappresenta 
una possibilità concreta di intervento in grado di 
superare quelle rigidità proprie della pianificazio-
ne comunale e introdurre, di fatto, meccanismi in 
grado di superare i vincoli amministrativi esistenti 
nella pianificazione comunale.
La pianificazione integrata, se vista contestualmer-
nte alla pianificazione strutturale e strategica, deve 
concorrere alla risoluzione delle problematiche 
esistenti nelle città e nei centri minori, che sono di 
tipo eminentemente ambientale e infrastrutturale, 
oltre che economiche e sociali.
La delimitazione dei Sistemi Urbani Integrati (SUI), 
definendo così sub aree regionali che necessitano 
di una visione integrata dei problemi, deve, pertan-
to, avvenire attraverso valutazioni rigorose proprie 
di un piano d’area vasta, in grado di individuare 
le invarianti strutturali, non negoziabili.

Anche in sede europea si ribadisce come sia 
necessario “assecondare i diversi cammini di 
sviluppo
delle aree più periferiche, ridistribuendo le occasio-
ni di centralità e promuovendo e potenziando
le relazioni funzionali, nel generale obiettivo di 
ridurre la dipendenza dalle aree centrali”.
L’obiettivo è quello di avviare la costruzione di reti 
di città medie e piccole e la loro connessione
con le città metropolitane e con i sistemi urbani più 
consolidati, per migliorare la qualità dei servizi
al cittadino e avviare azioni immateriali nel campo 
sociale e sanitario, volto a conseguire, nei territori 
svantaggiati, in via di spopolamento, standards 
minimi di servizi.
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Urban regeneration an public 
space in contemporary urban 
projects

ESTANISLAO ROCA BLANCH

The aim of this paper is to set out the topics of the
urban project and the public space regeneration
and to draw some useful guidelines for the inter-
vention on our cities, in order to contribute on the 
operative planning in urban regeneration.
Public space has experienced processes of change 
along history. Its identity and form are multiple too,
depending on the social and cultural context in 
which they have been created or redesigned.
The contemporary nature of public space is asso-
ciated with concepts like intensity, diversity, comple-
xity and relationship. Such concepts attribute to
public spaces different identities and make them
possible to be considered as places (or non places)
in the cosmopolis.
In front of the lack of a precise definition of public 
space, it becomes necessary to open a field of 
research and debate from several disciplines. The 
sociological and anthropological aspects are more 
and more meaningful in the study of these spaces
every day, and they become interesting for our 
field of knowledge, urban design.
The urban project of contemporary public space 
in our cities, considered from the point of view of 
the architecture which implicitly produces it and 
from the point of view of the intensity of uses, has 
been a field of research in our Urban and Regional 
Planning Department at Polytechnic University of 
Catalunya (UPC) for many years. Besides, it has 
been included in the teaching programs both at 
undergraduate and postgraduate levels, and it has
also generated a transfer of knowledge towards the 
professional sphere, finding in the city of Barcelona
a true laboratory of urban projects and urban 
renewal.
It can be said that, between the theories on urban 
planning, there was a forgotten tradition in the 
modern architectural movement that did not create
a radical distinction between principles that should 
be applied to urban planning and those that should 
be applied to architectural design. This tradition 
dealt with the design of complex elements, in which

the discussion of the city, the buildings, the layout
of the roads, the division of land into plots, the or-
ganisation of movement and routes and the social 
intention of the content were mixed. Otherwise, the 
application of abstract criteria to the organization
of the city, and some different specific criteria to 
architecture, leaded to the crisis of the modern 
city. A more architectural approach to urban pro-
blems must consider, at least: The territorial effects 
beyond the project area. The complex and inter-
dependent character of the contents; superseding 
mono-functionality (parks, roads, typologies, etc.) 
and generating a mixture of uses, users, tempo-
ral rates or visual orientations. The intermediate 
scale of the interventions, that could be completed 
within a limited time scale of a few years. To work 
towards an urban architecture as a different subject
from the architecture of the buildings.
Our recently lost chair professor M. Solà-Morales 
read the opening class of the UPC Master’s in 
Urban Design on the 6th of March 1995. In that 
lecture he gave an extensive and reflective account
of urban planning culture for the benefit of all those
present, and his ideas were really helpful for future
urban regeneration plans. He made us consider the
importance of urban design, with observations as
subtle as "not to confuse dimension with scale". He 
stated that thinking about the city does not mean 
designing large interventions, and that the design 
of large interventions is frequently not about urban 
design. He specified that a small design is often in-
credibly significant for the city and that, in contrast, 
enormous designs are not urban. The example he 
gave was the Docklands design: an impressive 
project in which there is no trace of reflection on 
what the city is. Other compelling ideas from this 
unforgettable master class included the need to 
correctly establish
the "right distance or the exact measure", which 
is essential for controlling the modern city, and the 
concept of repetition. Frequently, when we work on 
planning residential areas, we are too concerned 
with patterns or minimum distances, either so that 
the sun reaches all parts of the development or so 
that there is enough space to ensure that a certain 
programme can be followed. However, we do not
control the negative effect that excessive repetition 
of patterns and excessive distances between buil-
dings has on a space. In many modern residential
districts, the profusion and disproportion of open 
spaces is so great that they become unsustainable 
spaces with no meaning, which leads to urban 
desertification.
"Difference and diversity" should be considered 
as enriching attributes of the city. Counterpoints 
or differences ensure that the city can become 
complex. The Eixample in Barcelona, for example, 
which was built on an extensive regular isotropic 
grid, has many different identities, as each block is 
different from the others. Within this differences, it 
is essential to discover which ones are really
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interesting for the city. I particularly appreciate the
"acupuncture approach to strategic design". In 
this approach, the general organisation of the city 
organism is understood in such detail that if we 
act on visceral or critical points, we can activate 
the entire organism. It's like using judo against a 
boxer. The boxer punches and takes hits and with 
luck and skill may well win. The judoka uses his 
opponent’s energy wisely and with a well-timed 
lock demolishes his opponent.
This idea has been applied to all kind of designs 
and interventions. I consider that the Grands Tra-
vaux can be understood as this urban acupuncture 
approach. It was a series of works of a cultural 
nature that were promoted from 1981 onwards by 
F. Mitterrand, president of France by this time, in 
order to democratise cultural and artistic heritage 
and make it accessible. They were specific inter-
ventions that put different districts of Paris on the 
map. Such districts had been remote and forgotten 
until the intervention gave them a certain image 
or made them into a landmark. Projects such as 
the Parc de la Villette reactivated the surrounding 
urban fabric. The National library of France, by D. 
Perrault, achieved the same effect in Tolbiac. There 
are many other examples. Mitterrand also applied 
this practice to different regions of the country: 
he commissioned Ciriani to design an archaeolo-
gy museum in Arles and N. Foster to design the 
Carré d’Art in Nîmes. This unprecedented strategic 
creation of public facilities lifted the city beyond its 
usual area of influence. The strategy was repeated 
in different french cities and regions.
In some ways, the city of Barcelona has also 
adopted the strategic model. Today, districts of the 
city such as Nou barris or Horta show works by the 
best sculptors in the world, and have architectural 
and urban designs of great relevance. Consequen-
tly, a cultural visit to these areas is now essential.
As in Paris, these interventions have implicitly reac-
tivated the surrounding urban fabric and have put 
the district on the map.
Projects undertaken by J. Lerner are particularly 
relevant for the acupuncture approach. He explains
his experience of urban design in Curitiba in the 
publication Urban Acupuncture. In it, he presents 
reflections and strategies on all scales that are a 
good recipe for urban interventions.
Another idea is that of "collective spaces". Such 
spaces are both public and private and are increa-
singly paradigmatic and important to the modern
city. According to M. de Solà-Morales, it is essen-
tial to break the clichéd obsession with oversimpli-
fication and the differentiation between what is pu-
blic and what is private. Instead, it is important to 
understand that the functional elements of transport,
commercial, leisure and cultural infrastructure are
the modern places for social exchange between 
individuals and institutions. Therefore, public and 
private dimensions are involved in creating collec-
tive (and consequently urban) spaces. In addition, 

"the size of a public space is not its most important 
aspect". Its location and its intensity of use are 
often more significant factors. Five hundred square 
metres in the dense Rambla de Barcelona is not the 
same as five hundred square metres in the Plaza de 
los tres poderes de Brasília, in which the enormous 
dimensions and the exclusively institutional use of 
the buildings that surround the square lead to the 
desertification of an immense space in the city, par-
ticularly when the activity that is carried out there 
stops. Consequently, there is no urban life in this 
place, which implicitly affects the safety of users. 
However, in this case the security guards of the 
large public buildings diminish this problem.
Otherwise, in the contemporary city, real urban 
places are spaces or strategic points of the city that
are characterised by their importance or centra-
lity and that usually have good public transport 
connections.
These are places for social exchange. In short, they 
are collective spaces or, in other words, they are 
intense spaces with an identity. They are linked to 
buildings that truly condense urban activity. Due to 
their mixture of uses, we can call many areas new 
centres, regardless of whether they are public or 
private spaces.
In the last decades, the city of Barcelona has 
experienced a deep renewal process creating new 
and significant public spaces that deserved several 
prizes as Riba or Harvard University awards. One
of the main urban renewal projects in Barcelona 
in this period is the 22@ Plan, approved by the 
City Council in 2000. It is expected to transform 
200 hectares of industrial land in the central area 
of Barcelona into an innovative productive district 
conceived to concentrate and develop knowledge
activities.
As an urban renewal plan, it culminates the rene-
wal process of the Poblenou district and answers 
the need to recycle its obsolete industrial fabric, 
creating a compact, diverse and balanced environ-
ment in which productive spaces co-exist harmo-
niously with social housing, facilities and green 
zones that improve the quality of life of residents 
and people working in the area. As an economic 
renewal project, it is a unique opportunity to resto-
re Poblenou’s status as a leading economic centre 
in the city. On the basis of a convergence of scien-
ce, technology and business, it favors non-polluting 
productive activities that are compatible with local 
residents and fosters the establishment of the most 
innovative sectors.
As a social revitalization project, it favors the 
networking of the different professionals who work 
in the area and promotes and supports innovative 
initiatives that encourage collaboration among 
companies, institutions, citizens and associations in
social, educational and cultural fields.
Furthermore, the 22@ plan emphasizes on energy
efficiency, responsible management of natural 419
resources and environmental impact reduction 
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through the introduction of promoting competition
in the provision of services. Cooling systems, pneu-
matic and selective collection of waste network, or
telecommunication and electricity networks incor-
porates significant improvements. Contemporary 
society is undergoing deep changes and has evol-
ved as a result of technological advances and new 
labour structures. This new scenario has implicitly 
affected the tensions and relationships in cities, and 
new activities have emerged.
The knowledge society and population flows mark
a new horizon and a new model of the city. The
need for mobility between housing and workplaces
or between activities, which must be made sustai-
nable by strengthening public transport systems, 
also determines the organisation of metropolises.
According to Richard Rogers, the city of the future
will be compact, polycentric, sustainable, wellde-
signed and with good transport links. It can be an 
effective model. New settlement models should be 
transit-oriented, with its own commercial and servi-
ces heart alongside a major public transport axis 
surrounded by economic activity. Residents could 
walk to work or travel to another development 
using an efficient public transport system. 
In the book The Heart of the City, J.L. Sert argued
that cities needed a process of recentralisation, to
turn around the process of unplanned decentralisa-
tion.
He also added: “When a city is re-planned, it is di-
vided into zones of different land uses [...]. Each of 
these areas or parts of the city needs its own centre 
or core, and the entire system results in a network 
or constellation of community centres, ranked from 
the smallest to the largest, with a main centre that is 
the expression of the city or metropolis as a whole, 
the centre of the city”.
Then, we will be able to speak about the heart of 
the city, which requires some essential conditions 
in order to exist: the separation of vehicular traffic 
and pedestrians, abundant vegetation, controlled 
trade, with no speculative abuse and with a design
that reflects general needs. It has spaces to shelter
from the sun and rain, places with arcades and
courtyards and a skilful and harmonious combina-
tion of high and low buildings.
Anyway, city planners must keep in mind some 
valuable reflections about austerity such that from 
G. Campos Venuti who alerted us about the impact
of great investments in nineteen eighties.
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Il progetto urbano per 
riqualificare la città

Laura Valeria Ferretti

Il progetto urbano nelle grandi città europee è lo 
strumento con il quale le amministrazioni cittadi-
ne realizzano gli interventi di trasformazione e 
riqualificazione urbana coinvolgendo nel processo 
una molteplicità di soggetti e finanziamenti pub-
blici e privati. E' una procedura fondamentale per 
la trasformazione della città contemporanea sia 
che si tratti di costruire la città sulla città, sia che si 
tratti (opzione sempre meno praticabile) di realiz-
zare nuove parti di città. Ha come obiettivo ultimo 
la costruzione dello spazio urbano ed è quindi, 
giustamente, luogo di frontiera tra la disciplina 
architettonica e la disciplina urbanistica, tra pro-
cesso e progetto, tra progetto urbanistico e proget-
to architettonico. A tutt’oggi il termine “progetto 
urbano” assume significati diversi se utilizzato 
dagli architetti, che lo considerano essenzialmente 
il progetto di una parte di città, o dalle discipline 
della pianificazione urbana che fanno riferimento 
a una procedura o a uno strumento. I cinque punti 
individuati da de Solà-Morales in un suo articolo 
del 19891 contengono tutti gli elementi necessari 
alla sua definizione: effetti territoriali che superano 
l’area di intervento; superamento della mono-
funzionalità, scala intermedia della progettazione 
legata al tempo di realizzazione, spazio urbano 
come contenuto; componente pubblica negli investi-
menti e negli usi.

L'esperienza italiana 

L’esperienza italiana sul progetto urbano è relati-
vamente recente e meno consolidata rispetto  ad 
altri paesi europei quali la Francia, l'Olanda e la 

1. de Solà Morales M. (1989), Un’altra tradizione moderna, in «Lotus 
International» n. 64.

Spagna. I progetti conclusi sono pochi e nessuno 
che risponda pienamente alle sue premesse. Vi è 
un ritardo nell'elaborazione culturale che si riflette 
- anche da parte di molte amministrazioni - nel 
ritardo dell’elaborazione di nuovi strumenti. Ne 
sono testimonianza i tempi lunghi degli interventi e 
la loro mancata conclusione, la mancanza di atten-
zione al progetto di spazio pubblico, la latitanza 
e l’incapacità delle pubbliche amministrazioni ad 
intervenire nei processi di costruzione del progetto 
urbano, i processi tortuosi che conducono alla sua 
messa in opera. Il caso di Roma è emblematico. 
Tra i motivi della “degenerazione” dei progetti vi è 
l’incapacità di controllare l’esecuzione del progetto 
iniziale che si manifesta nell'introduzione delle 
varianti redatte senza considerazione del concept 
iniziale. Questo avviene a causa della mancanza 
di strumenti consolidati per il controllo della qualità 
e per il controllo finale degli esiti, della poca 
forza contrattuale delle pubbliche amministrazioni, 
dell’assenza di figure (che non possono limitarsi 
al RUP) che controllino l’iter del progetto in tutta la 
sua durata, dell’assenza di figure specificamente 
dedicate al controllo della qualità. 

Alcuni temi di riflessione

Le difficoltà nell'attuazione dei progetti urbani apre 
alcuni temi di riflessione: 
1 - La crescente difficoltà nel disporre di fondi 
pubblici rende indispensabile lo sviluppo della 
collaborazione tra il settore pubblico ed il settore 
privato sollecitando un ruolo attivo delle pubbliche 
amministrazioni. Il rapporto tra la finalità pubblica 
e la “logica di mercato”, il gran numero di attori e 
di portatori di interessi, la complessità e la durata 
degli interventi sono infatti elemento cardine nei 
progetti urbani e l’amministrazione pubblica deve 
essere garante della collettività e mediatrice tra 
le diverse richieste e i diversi interessi. Il soggetto 
pubblico ha invece sostanzialmente delegato il 
ruolo di regia facendo dipendere l’attuazione delle 
trasformazioni dalla adesione volontaria di una 
serie di attori sui quali non ha nessuna o scarsa 
potestà di influenza. Gli strumenti in essere (projet 
financing e Società di Trasformazione Urbana) 
vedono un prevalere degli investimenti e degli 
interessi privati. Le amministrazioni esercitano 
il proprio un potere essenzialmente attraverso il 
potere autorizzativo: una volta espletata questa 
fase l’attore pubblico sembra incapace di interve-
nire nel processo per garantire che “i patti siano 
rispettati” e che il “l’interesse collettivo” non venga 
continuamente eroso dalla logica del mercato. La 
pubblica amministrazione è quindi solo uno dei 
tanti attori. Il progetto urbano invece necessita di 
un nuovo e più forte ruolo della pubblica ammini-
strazione. Occorre quindi riflettere su questo ruolo 
e su cosa si sostanzia il potere di negoziazione del 
soggetto pubblico. 
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2 - Una volta approvato, il progetto urbano ritorna 
sul tavolo delle amministrazioni solo ed esclusiva-
mente per le cosiddette “varianti” determinate da 
modificazioni alla sostanza del piano approvato 
ed occorse in corso d’opera, o per singole conces-
sioni. I Progetti Urbani definiscono quindi le loro 
strategie e sono approvati sulla base di valutazioni 
preventive e di analisi (fattibilità, VAS, e tutto il 
corredo di documentazione per l’iter approvativi 
dei progetti) che non comportano alcuno strumento 
di verifica nel merito della qualità del progetto. 
Occorre quindi riflettere sugli strumenti e sulle fasi 
del controllo delle pubblica amministrazione.
3 - La selezione degli attori ed i meccanismi par-
tecipativi ed i tempi di questa selezione sono un 
aspetto fondamentale in particolare nella fase di 
definizione del masterplan. La presenza di tutti gli 
Enti che hanno voce nel processo amministrativo 
è possibile grazie all’istituzione delle conferenze 
dei servizi che consente l’acquisizione dei pareri e 
l’accoglimento delle esigenze limitando le lunghez-
ze procedurali. Tuttavia questo non è sufficiente. 
Fondamentale appare la necessità di investire il più 
possibile fin dalle prime fasi del processo non solo 
gli interlocutori istituzionali ma anche i finanziatori 
in modo da evitare che le esigenze “del mercato” 
intervengano nel processo a valle della fase di 
concezione. Nello stesso modo è indispensabile 
che il processo partecipativo sia reale e assista 
tutti i gradi dell’evoluzione del progetto urbano e, 
soprattutto, che l'amministrazione si doti di strutture 
tecniche dedicate o figure di coordinamento che 
siano interlocutori stabili del processo. Occorre 
quindi riflettere sull'organizzazione della pubblica 
amministrazione.
4 - Per garantire il passaggio dal progetto urba-
nistico al progetto architettonico in un quadro di 
coerenza e di qualità complessiva è necessaria 
una “flessibilità controllata” del progetto di insieme 
e, contemporaneamente, un “controllo inflessibile” 
del processo nel tempo, degli eventuali adattamenti 
e delle modalità della sua realizzazione. Occorre 
quindi riflettere sul controllo del processo. 
5 - la struttura ed il contenuto del masterplan sono 
elementi che condizionano fortemente la sua 
realizzabilità e la sua riuscita. La possibilità di 
accogliere esigenze diverse nel corso del tempo 
della realizzazione del progetto urbano definendo 
compatibilità e invarianti è determinante poiché 
consente il mantenimento di una coerenza comples-
siva del progetto. Questo tema coinvolge, oltre alla 
questione dei contenuti del masterplan, anche la 
questione della sua rappresentazione e della docu-
mentazione necessaria e cogente. Occorre quindi 
riflettere sulla struttura dei progetti urbani.

Tre questioni aperte

Vi sono poi tre questioni aperte che caratterizzano 
la situazione italiana. 

I tempi amministrativi e di realizzazione delle ope-
re: laddove in altre città europee in 15 anni si con-
cepisce e si realizza un intero intervento ad opera 
di imprenditori pubblici e privati, lo stesso tempo è 
insufficiente per portare a termine la sola approva-
zione definitiva di uno dei nostri progetti urbani. E’ 
evidente che per un qualsiasi imprenditore italiano 
o straniero il nostro può essere tranquillamente con-
siderato se non un paese a rischio almeno un’area 
border line per un progetto di investimento. 
L'arretratezza cronica della nostra imprenditoria, 
dalla quale si salvano pochi pochissimi operatori, 
che non riesce a cogliere l’importanza del tema 
della qualità: qualità dello spazio urbano e qualità 
edilizia e, di conseguenza l'importanza del tema 
della sperimentazione e dell'innovazione tecnologi-
ca e tipologica.
La difficoltà degli attori politici di comprendere 
l'importanza di divenire promotori della trasforma-
zione urbana anche attraverso uno sguardo lungo, 
capace di proporre una visione sul futuro della 
città al di là dei grandi interventi di architettura che 
pure sono importanti. 

Alcune indicazioni

Confrontando i temi di riflessione e le questioni 
aperte con le esperienze positive di altre città 
europee1 si possono trarre una serie di indicazioni 
e altri spunti di riflessione:
- il processo deve partire dall’amministrazione 
pubblica;
- l’amministrazione deve creare le opportunità di 
investimento per il settore privato;
- il programma deve essere inserito in una strategia 
urbana a lungo e medio termine;
- il masterplan di progetto deve essere “aperto”, 
ma contemporaneamente deve fissare alcune inva-
rianti individuando un bilanciamento tra elementi 
cardine stabili della forma urbana e ed elementi di 
flessibilità;
- i contenuti e le modalità di rappresentazione del 
masterplan sono strettamente legati al grado e ai 
contenuti della flessibilità voluta e sono in relazione 
con il tipo di processo che si vuole attuare: sono 
quindi variabili; allo stesso tempo occorre che il 
masterplan e i documenti che lo accompagnano 
costituiscano strumento con valore giuridico e 
richiedono una definizione specifica;
- il controllo della congruità degli interventi con 
gli obiettivi più generali del progetto urbano è 
indispensabile ed occorre un soggetto unico – non 
necessariamente una figura unica – in grado di 
coordinare il percorso del progetto urbano dalla 
sua concezione alla sua realizzazione;
- il progetto urbano è “urbano” nel momento in cui 
è costruito sulla relazione con il contesto. Una delle 

1. Tra questi: Paris Rive Gauche  e Bercy a Parigi; la Vila Olimpica, 
Barcelona22@ e il Forum a Barcellona; Kop van Zuid a Rotterdam.
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caratteristiche dei progetti urbani è quella di lavo-
rare su spazi i cui contorni sono già urbanizzati, 
non si tratta cioè di aree di espansione ma di aree 
di saldatura. Le “ricadute sul contesto” sono quindi 
strettamente legate alla capacità di connessione 
non solo alla scala urbana ma anche alla dimen-
sione del territorio immediatamente circostante at-
traverso delle funzioni e un sistema di collegamenti 
a servizio di quest’ultimo. 
È quindi un progetto allo stesso tempo urbano e 
locale.
- il progetto urbano, indipendentemente dal suo 
ruolo nel sistema città, deve saper costruire la città 
“ordinaria” e una città “ordinata”. La città ordina-
ria è tessuto, è articolazione e complessità dell’of-
ferta di spazio pubblico e di funzioni. La città 
ordinata è ragionato rapporto tra pieno e vuoto, è 
gerarchia di spazi e gerarchia di funzioni, è chia-
rezza di accessibilità e facilità di spostamenti. 

Conclusioni

Roma, Torino, Napoli, ma anche altre esperienze 
come quella waterfront di Genova, dimostrano 
come il progetto urbano sia una modalità di 
intervento, anche nel nostro paese, indispensabi-
le ad una strategia di riqualificazione urbana. I 
piani regolatori di Roma, Torino e Napoli hanno 
previsto interventi per costituire polarità in grado di 
indurre processi di riqualificazione delle periferie 
attraverso iniezioni di funzioni forti, tuttavia gli 
esiti operativi non sono stati pienamente soddisfa-
centi. Il problema principale resta la necessità di 
un'amministrazione imprenditrice per se stessa e 
per la città, attiva e protagonista, che utilizzi con 
determinazione gli strumenti che ci sono e che si 
metta in gioco con altrettanta determinazione per 
mettere a punto strumenti sperimentali e innovativi 
nel passaggio dal piano al progetto, perché: «più 
una procedura è innovativa e consente gradi di 
flessibilità, più è necessaria una amministrazione 
forte, coesa, decisa a raggiungere i propri obietti-
vi. Se una tale amministrazione non esiste, allora 
è meglio una procedura rigida che non consente a 
nessuno di sfuggire alle proprie responsabilità chia-
ramente predeterminate. Nulla di peggio di una 
flessibilità affidata ad un governo debole.»2 
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Smart City: un’occa-
sione per rivedere i 
compiti della pianifi-
cazione urbana

Romano FistolA 
e Rosa Anna La Rocca

La velocità di mutamento che attualmente caratte-
rizza tutti i processi socio-ambientali conduce ad 
una riflessione urgente sui modelli di interpreta-
zione di tali processi ed evidenzia la necessità di 
ricercare nuove dimensioni per la messa a punto di 
scenari di risoluzione dei problemi attualmente in 
atto.
Nel campo delle scienze urbane l’approccio 
olistico, da tempo indicato quale più efficace pa-
radigma di riferimento per molti ambiti scientifici, 
appare oggi l’unico modello in grado di consen-
tire l’indagine delle sinapsi di materia ed energia 
attive nel territorio e indica l’adozione della logica 
sistemica come riferimento indispensabile per il go-
verno delle trasformazioni territoriali. Le città posso-
no essere interpretate come sistemi dinamicamente 
complessi (Bertuglia e Vaio, 1997) che devono 
essere opportunamente indirizzati e governati nel 
loro trend di sviluppo alfine di minimizzarne la pro-
duzione entropica (Fistola e La Rocca, 2013). Le 
città saranno sempre di più il luogo delle sfide de-
cisive che il genere umano dovrà affrontare, dove 
si dovranno definire le condizioni per il raggiungi-
mento di obiettivi globali come la mitigazione del 
cambiamento climatico e l’innalzamento del livello 
di inclusione sociale.
È dalle città che parte la crisi (energetica, ambien-
tale, economica, culturale, ecc.) ed è nelle città che 
dovranno essere elaborate le possibili soluzioni. 
Esse sono al tempo stesso causa e soluzione della 
crisi: ne sono causa in quanto concentrato di 
consumi e dispendi di energie e risorse, ne sono 
soluzione in quanto sedi privilegiate di attività di 
ricerca e sperimentazione.
Contrariamente alle aspettative, anche quelle più 
catastrofiche secondo le quali sarebbero state un 
“inutile retaggio del passato” (Gilder 2000), le 
città continuano ad accrescere il numero di abitanti 

e di utilizzatori che a viario titolo vi si concentra. 
Gli obiettivi ambiziosi che si è posta l’Europa per 
ridurre i gas a effetto serra e promuovere ener-
gie rinnovabili ed efficienza energetica entro il 
2020 nell’ottica di riconvertirsi ad una low-carbon 
economy entro il 2050 necessitano di radicali 
mutamenti che inevitabilmente devono coinvolgere 
le città; allo stesso tempo richiedono il supporto 
di processi di ricerca innovativi capaci, se non di 
fornire soluzioni adeguate, di indicare traiettorie 
di sviluppo rispettose delle regole imposte dall’am-
biente.
La sfida del cambiamento e dell’innovazione, della 
conversione verso stili di vita effettivamente soste-
nibili si concentra dunque nelle città. È su questa 
consapevolezza che l’Unione Europea ha stanziato 
ingenti somme di denaro con la Smart Cities and 
Communities Initiative (nel 2009) successivamente 
confluiti nei Fondi Europei per la Ricerca Scientifica 
e nel Fondi Europei per lo Sviluppo Regionale alla 
base del bando MIUR (2012) Smart Cities and 
Communities and Social Innovation che attualmente 
ha catalizzato l’attenzione di imprese, enti di ricer-
ca pubblici, università ed amministrazioni, chiamati 
ad integrare le rispettive competenze per mettere a 
punto idee progettuali per realizzare “città intel-
ligenti”. Una Smart City è una città “tecnologica 
ed interconnessa, pulita, attrattiva, rassicurante, 
efficiente, aperta, collaborativa, creativa, digitale 
e green” (Ratti, 2012). Questa definizione sembre-
rebbe essere esaustiva e consentire, attraverso la 
valutazione delle peculiarità elencate, di verificare 
la “smartness” urbana.
La sfida è rendere le città maggiormente efficienti 
in termini di migliore qualità dei servizi, riduzione 
degli impatti sull’ambiente (emissioni inquinanti) 
contenimento dei consumi energetici, attraverso 
l’utilizzo di tecnologie innovative (ICTs) in grado 
di supportare l’azione di gestione, monitoraggio e 
funzionamento della città.
In realtà, non sembrerebbe nulla di nuovo da 
quanto già anticipato da alcuni studiosi, negli anni 
Ottanta e Novanta dello scorso secolo (Castells, 
1997) sui cambiamenti che le nuove tecnologie 
dell’informazione e della comunicazione avreb-
bero potuto indurre nello svolgimento delle attività 
urbane e, dunque,
nell’organizzazione della città (Graham e Marvin, 
1997). L’intuizione del ruolo complementare più 
che sostitutivo delle nuove tecnologie nello svolgi-
mento della attività urbane a più livelli (economico, 
sociale, fisico) sembra caratterizzare il concetto 
emergente di smart city dove abitanti ed utilizzatori 
della città assumono un ruolo attivo in qualità sia 
di “rilevatori” che di “diffusori” di dati ed informa-
zioni (Fistola, 2013). Nel nuovo assetto “smart” i 
cittadini divengono “sensori antropici” del siste-
ma urbano e, oltre a collaborare alla raccolta di 
dati sui fenomeni in progress, possono accedere 
all'enorme mole di dati (big data) strutturate in 
opportune repository che consentono di costruire 



432

una visione completa dello stato sistema. L’accesso 
a tali basi di conoscenza, una volta riservato ai 
decisori pubblici, consente ai cittadini di mettere 
in essere nuove forme di partecipazione al gover-
no urbano. L’interazione utente-decisore, infatti, 
sembra essere uno dei punti chiave alla base del 
concetto di smart city, sebbene ancora non si sia 
pervenuti ad una definizione univoca e condivisa. 
Ciononostante, nella costruenda letteratura di setto-
re, sono già disponibili rapporti su best practices e 
classifiche di smart cities in Europa e nel mondo.
Il rapporto 2012 elaborato da Cittalia - Centro 
europeo di studi e ricerche per i comuni e le città 
“Smart cities nel mondo”, ad esempio, raccoglie 
dodici casi di strategie innovative attivate da città 
europee ed americane ponendosi come “manuale 
guida” per tecnici e decision makers.
The Top 10 Smartest Cities on the planet, invece, è 
la classifica elaborata da Boyd Cohen dell’Univer-
sity of Colorado nel 2012 sulla base di indicatori 
(livello di innovazione, qualità della vita, e-gover-
nance, ecc.) che mettono a confronto le principali 
città del mondo1. La definizione di Smart City può 
variare in ragione dell’obiettivo del singolo propo-
nente è quanto si rileva anche in un recente report 
dell’European House Ambrosetti dal titolo Smart 
Cities in Italia: un’opportunità nello spirito del Rina-
scimento per una nuova qualità della vita.
Comune a tutte le interpretazioni è l’obiettivo della 
sostenibilità coniugata in base alle specificità 
delle categorie proponenti (istituzioni, accademia, 
imprese). Molto incisiva la componente delle ICTs 
soprattutto per le imprese che individuano nella 
smart city un laboratorio sperimentale ideale per 
l’applicazione di prodotti e servizi innovativi.
Il rischio di un “effetto iceberg” (Bolici e Mora 
2012) è elevato, alimentato soprattutto dalle impre-
se leader nel settore delle Innovation and Commu-
nication Tecnologies che spingono all’utilizzo della 
tecnologia, attraverso applicazioni smart standar-
dizzate, carenti cioè di un disegno di sviluppo e 
di applicazione pianificato che tenga in conto le 
specificità locali.
La tendenza a privilegiare l’implementazione ope-
rativa della tecnologia da parte delle aziende pro-
duttrici di tecnologie è ancora prevalente soprattut-
to in mancanza di un riferimento teorico strutturato 
che attualmente stenta ad affermarsi. Si configura-
no conseguentemente due gruppi di interesse verso 
la Smart City: quello industriale e quello scientifico. 
Il primo maggiormente interessato all’installazione 
delle tecnologie e dei dispositivi di sensoristica 
urbana, il secondo, urbanisti in testa, che dovreb-
be mettere a punto metodi, procedure e tecniche 
per il governo del nuovo assetto della città. At-

1. Sul totale di dieci città sei sono capitali europee - Vienna (1°), 
Parigi (3°), Londra (5°), Berlino (7°), Copenhagen (8°), Barcellona 
(10°) dove gli investimenti in innovazione sono finalizzati soprat-
tutto alla messa a punto di misure per la riduzione del cambia-
mento climatico in coerenza con gli obiettivi della Digital Agenda e 
della Strategia 20-20-20.

tualmente però la maggior parte dei contributi 
presenti in letteratura urbanistica tratta della ricerca 
di indicatori per verificare se e quanto una città 
possa definirsi smart. L’ebrezza tassonomica, che 
spesso inibisce lo svolgimento di un’approfondita 
riflessione sui fenomeni, non ha consentito finora di 
rivolgere l’attenzione verso l’analisi sistemica del 
fenomeno Smart City. Se si partisse dal paradigma 
sistemico si potrebbe anche intuire la relativa utilità 
di individuare set di indicatori universalmente validi 
e privilegiare la ricerca di “condizioni” dell’assetto 
urbano utili alla definizione della smartness.
Anche il riferimento alla sostenibilità, sulla spinta 
delle emergenze in campo ambientale alle quali 
far fronte quotidianamente (crisi energetica, cam-
biamenti climatici, ecc.), ed il perseguimento degli 
obiettivi 20-20-20 rappresenta in certa misura un 
“pericolo” di banalizzazione.
La smart city, invece, vorrebbe proporre, se non il 
superamento, almeno l’evoluzione del modello di 
città sostenibile che finora ha catalizzato l’atten-
zione del mondo scientifico e non solo nel tentativo 
di affermare modelli di sviluppo ancora troppo 
saldamente legati alle logiche dell’economia e 
della finanza come misuratori del progresso delle 
attuali società dell’occidente industrializzato. Così 
come per la città sostenibile, anche per la smart 
city la difficoltà sembra essere la definizione di 
una visione globale che non sia cioè applicata per 
parti (smart building, smart district, smart street, 
smart infrastructure, etc.).
Eppure un punto di convergenza comune pare 
possa essere individuato nell’idea che una smart 
city per essere definita tale debba necessariamen-
te fare riferimento ad una visione olistica capace 
di coniugare le positività derivanti dallo sviluppo 
tecnologico con le qualità del capitale sociale 
del quale la città può disporre (Papa, Gargiulo, 
Galderisi 2013, Fistola 2011). Sempre più spesso, 
infatti, la presenza di un capitale umano di buon 
livello viene indicato come fattore di competitività 
e di attrattività territoriale (Florida, 2012). A voler 
estremizzare, si potrebbe argomentare che nella 
definizione della smart city concorrono due modelli 
interpretativi quello della città digitale e quello del-
la città ecosostenibile che si evolvono, si rafforzano 
e si integrano supportati dalla presenza di un terzo 
elemento essenziale costituito dal capitale sociale.
Il ruolo attivo della componente umana (il sistema 
antropico: gli attori urbani, residenti, city users, tu-
risti) è sempre più rilevante anche in ragione delle 
potenzialità che questa componente ha di incidere 
profondamente sul “destino” di una città. Tra l’al-
tro, nelle città si concentrano tutti i fattori decisivi 
per la scelta del luogo in cui abitare, investire, 
trascorrere le proprie vacanze, ecc.
La sfida della smart city, dunque, sembrerebbe 
ancora una volta il tentativo (intelligente) di ren-
dere le città maggiormente competitive sulla base 
della maggiore o minore incidenza di fattori che 
concorrono alla sua “smartness” (la presenza di 
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una classe creativa; un alto livello di accessibilità 
multimodale; la qualità della rete di trasporti; la dif-
fusione delle ICTs; la qualità del capitale umano).
Quanto può valere, in tale panorama di sfondo, 
il contributo dell’urbanistica italiana operato con 
i modelli, gli strumenti e le norme attualmente a 
disposizione nel nostro Paese? Nulla.
Per affrontare i processi in atto vanno ridefiniti i 
modelli, cambiate le logiche e totalmente riconside-
rati gli strumenti di governo. L’innovazione tecno-
logica deve essere parte dei processi di governo 
della città in una logica adottiva e non additiva 
come anche in questo caso si pensa di fare (Gra-
ham e Marvin, 2001).
Le priorità vanno assegnate alla ricostruzione del 
capitale sociale ed all’abbattimento delle entropie 
urbane azioni dalle quali partire per innescare i 
nuovi processi di smartness.
Se non si penserà in un’ottica rifondativa il termine 
smart rimarrà, per le città italiane, solo un criptico 
aggettivo di facciata posto accanto al nome della 
città che intanto continua a veder crescere i propri 
fenomeni entropici ed a decrescere i livelli di 
vivibilità.
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Casoria, Italia. 
Dal piano-mappa al 
piano-dispositivo

Enrico Formato

Premessa

Casoria è un comune della prima periferia di 
Napoli caratterizzato da elevata densità abitativa 
(80.000 abitanti / 12 Kmq), notevoli fenomeni di 
dismissione produttiva e di degrado ambientale sia 
del patrimonio edilizio sia delle aree non edificate. 
Presenta un livello di attrezzature e servizi pari ad 
un decimo delle quantità minime fissate come stan-
dard dal Dm 1444/1968 e dalla Legge regionale 
n. 14/1982. 
Nell’ultimo quinquennio il Comune ha perso circa 
4000 abitanti a causa della bassa qualità della 
vita, dalla minore attrazione di Napoli rispetto ai 
comuni dell’hinterland (per cui è diventato meno 
importante vivere a ridosso del capoluogo), della 
notevole perdita di posti di lavoro causati dalla 
dismissione industriale e commerciale.

Le conseguenze del piano-mappa

Lo stato del territorio - il depauperamento am-
bientale e paesaggistico, la scarsa efficienza dei 
sistemi urbani, l’insufficiente dotazione di servizi – 
derivano in larga parte dalla imperfetta attuazione 
del Piano regolatore generale, redatto nei Settanta 
ed approvato nel 1980. Questo piano è a tutt’oggi 
vigente in regime di salvaguardia insieme al nuovo 
Piano adottato il 19 settembre 2013 ed era stato 
preceduto, nel 1939, da un Regolamento edilizio. 
La trasformazione territoriale, iniziata nel dopo-
guerra con l’impianto di alcuni grandi stabilimenti 
industriali (acciaio, meccanica, chimica) e prose-
guita con una massiccia edificazione residenziale 
tra i Sessanta e gli Ottanta, è dunque avvenuta in 
presenza di strumenti di pianificazione urbanistica: 
lo stato del territorio si può considerare come un 

fallimento di quel sistema regolativo.
Il sistema di pianificazione di cui si tratta ha poco 
a che fare con qualsivoglia progetto di territorio; 
nulla da condividere con gli obiettivi di salvaguar-
dia del paesaggio, conservazione dei beni cultu-
rali ed equilibrata crescita urbana che sono tra i 
capisaldi della modernità urbanistica.
In quegli anni, i piani regolatori, a Casoria come 
in gran parte del resto d’Italia, si misurano preva-
lentemente con l’espansione urbana ed assumono 
la forma di una mappa che fissa i punti di equili-
brio tra le convenienze edilizie sancendo, con atto 
pubblico, la distribuzione degli interessi fondiari. 
Affinché la rendita differenziale assuma consi-
stenza è sufficiente che un fondo sia inserito nel 
piano-mappa, uno zoning, esteso all’intero territo-
rio comunale e, limitatamente ai diritti edificatori, 
valido a tempo indeterminato. L’ingerenza della 
Pubblica Amministrazione nella configurazione del 
territorio si riduce all’infrastrutturazione primaria, 
spesso neanche condotta secondo il disegno di 
piano. Il quadro è completato dal varo delle leggi 
sul condono edilizio e dagli effetti che queste 
assumono nella liquefazione delle regole d’uso del 
territorio. Si crea un circolo vizioso, molto ben noto 
nell’hinterland di Napoli, che ha due conseguenze 
di una certa rilevanza:
- il territorio si riduce a campo di produzione e 
riproduzione dei capitali derivante, nella migliore 
delle ipotesi (cioè quella “legale”), dall’accumula-
zione primaria e del commercio; diventa il moltipli-
catore delle ricchezze e, al contempo, il motore di 
un’economia del mattone in parte anche alimentata 
da capitali pubblici (opere di urbanizzazione e 
quartieri Erp);
- il piano, viceversa, diventa un documento intorno 
al quale si concentrano le scelte più importanti del-
la politica locale, sottraendo al campo del progetto 
urbano e del paesaggio il dibattito urbanistico, 
tutt’al più polarizzato ideologicamente (a volte an-
che strumentalmente) tra “realisti” ed “ecologisti”. 
Questo piano deriva da scelte politiche, il dibattito 
colto sull’urbanistica e il paesaggio resta in sostan-
za nel mondo dei libri e nei dibattiti accademici.
Il disegno del “piano come mappa” richiede una 
paziente mediazione tra le parti, anni di dibattito, 
finché, anche quando approvato dal Consiglio 
comunale, resta per anni al vaglio di Regione, 
Provincia, e altri enti
“sovraordinati” (il Prg di Casoria, ad esempio, 
adottato nel 1972 si conclude, con l’approvazio-
ne, solo nel 1980 ). Ciò che infine viene sancito 
ha poco a che vedere con la realtà (nel frattempo 
anche mutata) ed assume più senso come docu-
mento bancario-finanziario che non come progetto: 
la forma del territorio va da sé, anche quando 
sono rispettate le “zone” funzionali e gli “indici” di 
piano.
I risultati, sotto gli occhi di tutti, assumono partico-
lare dirompenza nell’area metropolitana di Napoli 
dove la crisi urbana della contemporaneità si 
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combina con moltiplicatori come l’urbanizzazione 
massiva e disordinata, il degrado degli spazi aper-
ti e ad un crescente disagio socio-economico.

Il piano-dispositivo. Tentativi di riforma e nuovi 
contenuti del piano

Nella condizione descritta, nasce nel 2013 il nuo-
vo Piano urbanistico della città. Il nuovo piano, uti-
lizzando le possibilità offerte dalla recente riforma 
urbanistica regionale1, propone una rigenerazione 
che interessa più scale ed in cui gioca ruolo chiave 
il fattore “temporale”, lo spazio tra le disposizioni 
generali e le specificazioni programmatiche.
Un piano nuovo, non solo per i contenuti ma anche 
per la forma, articolata in disposizioni strutturali 
(valide a tempo indeterminato, non conformanti 
la proprietà) ed estratti operativi da realizzare nel 
breve-medio periodo (5/10 anni). Un piano che 
non è mappa (degli interessi, delle trasformazioni, 
ecc.) ma ambisce a diventare dispositivo, basato 
sulla messa in rete delle risorse e specificabile, 
di volta in volta, in azioni (d’iniziativa pubblica, 
privata o mista) verificabili ed eventualmente, se 
necessario, modificabili in relazione alla congiuntu-
ra socio-economica, all’indirizzo politico dell’ammi-
nistrazione in carica, alla concreta disponibilità di 
investimenti pubblici e privati.
Un impianto che rende il piano processuale, ne-
cessita di un Ufficio pubblico di pianificazione at-
trezzato ed efficiente, adatto alla dimensione, alle 
sfide e al ruolo di una città di media dimensione2.
La rigenerazione urbana prospettata dal Piano 
strutturale e dal primo Piano operativo (esteso ad 
una determinata porzione del territorio comunale), 
parte, anche simbolicamente, dalla fondazione di 
un grande parco urbano (circa 3 kmq, un quarto 
dell’intero comune), un bosco con orti e edifici 
pubblici isolati che dovrà cambiare l’immagine ed 
il ruolo di Casoria nel prossimo decennio, ripristi-
nando continuità ecologiche e di uso pubblico (il 
parco è inserito nella rete ecologica provinciale 
e collegherà i nuovi poli metropolitani in corso di 
definizione: la Stazione Alta velocità di Napoli-
Afragola, il sistema eco-urbano di Napoli-Est, il 
Parco attrezzato lungo l’Asse Mediano previsto 
dalla Provincia).

1. Alla Legge urbanistica regionale n.16/2004 è di recente seguito 
un Regolamento per il governo del territorio (n. 5/2011) che, vari-
ando precedenti disposizioni regionali, ha rafforzato l’impostazione 
riformista della Lur: la scorporazione del Puc in componenti strut-
turali e disposizioni programmatico-operative, la redazione di Piani 
operativi non estesi all’intero territorio comunale, la concatenazi-
one tra disposizioni di piano e programmazione degli interventi.	
2. Il Piano è stato elaborato dall’Ufficio di Piano istituito presso 
il Comune, coordinato da Salvatore Napolitano con il supporto 
tecnico-scientifico di Goldstein Architettura e Suburbia.mode. 
L’organizzazione di un Ufficio pubblico di pianificazione costituisce 
un valore aggiunto notevole, da non disperdere ma da potenziare a 
valle del Piano strutturale e del primo Piano operativo. 

Le infrastrutture di livello territoriale hanno accele-
rato ed innescato la formazione dell’estesa saldatu-
ra tra Napoli ed i comuni dell’entroterra, che oggi 
insieme, configurano una periferia omogenea e 
povera dal punto di vista della qualità urbana ed 
ambientale. Tuttavia proprio dalle infrastrutture, dai 
margini dimenticati ed abbandonati sui loro bordi, 
si prova a ripartire per pensare ad una nuova, 
inedita, struttura della città: nuove continuità di uso 
pubblico, ecologiche e funzionali, sono possibili.
La prima mossa operativa del Piano è il disegno 
del parco, strutturalmente appoggiato alla ragna-
tela delle bretelle autostradali e delle ferrovie che 
solcano il territorio, negli anni da “infiltrare” nei 
sistemi urbani. Si tratta di una scelta che, oltre 
l’evidente valore simbolico di vision (partire dal 
verde e non dagli edifici, come tradizionalmente 
si è fatto), assume un carattere persino necessario, 
in rapporto all’esigenza di assumere il recupero 
di spazi per attrezzature e servizi almeno ai livelli 
“standard” minimi, fissati dalle norme nazionali e 
regionali. Una scelta che mira a non restare sulla 
carta e per questo è stata modulata, alla ricerca 
di sinergie tra iniziative private e risorse pubbli-
che. Nel grande parco sono integrate le opere del 
Programma integrato “Piu Europa”, lavori pubblici 
finanziati dall’Unione Europea che costituiscono 
l’innesco della rigenerazione ambientale e dello 
spazio pubblico aperto cittadino. Nell’ambito di 
una siffatta programmazione degli interventi sarà 
più facile accedere ad ulteriori risorse pubbliche 
(Quadro comunitario di sostegno 2014-2020, 
Piano città, ecc.) da mettere a sistema con quelle 
private, in essere ed attivabili.
La rete di spazi pubblici riqualificati ad opera del 
“Piu Europa” collegherà le aree del bosco peri-
urbano con gli insediamenti storici, per i quali il 
piano prospetta (all’interno del Piano strutturale, 
come invariante), una complessa operazione di 
restauro urbano.
Per la città moderna viene fornito un Regolamento 
urbanistico contenente regole mirate al recupero 
di spazio non edificato, rigenerazione delle reti 
pubbliche locali, maggiori prestazioni energetiche 
e miglioramento della sicurezza antisismica degli 
edifici. Tali politiche, articolate in rapporto al con-
testo (paesaggistico e funzionale) di riferimento, 
mirano a generare, nei prossimi anni, trasforma-
zioni urbanistiche basate sulla partecipazione dei 
cittadini alla definizione delle scelte: gli interventi 
di trasformazione dell’esistente (non di semplice 
manutenzione) sono più difficili di quelli di nuovo 
impianto, devono fondarsi su concrete disponibilità 
finanziarie e avvantaggiarsi di un solido consenso 
sociale.
Per le aree dismesse dall’industria, il Piano trat-
teggia un ruolo di “innesco” per rigenerazioni 
più organiche, ma solo dopo che il grande parco 
pubblico inizierà a passare dalla carta alla realtà 
e che il quadro degli inquinamenti lasciati dalla 
dismissione e delle relative bonifiche, risulti com-
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pletamente definito. Importante è l’individuazione 
di usi pubblici temporanei, nelle more dei processi 
di bonifica (compatibili e sinergici con gli stessi), 
al fine di avvicinare nel breve periodo i cittadini ai 
grandi recinti negati che permangono nelle maglie, 
anche quelle più centrali, della città: gli usi pubbli-
ci, temporanei e stabili, la definizione di processi 
di bonifica, l’utilizzo delle grandi aree dismesse 
come motore di trasformazioni d’interi settori urba-
ni sono le ambizioni che saranno definite operati-
vamente nei mesi successivi all’adozione del Piano 
strutturale, in un successivo Piano operativo.

Conclusioni

La conservazione, il recupero, il riuso del patri-
monio edilizio esistente, l’uso sociale dello spazio 
aperto e la sua valorizzazione ecologica e produt-
tiva, descrivono un processo di profonda trasfor-
mazione non solo della percezione del territorio. 
Nel caso di studio illustrato sembrano avanzare 
l’ambizione di tratteggiare una strategia per una 
sviluppo economico alternativo, una economia che 
prova a ripartire dalle risorse locali, dalla sosteni-
bilità ambientale, dal tentativo di coniugare benes-
sere economico e qualità della vita. Rispetto alle 
aree dismesse si adotta una prospettiva critica, un 
punto di vista laterale, che le considera come parte 
del più esteso sistema urbano, escludendo per esse 
semplicistiche riconversioni funzionali elaborate al 
di fuori di ogni ragionamento di contesto, senza 
considerare le inerzie dovute alla necessità di 
bonifica né lo stato attuale dei luoghi, già mutato 
rispetto al recente passato produttivo (molti di que-
sti “recinti” sono oggi giardini in movimento, veri e 
propri boschi in formazione).
A questi contenuti fa riscontro una diversa forma 
del piano urbanistico, ancorato saldamente alla 
tutela delle invarianti (culturalmente e tecnicamente 
definite) ma strutturalmente processuale ed adatti-
vo3. Un modo per provare a portare fino in fondo, 
anche in Campania, lo spirito riformista delle 
proposte avanzate compiutamente dall’Inu sin dal 
1995.

3. L’esigenza di lavorare con una nuova forma-piano, in Italia 
particolarmente motivata dall’esigenza di garantire una migliore 
efficacia del piano ed equiparare le previsioni urbanistiche di tipo 
conformativo con quelle di tipo espropriativo, ha origini anglosas-
soni. Attiene alla contaminazione dell’urbanistica con il paesag-
gismo e con gli studi ecologici; ha a che fare con le posizioni del 
landscape urbanism ed il riconoscimento del tempo come fattore 
determinante del progetto di territorio.	
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La ridefinizione degli 
standard urbanistici 
quale strategia di rige-
nerazione urbana

Mauro Francini 
e Maria Colucci

La questione dei servizi 

La problematica dei servizi urbani non ha mai 
trovato una collocazione adeguata nella legisla-
zione urbanistica italiana, la quale fa riferimento 
esclusivamente a generici standard urbanistici, 
cioè a specifiche quantità di spazi da riservare 
alle funzioni pubbliche nell’ambito della pianifica-
zione locale. La parola “standard” è stata sempre 
utilizzata nella accezione di requisito minimo, con 
riferimento a soglie individuate su base tecnica, al 
di sotto delle quali la funzione regolata dallo speci-
fico parametro non è assicurata nel modo adegua-
to. Gli oggetti regolati dagli standard, secondo 
tale impostazione, sono facilmente riconducibili 
con procedimenti tecnici ad un abitante medio 
teorico e sono caratterizzati da una impostazione 
rigorosamente quantitativa; riferendosi, inoltre, 
alle condizioni minime che un insediamento deve 
garantire, essi sono indipendenti dalle scelte locali 
e dalla capacità di spesa dell’amministrazione. 
In linea con tale approccio è il d.m. 1444 del 2 
aprile 1968, le cui indicazioni hanno generato 
non poche critiche, riferite innanzitutto alla ecces-
siva generalità delle indicazioni funzionali (istru-
zione, interesse comune, verde e parcheggi) e alla 
trattazione indifferenziata di funzioni di natura 
diversa (ad esempio, mentre l’istruzione è legata 
all’organizzazione civica della città, il verde dipen-
de da modelli urbanistici differenti o tipicamente 
qualitativi, così come i parcheggi rispondono evi-
dentemente a una logica funzionalista degli stessi). 
Inoltre, impostando la problematica dei servizi da 
un punto di vista esclusivamente quantitativo, è ve-
nuto a mancare il fondamentale obiettivo di indurre 
a pianificare i servizi come un sistema integrato 
e coordinato, generando piani che, per lo più, 
mancano di un reale e coerente disegno di questa 
fondamentale rete di supporto agli insediamenti.

Ad ogni modo, la tradizionale definizione degli 
standard urbanistici, indissolubilmente legata 
all’impostazione delle zone omogenee, risulta in-
compatibile con la nuova natura del piano urbani-
stico – orientato verso una suddivisione progettuale 
tra città consolidata e città della trasformazione 
– nonché con l’esigenza di uno sviluppo urbano 
basato su requisiti di qualità e attento alla dimen-
sione sociale del territorio.
I primi spunti in questa direzione possono essere 
rintracciati a partire dalle esperienze dei pro-
grammi complessi e in particolare del Programma 
Integrato di Intervento (legge n. 179/1992), 
caratterizzato dall’obiettivo generale di riqualifi-
cazione del tessuto urbanistico, edilizio e ambien-
tale. Partendo dal presupposto che la tradizionale 
richiesta di attrezzature e standard riferiti al mero 
dato quantitativo appare superata e non in grado 
di soddisfare le reali esigenze della collettività 
che devono essere prioritariamente soddisfatte 
con l’offerta di servizi, tale strumento promuove 
l’attivazione di servizi concretamente fruibili dalla 
collettività in rapporto alle effettive esigenze rav-
visabili sul territorio, quale obiettivo prevalente e 
prioritario. A tal proposito viene per la prima volta 
introdotto il concetto di “standard qualitativo”, in 
termini di elevata attenzione alla caratterizzazione 
degli spazi e del territorio attraverso cui migliorare 
la qualità della vita.
Soprattutto alla luce di queste esperienze, la consa-
pevolezza della inadeguatezza, rispetto alle attuali 
esigenze delle comunità urbane, degli standard 
urbanistici così come definiti dal d.m. 1444/1968 
ha portato ad una vera e propria rivoluzione di 
tipo metodologico e culturale, che ha generato un 
radicale ripensamento della nozione di standard 
urbanistico: da attuazione astratta del principio di 
uguaglianza di tutti i cittadini, inteso come possibi-
lità generalizzata di accesso alla stessa quantità in-
differenziata di servizi, ad una attenta programma-
zione orientata a fornire una soluzione razionale e 
complessiva alle esigenze di qualità e a costituire 
risposte articolate a bisogni differenziati. 
In questo quadro, le attività di programmazione 
e pianificazione dei servizi assumono un ruolo 
decisivo in rapporto alla pianificazione urbanisti-
ca, tradizionalmente basata su indici prestabiliti 
di mq/abitante relativi ad aree a standard da 
destinare ad attrezzature, considerate come luogo 
di erogazione dei servizi. Lo stravolgimento risiede 
nella prioritaria attenzione da rivolgere alla fase di 
individuazione del bisogno effettivo del servizio, 
al fine di giungere, solo in seguito, al processo di 
pianificazione ed erogazione dello stesso. Ne è 
immediata conseguenza la necessità di individua-
re, analizzare ed esaltare le differenze di attesa 
dei destinatari, nonché di monitorare costantemen-
te la coerenza con l’evoluzione della domanda, 
con l’intento di interpretare le dinamiche sociali e 
di rispondere ad esse in modo adeguato. 
In tal senso va sottolineato che le tipologie basilari 
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di servizi richieste dalla popolazione, oltre ad 
essersi profondamente modificate e spostate su un 
livello senz’altro superiore, non sono più riferibili in 
maniera univoca all’attrezzatura fisica o al luogo 
di erogazione del servizio; in più i servizi consi-
derati basilari si sono sviluppati dal punto di vista 
tipologico, portando ad una articolazione molto 
più profonda e complessa tanto della domanda 
quanto dell’offerta. 
Il tema dei servizi rileva, inoltre, forti punti di 
connessione sotto il profilo dell’accessibilità urbana 
con altri strumenti di governo del territorio, come il 
Piano dei tempi e degli orari e il Piano urbano del-
la mobilità (legge n. 340/2000, art. 22), i quali 
hanno l’obiettivo di gestire i problemi di regola-
mentazione degli orari di apertura e chiusura delle 
attività, nel primo caso, e di organizzazione dei 
flussi di spostamento nella città, nel secondo.

Gli attuali indirizzi legislativi regionali

In un primo momento, le grandi difficoltà riscon-
trate a causa della scarsa aderenza del d.m. 
1444/1968 al mutare della domanda sociale 
hanno indotto le regioni ad aumentare le quan-
tità degli standard nazionali, non intervenendo 
affatto sulla logica alla base degli stessi, che solo 
di recente inizia ad essere messa in discussione. 
Tuttavia, le nuove leggi urbanistiche per il governo 
del territorio, pur ponendosi in alcuni casi obiettivi 
di innovazione sostanziale e non solo di aggiorna-
mento regolamentare, hanno affrontato il tema con 
discontinuità, rinviando una maggiore specificazio-
ne a futuri regolamenti o proponendo una semplice 
rilettura degli stessi. 
Entrando nel merito è possibile, innanzitutto, fare 
una distinzione tra regioni che hanno adottato un 
approccio quantitativo, regioni che hanno inteso 
gli standard in termini qualitativi ed infine regioni 
che hanno riconosciuto validi entrambi i requisiti.
Nel primo gruppo rientrano: la Campania, le 
Marche, la Puglia, la Sicilia e la Toscana, che 
fanno esplicito riferimento agli standard del d.m. 
1444/1968 e alle definizioni quantitative prescrit-
te; la Liguria, l’Umbria e le province autonome di 
Bolzano e Trento, che demandano la definizione 
quantitativa delle dotazioni territoriali a successivi 
atti regionali o provinciali; l’Abruzzo e il Friuli Ve-
nezia Giulia, che demandano alla pianificazione 
comunale la definizione dettagliata degli standard; 
il Piemonte e la Sardegna, le cui leggi regionali 
definiscono dettagliatamente categorie e caratteri-
stiche quantitative delle dotazioni territoriali. 
Nel secondo gruppo rientrano la Basilicata e la 
Lombardia, che demandano agli strumenti di piani-
ficazione comunale la definizione dettagliata degli 
standard urbanistici qualitativi.
Del terzo gruppo, infine, fanno parte: la Calabria 
e la Valle d’Aosta, che demandano la definizione 
dettagliata degli standard quantitativi e qualitativi 

a successivi atti regionali; l’Emilia Romagna e il 
Veneto, che prevedono la definizione dettagliata 
degli stessi all’interno degli strumenti di pianifica-
zione comunale; il Lazio, che demanda gli aspetti 
quantitativi ad una apposita deliberazione della 
Giunta regionale, mentre quelli qualitativi agli 
strumenti di pianificazione regionale. 
Come è evidente, la normativa regionale non è 
ancora riuscita, nella maggior parte dei casi, a 
dare un’adeguata e articolata risposta all’esigenza 
di qualità urbana legata al complesso tema dei 
servizi, oggi al centro del dibattito interdisciplina-
re. Per quanto concerne, invece, l’aspetto ambien-
tale inerente lo sviluppo sostenibile, il complesso 
normativo mostra contenuti particolarmente inno-
vativi, che possono essere rinvenuti nel contesto di 
alcune sperimentazioni di piani urbanistici degli 
ultimi anni, tra cui il Piano regolatore generale di 
Perugia (2008), il Piano di governo del territorio di 
Bergamo (2009) ed il Piano strutturale comunale di 
Reggio Emilia (2009).
Una prima innovazione riguarda la parziale 
privatizzazione degli standard, basata sull’idea di 
considerare come servizi pubblici anche le attrez-
zature realizzate da privati su aree di proprietà 
privata, tralasciando in tal modo il passaggio 
attraverso le complicate procedure del diritto di 
superficie, a condizione che si tratti di un servizio 
per cui sono garantite la continuità temporale e 
l’utilizzazione per tutti i cittadini. Questa scelta, 
finalizzata ad affrontare anche i problemi con-
nessi alla gestione dei servizi, tanto importanti 
quanto quelli legati alla loro realizzazione, può 
riguardare le attrezzature scolastiche, i parcheggi 
di attestamento necessari per la pedonalizzazio-
ne dei centri storici, le attrezzature sportive, così 
come una porzione di verde pubblico al servizio 
dei singoli insediamenti. D’altra parte, nel contesto 
della più generale strategia ecologica, sperimen-
tata da alcune recenti significative esperienze di 
pianificazione comunale con riferimento al sistema 
del verde urbano, si punta prevalentemente alla 
diffusione del verde privato. In particolare, nelle 
aree di trasformazione viene introdotto il “verde 
privato con valenza ecologica”, costituito da aree 
verdi, contigue e connesse ad ogni nuovo insedia-
mento, sistemate a parco e giardino con gli stessi 
requisiti del verde pubblico, la cui realizzazione 
obbligatoria è affidata al soggetto attuatore del 
piano, mentre la gestione è affidata agli utenti dei 
nuovi insediamenti.
Un secondo rinnovamento riguarda la grande 
attenzione verso la componente ambientale del 
piano urbanistico, mediante l’introduzione di nuovi 
standard ecologici e ambientali, secondo una stra-
tegia attenta alle problematiche dello sviluppo so-
stenibile e basata sui concetti della compensazione 
ambientale e del potenziale ecologico-ambientale, 
che collega ogni trasformazione urbanistica a con-
creti interventi di miglioramento qualitativo delle 
tre risorse ambientali fondamentali – aria, acqua e 
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suolo – al fine di assicurare un processo naturale di 
rigenerazione o di autorigenerazione delle risorse 
stesse. Nell’ambito di tale strategia, prioritaria 
importanza viene assegnata alla permeabilità 
dei suoli urbani, il cui livello naturale (espresso 
in valore percentuale) rappresenta uno standard 
ecologico, che si integra con quello relativo al 
verde privato con valenza ecologica, di cui sopra. 
Tra gli altri standard ecologici e ambientali speri-
mentati nei piani di ultima generazione, si ricorda-
no: la capacità di carico ambientale di un’area di 
trasformazione urbanistica, che definisce parametri 
e indicatori relativi ai consumi di risorse ambientali 
afferenti ai vari usi urbanistici e la possibilità di 
quantificare precise misure di compensazione; il 
dimensionamento e la relativa composizione qua-
litativa della biomassa delle grandi aree verdi, in 
relazione al microclima urbano e al miglioramento 
qualitativo delle condizioni dell’aria; la densità 
di copertura vegetale di un’area permeabile; gli 
obiettivi di riduzione e mitigazione dell’inquina-
mento acustico prodotto dal traffico e le conse-
guenti caratteristiche delle attrezzature naturali e 
artificiali delle infrastrutture viarie; la definizione di 
tipologie di bonifica dei suoli inquinati in relazione 
agli usi urbanistici previsti, specificando possibili 
alternative in relazione alle diverse possibilità 
d’uso delle aree interessate.
Il terzo cambiamento riguarda le problematiche 
connesse al carico urbanistico attribuibile ai vari 
usi urbani, con riferimento non solo alle aree di 
trasformazione ma soprattutto alla città consolida-
ta, al fine di garantire un effettivo controllo delle 
modificazioni delle destinazioni d’uso, in un’ottica 
di riqualificazione della stessa. Ad esempio, la 
possibilità di attribuire ai diversi usi urbani stan-
dard relativi alla dotazione di parcheggi privati 
insieme a quelli che definiscono altre prestazioni 
essenziali di tali usi, come l’ac¬cessibilità, nonché 
di organizzare gli stessi usi per classi ad uguale 
carico urbanistico, consente di garantire la massi-
ma libertà dei cambiamenti di destinazione d’uso 
caratterizzati da uguale o minore carico urbanisti-
co, insieme ad un equilibrato mix funzionale.
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La valutazione am-
bientale strategica nel 
processo di piano

Mauro Francini 
e Annunziata Palermo

Interrogativi a confronto

Partendo dal presupposto condivisibile secondo cui 
gli odierni processi di cambiamento che coinvol-
gono i territori richiedono al pianificatore una 
maggiore capacità di lettura dello stato di fatto, 
nonché una maggiore attenzione nella definizione 
di soluzioni necessariamente sempre più sostenibili, 
sia da un punto di vista ambientale che economico 
e sociale, gli interrogativi che risultano maggior-
mente cogenti in termini di risoluzione potrebbero 
essere così sintetizzati: il piano, per come concepi-
to e soprattutto praticato, ha ancora senso? Quali 
sono i nodi che una legge urbanistica nazionale 
rinnovata dovrebbe dipanare al fine di consentire 
altresì alle differenti leggi regionali di trovare un 
riscontro formale, pur nella loro libertà di ‘espres-
sione’ locale?
Innanzitutto il piano strutturale, per come concepito 
in diverse leggi regionali urbanistiche, necessita di 
una semplificazione nelle procedure di elaborazio-
ne; la necessità di una legge urbanistica naziona-
le, dunque, dovrebbe consentire al pianificatore 
di poter definire strategie di piano coerenti con le 
richieste del territorio in tempi coerenti che spes-
so non coincidono con quelli della politica e che 
variano al variare dei contesti locali in cui vengono 
applicati.
I problemi pertanto sono svariati: tempi veloci 
richiesti nel formulare le azioni di piano e nel con-
tempo rivoli burocratici a cui sottoporre il piano; 
più autonomia agli enti locali e nel contempo più 
controllo da parte degli organi regionali, median-
te la formulazione di prassi di programmazione, 
pianificazione e gestione, spesso non di diretta 
competenza del piano strutturale comunale; più 
flessibilità nelle scelte di piano e nel contempo 
maggiore rigore nella definizione di obiettivi di 

sostenibilità trasversali al piano stesso.
In aggiunta, la partecipazione e la concertazione 
del piano, seppure riconosciuti come imprescindibi-
li, spesso risentono di tali problemi che concorrono 
a restringere i tempi per dilatarli in fase di verifica, 
rendendo il territorio sempre più vulnerabile sia in 
termini di conflitti sociali che di tutela e valorizza-
zione dei contesti.
Ulteriori domande da porre, allora, sono le seguen-
ti, seppure con un po’ di timore nell’ingenerare 
eventuali fraintendimenti, vista la condivisibile e 
riconosciuta importanza della sostenibilità in tutte 
le sue declinazioni, prima fra tutte quella ambienta-
le: la Valutazione Ambientale Strategica (VAS) oggi 
rappresenta l’alter ego del piano, ripercorrendo 
altresì processi tecnici e gestionali similari al fine 
di evitare scelte, seppure strategiche, inadeguate? 
O forse la VAS oggi rappresenta la vera anima 
strutturale del piano, che non ha o non può spesso 
assumere dirette responsabilità, demandandole 
alla stessa? 
Una cosa è certa al piano urbanistico si chiede di 
fare il punto su una miriade di componenti dette 
ambientali mediante la VAS, che assume altresì un 
vero e proprio ruolo di monitoraggio, intercettando 
svariate funzioni che richiedono nuove ed eteroge-
nee professionalità.
Allora non si può non tenere conto oggi della VAS 
quando si parla di piano strutturale, non solo in 
termini ‘tecnici’ ma anche ‘burocratici’, essendo 
altresì le tematiche ambientali alla base della odier-
na ricerca della resilienza territoriale.
Fatti tali presupposti, dunque, si vogliono riportare 
in sintesi alcuni dei contenuti minimi della valuta-
zione ambientale al fine di comprendere la neces-
sità di definire tempi e modi adeguati affinché la 
stessa possa interagire fruttuosamente con il piano 
strutturale.

Contenuti generali della VAS

Come ormai noto, il piano strutturale, come tutti gli 
strumenti di pianificazione territoriale o general-
mente riferiti alla destinazione dei suoli e che rien-
trano nel quadro di riferimento per l’approvazione, 
l’autorizzazione, la localizzazione o comunque la 
realizzazione dei progetti elencati negli Allegati II, 
III e IV del D.Lgs. 152/2006 e s.m.i., deve essere 
sottoposto al processo di VAS secondo le dispo-
sizioni della Direttiva 2001/42/CE e del D.Lgs. 
152/2006 e s.m.i..
Nello specifico il rapporto ambientale della VAS 
di un piano strutturale rappresenta lo strumento di 
valutazione delle scelte di programmazione e pia-
nificazione, con la finalità di perseguire obiettivi di 
salvaguardia, tutela e miglioramento della qualità 
dell’ambiente, di protezione della salute umana e 
di utilizzazione accorta e razionale delle risorse 
naturali; obiettivi da raggiungere mediante decisio-
ni ed azioni ispirate al principio di precauzione, in 
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una prospettiva di sviluppo durevole e sostenibile.
La valutazione strategica si concentra in spe-
ciale modo sugli aspetti inerenti lo stato attuale 
dell’ambiente e la probabile evoluzione dello stato 
dell’ambiente senza l’attuazione della proposta di 
piano, ovvero sulle caratteristiche ambientali, cul-
turali e paesaggistiche delle aree che potrebbero 
essere significativamente interessate, e su qualsiasi 
problema ambientale esistente pertinente al piano, 
ivi compresi quelli relativi ad aree di particolare 
rilevanza ambientale, culturale e paesaggistica, 
quali le zone designate come zone di protezione 
speciale e i siti classificati come siti di importan-
za comunitaria, nonché i territori con produzioni 
agricole.
Gli aspetti preminenti lo stato ambientale attuale 
in linea generale vengono così indicati: fattori 
climatici e energia; risorse naturali non rinnovabi-
li; atmosfera e agenti fisici; acqua; suolo; flora e 
fauna, vegetazione ed ecosistemi; rifiuti; trasporti; 
salute; risorse culturali e paesaggio; sostenibilità 
sociale ed economica; caratteristiche ambientali, 
culturali e paesaggistiche delle aree; aree critiche; 
aree sensibili ambientalmente.
Gli obiettivi di sostenibilità ambientale, invece, 
derivano dall’interazione tra gli obiettivi ambientali 
individuati dagli strumenti di programmazione e 
pianificazione a vari livelli e le criticità e poten-
zialità emerse dall’analisi di contesto; essi sono 
utilizzati come parametri di riferimento per condur-
re la valutazione ambientale dei potenziali impatti 
del piano sulle componenti ambientali e sui fattori 
di interrelazione.
Dunque, individuate le componenti o tematiche 
ambientali, nonché i relativi obiettivi di sostenibilità 
ambientale, generali e specifici, sulla scorta delle 
analisi inerenti il quadro normativo e programmati-
co generale e il quadro delle criticità, delle pressio-
ni e dei problemi ambientali pertinenti al piano, la 
fase successiva risiede nell’individuazione dei cri-
teri o indicatori da adottare per la determinazione 
degli impatti attesi, derivanti dalle aree di trasfor-
mazione, con l’intento di valutare e monitorare gli 
effetti significativi dovuti all’attuazione del piano, 
generando informazioni semplici da comunicare 
ai diversi soggetti interessati, nonché ai policy-ma-
kers, al fine di effettuare scelte in grado di garanti-
re un progresso verso lo sviluppo sostenibile.
I suddetti criteri o indicatori, oltre che (ri)orienta-
re la fase di analisi del contesto, consentendo di 
descrivere con maggiore precisione le condizioni, 
ambientali e non, in cui si trova il contesto di riferi-
mento al momento della definizione degli obiettivi, 
interventi o attività, hanno la finalità di individuare 
sensibilità, criticità, rischi e opportunità nelle fasi 
di verifica successive, ovvero: «analisi di coeren-
za» volta a misurare il livello di congruenza delle 
azioni del piano con gli obiettivi posti da strumenti 
sovra-ordinati (coerenza esterna) ed il livello di 
congruenza delle azioni del piano con gli obiettivi 
dello stesso piano (coerenza interna); «valutazione 

degli effetti» che consente di misurare gli effetti 
delle azioni di piano sui diversi comparti ambien-
tali, economici e sociali al fine di individuare le 
azioni critiche sulle quali concentrare le misure di 
mitigazione e la definizione di possibili alternative; 
«monitoraggio» che mira a valutare nel tempo il 
grado di attuazione del piano, a rappresentare 
l’evoluzione delle componenti ambientali e territo-
riali, a descrivere l’andamento del piano rispetto 
agli obiettivi di sostenibilità ambientale (siano essi 
di miglioramento ambientale o di salvaguardia) 
al fine di effettuare un eventuale (ri)orientamento 
periodico del piano.

Analisi di coerenza, valutazione degli effetti e 
monitoraggio 

L’analisi di coerenza ambientale esterna permette 
di verificare e valutare il grado di coerenza e siner-
gia, correlazione e incoerenza o discordanza tra 
gli obiettivi della proposta di piano e gli obiettivi o 
misure di altri pertinenti piani o programmi a livello 
regionale e provinciale, sia di tipo settoriale che 
trasversale, nonché con gli obiettivi di riferimento 
desunti dalle direttive e dalle normative interna-
zionali e nazionali. Quindi l’analisi di coerenza 
ambientale esterna prende in considerazione 
come le strategie generali di livello nazionale ed 
internazionale trovino un riferimento negli obiettivi 
della proposta di piano attraverso una matrice che 
ne evidenzia la relazione, all’interno della quale 
la «valutazione complessiva» analizza gli obiettivi 
della proposta di piano rispetto a ciascun obiettivo 
di sostenibilità considerato.
L’analisi di coerenza interna, invece, prevede il 
confronto fra gli obiettivi di sostenibilità del piano e 
le sue azioni, al fine di evidenziarne la risponden-
za della strategia e degli strumenti scelti per la sua 
attuazione agli obiettivi posti. Inoltre la coerenza 
interna deve essere in grado di assicurare l’effi-
cacia della strategia d’intervento con le criticità e 
pressioni e con le peculiarità e potenzialità eviden-
ziate nell’analisi del contesto territoriale e ambien-
tale. Al fine di illustrare il modo in cui si tiene conto 
degli obiettivi di sostenibilità e di ogni considera-
zione ambientale durante la fase di preparazione 
della proposta di piano, generalmente occorre 
predisporre una matrice di coerenza ambientale 
interna che mette in relazione gli obiettivi di soste-
nibilità ambientale formulati per il piano e le azioni 
e interventi della proposta di piano, valutando così 
il grado di sinergia, coerenza e conflittualità.
In successione, per valutare, anche qualitativamen-
te, gli effetti ambientali significativi che l’attuazione 
della proposta di piano potrebbe comportare sul 
quadro ambientale, in linea generale occorre ap-
plicare una metodologia che prevede la seguente 
articolazione: definizione dei criteri di determina-
zione degli impatti; determinazione degli impatti; 
associazione degli impatti alle azioni di piano pun-
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tuali; valutazione degli impatti attesi dalle azioni di 
piano, per temi e componenti ambientali.
I criteri generali di determinazione degli impat-
ti derivanti dalle azioni di piano generalmente 
trovano riscontro in quanto indicato nel Manuale 
per la valutazione ambientale dei Piani di Sviluppo 
Regionale e dei Programmi dei Fondi Strutturali 
dell’Unione Europea, che contiene dieci criteri 
di sviluppo sostenibile: riduzione dell’impiego 
delle risorse energetiche non rinnovabili; impiego 
delle risorse rinnovabili nei limiti della capacità di 
rigenerazione; uso e gestione corretta, dal punto di 
vista ambientale, delle sostanze e dei rifiuti perico-
losi/inquinanti; tutela e valorizzazione dello stato 
della fauna e della flora selvatiche, degli habitat e 
dei paesaggi; conservazione e miglioramento della 
qualità dei suoli e delle risorse idriche; tutela e 
valorizzazione della qualità delle risorse storiche e 
culturali; conservazione e miglioramento della qua-
lità dell’ambiente locale; protezione dell’atmosfera; 
sensibilizzazione verso le problematiche ambien-
tali; sviluppo dell’istruzione e della formazione in 
campo ambientale; promozione della partecipazio-
ne del pubblico alle decisioni che comportano uno 
sviluppo sostenibile. 
Infine, altro aspetto importante introdotto dalla 
valutazione ambientale, anche al fine di ottempe-
rare ad alcune inadempienze intrinseche del piano 
strutturale, è il monitoraggio che, ai sensi dell’art. 
18 del D.Lgs. 152/2006 e s.m.i., deve assicurare 
«[…] il controllo degli impatti significativi sull’am-
biente derivanti dall’attuazione dei piani e dei 
programmi approvati e la verifica del raggiungi-
mento degli obiettivi di sostenibilità prefissati, così 
da individuare tempestivamente gli impatti negativi 
imprevisti e adottare le opportune misure corretti-
ve».
Nello specifico, per assicurare un adeguato 
sistema di monitoraggio la valutazione ambientale 
prevede di organizzare uno vero e proprio piano 
di monitoraggio in grado di definire le modalità 
utili alla verifica degli effetti ambientali riferibili 
all’attuazione del piano strutturale. Tale verifica 
deve essere condotta sia rispetto alle modifiche 
dello stato dell’ambiente (indicatori di contesto) 
che all’efficienza ed all’efficacia delle misure del 
piano (indicatori prestazionali), facendo riferimento 
all’accertamento del grado di conseguimento degli 
obiettivi di sostenibilità ambientale individuati, 
all’individuazione tempestiva degli effetti ambien-
tali imprevisti, all’adozione di opportune misure 
correttive in grado di fornire indicazioni per una 
eventuale rimodulazione dei contenuti e delle azio-
ni previste nel piano, nonché all’informazione dei 
soggetti con competenza ambientale e del pubbli-
co sui risultati periodici del monitoraggio attraverso 
la redazione di specifici report.
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Prevenzione, Pianifica-
zione e Sviluppo.
Nuove strategie di 
pianificazione urbana 
ante e post sisma

Manuela Frate  

Abstract

Il paper propone un metodo innovativo di piani-
ficazione urbana, un concetto da cui partire per 
realizzare un progetto più complesso e concreto, 
che coinvolge contesti diversi e persone diverse, 
ma con un unico fine quello di dare una svolta 
al modo di pensare e realizzare pianificazione 
urbana. Questo lavoro affonda le sue radici nella 
conoscenza, dei concetti e delle tecniche, per 
definire interventi di progettazione innovativi e volti 
alla prevenzione sismica a livello territoriale; lo 
studio approfondito della storia degli eventi sismici 
e relative ricostruzioni dell’intero territorio naziona-
le, e in particolar modo, per la realizzazione del 
piano in esame, del Modello Umbro-Marchigiano 
(legato agli eventi sismici del 26 Settembre 1997) 
e il Sistema Abruzzo con i PdR per l’Area Omo-
genea 5 (legato agli eventi sismici del 6 Aprile 
2009). L’obiettivo è dimostrare con tale tesi di 
carattere sperimentale, che attraverso la profonda 
conoscenza di un determinato territorio, sotto ogni 
aspetto economico, sociale, culturale, ambientale, 
conoscendone le vulnerabilità sismiche urbane e le 
potenzialità di crescita e sviluppo; si può realiz-
zare un piano, detto Piano Mix, in grado di far 
interagire tutti gli aspetti elencati, sia in condizioni 
di normalità che in condizioni di dichiarato stato di 
calamità.

Inquadramento normativo e scientifico

L’elevato rischio sismico del territorio nazionale 
dipende, oltre che dalla frequenza e dall’intensità 
dei terremoti che periodicamente lo colpiscono, 
soprattutto dall’elevata vulnerabilità del patrimonio 
edilizio. Ciò è dovuto dalla presenza di un gran 

numero di edifici di antica costruzione, che non 
offrono garanzie di resistenza dal punto di vista 
sismico. Anche edifici pubblici che offrono servizi 
strategici (ospedali, scuole, caserme, palazzi sede 
di funzioni amministrative), il sistema infrastruttu-
rale, industriale e produttivo, le reti dei servizi e 
il patrimonio monumentale e artistico hanno un 
elevato grado di vulnerabilità sismica. È dal lento 
processo di prevenzione che sta avvenendo negli 
ultimi anni, che potremmo riuscire a fuggire da 
queste situazioni catastrofiche in primo luogo per 
la vita umana; ma come detto essendo un processo 
iniziato recentemente e molto complesso, si stima 
che solo il 14% degli edifici presenti nelle zone con 
il più alto rischio sismico, siano stati costruiti con 
criteri antisismici. L’unico modo per difenderci dal 
sisma è la prevenzione, sia sul patrimonio edilizio, 
infrastrutturale e anche della pianificazione urba-
na. Nel corso degli anni, gli eventi sismici replica-
tisi su tutto il territorio Nazionale, hanno portato 
a studiare le diverse risposte alla calamità, e si è 
notato dalle singole esperienze che: ogni gestione 
d’emergenza e ricostruzione ha avuto delle ca-
ratteristiche e dell’evoluzioni nel tempo proprie, e 
non sempre positive. È per questo motivo, che da 
qualche tempo a questa parte si è introdotto il con-
cetto di prevenzione sismica applicata a tutto ciò 
che rappresenta il contesto urbano nel suo insieme; 
questa espansione del concetto di prevenzione, 
nasce dall’esigenza emersa e che accomuna quasi 
tutte le ricostruzioni, di creare un sistema territoriale 
in grado di non collassare nella calamità, di essere 
tempestivo e ordinato nell’emergenza e di essere 
efficiente, efficace, veloce e innovativo nella rico-
struzione. Realizzare la pianificazione urbana par-
tendo da interventi di prevenzione sul territorio, è 
una pianificazione “sana”, che permette di evitare 
quanto detto prima e di far si che non ci siano spre-
chi economici, di tempo e di collasso dei sistemi 
produttivi. È lo “Studio dell’ “Analisi del comporta-
mento del sistema urbano di Nocera Umbra sotto il 
sisma del 1997” definizione della “Struttura urba-
na minima” e verifica della vulnerabilità urbana, 
condotto da un gruppo di ricerca dell’Università La 
Sapienza di Roma, che mostra un’applicazione di 
come redigere la carta delle vulnerabilità sismiche 
e la Struttura Urbana Minima per un determinato 
territorio, in questo caso il territorio in oggetto era 
il Comune di Nocera Umbra. È proprio questo 
studio che ci fornisce la definizione più “attuale” di 
vulnerabilità sismica urbana, ossia la suscettività al 
danneggiamento fisico e alla perdita di funzionali-
tà, sotto sisma di un insediamento urbano nel suo 
complesso. Dipende dalla struttura e dalle caratte-
ristiche dei diversi sistemi urbani componenti ( per-
corsi, infrastrutture, funzioni, costruito) e delle parti 
di città alle diverse scale (tessuti, ambiti, nuclei, 
isolati), dalle loro relazioni reciproche, delle entità 
e dall’interazione tra i diversi fattori di rischio. È 
fondamentale conoscere la vulnerabilità urbana per 
costruire la Struttura Urbana Minima
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che è un sistema di percorsi, spazi, funzioni urba-
ne ed edifici strategici per la risposta urbana al si-
sma in fase di emergenza, per il mantenimento e la 
ripresa delle attività urbane ordinarie, economico 
sociali e di relazione in fase successiva all’evento 
sismico. La SUM costituisce lo scheletro essenziale 
per la tenuta al si sma dell’organismo urbano; ed è 
per questo ogni suo elemento non può venire meno 
ed è fondamentale. La ricerca ha portato alla luce 
innumerevoli informazioni sulla storia della sismi-
cità Italiana, è dal testo “Dieci anni dal sisma” 
voluto dalla Regione Umbria, che si può riportare 
alla luce uno dei più significativi modelli di rico-
struzione post-sisma quello Umbro-Marchigiano, 
ma anche dalle Ordinanze e dai  Decreti emanate 
all’epoca dalle Autorità, in tutti i suoi livelli, che si 
comprende il concetto su cui si basa, nonché motto 
della ricostruzione, “lì dov’era così com’era”, che 
permise di ricostruire in modo rapido ed  impec-
cabile l’immenso patrimonio artistico e culturale 
di cui sono ricchi i centri colpiti dalla catastrofe; 
costituito per lo più da centri storici e frazioni 
sparse, da straordinarie opere d’arte e sorprese 
architettoniche dislocate in tutto il territorio. Tutt’og-
gi in via di sperimentazione sono invece i Piani di 
Ricostruzione ben descritti nel testo Pianificare la 
Ricostruzione a cura di A. Clementi, in cui viene 
espresso nei minimi dettagli il concetto fondamenta-
le dei Piani di Ricostruzione per l’Area Omogenea 
5, ossia ricostruire lì dov’era così com’era  non era 
possibile dato il degrado socio-economico e quindi 
del territorio in generale, ormai privo di prospettive 
di sviluppo future, quindi tali PdR oltre a pensa-
re ad una ricostruzione dell’edificato, mirano a 
ridare un’organizzazione tale del territorio, così da 
creare reti infrastrutturali e di servizi all’interno dei 
comuni e a livelli intercomunali, per ridare vigore 
all’economia e quindi alla società che ivi abita.

Tesi sostenuta

È dalla presa in considerazione dei concetti di 
S.U.M. e dal confronto delle due ricostruzioni 
(umbro-marchigiana e abruzzese) che scaturisce 
la “sperimentazione” nel creare un piano versatile 
da applicare sia in caso di calamità che non, che 
abbia come fulcro della sua stesura la prevenzio-
ne sismica a livello territoriale, e lo sviluppo dei 
luoghi basato sullo sfruttamento delle peculiarità 
degli stessi. Il piano che si vuole sperimentare, 
viene definito appunto “Piano Mix” proprio perché 
nasce dall’insieme dei concetti fondamentali prima 
espressi di vulnerabilità sismica urbana e Struttura 
Urbana Minima, che esplicitano cosa significa 
pianificare “in prevenzione”, e dal confronto tra 
le ricostruzioni Umbro-Marchigiana e Abruzzese 
che ne prende i lati positivi e dispone, la tecnica 
del primo per la ricostruzione dell’edificato sotto 
un’eventuale e ipotetica calamità; mentre prende 
spunto dalla seconda esperienza per lo sviluppo e 

l’eventuale ripresa del territorio, facendo di questo 
Piano Mix un modello da poter applicare ad ogni 
specifica realtà in ogni momento. Processo di for-
mazione del Piano Mix:
• Studio del contesto
• Individuazione delle vulnerabilità sismiche urba-
ne
• Definizione della Struttura Urbana Minima
• Strategie per il recupero dell’edificato
• Strategie per il riassetto del territorio e previsioni 
di sviluppo future.
 Una prima ipotesi di ricerca è stata applicata al 
Comune di Nocera Umbra, perché da quanto detto 
sopra, grazie allo studio elaborato dal gruppo 
di ricerca dell’Università degli Studi di Roma 
“La Sapienza” – Dipartimento di Pianificazione 
Territoriale e Urbanistica, condotto dal Prof. Arch. 
M. Olivieri, il territorio nocerino è dotato di una 
carta delle vulnerabilità sismiche urbane e di una 
S.U.M., importanti per il funzionamento e l’orga-
nizzazione del territorio in ogni circostanza. In 
oltre come dettano le linee guida del Piano Mix, 
essendo Nocera un comune tra quelli più colpiti 
dal sisma del 1997, la ricostruzione dell’edificato 
è avvenuta con le metodologie e la tecnica propria 
del Modello Umbro-Marchigiano, ciò che manca, 
per completare il puzzle del Piano Mix, è una 
buona ripresa del territorio che non è avvenuta 
nel corso del tempo come ci si aspettava; per cui 
si è scelto di ipotizzare come per i PdR abruzzesi, 
una strategia per il rilancio del territorio nocerino 
basato essenzialmente sulle sue caratteristiche 
principali,  l’acqua, la cultura e lo sport. Ricca di 
sorgenti e acque termali si è creato un sistema che 
mettesse in relazione tutti i punti strategici di questo 
ambito attraverso infrastrutture esistenti e servizi da 
realizzare; allo stesso modo si è agito per i punti 
di interesse storico, artistico e culturale ed in fine si 
è proseguito  ugualmente per andare a ricercare 
e relazionare punti e percorsi si interesse sportivo. 
Il fulcro di tale progettazione è stato il mettere in 
relazione i sistemi creati tra di essi, per dare vigore 
a tutto il territorio nel suo complesso.

Conclusioni

La ricerca ha trovato applicazione nell’oggetto di 
sperimentazione della tesi, che come possiamo 
vedere dall’immagine in Fig.1, ha portato alla luce 
aspetti fondamentali del territorio di Nocera Um-
bra, e la creazione di nuovi spazi, sistemi e servizi 
permette la riscoperta dei luoghi; infine la realiz-
zazione e la gestione di tali “servizi”  porterebbe 
ad un notevole incremento dell’occupazione, che 
al giorno d’oggi sarebbe fondamentale, ed anche 
ad uno sviluppo del settore turistico che anch’esso 
andrebbe ad agevolare la crescita economica di 
tali luoghi.
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Aree produttive 
tecnologicamente 
avanzate:
un’opportunità di 
sviluppo per il 
territorio

Roberto Gerundo, 
Carla Eboli e Marco Urti

Introduzione

La crisi economica spinge le piccole e medie 
imprese ad aggregarsi secondo modelli produtti-
vi di sostenibilità non solo ambientale ma anche 
economica e sociale. Infatti si parla non solo di 
ecologia in senso stretto, ma di aree produttive 
ecologicamente attrezzate (APEA) e di ecologia in-
dustriale. La sostenibilità, in particolare energetico-
ambientale, è entrata tra i criteri guida a supporto 
delle scelte politiche. Si rende però necessario un 
allineamento tra la progettazione architettonica 
sostenibile, campo nel quale sono ormai molteplici 
le procedure codificate basate su indicatori e indici 
condivisi a livello internazionale, e la progettazio-
ne urbanistica sostenibile, per la quale si stenta ad 
andare oltre enunciati, ricondotti spesso in linee 
guida o allegati privi di valenza operativa. A que-
sto proposito, in attesa che la Regione Campania 
legiferi in materia, si propone una metodologia che 
sia di supporto nella scelta del sito e nella defini-
zione dei caratteri urbanistici e territoriali necessari 
alla pianificazione di un’APEA. La metodologia è 
stata applicata a due aree ricadenti nei comuni di 
Giffoni Valle Piana (Sa) e di Pontecagnano (Sa)1.

1 APEA: una proposta metodologica

Notevoli sono i vantaggi della APEA rispetto ad 
aree industriali tradizionali, pur tuttavia, il limite 
maggiore è dato dalla novità e dalla difficoltà di 
avvicinarsi alle dinamiche dello sviluppo in modo 

1. Tesi di laurea di M.Urti, relatore prof.ing. R.Gerundo, correlatore 
ing. C.Eboli PhD..

nuovo. A valle delle normative esistenti nelle altre 
realtà nazionali, il presente lavoro vuole fornire 
uno strumento di supporto operativo ai progettisti 
degli ambiti produttivi che desiderano fregiarsi del-
la qualifica di APEA. La progettazione di un’APEA 
è un percorso multidisciplinare che si articola 
attraverso la progettazione urbanistica, ambientale 
ed edilizia, la riqualificazione e la gestione delle 
aree industriali. Nella progettazione dovranno 
pertanto confluire non solo aspetti urbanistici ma 
anche edilizi e impiantistici allo scopo di garantire 
la sostenibilità ambientale, economica e sociale 
dell’intervento. Tuttavia il presente lavoro si occupe-
rà specificatamente della pianificazione urbanisti-
ca strutturale, operativa e attuativa, rimandando gli 
aspetti più propriamente edilizi e impiantistici ad 
ulteriori studi.

1.1 Localizzazione

Nella scelta dell’area d’intervento concorrono 
fattori sia soggettivi che oggettivi. La metodologia 
proposta, assegna a ciascun criterio uno specifico 
indicatore. Per quanto i fattori soggettivi siano più 
difficilmente quantificabili, in genere sono proprio 
questi a incidere maggiormente nelle scelte proget-
tuali. I fattori oggettivi si differenziano in caratteri-
stiche fisiche ed insediative, ambientali e sociali.
Le caratteristiche a loro volta si suddividono in 
diversi criteri verificabili attraverso indicatori.

1.2 Definizione della scala dei valori

Per definire la scala dei valori più opportuna con 
la quale pesare ogni indicatore, gli elementi prin-
cipali da chiarire riguardano: quale tipo di analisi 
sia più adeguata in riferimento al contesto valutati-
vo in cui si opera e ai modelli decisionali dei sog-
getti coinvolti; se si tratta di un processo interattivo, 
o se si fonda su realtà normativa consolidata; se 
si prevede il coinvolgimento di più attori oppure 
un solo soggetto; se siano presenti sia componenti 
oggettive, sia componenti soggettive; se si sta cer-
cando di far esplicitare agli attori i propri sistemi di 
valore.
Il modello scelto ricade nella famiglia delle Ana-
lisi Multicriteriale (AMC). La struttura del modello 
prevede che, attraverso un processo interattivo 
con i soggetti coinvolti, si giunga a costruire una 
razionalità specifica. Ai soggetti coinvolti viene 
proposto un questionario. Gli intervistati assegnano 
ai fattori di localizzazione un valore all’interno di 
una scala di preferenze. Un aspetto fondamentale 
per la formulazione del modello è la definizione 
del gruppo di esperti e delle modalità con cui le 
diverse conoscenze vengono messe a sistema. Al 
fine di rendere esplicito tale aspetto le elaborazioni 
devono essere eseguite secondo due modalità. La 
prima consiste nell’elaborazione dei dati e nella 



452

lettura dei risultati per categoria di soggetti, in 
modo tale da rendere leggibile, per ogni catego-
ria, la visione di APEA e i criteri ritenuti maggior-
mente influenti. In seguito i dati così ottenuti, vanno 
messi a sistema ponendo sullo stesso piano le 
necessità ambientali, economiche e sociali.

1.3 Selezione dell’area

Per la selezione dell’area si parte dalla individua-
zione di un set di aree potenzialmente trasforma-
bili, confrontando in successione due alternative 
alla volta. Per confrontare ad esempio due aree po-
tenziali si procede calcolando i diversi indicatori. 
Si esprimono questi in percentuale, ed infine l’area 
la cui somma pesata assume il valore maggiore è 
quella che manifesta una maggiore propensione 
ad accogliere l’area industriale.
La presente metodologia può sviluppare rapida-
mente una selezione delle aree semplicemente ba-
sandosi sulle preferenze degli attori del processo. 
Risulta inoltre una procedura molto semplificata, 
facilmente controllabile, che può essere applicata 
in ogni contesto. Un altro importante vantaggio 
consiste nel definire la scala dei valori di comune 
accordo tra le amministrazioni e gli imprenditori. 
Ciò costituisce un primo momento di partecipazio-
ne e un’importante premessa per l’effettiva realiz-
zazione dell’area. Inoltre la metodologia permette 
anche il confronto delle diverse scale di valori di 
imprenditori, decisori politici e tecnici. La debolez-
za insita nel modello consiste nel dover stabilire la 
scala di valori quando sono già state presentate 
delle aree. Quando viene attivato un processo de-
cisionale e vengono preimpostate delle alternative 
tra cui il decisore dovrebbe scegliere, esse potreb-
bero diventare poi gli obiettivi e i criteri,
portando il decisore a subire aspetti predetermi-
nati, invece di potersi concentrare su ciò che egli 
stesso ritiene importante. In sostanza le alternative 
possono essere poste al di sopra dei valori, mentre 
dovrebbero essere strumento per raggiunger gli 
obiettivi prefissati dalla scala di valori.

1.4 Progettazione APEA

Condizione necessaria per la qualifica di APEA 
è un assetto che rappresenta elevati standard di 
qualità rispetto alle norme in vigore, rispondente 
a criteri di sviluppo sostenibile, e che deve essere 
frutto della ricerca di prestazioni ambientali d’ec-
cellenza. La trasformazione dovrà quindi garantire 
il mantenimento di adeguate condizioni ecologiche 
(ad esempio permeabilità dei suoli, piantumazioni 
ed alberature, spazi verdi), che permettano agli 
ambiti interessati di contribuire alla rigenerazio-
ne dei fattori ambientali del tessuto insediativo. 
Inoltre devono essere previste specifiche condizioni 
funzionali, che consentano la redistribuzione dei 

carichi urbanistici e definiscano per l’area un ruolo 
strategico nel miglioramento della qualità urbana. 
Nella fase di progettazione vera e propria biso-
gna considerare in modo puntuale numerosi fattori 
che consentono di cogliere le pressioni ambientali 
attuali e quelle previste una volta realizzato l’inter-
vento di urbanizzazione e di insediamento delle 
imprese. In primis la progettazione deve ispirarsi 
ad un efficace inserimento della stessa nel contesto 
ambientale e paesaggistico, partendo dall’allinea-
mento dei fabbricati e dalle dimensioni planovolu-
metriche.

2 Caso studio

In coerenza con quanto finora esposto, l’analisi 
è partita dallo studio del contesto e dalla scelta 
dell’area d’intervento. In particolare sono state 
confrontante due aree; una compresa nel comune 
di Giffoni Valle Piana, l’altra in quello di Ponteca-
gnano Faiano. Dall’applicazione della metodolo-
gia esposta è risultata l’area nel comune di Giffoni 
Valle Piana quella più idonea per la localizzazione 
di un’APEA.

3 Conclusioni

L’obiettivo dello studio è quello di partire dai prin-
cipi proposti da tutte le Regioni e Province italiane, 
per costruire una metodologia la progettazione og-
gettiva dell’APEA. A tale riguardo è bene ricordare 
che l’attuazione di un’APEA è un processo com-
plesso nel quale confluiscono diverse discipline. 
La metodologia proposta si rivolge in particolare 
agli aspetti urbanistici e territoriali, affidando gli 
aspetti edilizi e quelli legati alla gestione a sviluppi 
successivi. Lo studio quindi costituisce un punto di 
partenza per la realizzazione del progetto, analisi 
che dovrà esser certamente approfondita ed estesa 
a tutte le discipline che concorrono nella proget-
tazione, al fine di avere un quadro del contesto 
completo ed articolato.
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Collective memory, 
collective inteligence 
and urban public spa-
ce in contemporary 
individualistic society
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and Giannis tsaras

Introduction

The better possible understanding of the present 
conditions of a given place, and a complete de-
scription of the certain social variables of a given 
society, are valuable components for the compre-
hension of the parameters that establish the spatial 
relations and data governing the urban environ-
ment and the urban open spaces. The optimum 
approach and description of the aforementioned 
element s of the urban space, is considered to be 
an essential step before initiating any attempt to 
design urban public space. While trying to grasp 
the nature of nowadays global social conditions 
which are dominant in inner-city public spaces, 
one cannot undervalue the significance of changes 
that occurred in the past few years in the fields 
of informatics and telecommunications. Changes 
that have already (and still proceeding) affected 
our everyday lives and therefore our relation with 
space and the behaviors contained within.

Urban planning in the information age

From the mid-nineties till the very present, the use 
of new media and inventions, such as cell-phones, 
personal computers and the World Wide Web, has 
increased exponentially, altering widely everyday 
life and daily human habits. In the recent years, 
became rather obvious, that a new network of inte-
ractions and connections among citizens has emer-
ged in a non-physical space. Therefore, one should 
consider among the various ecological networks 
that govern the already complicated urban ecosy-
stem, the nature of a network of communications 
and information, and the way that it is distributed 
in the actual urban space.
Although, contemporary theoretical approaches 
of urban phenomena seem to take under serious 
consideration the newly arisen social and behavio-

ral tendencies, actual design attempts do not give 
the impression that have yet achieved an adoptive 
application of the aforementioned. The recently ap-
plied spatial implications have not been yet effecti-
vely recorded, in a way that would be successfully 
manipulated by urban planners and designers.
One major consequence of the newly established 
way of everyday life is a constant progression of 
secluded actions that individuals do by themselves. 
They are usually driving their own vehicle, listening 
to their own music, using a personal computer, or 
a personal smartphone, watching television and 
so on. Many social scientists have predicted that 
one inevitable consequence of modernization is the 
unrestrained growth of individualism, which poses 
serious threats to the organic unity of society. Con-
trasting to the above, others have argued that auto-
nomy and independence are necessary conditions 
for the development of interpersonal cooperation 
and social solidarity.

Collective memory and collective intelligence

However, this entire new media offers a vast 
quantity of information and possibilities that tend 
to simplify daily activities, in various fields and 
aspects, such as business, education, transport, 
communication and others. Maybe, one of the most 
important paybacks of the informatics revolution is 
the minimization of the actual spatial distances. Pe-
ople can retrieve any kinds of information from any 
place of the world, any time of the day, just from 
their living room, or even from almost every public 
space. But what is considered even more crucial, 
is our own contribution towards the progression 
of this huge bank of data. Every user is a tiny but 
vital part of the system of information, creating a 
groundbreaking global interface in which each 
individual interacts equally. Therefore, the emer-
gence of a so called a “collective memory” is an 
undeniable matter.
Furthermore, communication and interaction 
among people has become cheaper and easier, 
producing a new kind of synergetic non-physical 
space. It is now than ever before, that people have 
the chance to cooperate in order to exchange ide-
as, arguments, and knowledge. The services that 
one can offer to the others can therefore become 
an exchangeable unit, in cases where people share 
common interests.
The term collective intelligence was originally intro-
duced by French philosopher Pierre Levy in 1994 
to describe the impact of Internet technologies on 
the cultural production and consumption of know-
ledge. Levy argued that, because the Internet facili-
tates a rapid, open, and global exchange of data 
and ideas, over time the network should “mobilize 
and coordinate the intelligence, experience, skills, 
wisdom, and imagination of humanity” in new and 
unexpected ways. There have already been con-
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ducted various social experiments in that direction 
that have proven that collective intelligence is a fact 
and is an additive property of a networking group 
of individuals, sharing a related purpose.

Conclusion

Urban space is a constant field of various interac-
tions among the constituents of this complex system. 
Although, the need for private space is increasing, 
the role of public space in contemporary societies 
has not yet completely defined. A not so healthy 
aspect of the resent individualistic tendencies can 
threaten the social amalgamation, but by prefixing 
the fundamental nature of public life we can rever-
se or even exploit the advantages that one can get 
from this phenomenon. And the appropriate plan-
ning of urban space can be a medium to achieve 
that. Users of public spaces should be provoked to 
cultivate a new kind of interrelations and design 
could be a strategic medium towards this direction. 
Cause, designing urban space, is not a static and 
fixed procedure, paused in time, but is a timeless 
process, which offers the frame to develop beha-
viors and cultural habits.
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When A Planning 
Tier... Disappear! 
La cooperazione in-
teristituzionale per la 
pianificazione di area 
vasta: temi e problemi 
tra Italia e Inghilterra

Valeria Lingua

I cambiamenti in atto nel sistema istituzionale ita-
liano a seguito della legge 135/2012, nel nome 
della spending review, sembrano portare nella 
stessa direzione delle modifiche prefigurate per il 
sistema di pianificazione inglese dopo il Localism 
Act 2011. Pur nelle differenze tra i due paesi, può 
dunque risultare di un certo interesse uno sguardo 
all’esperienza inglese, per evidenziare le questio-
ni comuni e le loro ripercussioni sul sistema della 
governance nella pianificazione locale e di area 
vasta.

Due contesti in mutamento

In molti paesi europei sono in atto importanti cam-
biamenti sia nel sistema istituzionale che in quello 
della pianificazione, per riposizionare obiettivi, 
forme, strumenti e metodi della pianificazione in un 
contesto di progressiva globalizzazione, europeiz-
zazione e, allo stesso tempo, di crescita di impor-
tanza della sussidiarietà e del locale (Blotevogel e 
al., 2013).
In questo contesto, Italia e Inghilterra rappresen-
tano due casi molto particolari perché, più che 
apportare aggiustamenti incrementali al proprio 
sistema di pianificazione, sono oggi investiti da 
una profonda riforma degli assetti istituzionali e 
del sistema di pianificazione che, nel primo caso, 
indebolisce il ruolo delle province mentre, nel 
secondo caso, elimina completamente gli strumenti 
di pianificazione regionale. 
In entrambi i casi, la pianificazione di livello 
intermedio viene indebolita, se non completamente 
eliminata, a favore di un maggiore protagonismo 
degli enti locali anche in relazione all’area vasta.
Nel caso italiano, questo protagonismo viene sol-

lecitato dalla L. 135/2012 attraverso l’istituzione 
delle città metropolitane e il riordino istituzionale 
che prevede, per i Comuni con popolazione fino a 
5.000 abitanti (o 3.000 abitanti se appartengono 
o sono appartenuti a comunità Montane) l’eser-
cizio obbligatorio in forma associata, mediante 
unione di comuni o convenzione, delle funzioni 
fondamentali. Tra queste, anche la pianificazione 
urbanistica ed edilizia di ambito comunale. Al 
di fuori di queste unioni di carattere coercitivo, 
l’indebolimento del ruolo delle province sembra 
prefigurare la necessità di un maggiore ricorso alla 
pianificazione intercomunale o coordinata per i 
temi di carattere sovra locale. Necessità che ha già 
maturato buone pratiche e che presenta velocità, 
tempi e modi differenziati a seconda della regione.
Pur con le dovute differenze istituzionali e di cultu-
ra della pianificazione (Knieling & Othengrafen, 
2009), uno sguardo all’esperienza inglese risulta 
di un certo interesse in ragione delle sperimentazio-
ni in atto che hanno comportato, in un primo mo-
mento (con il Planning and Compulsory Purchase 
Act del 2004) l’eliminazione del livello di pianifi-
cazione dei County (corrispondente al nostro livello 
provinciale), cui ha corrisposto un rafforzamento 
della pianificazione regionale, attribuendo alle Re-
gional Spatial Strategies (RSS) valore conformativo 
in relazione anche al dimensionamento del fabbi-
sogno abitativo. Questo sistema centralizzato, in 
cui il livello locale non è che l’ultimo tassello di un 
sistema di pianificazione fortemente gerarchizzato, 
viene completamente ribaltato dal Localism Act 
approvato dal nuovo governo Labour nel novembre 
2011. Il provvedimento sposta il fulcro della pia-
nificazione sui comuni, e culmina nella abolizione 
delle otto strategie regionali1 e nella introduzione 
del cosiddetto “duty to cooperate”. In sostanza, le 
autorità locali sono chiamate, nella preparazione 
dei loro strumenti di pianificazione, a cooperare 
con i comuni confinanti in relazione a questioni 
strategiche che possono avere impatti a livello di 
area vasta, inscrivendole nella più ampia strategia 
del National Policy Planning Framework (NPPF), 
documento di pianificazione nazionale. Essendo 
assenti strumenti di carattere intermedio, la pianifi-
cazione di area vasta si basa su accordi informali, 
che possono essere formalizzati attraverso diverse 
vie, dalla pianificazione coordinata alla formazio-
ne di un unico piano strutturale intercomunale.
Inoltre, a seguito dello smantellamento delle RSS, la 
creazione delle Local Enterprise Partnerships (LEPs) 
sembra dare adito alla formazione di un nuovo 
livello a geometria variabile. Le LEPs rappresentano 
infatti nuovi spazi funzionali oltre i confini locali fi-
nalizzati alla formazione di partnership di impresa 
per lo sviluppo economico e ora potenzialmente in 
grado di essere coinvolti nella pianificazione di 

1. Viene mantenuta solo la Regional Spatial Strategy dell’area met-
ropolitana londinese, in ragione della complessità dell’area e delle 
conseguenti implicazioni gestionali.
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area vasta come attori del coordinamento strate-
gico (Pemberton & Morphet, 2012). Di fatto, non 
è ancora chiaro se i LEP siano gli strumenti appro-
priati, dato il loro status giuridico variabile e le 
loro risorse finanziarie e analitiche limitate (Pugalis 
e Townsend, 2013).

Il motivo di un raffronto

La messa in discussione del ruolo degli strumenti di 
pianificazione di area vasta e un quadro in con-
tinuo mutamento implicano necessariamente una 
riflessione in merito all’adeguamento degli strumen-
ti e dei processi di pianificazione.
Emergono infatti diverse tipologie di cooperazione, 
più o meno coercitive, alle diverse scale, che pre-
figurano la necessità di un maggiore ricorso alla 
pianificazione intercomunale o coordinata per i 
temi di carattere sovralocale. Principio che è sicura-
mente acquisito in realtà come quella francese, che 
presenta una esperienza ventennale in relazione 
alla formazione di agglomerazioni di comuni1. Ma 
che in tutte le altre realtà europee è inserito in un 
sistema di pianificazione generalmente su tre livelli, 
in cui molto viene lasciato alla volontarietà degli 
enti locali o (in Italia) alle declinazioni normative 
regionali.
Cosa succede quando un livello di pianificazione 
scompare e -di conseguenza- la cooperazione 
interistituzionale diventa un dovere? In quali forme 
e con quali modalità la pianificazione di area 
vasta può rappresentare la soluzione per definire 
strategie pertinenti e condivise? Come formalizzare 
la cooperazione? Come deve essere valutata nei 
piani? Quali sono i temi obbligatori e quelli “utili” 
a perseguire la finalità ultima del “duty to co-opera-
te”, ovvero lo sviluppo sostenibile?
Queste sono le questioni che ci poniamo oggi 
in Italia, consapevoli del fatto che non c’è parte 
politica al (traballante) governo che non indichi tra 
i propri la razionalizzazione del sistema istituzio-
nale.
Queste sono le stesse domande che si pone il di-
battito Inglese dal 2011, in particolare nell’ambito 
del Royal Town Planning Institute, corrispondente al 
nostro INU. Sembra dunque di un certo interesse 
mettere a confronto due realtà che, pur nelle diffe-
renze dei reciproci sistemi di pianificazione, sono 
oggi a porsi la stessa questione: come cooperare 
per affrontare questioni di interesse sovra locale, 
in assenza di strumenti sovra-ordinati di coordina-
mento.

1. Le Agglomerazioni in Francia sono previste fin dal 1992 e raf-
forzate dalla Legge del 12 luglio 1999 (Loi Chevènement). Tra le 
competenze attribuite a questi enti sovra locali, due sole sono ob-
bligatorie: la pianificazione territoriale e la gestione finanziaria.

L’obbligo di cooperare e le implicazioni per la 
pianificazione di area vasta 

Il contesto di cambiamento che ha investito l’Italia 
e l’Inghilterra nell’ultimo decennio ha suscitato un 
notevole dibattito intorno alle questioni della piani-
ficazione regionale e di area vasta.
In Inghilterra la discussione si è concentrata dappri-
ma sulle potenzialità dello spatial planning come 
modalità di pianificazione strutturale, capace di 
superare approcci di tipo regolativo e conformati-
vo per la definizione di visioni strategiche a lungo 
termine (Raco, 2005; Nadin, 2007). Le critiche 
a questo paradigma (Allmendinger e Haughton 
2009, Kunzmann 2011), volgono sulla incapacità 
di affrontare questi presupposti e obiettivi e sulla 
difficoltà affrontate dalle Regional Spatial Strate-
gies nel trattare temi di area vasta (come la que-
stione del dimensionamento residenziale) in modo 
pertinente e con autorevolezza, essendo approvate 
da assemblee di secondo livello. Il passaggio dallo 
spatial planning al localism è perseguito in modo 
così forte che il termine Spatial Planning scompare 
completamente da qualunque documento normati-
vo prodotto dal 2010 in poi.
In Italia due decenni di pratiche permettono, da un 
lato, di evidenziare alcune carenze nella pianifica-
zione provinciale (Gerundo e Lingua, 2011), quali 
l’eccessiva rigidità dei piani, tempi molto lunghi, 
differenti velocità di pianificazione tra Nord (dove 
siamo già alla seconda generazione di piani pro-
vinciali) e Sud Italia (dove mancano ancora molti 
PTCP). Dall’altro lato, emergono pratiche di pianifi-
cazione a livello intermedio (pianificazione interco-
munale e coordinata) che si stanno moltiplicando 
e che comportano notevoli rescaling negli spazi 
della governance cooperativa (Zanon, 2013). 
In entrambi i casi, il notevole sforzo di aprirsi ad 
una pianificazione multiscalare e al coordinamento 
interistituzionale ha portato a una ridefinizione dei 
livelli di pianificazione attraverso l’introduzione di 
nuovi paradigmi e nuove modalità di azione: in 
Inghilterra, anche se il Localism Bill sembra san-
cire il definitivo tramonto dello spatial planning, 
l’introduzione del duty to cooperate e l’istituzione 
dei LEPs affermano la necessità di un approccio 
strategico alla pianificazione, per quei temi che 
necessitano di un approccio di area vasta (Ward e 
Hardy, 2012). Anche in Italia, la soppressione del-
le province e l’obbligo di unione dei comuni e aree 
metropolitane nell’agenda del governo comportano 
necessariamente la valorizzazione di approcci 
cooperativi di carattere intercomunale. 
Approcci che non sono certo una novità: sia in 
Italia che in Inghilterra, i comuni hanno una lunga 
storia di collaborazione orizzontale e verticale, più 
o meno formalizzata, per le definizione di strate-
gie e progetti di carattere intercomunale o di area 
vasta. Tuttavia, l’affermazione della cooperazione 
come nuovo obbligo per le autorità locali in tutti i 
campi (non solo nella pianificazione spaziale), in 
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entrambi i paesi pone certamente alcune questioni, 
che riguardano:
- l’estensione della cooperazione, che in Inghilter-
ra è completamente libera nella sua definizione 
spaziale, mentre in Italia si basa su due parametri 
(popolazione e superficie) completamente avulsi 
dalle specificità territoriali e dalle pratiche coope-
rative in atto;
- la possibile sovrapposizione di spazi di coopera-
zione diversi, in Italia tra unioni e ambiti ottimali 
derivanti dalle gestioni settoriali (acque, sanità 
ecc.), nonché tra piani di coordinamento provincia-
le esistenti e nuovi piani strutturali delle unioni; in 
Inghilterra tra piani regolatori coordinati (joint local 
development plans) e i programmi di sviluppo defi-
niti nell’ambito delle Local Enterprise Partnerships;
- l’effettività della cooperazione: il duty to coope-
rate non può diventare un obbligo al consenso 
(Geoghegan, 2012); allo stesso tempo occorre 
garantire che tutte le amministrazioni interessate ai 
temi di interesse sovra locale toccati dal piano sia-
no coinvolte. Questo determina un rescaling della 
governance cooperativa che può assumere confini 
diversi a seconda delle questioni da affrontare;
- il ruolo del planner, non solo nel dimostrare che 
il piano strutturale coordinato (o Joint plan) è stato 
condiviso, ma nell’attivare pratiche di pianificazio-
ne cooperativa finalizzate a una effettiva condivi-
sione di temi e procedure;
- infine, gli esiti in termini di strategie di area vasta 
condivise e formalizzate in specifici accordi, che 
implica questioni legate alle responsabilità dei 
soggetti firmatari nell’implementazione dell’atto di 
pianificazione.
La domanda di fondo riguarda la natura dell’ob-
bligo di cooperare: nel momento in cui emerge la 
necessità di iscrivere le politiche pubbliche in sce-
nari di area vasta, l’obbligo di cooperare potrebbe 
ridursi alla mera dimostrazione di aver preso in 
considerazione uno spazio di pianificazione più 
ampio, assumendo dunque una connotazione 
retorica. Al contrario, la definizione di strumenti di 
pianificazione congiunta nelle sue diverse forme2, 
derivante da questo obbligo, può rappresentare 
l’elemento realmente capace di ridisegnare i rap-
porti interistituzionali e gli spazi di pianificazione 
all’insegna della cooperazione, definendo strategie 
pertinenti che esulino dai meri confini locali.

2. Per l’Italia, cfr. il documento di posizione della Commissione 
Cooperazione e Coordinamento Territoriale presentato al XXVIII 
Congresso Nazionale dell’INU 2013, cui l’autrice ha preso parte.
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La Pianificazione ur-
bana nell’era della cit-
tà globale

Filippo Magni e 
Denis Grasso 

La città è il luogo in cui molti fuggono per trovare 
un'altra vita. Nelle città indiane la gente viaggia 
in autobus simili a quelli di Londra. Lì coincidono il 
gopi, la persona che lava piedi, e il creditore. Essi 
provengono da distinti strati sociali e in un’altra si-
tuazione non sarebbero mai arrivati a parlare, ma 
nell’autobus urbano devono sedersi uno accanto 
all'altro. Questo è uno dei lati positivi delle città. 
Gandhi, invano, ha tentato di abolire il sistema 
delle caste, mentre l'autobus, senza alcun obiettivo 
politico, ci è riuscito. Le città sono quindi dei luoghi 
che possono definirsi “di speranza". 
Viviamo in un mondo urbano, con più della metà 
della popolazione mondiale residente nelle aree 
metropolitane, ma ciò non sembra contenere la cre-
scita demografica cittadina. Per il 2050 si prevede 
che il 70% della popolazione mondiale sia urbana 
e che solo il 14% degli abitanti dei paesi sviluppati 
viva nelle campagne. In uno dei suoi studi Anna 
Tibaijuka1, ha affermato che ci troviamo di fronte 
ad una realtà allarmante: le città sono diventate 
paesaggi contraddittori, dove la tradizionale terra 
delle opportunità coesiste con il terreno predisposto 
per le disparità. La disuguaglianza capitalista non 
è una situazione dovuta al caso, ma è l’elemento 
intrinseco che crea una sorta di circolo vizioso 
e permette l’arricchimento di una minoranza a 
scapito del lavoro e della povertà di una grande 
maggioranza (Delgado, 2007). 
Le grandi metropoli mondiali costituitesi negli ultimi 
anni e le future Città metropolitane che nasceran-
no dal 2014 in Italia si presentano ormai come 
Mega regioni. La regione che si estende da Hong 
Kong a Guangzhou per 135 km, per esempio, 
sarà la più popolosa del mondo metropolitano con 

1. Direttrice del Programma Insediamenti urbani (Habitat) delle 
Nazioni Unite.

120 milioni di abitanti. E tante altre come lei, non 
solo in Asia. La metà della ricchezza universale si 
raggruppa oggi in 25 città. Persino la ricchezza 
che una volta proveniva dalle campagne, sembra 
aver smesso di “germogliare” per lasciare il posto 
all’accumulo di capitali nelle megalopoli. In questo 
quadro, il 66% delle attività economiche mondiali 
e l’85% dello sviluppo tecnologico-scientifico si 
trova in queste nuove mega-regioni. 
Domanda che potrebbe sorgere è se esiste un rime-
dio all'espansione urbana senza limiti. Il problema 
dell’espansione non è il mero dato quantitativo 
ma è il superamento di una soglia in cui questo 
processo è amplificato e risulta non sostenibile. 
La difficoltà di manovra si ritrova quando si deve 
rispondere alla questione di come costruire, adatta-
re e modificare le città secondo i bisogni, al ritmo 
con cui queste si stanno sviluppando. Il quadro 
urbano che si è creato e la tendenza riscontrata 
negli ultimi decenni, lascia presupporre che la 
ricerca di un modello alternativo alla grande città e 
altrettanto attraente sia una sfida senza precedenti 
per gli addetti ai lavori. Ora, il processo mondiale 
di urbanizzazione della popolazione è accelerato 
e l’attrattiva di modelli alternativi, come la vita 
rurale, non riesce a modificare questa tendenza. I 
sistemi produttivi agricoli, industriali e del terziario 
continuano a favorire l'accumulo di popolazione (e 
di capitale) nei grandi agglomerati. Nonostante il 
70% della popolazione si consideri come “urba-
na”, non tutti, però vivono nelle vere e proprie città 
dotate di piazze, uffici e mercati. Molti vivono in 
ambienti urbani, ovvero dei territori urbanizzati, 
che non si possono definire completamente come 
città. Non potendo quindi nascondere una certa 
tendenza meccanica di crescita urbana, la convin-
zione che anche la crescita possa essere modellata 
per ottenere città migliori è forse la grande sfida 
del decennio: trasformare in vere e proprie città 
tutti questi frammenti del pianeta già urbanizzati 
ma non ancora “urbani" (Muñoz, 2009).  
Il problema della “città senza limiti” inizia con la 
ricerca di benessere, di rendite spaziali più eco-
nomiche (più spazio a prezzi minori) e con l’idea 
di livelli più bassi d’inquinamento ad una maggior 
distanza dal centro. Tuttavia, coloro che scelgono 
di lavorare in città e di vivere al di fuori non si ac-
corgono di essere proprio i principali contribuenti 
all’insostenibilità del “sistema città”. L'idea di lusso 
urbano periferico sta invadendo il pianeta e con-
vertendo l’urbs in una città senza fine. Pare ovvio 
però che le aree urbane non possano espandersi 
all’infinito e soprattutto non nei modi in cui sono 
cresciute nell’ultimo mezzo secolo, visti i problemi 
secondari di diversa natura connessi all’uso dell’au-
tomobile, dell’inquinamento, della congestione del 
traffico, della qualità della vita, della separazione 
di gruppi sociali secondo questioni di reddito o di 
razza (Musco 2009). Le città senza limiti territoriali 
sono sintomo di una disfunzione del sistema. Le 
zone più prospere non sono né le città più estese 
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né le più grandi, ma quelle che sono capaci di 
ridurre le disuguaglianze tra i suoi abitanti. Attual-
mente ciò che aiuta a eliminare le disuguaglianze 
è la capacità della città di collegare le politiche 
economiche e urbanistiche con le politiche sociali. 
È vero che non si possono concepire politiche di 
pianificazione urbanistica che risolvano problemi 
sociali, tuttavia, politiche sociali che riducano gli 
effetti delle politiche di pianificazione urbana, le 
quali, in molti casi, espellono grandi popolazioni 
urbane durante le fasi di rinnovamento potrebbero 
agevolare questo processo.  Inoltre, l’espansione il-
limitata delle città genera vasti quartieri residenzia-
li a bassa densità, deserti durante il giorno e con 
timidi accenni a vita di quartiere. In questo conte-
sto, bisogna ripensare il ruolo che hanno gli spazi 
pubblici, in particolare dei parchi accanto alle 
case con giardino. Fenomeni come las urbaniza-
ciones in Catalogna o le gated community costruite 
nell’interland delle grandi città italiane, disegnano 
ghetti in mezzo ad un paesaggio clonato, ripetuto 
e insicuro. Per molto tempo, gli eredi del movi-
mento moderno hanno visto nell’abitazione l’ele-
mento principale di strutturazione della città. Oggi 
quest’atteggiamento è del tutto superato. Quando 
si parla di città, il problema delle forme è fonda-
mentale e strettamente legato al confort psicologico 
degli abitanti, in altre parole, al loro rapporto con 
gli spazi pubblici. La città si costruisce intervenen-
do sia sui vuoti che sulla tipologia delle abitazioni 
da costruire (Bohigas, 1989). Se la città industriale 
ha generato una cultura urbana ispirata alla fab-
brica e al transito, la città post-industriale potrebbe 
aver creato una cultura derivata dalla tecnologia 
e dall'esperienza della velocità, che ha cambiato 
la forma della città ma non la sua essenza. Quali 
sono le città dell'era globale?
Considerando ipoteticamente il teletrasporto 
come mezzo di viaggio, un individuo, sbarcando 
continuamente in luoghi sconosciuti, non saprebbe 
riconoscerli e in alcuni casi neanche saprebbe 
distinguere lo stato, se non fatta eccezione per la 
lingua degli onnipresenti cartelloni pubblicitari: 
Coca-Cola, Ford, Nokia, McDonald's. Da Bangkok 
a San Paolo, attraverso la banlieue1 di Parigi o 
la periferia di Bombay, l'omogeneizzazione della 
globalizzazione urbana è un fenomeno evidente 
anche all'osservatore meno attento. Curiosamente, 
questa standardizzazione si verifica sia nelle aree 
residenziali di alto livello, la cui concezione s’ispi-
ra al modello americano di periferia (suburb), sia 
nelle baraccopoli emarginate, costruite con mate-
riali meno costosi e quindi facilmente riconoscibili 
globalmente. Non si tratta solo del fatto che Zara 
o Hermès condividano i viali principali del mondo. 
Parte del problema si spiega attraverso il fatto che 
la scala del turismo globale e del consumo visivo 
hanno ridisegnato i luoghi e le tradizioni dei pae-

1. Il termine banlieue (in francese: periferia, sobborghi) indica l'area 
periferica dei grandi agglomerati urbani francesi. 

saggi spinti dalla nascita di città fittizie. Le persone 
cambiano le città, però sono le decisioni politiche 
che le costruiscono. Dieci anni fa, Dubai era poco 
più di un deserto, mentre oggi la città vive della 
sua rendita immobiliare. Che cosa cambierà nelle 
città del mondo durante il prossimo decennio?
Proprio nel momento in cui tutte le contraddi-
zioni del vivere urbano stanno raggiungendo il 
loro culmine, si stanno delineando efficaci vision 
politiche e tecniche in grado di ridisegnare l’ur-
banità a livello globale. Questa visione si basa su 
alcuni concetti scientifici ed etici di certo non nuovi 
ma dimenticati negli ultimi 50 anni di storia delle 
urbanizzazioni globali. Questa nuova vision si 
nutre dei concetti di resilienza, sufficienza, rinnova-
bilità, inclusione, localismo (intesa alla Magnaghi), 
efficienza. Su tutto il concetto di limite delle risorse, 
prepotentemente connesso con l’applicazione dei 
principi della Termodinamica applicati nelle scien-
ze sociali e urbane.
La nascita di questa nuova vision urbana in grado 
di trovare efficaci soluzioni progettuali e sociali 
ai problemi precedentemente esposti, ha oggi un 
nome. E questo nome è Smart City. Ormai quando 
si declina al futuro il concetto di Città, non si può 
che parlare di Smart City. Sono numerosi i motivi 
per cui si fa crescente ricorso a questo concetto 
relativamente nuovo nel panorama della pianifica-
zione urbana e territoriale. Da un lato, come già 
esposto, è evidente il fallimento di molte politiche 
urbane e territoriali fino a qui promosse e attuate 
tanto a scala globale che locale. Ne sono la pro-
va, le difficoltà crescenti con cui le città si trovano 
a che fare dal punto di vista morfologico-funziona-
le e politico/manageriale. Altra prova è il fallimen-
to di buona parte dei modelli di gestione econo-
mica delle aree urbane fino ad oggi utilizzati. 
Fallimento che, per quanto riguarda l’Italia e altri 
paesi europei, è destinato ad approfondirsi propor-
zionalmente alla prevedibile riduzione degli introiti 
derivanti degli oneri di urbanizzazione (si costruirà 
sempre meno e si auspica verranno formalizzate 
a livello normativo le istanze del “zero consumo 
di suolo”) e dei trasferimenti statali agli Enti Locali. 
La città ha smarrito la sua “intelligenza”, la sua 
smartness politica, economica e tecnica. 
Che cos’è tuttavia una Smart City? Difficile dirlo. 
I numerosi Rapporti dedicati al tema negli ultimi 
anni non sono stati in grado di trovare una defini-
zione condivisa. Semplificando le differenti istanze 
emerse, si possono osservare due grandi tendenze 
nelle definizioni utilizzate. Da un lato i Rapporti 
che vedono la Smart City come una città dalla forte 
connotazione tecnologica, fatta di reti informatiche 
e sensori, ICT e telecomunicazioni di ultima ge-
nerazione. Dall’altro chi vede la Smart City come 
una città fatta di relazioni sociali più forti, una 
partecipazione maggiormente attiva ai processi 
decisionali e una crescente responsabilizzazione 
dei singoli individui nelle loro scelte quotidiane. I 
finanziamenti europei e nazionali (si vedano ad 
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esempio i progetti selezionati del Bando Smart 
City del MIUR) stanno orientandosi con forza sulla 
prima dimensione, quella più tecnologica. Una 
Smart city tuttavia non può essere fatta di soli sen-
sori, di sole fibre ottiche o di sole App per device 
mobili. In linea con una parte crescente del mondo 
accademico, si ritiene che la dimensione tecnica e 
sociale della Smart City vadano integrate. Come 
integrarle? Le possibilità sono molteplici e richie-
dono conoscenze specifiche. Conoscenze in larga 
parte detenute dalla Pianificazione Territoriale, un 
sapere che dovrebbe avere in questa “conciliazio-
ne” delle due nature della Smart City un ruolo di 
guida e di indirizzo. Un ruolo che del resto, alme-
no per quanto riguarda l’Italia, s’inserisce nel ruolo 
storico della disciplina urbanistica, una disciplina 
da sempre impegnata a costruire strumenti tecnici 
in grado di dare forma e sostanza all’idea di futuro 
che una comunità si pone (o si dovrebbe porre) fa-
cendo sintesi dei saperi e delle pratiche provenienti 
da una pluralità di discipline specialistiche.
Quale il futuro della Città? Di certo un mix di 
rigenerazione e riqualificazione del patrimonio 
edilizio esistente. Di certo un ripensamento e una 
ridefinizione degli spazi pubblici. Di certo un 
contenimento del consumo di suolo e un completo 
ripensamento degli standard urbanistici. Sicura-
mente una nuova forma di fiscalità urbana più 
svincolata dai trasferimenti statali. Sicuramente un 
ripensamento degli strumenti di Piano con al centro 
una divisione netta tra parte strategica e parte 
operativa. Il ripensamento della città, a livello glo-
bale e nazionale, richiede un ripensamento della 
città a 360°, un ripensamento che per la sua mole 
e la sua dimensione trovi una grande “ideologia” 
che tenga uniti tutti i singoli interventi settoriali 
necessari. L’urbanistica del futuro sarà sempre 
meno incentrata su grandi aree di sviluppo e più su 
piccoli interventi puntuali, in una sorta di agopuntu-
ra urbana pensata per ridare vita ai tessuti urbani 
oggi in difficoltà. Questa grande “ideologia” per 
la città del futuro è la Smart City. Un concetto am-
pio in via di definizione in Protocolli internazionali 
come il City Protocol. Un concetto dotato inoltre di 
un’ampia solidità economica in quanto è stata in-
dividuata come un’area prioritaria di investimento 
dalla Commissione Europea per il periodo 2014-
2020. Anche in Cina, USA e mondo Arabo il 
concetto sta avanzando con forza e gli investimenti 
(pubblici e privati) a riguardo stanno crescendo. 
Finanziamenti che daranno sostanza al conetto 
di smartness in aree urbane. La Pianificazione 
urbana in quanto disciplina dovrà essere in grado 
di guidare questa trasformazione, appropriandosi 
del concetto di Smart City e declinandolo in forme 
operative in grado di trasformare il volto delle aree 
urbane. Questa è la strada per far tornare le città 
protagoniste della speranza degli individui. Questa 
è la strada dell’Italia per rilanciare un nuovo Rina-
scimento.
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Approccio olistico e 
integrato come oriz-
zonte per la 
pianificazione 
resiliente

Benedetta Lucchitta e 
Filippo Magni 

Nell’attuale contesto urbano, scandito da un 
costante e rapido cambiamento fisico e infrastrut-
turale, anche gli attori e le metodologie di gover-
nance stanno cambiando, non solo in relazione a 
influenze esterne, ma anche seguendo una natura-
le evoluzione endogena. È utile osservare come il 
mutamento del ritmo e della velocità di questi cam-
biamenti metta in luce due questioni rilevanti: la 
prima riguarda la velocità con cui essi avvengono, 
siano tecnologici, culturali, organizzativi o sociali. 
Il processo del cambiamento che al momento della 
formazione della disciplina della pianificazione ri-
sultava lento si è molto accelerato e in modo molto 
rapido ci si trova a che fare con situazioni (econo-
miche, sociali, ecc..) in continua variazione e con 
queste devono fare i conti le politiche territoriali di 
piano. Inoltre l’emergere di nuove questioni (come 
la sostenibilità, intesa non più con le classiche 
declinazioni economiche, ambientali e sociali), 
non solo pongono problemi nuovi ma spesso non 
possono essere trattati con le pratiche di pianifica-
zioni tradizionali (Indovina 2009). Una questione 
che si comincia ad affrontare in maniera strutturata 
all’interno di piani e progetti, è quella relativa ai 
problemi che sono posti dai cambiamenti climatici, 
rispetto alla quale i processi di piano e le politiche 
urbane dovranno saper dare adeguata risposta. 
In questo senso, la capacità degli strumenti di 
governo del territorio di essere in grado di suppor-
tare tali cambiamenti è fondamentale per assicu-
rare continuità senza mettere a rischio le strutture 
territoriali che da esse dipendono. Il concetto di 
resilienza offre quindi la possibilità di trasformare 
e plasmare il futuro delle nostre città, rendendole 
più flessibili e preparandole ad affrontare la veloci-
tà, e soprattutto l’imprevedibilità di questi cambia-

menti. Risulta quindi necessario individuare delle 
forme di pianificazione volte a garantire un livello 
di resilienza richiesto da un determinato contesto 
territoriale, per ridurre le vulnerabilità rispetto ai 
possibili rischi e per poter creare delle alternative 
che ne rafforzino la struttura . 
In quest’ottica i sistemi antropici ed ecologici si 
possono definire resilienti se sono stati pensati in 
modo tale da poter assorbire shock esterni di diver-
sa natura (cambio climatico, disastri naturali, varia-
zioni del sistema economico) e rispondere a queste 
destabilizzazioni rinnovandosi e adattandosi al 
cambiamento prodotto. Oggi più che mai però non 
si può considerare la resilienza come la semplice 
capacità di continuare a svolgere le proprie funzio-
ni anche in situazioni di stress conservando i propri 
attributi caratterizzanti, ma deve riferirsi a quella 
abilità di riorganizzazione (prerequisito fondamen-
tale per l’adattamento) capace di incrementare la 
possibilità di sviluppo futuro (Berkes et al., 2002, 
Gunderson e Holling, 2002, Resilience Alliance, 
2012). In termini evoluzionistici una popolazione 
risponde a qualsiasi tipo di cambiamento nell’am-
biente circostante attraverso un adattamento dal 
punto di vista fisico, comportamentale, ecologico e 
genetico con il fine di ripristinare la stessa abilità 
nel rispondere a questi, enfatizzando quindi il con-
cetto di persistenza. In questa prospettiva, un go-
verno del territorio “resiliente” deve fare leva sulla 
capacità di creare delle alternative, sulla necessità 
di una visione a larga scala e a lungo termine 
(Holling, 1973) e si può associare facilmente a 
quella di sviluppo sostenibile (Folke, 2002). Dipen-
dendo per il suo benessere e per la sua sicurezza 
dai servizi offerti dagli ecosistemi su cui insiste, 
la “società urbana” ha l’imperativo di aspirare a 
costruire sistemi socio-ecologi resilienti per favorire 
uno sviluppo sostenibile. Da questo punto di vista 
il sistema antropico e quello naturale non possono 
essere trattati separatamente, in quanto sono con-
nessi da una forte inter-dipendenza. Nella realtà, 
infatti, questi si comportano in modi non lineare, 
manifestando limiti definiti nelle loro dinamiche e 
agendo come sistemi integrati fortemente associati, 
complessi e in evoluzione”. (ibid.). Di conseguenza 
si può affermare che un approccio resiliente è siste-
mico (olistico) tanto quanto l’approccio sostenibile, 
che considera il contesto umano e quello biofisico 
come interdipendenti.
In questo caso, parlando di pianificazione urbana 
e territoriale, la resilienza deve essere costruita an-
dando ad aumentare l’adattabilità di tutti i sistemi 
che hanno influenza in un determinato contesto, 
generando un approccio di scala vasta che consi-
dera in maniera integrata gli insediamenti urbani, 
il sistema ecologico in cui sono inseriti, le caratteri-
stiche territoriali e il sistema socio-economico. 
Autori come Newman e Jennings (2008) hanno 
lavorato sul tema delle città resilienti nel contesto 
dei cicli di adattamento mentre Frumkin (2004) ha 
svolto diverse ricerche sul tema delle città resilienti 
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stilando delle linee guida per una pianificazione 
urbana sensibile ai temi della salute pubblica e del-
la qualità della vita. Beatley ha sintetizzato questi 
lavori adattandoli e applicandoli alla progettazio-
ne urbana, alla pianificazione territoriale e alla 
governance presentando un set di caratteristiche 
che definiscono la città resiliente.
Il Cape Town Spatial Development Framework 
(CTSDF) può rappresentare un valido esempio di 
applicazione di quanto detto in precedenza, infatti, 
per sua stesura sono state fondamentali le 5 dimen-
sioni della città resiliente (Infrastrutture e paesag-
gio, Edifici e insediamenti umani, Comunità, Livello 
locale e statale Economia) di cui parla Beatley.  Lo 
sviluppo del piano parte dall’analisi dei driver che 
hanno un impatto diretto sulle modalità di crescita 
urbana ed economica. I driver vengono suddivisi in 
due categorie: antropici (andamento demografico, 
profilo socio-economico della popolazione, forma 
e localizzazione di crescita nel passato, infra-
strutture disponibili e localizzazione, disponibilità 
di suolo per espansione) e naturali (biodiversità, 
disponibilità e gestione della risorsa idrica, rischi 
naturali, cambiamento climatico, disponibilità ener-
getica e consumi). Come suggerito da Walker and 
Salt (2006) solo lo studio dell’interazione tra questi 
due sistemi può portare alla pianificazione di un si-
stema socio-ecologico resiliente. Nel caso di Cape 
Town la protezione degli spazi naturali ha giocato 
un ruolo fondamentale, infatti, la città riconosce 
un’importanza nel patrimonio naturale che va oltre 
a quella ambientale sottolineando come il sistema 
ecologico che circonda la capitale è un componen-
te basilare per il supporto del settore economico. 
Quindi lo sforzo di conservazione degli elementi 
naturali, legato intrinsecamente ai servizi ecosiste-
mici da essi generati, viene visto come una manie-
ra per assicurare una continuità di investimenti. 
Per raggiungere questi obiettivi di resilienza, una 
buona pianificazione deve saper gestire gli impatti 
che l’urbanizzazione ha sulla biodiversità, mante-
nendo integra la funzione dei servizi ecosistemici e 
indirizzando lo sviluppo urbano in aree nelle quali 
gli impatti sono minimi, riducendone così il livello 
di consumo del suolo e mantenendo nel tempo un 
approccio olistico necessario per la valutazione 
delle strategie di sviluppo di un territorio. Proget-
tare territori resilienti rappresenta un tentativo di 
coniugare funzionalità, flessibilità e adattabilità, 
assumendo che la sostenibilità di tale contesto non 
comprende solo le tre dimensioni generalmente 
considerate, ambientale, economica e sociale, ma 
anche quella climatica ed energetica. L’interesse 
verso le città resilienti è in forte crescita, non solo 
a livello europeo ma mondiale. Ad oggi è difficile 
parlare di città resilienti, intese nella loro totalità, 
dal momento che il tema è relativamente recente 
tanto da non riuscire a coinvolgere tutti i livelli di 
pianificazione, mentre è possibile  trovare percorsi 
di riqualificazione e progettazione a scala di quar-
tiere (Vauban a Friburgo, Hammarby a Stoccolma 

e Bedzed a Londra sono degli esempi illustri) 
oppure di iniziative settoriali (legate soprattutto alle 
infrastrutture di produzione energetica). Un esem-
pio interessante di applicazione dei principi di re-
silienza a piani e politiche urbane è rappresentato 
dalla città di Barcellona che ha programmato 43 
progetti specifici localizzati in 8 aree di importan-
za strategica per la sostenibilità del metabolismo 
urbano, la mitigazione e l’adattamento al cambia-
mento climatico e ai possibili rischi cumulativi da 
esso generato, affidandone il coordinamento ad 
uno specifico dipartimento dell’amministrazione 
comunale (TISU).
 In Italia mancando un approccio integrato e 
inter-disciplinare, necessario per l’applicazione del 
concetto di resilienza, si sta cercando di cambiare 
questo paradigma. Ad oggi l’unica città ad avere 
un piano di adattamento al cambiamento climatico 
è Ancona, Bologna, prossima città metropolitana, 
sarà presto la prima grande realtà ad averne 
uno. Per il resto, ci stanno lavorando solamente la 
provincia di Genova, quella di Catania, la Regione 
Lombardia, le città di Padova, Alba, Venezia e i 
comuni dell’arco alpino. Su 8100 comuni italiani 
queste città sono le uniche ad avere qualcosa di 
concreto.  In molte altre città vengono presi in con-
siderazione solo gli aspetti più urgenti e che neces-
sitano di regolamentazione immediata senza però 
inserirli in un contesto di pianificazione integrata. 
L’impostazione del governo del territorio è anco-
ra improntata su una struttura di tipo gerarchico 
(sovrapposizione di competenze, poteri e respon-
sabilità), che non favorisce lo sviluppo, la collabo-
razione e la cooperazione tra enti territoriali (come 
invece suggerisce Beatley), principi richiesti dalla 
natura stessa del territorio e, nel caso specifico del 
fenomeno climatico dalle ricadute multi-scalari dei 
suoi effetti.
La Necessità quindi di una visione globale e di un 
approccio olistico per affrontare le sfide future de-
rivate da fenomeni che cambiano il contesto in cui 
si inseriscono gli agglomerati urbani, deve entrare 
quanto prima nella struttura di pianificazione terri-
toriale e nell’agenda dei policy maker per creare 
un sistema che sia in grado di interagire con la na-
tura e di adattarsi attraverso un sistema flessibile. 
Una pianificazione resiliente ha quindi come fine 
quello di preparare e creare delle alternative.
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Territori metropolitani 
e utopie

Carmela Mariano  

«Utopia ha press’a poco lo stesso significato di possibilità; il fat-
to che una possibilità non è una realtà vuol dire semplicemente 
che le circostanze alle quali essa è attualmente legata non glie-
lo permettono, altrimenti sarebbe invece una impossibilità; se la 
sciogliamo dai suoi legami e lasciamo che la sviluppi, ecco che 
nasce l’utopia.[…]L’utopia è l’esperimento in cui si osservano la 
probabile trasformazione di un elemento e gli effetti che essa 
produrrebbe in quel complicato fenomeno che chiamiamo vita».

Robert Musil, L’uomo senza qualità

Nel luglio scorso la mostra La città nuova1, ospita-
ta a Como nella sede di Villa Olmo, ha proposto 
una lettura di oltre un secolo di ‘visioni urbane’ 
attraverso 100 opere, alcune delle quali inedite, 
tra dipinti, disegni, modelli, filmati, installazioni di 
artisti, architetti, registi, quali Antonio Sant’Elia, 
Umberto Boccioni, Fernand Léger, Mario Sironi, 
Le Corbusier, Frank Lloyd Wright, Fritz Lang, Yona 
Friedman, Archizoom, Superstudio, Chris Burden, 
Carsten Höller e altri. Anche il numero di settem-
bre 2013 della rivista «Domus» propone un focus 
sul tema ‘la città e l’uomo’, perché, come scrive il 
nuovo direttore, «contro la città dei clienti, chiusa 
e settaria, vogliamo di nuovo lavorare alla città 
dell’uomo, aperta e ospitale: questo cambio di 
direzione […] servirebbe a porre le basi per un 
nuovo Rinascimento, desideroso di utilizzare tutte 
le straordinarie innovazioni che oggi siamo in gra-
do di produrre per progettare al meglio i luoghi, 
in maniera più adeguata possibile alle esigenze 
materiali e spirituali dell’uomo che questo tempo 
vive». (Di Battista, 2013). 
I ricercatori del Massachusetts Institute of Technolo-
gy hanno recentemente presentato il progetto City 
Science, un modello di città per il futuro a misura 
d’uomo, in cui si cerca di 2coniugare contempora-
neamente aspetti architettonici e di qualità urbana, 
di design, infrastrutturali, energetici, prendendo 
come spunto le città storiche della vecchia Europa 
e immaginando quartieri autosufficienti collegati tra 
loro da un'efficientissima rete di trasporti pubblici 
e da automobili che i cittadini dovrebbero usare 
in condivisione, edifici intelligenti, confortevoli ma 
più piccoli, in cui i muri e i mobili sono elettroni-
ci e si spostano da soli nell’arco della giornata, 

1. http://www.lacittanuova.it/
2. http://cities.media.mit.edu/

trasformando gli ambienti a seconda delle funzioni 
necessarie.
Una provocatoria ‘utopia urbana’, e per questo 
lontana dall’essere realizzabile, che su un punto 
trova d’accordo tutti. La condivisione come soluzio-
ne alle diseconomie generate dalla città neolibe-
rista, nella quale è stato continuamente promosso 
e premiato l’individualismo proprietario, quale 
soluzione del malessere urbano, consentendo lo 
smisurato aumento dei consumi e dei rifiuti, la 
preferenza della mobilità privata a danno di quella 
collettiva, la scelta di tipologie edilizie monofami-
liari con un conseguente aumento della compro-
missione dei suoli, la proliferazione di spazi privati 
che tendono a sostituire i tradizionali spazi della 
collettività e delle relazioni sociali.
Queste iniziative evidenziano dunque il riaprirsi 
di un dibattito sul forte desiderio di rinascita della 
città e allo stesso tempo il manifestarsi di quell’at-
teggiamento che è stato definito il ‘disagio dell’uto-
pia’ (Moneti, 2011).
Il termine utopia, coniato da Thomas More nel 
1516 e divenuto il riferimento dei modelli urbani di 
città ideali teorizzate da Fourier, Owen, Howard, 
Garnier, Soria y Mata, continua a mantenere anco-
ra oggi il fascino del suo significato ambivalente di 
non-luogo (ou-tópos), luogo inesistente, o buon-
luogo (eu-tópos), luogo ideale.
Alla base delle teorie utopiste e della rappresen-
tazione di visioni urbane ideali vi è un sentimento 
di insoddisfazione collettiva (Friedman, 2003) e la 
consapevolezza e il bisogno di criticare radical-
mente la città esistente, rifiutandone l’assetto e la 
struttura urbana e ricostruendo  da zero un mondo 
ideale.
Era stato già Cartesio nel Discorso sul metodo a 
teorizzare i vantaggi di una città costruita nella 
sua interezza sulla base di un piano e un progetto 
unitario, piuttosto che il risultato di successive e 
spontanee aggiunte e stratificazioni. Progettare il 
nuovo piuttosto che cercare di recuperare e conser-
vare l’esistente. 
Tra i fondamenti del pensiero utopico e dei modelli 
ideali di città del passato vi è il costante riferimento 
ad una forma fisica della città ordinata e armonio-
sa in cui ogni elemento è sottratto all’accidentalità 
e al disordine, che non ammette cambiamenti di 
direzione nel suo sviluppo (Arnheim, 2001). 
In questa ricerca della definizione di nuovi sce-
nari e modelli alternativi per la città del futuro si 
evidenzia un sentimento nostalgico per la città del 
passato, il rimpianto per una città che non c’è più, 
la città compatta e racchiusa all’interno delle sue 
mura e pertanto riconoscibile (Nancy, 2002).
Una regolarità geometrica che connota la raziona-
lità globale del pensiero utopico e che prescinde 
dall’idea di una città e di un territorio in sviluppo, 
di un processo in divenire di trasformazioni urbane 
che implicano, necessariamente, fasi transitorie di 
disordine e di incoerenze. Come scrive Pascale 
(2008): «Siamo lanciati in un futuro di cui non 
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vediamo né conosciamo i confini ma siamo pieni 
di rimpianti per il passato […] ignorando come 
quello che appare come una perdita è molto spes-
so il risultato di processi che hanno portato grandi 
benefici all’umanità». 

Una dimensione, quella utopica, in cui è azzerata 
la variabile spaziale e quella temporale e il model-
lo di città ideale rimane fisso e immutato nel tempo 
ed è, per questo, ‘perfetto’.
L’utopista si cimenta nel sperimentare modelli di 
città ideali senza tenere conto del carattere dina-
mico e mutevole della città, di come effettivamente 
essa si muove e di quali vincoli pone alla possibile 
realizzazione di tali modelli.

«Il fascino che promana dalle opere utopiche risie-
de nella loro ferrea coerenza formale e nell’auda-
cia sostanziale di ciò che propongono, ma questo 
costituisce, al tempo stesso, la ragione prima della 
loro fragilità: mondi troppo perfetti  e troppo remoti 
non solo per aspirare a diventare reali ma anche 
per servire da concreta guida dell’agire etico-politi-
co» (Moneti, 2011).

Le ‘utopie urbane’ sono dunque, oggi, fortemen-
te inattuali? Il ‘disagio dell’utopia’, del pensare 
utopicamente, è un atteggiamento di imbarazzo 
nei confronti di modelli inattuabili o è il sintomo di 
quella che è stata definita la crisi delle ideologie 
urbane?
La città di oggi, come riconoscono osservatori di 
diverse scuole, è il luogo più intenso delle contrad-
dizioni della nostra organizzazione sociale. Da 
una parte, accanto alle potenzialità di sviluppo, 
esiste infatti una molteplicità di conflitti trasversali, 
al cui interno i diversi attori sono di volta in volta 
diversamente collocati, ma allo stesso tempo la 
città rappresenta il luogo dell’identità, del riscatto 
umano e civile.
Un primo dato evidente è il venire meno delle 
principali definizioni concettuali cui fa riferimento 
il pensiero utopico, a partire dall’idea stessa di 
città. Il modello di città ideale, progettata, armonio-
sa, ordinata, riconoscibile, accessibile, ha perso 
credibilità di fronte ai caratteri della città contem-
poranea.

«Istintivamente ci teniamo stretti a un’idea di città. 
La città è fatta apposta per far sentire l’appartenen-
za a un luogo definito, a un limite […] Ma la città 
contemporanea continuamente oltrepassa queste 
immagini e questi limiti […] Mentre prima distin-
guere la città dal territorio organizzato diversa-
mente era facile, alla portata di tutti, oggi invece 
abbiamo la sensazione che la differenza fra un 
dentro e un fuori della città sia diventata più diffici-
le da percepire […] E quando le dimensioni della 
città cominciano a somigliare alle dimensioni del 
territorio, l’equilibro garantito per millenni salta» 
(Benevolo, 2011).

I termini città diffusa (Indovina, 1990), metapolis 
(Ascher, 1995), ipercittà (Corboz, 1998), città infi-
nita (Bonomi, 2004), città liquida (Bauman, 2006), 
arcipelago metropolitano (Indovina, 2009) sono 
ormai entrati nel vocabolario comune e vengono 
usati per descrivere i processi interni di trasforma-
zione della struttura urbana della città degli ultimi 
decenni, che hanno prodotto una sorta di muta-
zione genetica del territorio, caratterizzata dalla 
bassa densità abitativa, dal sistema infrastrutturale 
in molti casi debole e in cui gli spostamenti sono 
affidati al trasporto privato, dai grandi conteni-
tori del terziario e del commercio e dal generale 
decentramento delle grandi funzioni urbane fuori 
dalla città compatta (Mariano, 2011).
Un cambiamento di scenario che è coinciso con la 
rottura di quei principi di organizzazione spazia-
le che avevano caratterizzato la struttura urbana 
della città compatta, in cui era facilmente ricono-
scibile il rapporto pensato tra centro e periferia, tra 
spazio costruito e spazio aperto e in cui era netta 
la distinzione tra ambito urbano e ambito extraur-
bano (Corboz, 1998). 
Una città, se ancora si può definire tale, dall’aspet-
to indistinto, una superficie infinita di connessioni 
e rimandi che assume l’aspetto del rizoma1, senza 
alcuna gerarchia, centro e ordine di significazione. 

«Il rizoma collega un punto qualsiasi con un altro 
punto qualsiasi, e ciascuno dei suoi tratti non 
rimanda necessariamente a tratti dello stesso 
genere, mettendo in gioco regimi di segni molto 
differenti ed anche stati di non-segni […] Rispetto 
ai sistemi centrici (anche policentrici), a comuni-
cazione gerarchica e collegamenti prestabiliti, il 
rizoma è un sistema acentrico, non gerarchico e 
non significante» (Deleuze e Guattari, 1980).

Dopo la fase dell’urbanistica contro la città, che 
contraddistingue la fase moderna con le teorie dei 
CIAM e dell’architettura razionale contro la città 
esistente, la fase dell’urbanistica nella città del 
movimento post-moderno e la fase dell’urbanistica 
del territorio urbanizzato nella sua totalità della 
città contemporanea (Corboz, 1998) oggi si torna 
a parlare di una ‘nuova questione urbana’ che 

«emerge in anni di profonda crisi delle economie 
e delle società occidentali, anni in cui la crescen-
te individualizzazione e destrutturazione della 
società e una maggiore consapevolezza della 
scarsità delle risorse ambientali, unita a domande 
crescenti nei confronti della sicurezza, della salute 
e dell’istruzione, del progresso tecnologico e del 
cambiamento delle regole dell’interazione sociale, 
costruiscono immagini, scenari, politiche e progetti 
che sono in parte contrastanti gli uni con gli altri». 

1. Il rizoma è un tubero, una radice che si sviluppa in maniera 
reticolare e agerarchica, non conosce centro ed è composta da 
traiettorie che si incrociano e da polarizzazioni.



471

(Secchi, 2013)

Il dibattito sui progetti legati alle smart cities e agli 
aspetti territoriali del programma europeo Horizon 
2020 per una crescita intelligente, sostenibile e 
inclusiva, le politiche governative dei ‘piani per le 
città’ e delle ‘agende urbane’ hanno determinato 
un ritorno alla centralità dei temi urbani della ri-
generazione urbana, del recupero e della riquali-
ficazione del patrimonio esistente dismesso, della 
sostenibilità, della equità e dei valori comuni, della 
qualità e sicurezza dello spazio pubblico.
Immaginare modelli di sviluppo per la città futura 
e individuare strategie di intervento sulla città con-
temporanea è quindi un’operazione complessa ma 
non impossibile. E il pensare utopico come un pen-
sare altro e creativo, come apertura e possibilità 
di una riflessione su ciò che ancora non ha luogo, 
rivendica la ragione e le speranze dell’uomo. 
Perchè come scrive Gregotti (2013) «è eviden-
te che non esiste progettazione autenticamente 
creativa senza che un frammento di utopia, proprio 
in quanto tensione verso un dovere essere alter-
nativo, ne illumini la direzione di ricerca; senza 
che si costituisca una distanza tra l’esistente e la 
nuova possibilità proposta dalla presenza concreta 
e diretta dell’opera e, forse più da lontano, dalle 
condizioni ideali di nuove possibilità che l’opera 
immagina».
La disciplina urbanistica ha il compito di tornare 
ad acquisire un ruolo centrale e autorevole nei 
processi di decisione nel campo delle trasforma-
zioni urbane, dimostrando capacità di innovare e 
di indirizzare le politiche di governo del territorio, 
con la consapevolezza che costruire idee e modelli 
per la città del futuro non può essere un esercizio 
di pura retorica, ma deve costituire un approccio 
consapevole e competente, in grado di coniugare 
qualità del progetto e uso sapiente ed equilibrato 
delle risorse ambientali e insediative.

«Nelle visions e nei progetti più avanzati si comin-
ciano oggi a intravedere i sintomi e le potenzialità 
di tale trasformazione. Queste ultime implicano 
che si torni a riflettere sulla struttura spaziale della 
città; che si riconosca l’importanza che nel costru-
irla ha la forma del territorio, che si riconosca il 
ruolo di una sua infrastrutturazione capillare ed 
isotropa, tale da conferire alla città e al territorio 
una maggiore e più diffusa porosità, permeabilità 
ed accessibilità; che si disegnino spazi pubblici 
ambiziosi, tenendo conto della qualità di quelli 
della città che ci hanno preceduto; che si torni a 
ragionare sulle dimensioni del collettivo. Lo statuto 
scientifico dell’urbanistica ne uscirà trasformato, 
così come la città». (Secchi, 2013)
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Piani urbanistici no-
tevoli: la misura della 
qualità

Fabio Bronzini, Paola 
Nicoletta Imbesi, Maria 
Angela Bedini, Giovanni 
Marinelli

Nell’ambito della ricerca Prin “Norme e regole 
per la qualità formale e sociale dell’abitare. Una 
guida per la bellezza e l’uso della città”1si è messo 
a punto un metodo di valutazione comparata della 
qualità di piani urbanistici che, procedendo per 
successive “detrazioni”, giunge a sintesi sempre 
più spinte fino a “cogliere” il nocciolo delle scelte 
effettuate e il senso ultimo del piano, dove i signi-
ficati si addensano. Tale procedura di selezione 
e confronto è stata seguita da gruppi di studio 
che operano in diverse Università italiane e si è 
sviluppata durante alcuni anni di intenso lavoro, 
pazientemente coordinato.

La metodologia proposta

Per realizzare un confronto ragionato delle temati-
che prese in esame nei diversi piani si è proceduto 
con un sistema di successivi quadri comparativi 
man mano sempre più sintetici. 
Il primo, di descrizione interpretativa, si è tradotto 
in un ampio lavoro di schedatura di una trentina di 
piani di recente approvazione2. 
Successivamente è stata elaborata una scheda sin-
tetica di piano, che riassume le parole chiave degli 
obiettivi, della metodologia e delle scelte. 
Tale scheda è stata ulteriormente sintetizzata in uno 
schema grafico interpretativo. 
Infine sono stati realizzati i manifesti degli elementi 

1. La ricerca, finanziata dal Miur e realizzata nell’ambito di un’unità 
locale, è stata coordinata a livello nazionale dal prof. P. Colarossi.
2. Sono stati presi in esame strumenti pianificatori di grande 
complessità (Roma e Milano) o di rilevante dimensione (Bologna, 
Firenze), piani di media grandezza (Agrigento, Ancona, Ferrara, 
Ivrea, La Spezia, Novara, Ravenna, Siena, Verona), piani di piccola 
dimensione (Argenta, Buccinasco, Cassino, Jesi, San Miniato, Sesto 
Fiorentino, Todi), fino ad ambiti di aggregazione di diversi Comuni 
(Bondeno-Alto Ferrarese, Capannoli e Palaia, Reno-Galliera).

di qualità, che esprimono, in modo semplice ed 
essenziale, il senso ultimo del piano, per raccon-
tare ai cittadini-utenti a cosa serve e quali sono i 
suoi principi fondatori: un messaggio, in fondo, di 
speranza e di identificazione di una comunità.
Un secondo quadro, relazionato al primo, permette 
una esplicitazione comparativa delle tematiche 
affrontate, inquadrate nel contesto dell’architettura 
del piano e delle diverse legislazioni regionali.
Un terzo quadro, costituito dall’insieme delle sche-
de di piano, permette poi l’approfondimento di 
alcuni aspetti innovativi di specifico interesse. 
Il focus della ricerca, sintetizzato nel volume in 
corso di stampa La misura del Piano3, è dunque 
l’intento di offrire una “casa comune” dove ap-
profondire, in termini disciplinari rigorosi, alcune 
tecniche di interpretazione e comparazione del 
fare urbanistico, della valutazione della qualità dei 
piani, della loro misura, anche con alcuni cenni 
ad esperienze internazionali. L’impresa è risultata 
subito di grande difficoltà perché ci si è trovati 
di fronte a strumenti pianificatori differenziati per 
dimensione, complessità e tematiche affrontate, 
contesto sociale, economico, politico, geografico, 
livello di partecipazione e condivisione, tempi di 
elaborazione, forme grafiche e normative.
È evidente che l’eterogeneità dei piani è riconduci-
bile anche alla diversità delle leggi regionali, che, 
in alcuni casi, hanno introdotto le forme del “nuovo 
piano” (Calabria, Basilicata, Emilia Romagna, 
Toscana, Umbria); in altri hanno individuato forme 
peculiari (Liguria, Lombardia, Veneto); in altri an-
cora, pur di recente approvazione, non presentano 
aspetti decisamente innovativi (Campania, Lazio, 
Sicilia); in altre regioni infine, pur in assenza di 
nuove leggi urbanistiche (Marche, Piemonte), i 
piani presentano comunque strutture originali4. Su 
tutte le esperienze grava l’assenza pesante di una 
nuova legge quadro nazionale sul governo del 
territorio, che ha di fatto favorito il proliferare di 
differenze, spesso poco giustificate.

Alcuni confronti internazionali

Questa ricerca ha sperimentato una metodologia 
che rende possibile, in forma sintetica, una “misu-
ra” dei piani urbanistici, intesa come distinzione e 
valutazione comparata di alcuni elementi di qualità 
dei piani stessi, in relazione a diversificate modali-
tà di approccio.
Molte esperienze a livello internazionale si sono 
poste peraltro l’esigenza di una valutazione com-
parata, anche se spesso legata al confronto tra 
progetti o a valutazioni di impatto, e raramente a 
diverse tipologie di piani.

3. La misura del piano, Gangemi, Roma, pp. 1-400, in corso di 
stampa.
4. Properzi P. (2008), Tre riflessioni sul nuovo piano, in Atti XXVI Con-
vegno Nazionale INU “Il nuovo Piano”, Ancona.
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Ad esempio alcuni studi hanno comparato diversi 
piani urbanistici tradizionali, incapaci di affrontare 
la complessità e la velocità di cambiamento della 
società urbana contemporanea, con altri approcci 
di piano dotati di maggiore flessibilità, basati su 
una metodologia di progettazione urbana con 
soluzioni formali in grado di produrre alternative 
progettuali1.
Le esigenze di valutazione delle politiche urbane 
sono emerse nei Paesi Bassi con gli studi sull’at-
tuazione della politica Big Cities: l’obiettivo della 
valutazione era la governance urbana, un termine 
chiave delle politiche attuali in Europa2.
In Giappone alcune ricerche sono partite dalla 
consapevolezza che troppo poco è stato scritto sui 
comuni giapponesi, al di fuori del centro di Tokyo, 
e analizzano le diverse traiettorie di crescita urba-
na, profondamente annidate all’interno di contesti 
territoriali e istituzionali a più livelli3.

Qualche risultato interlocutorio

La ricerca ha permesso di mettere a punto “un” 
metodo di confronto in grado (con qualche effica-
cia e qualche limitazione) di comparare tra loro 
obiettivi, strumenti, forme espressive di piani molto 
diversi per dimensione e situazioni geografiche e 
politico-sociali.
Rinviando al volume in corso di stampa l’appro-
fondimento delle numerose sintesi si riportano, in 
questa sede, alcuni risultati ottenuti.
È stato possibile realizzare, con un’attenzione 
limitata all’aspetto specifico della qualità, una 
valutazione comparata dei piani urbanistici italiani 
(misura dei piani), realizzata attraverso un’origi-
nale interpretazione, non definitiva e comunque 
perfettibile, che distingue i diversi “approcci” al 
piano, messi in atto, in Italia, da differenti scuole di 
pensiero urbanistico, cosi definiti: “Qualità del pia-
no” (qualità procedurale che reimposta il processo 
di formazione e costruzione dei diversi momenti 
pianificatori),“Qualità nel Piano”(sostenibilità 
perseguita con politiche di rigenerazione e una 
forte integrazione tra urbanistica, paesaggio ed 
ecologia),“Qualità con il Piano” (qualità formale 
e funzionale del progetto, principio ordinatore e 
generatore della città.), “Qualità oltre il Piano” 
(nuove procedure e strategie che antepongono il 
momento operativo rapido a quello lento del piano 
tradizionale).

1. Duarte J.P., Beirão J. (2011), Towards a methodology for flexible 
urban design: designing with urban patterns and shape grammars, 
in «Environment and Planning B: Planning and Design», 38(5), 
879-902.
2. Dekker K., Van Kempen R. (2004), Urban governance within the 
Big Cities Policy: Ideals and practice in Den Haag, the Netherland, in 
«Cities», 21 (2), 109-117.
3. Jacobs A.J. (2008), Developmental state planning, sub-national 
nestedness, and reflexive public policymaking: Keys to employ-
ment growth in Saitama City, Japan, in «Cities», 25 (1), 1-20.

Non essendo possibile riportare in questa sede i ri-
sultati analitici dei confronti effettuati, viene illustra-
to di seguito un quadro che raggruppa e distingue 
le tipologie di qualità dei piani secondo gli approc-
ci considerati ed evidenzia la presenza nei diversi 
piani di elementi di qualità ed eccellenza. 
Tale quadro esprime, molto sinteticamente, una 
valutazione del peso (misura) delle componenti di 
qualità in ogni piano, distinguendo tali componenti 
come strategiche strutturanti, primarie o seconda-
rie. 
Il quadro permette una doppia lettura: 
- per colonne: evidenzia la struttura e la gerarchia 
degli obiettivi strategici all’interno di ogni piano; 
- per righe: permette invece un confronto sulla 
rilevanza delle singole tematiche affrontate in tutti 
i piani.
Si può così osservare che alcune tematiche (l’atten-
zione al controllo della forma urbana, la visione 
strategica/idea di città) diventano componenti stra-
tegiche in molte esperienze e che altre (incentiva-
zione del risparmio energetico, criteri prestazionali 
di qualità, multifunzionalità) rappresentano molto 
spesso componenti primarie. 
Il confronto per colonne permette di evidenzia-
re come ad esempio il Pgt di Milano pone una 
grande attenzione al controllo della forma e della 
qualità urbana attraverso un complesso esercizio 
di lettura/interpretazione delle trame in grado di 
indirizzare le future trasformazioni; il Psc di Siena 
punta sulla visione strategica dell’idea di città inte-
sa come quadro di riferimento concreto in grado di 
orientare singole scelte ed azioni nel medio-lungo 
periodo. Contestualmente all’elaborazione del Prg 
a Roma è stata predisposta una Guida per la quali-
tà degli interventi, una serie di criteri prestazionali 
che, attraverso un sistema di regole integrativo 
alle Nta, sono finalizzati a definire un percorso 
conoscitivo e progettuale di qualità adeguato alle 
caratteristiche dei contesti entro cui si inseriscono. 
Il Piano di Assetto del Territorio di Verona affronta 
il tema della mobilità e dell’assetto plurimodale 
quale fattore strategico per la sostenibilità e la 
competitività urbana e dell’intera area metropolita-
na, a partire dal Piano Strategico della città (Piano 
Strategico Verona 2020), avviando il percorso per 
la formazione parallela di un Piano Urbano della 
Mobilità (Pum). 
Un confronto incrociato per righe evidenzia, inve-
ce, come una particolare attenzione è stata data 
in molti piani al riequilibrio funzionale e formale 
fra centro e periferia, tradotto in specifici progetti 
strategici di trasformazione e riqualificazione (fra 
le altre Bologna, Ancona, Ferrara, Agrigento). 
La tematica della perequazione e della compensa-
zione interessa molti piani con modalità diverse: 
riferite  alle aree strategiche per il piano (Berga-
mo, Roma, Cassino), a tutto il territorio comunale 
(Milano, Bologna), o alle aree di compensazione 
ecologica (Ivrea). 
Le pratiche di partecipazione sono ormai parte 
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integrante nei piani di recente elaborazione ma 
si può osservare come tali pratiche siano state più 
proficue laddove è stato possibile individuare mo-
menti e strutture specifiche (Urban Center, Forum, 
ecc.), in grado di guidare l’incontro con la società 
locale (Firenze, Ravenna, Verona, Reno-Galliera).
In ultima analisi, la ricerca ha permesso di sele-
zionare “scampoli di qualità” che evidenziano 
principi e criteri per le nuove forme di piano e i 
nuovi compiti della pianificazione, riproponibili in 
altri contesti nazionali e internazionali.

Quadro comparativo valutativo del peso assunto dalle compo-
nenti di qualità nei piani
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Crisi dell’INU e crisi 
del Paese

Simone Ombuen

Il presente contributo, prodotto per la scrittura del 
contributo per il Congresso da parte della Sezione Lazio 
dell'INU, su sollecitazione del Presidente della sezione 
regionale viene proposto ai lavori congressuali anche 
come contributo individuale.

La proposta politico-culturale dell'INU è in crisi

• Il modello di tripartizione del vecchio PRG in 
componenti (strutturale, operativa, gestionale) si è 
disperso nella deriva dei sistemi di pianificazione 
adottati dalle regioni, che in assenza di un gover-
no nazionale si sono sempre più differenziati sino 
ad essere oggi quasi inconfrontabili.
• In assenza di un quadro normativo chiaro la 
pratica della perequazione urbanistica risulta spes-
so difficoltosa e attaccabile dal lato della solidità 
amministrativa, quando non foriera di aberrazioni 
laddove praticata con solo riferimento al mercato e 
prescindendo da specifici obiettivi urbanistici.
• Gli istituti della copianificazione, se si dimostra-
no efficaci fra i diversi livelli amministrativi (regio-
ne, provincia, comune), spesso falliscono quando 
incontrano le sovraordinazioni gerarchiche delle 
competenze centrali (es. infrastrutture, paesaggio, 
ambiente) o settoriali (es. energia, bacini idrici).
• Crisi economica e globalizzazione finanziaria 
aggravano i fenomeni di iniquità sociale, aumen-
tando le richieste di intervento pubblico nel gover-
no del territorio, ma anche polarizzando i soggetti 
economici con i quali dialogare nell'amministrare 
l'urbanistica. 
A fronte di una sempre più polverizzata platea 
di micro-proprietari e di interessi individualizzati 
dai vari piani-casa, i grandi interessi finanziario-
immobiliari quando si affacciano nelle realtà locali 
hanno un peso tale da costringere all'angolo i 
poteri pubblici e da mettere in crisi gli istituti di 
equità, sostenibilità ambientale e coesione sociale 
definiti nelle regole di governo del territorio.
Come ha detto di recente Patrizia Gabellini, in 
questa nuova era la pianificazione possibile - 
eppur necessaria - è molto più faticosa e meno 
gratificante di quella dei lustri precedenti. Ma per 
certi versi mai è stato così forte il bisogno di un 

progetto collettivo attorno al quale ricostruire la no-
stra slabbrata, confusa e vacillante società, e della 
pianificazione come proiezione fisico-funzionale e 
coordinamento nell'amministrazione.
Che fare? Non vedo che una risposta: hic Rhodus, 
hic salta, che l'INU torni a fare l'INU.
Come fu nel dopoguerra con l'INU di Adriano 
Olivetti, nei primi anni '60 con il DdL Sullo, con 
l'appoggio alle rivendicazioni operaie del '68, con 
l'appoggio al Progetto '80, con l'alleanza con i 
sindaci direttamente eletti e la proposta organica 
di riforma nel periodo 1993-1995; anche oggi 
il progetto di ricostruzione dell'INU è parte non 
secondaria del progetto di ricostruzione del Paese.
Così come all'Italia non basta essere una sbrindel-
lata federazione di divergenti realtà regionali, così 
all'INU non basta essere una assemblea di pur 
interessanti casi di studio. O riesce a trasformare 
i mille apporti scientifici, culturali e politici che 
costituiscono la sua ricchezza in una visione al 
futuro del Paese e di governo delle sue trasforma-
zioni territoriali ed economico-sociali, attorno alla 
quale chiamare una nuova alleanza riformista... o 
è destinato all'ineffettualità e al declino.
Alcuni terreni d'impegno sono già chiari: parte-
cipazione attiva alla revisione della II parte della 
Costituzione per far sì che la necessaria diffe-
renziazione degli interessi pubblici non divenga 
blocco dell'efficacia deliberativa e ostacolo alla 
partecipazione democratica; legge organica per il 
governo del territorio, la
rigenerazione urbana e l'efficienza territoriale con 
contestuale riordino della dispersione regionalista; 
difesa delle risorse non riproducibili, anzitutto del 
suolo naturale, e strategie di mitigazione ed adat-
tamento al cambiamento climatico; una fiscalità 
locale differenziabile in funzione degli obiettivi 
di governo del territorio e di adeguamento delle 
dotazioni dell'armatura urbana; difesa del welfare 
e rivisitazione degli standard in chiave prestazio-
nale; oculato riutilizzo del patrimonio pubblico e 
più intensa azione di redistribuzione delle rendite 
immobiliari a favore della città pubblica e a soste-
gno della coesione sociale; potenziamento delle 
capacità valutative dell'amministrazione e dei pro-
cedimenti di pubblica evidenza per l'espressione 
delle proposte private e la deliberazione collettiva.
Vasto programma, si dirà, dove il necessario 
appare più ampio del possibile. È per questo che 
l'INU non può pensare di farcela da solo, ma deve 
mettere questi temi al centro della costruzione di un 
vasto sistema di alleanze: scientifico-disciplinari e 
culturali come politico-istituzionali ed economico-
sociali. Così come ha ben saputo fare tante volte 
nel corso del suo glorioso passato.
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English text

This paper was produced for the writing of the con-
tribution to the Congress by the Section INU Lazio, 
and at the request of the President of the regional 
section is proposed to congress also as an indivi-
dual contribution.
The political-cultural propose of INU is in crisis.
• The tripartite model of the old PRG into compo-
nents (structural, operational, managerial) was 
dispersed in the drift of planning systems adopted 
by the regions, which in the absence of a national 
government have become increasingly differentia-
ted until today, to be almost not comparable.
• In the absence of a clear framework for the 
practice, the urban equalization is often difficult 
and can be attacked by the administrative side of 
solidity, if not a harbinger of aberrations where it 
exists only with reference to the market and regar-
dless of specific urban planning objectives.
• The institutes of copianificazione (Cohoperative 
planning) if proven effective between the different 
administrative levels (region, province, municipali-
ty), often fail when they encounter hierarchical core 
competencies (infrastructure, landscape, environ-
ment) or sectoral (energy, water reservoirs).
• Global economic and financial globalization 
either aggravate social inequality, increasing 
demands for public intervention in the governance 
of the territory, but also polarizing economic actors 
with whom dialogue administering the planning. 
Comparing with a growing audience of micro-
pulverized owners and individualized interests, 
some large financial and real estate interests have 
a weight such as to compel the public authorities 
on the corner and put into crisis institutes of equity, 
environmental sustainability and social cohesion as 
defined in the rules of the territorial government.
As recently said Patrizia Gabellini, in this new 
era the possible planning - yet necessary - it is 
much more difficult and less rewarding than that 
of previous decades. But in some ways has never 
been so strong the need for a collective project 
around which to rebuild our chipped, confused and 
vacillating society, and of planning as a physical-
functional projection and as a coordination in the 
administration.

What to do? I do not see as an answer: “hic Rho-
dus, hic salta”: the INU back to doing the INU.
How it was after last war with the INU Adriano 
Olivetti, in the early '60s with the DDL Sullo, with 
the support of the workers' demands of '68, with 
the support of the Project '80, with the alliance with 
the mayors directly elected and our comprehensive 
proposal for reform in the period 1993-1995, even 
today the project of reconstruction of the INU is not 
a minor part of the project of rebuilding the whole 
country.
Just as for Italy is not enough to be a tattered 
federation of different regional realities, so for INU 
not enough to be an assembly of even interesting 
case studies. Or INU can transform the thousand 
scientific contributions, cultural and political factors 
that make up its wealth in a vision to the future of 
the country and government of its territorial and 
socio-economic transformations, around which a 
new call reformist alliance ... or INU is intended to 
the decline.
Some commitments are already clear: active parti-
cipation in the revision of Part II of the Constitution 
to ensure that the necessary differentiation of the 
public interest does not become a barrier to block 
the effectiveness deliberative and democratic par-
ticipation; organic law for the government of the 
territory, the urban regeneration and the territorial 
efficiency with simultaneous reorganization of the 
regionalist dispersion; defense of non-reproducible 
resources, primarily the natural soil, and strategies 
for mitigation and adaptation to climate change; 
differentiable local taxation according to the objec-
tives of government of the land and adjustment of 
the providings of the urban framework; defense of 
the welfare state and revision of standards in a key 
to performance; judicious re-use of public property 
and more intense action of redistribution of proper-
ty values in favor of the city's public and supporting 
social cohesion; strengthening of administrative 
evaluation capacity and procedures for the public 
evidence for the expression of private proposals 
and collective deliberation.
Comprehensive program, you would say, whe-
re the necessary appear to be broader than the 
possible. This is why the INU can not think of it 
alone, but must put these issues at the heart of the 
construction of a wide system of alliances: scienti-
fic-disciplinary and cultural as political-institutional 
and socio-economic. 
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Il piano urbanistico 
oggi. Orientamenti 
metodologici e para-
digmi progettuali

Domenico Passarelli, 
Maria Sapone, Antonino 
Labate, Caterina Barrese

Dal PRG all’articolazione del piano sul concetto di 
sviluppo sostenibile. Una  sperimentazione ancora 
in via di definizione

Il dibattito degli ultimi anni si è caratterizzato 
sull’inefficacia del PRG e sulla sperimentazione 
di una diversa forma di Piano, nelle sue differenti 
articolazioni e denominazioni. Il PRG è in qualche 
modo ancora in uso sul territorio nazionale, nono-
stante non sia più adeguato a governare i processi 
di trasformazione e rigenerazione che caratterizza-
no la città contemporanea.
Non si tratta più di regolare l’espansione urbana, 
ma c’è la necessità di affrontare nuove esigenze 
che caratterizzano il sistema quali: 
• limitare l'espansione urbana, per salvaguardare 
il suolo come risorsa finita;
• assicurare la compatibilità ambientale;
• applicare principi di rigenerazione ambientale 
alle nuove trasformazioni urbanistiche;
• evitare il consumo di risorse rinnovabili;
• preservare il territorio dai rischi cui lo stesso è 
sottoposto;
• ri-considerare il paesaggio come importante 
fonte di sviluppo;
Tali complessità non possono essere controllate dal-
la rigidità del piano basato sull’effetto “conformati-
vo”. Da questa consapevolezza è nata la necessità 
di riformare lo strumento principe per il governo 
del territorio, basato sulla flessibilità, sostenibilità 
e sussidiarietà. Tematiche che non si possono più 
ignorare e che possono essere sviluppate solo 
avendo come  riferimento generale un piano urba-
nistico “riformato”. I diversi Governi italiani hanno 
ignorato tali condizioni, non riconoscendo di fatto 
la necessità di revisionare la legislazione urbani-
stica vigente. Eppure il nuovo modello di Piano 
urbanistico, presentato durante il XXV Congresso 

Nazionale, conteneva importanti innovazioni. I 
principi sui quali si basava tale proposta avrebbe-
ro dovuto portare a concepire un Piano suddiviso 
in due momenti ed accompagnato da un  regola-
mento urbanistico non più identificabile con il PRG. 
Un piano che avrebbe dovuto articolarsi nel modo 
seguente: la parte “strutturale”, rivolta al persegui-
mento dei principali obiettivi ambientali, culturali 
e socio economici, e comprendente la definizione 
delle “condizioni” alle trasformazioni; quella “ope-
rativa”, rivolta alla configurazione e all’organizza-
zione specifica delle trasformazioni.
La proposta dell’INU è stata presa come riferi-
mento da molte regioni, le quali hanno legiferato 
in materia urbanistica dando vita a una nuova 
generazione di piani. La mancanza di una legge 
di riforma nazionale ha consentito soluzioni diver-
se, ma in qualche caso ha anche determinato una 
utilizzazione formalistica della riforma stessa.
La regione Toscana, per esempio, introduce la 
sostenibilità ambientale nella legge urbanistica n°5 
del 1995, dove il Piano diventa occasione di ridefi-
nizione delle conoscenze nel campo delle risorse 
per la costruzione dei bilanci ambientali locali. Nel 
contesto definito dalla legge Emiliana n° 20/2000, 
il Piano fissa i limiti della trasformazione del 
territorio in funzione delle sue qualità ambientali e 
dello sviluppo sostenibile. Anche la LUR n° 19 del 
2002 della Calabria e le successive Linee Guida 
del 2006, si articolano in questa direzione con 
riferimenti e strumenti nuovi e aggiornati.
Negli ultimi decenni il tema dell’ambiente è divenu-
to ricorrente e imprescindibile nel dibattito discipli-
nare e nella pratica urbanistica, portando inevi-
tabilmente la stessa pianificazione ad attrezzarsi 
efficacemente attraverso la sperimentazione di 
nuovi approcci e diversi metodi che si configurano 
come base di partenza per ripensare l’approccio 
complessivo della pianificazione. 

Perchè l'integrazione delle fonti energetiche rinno-
vabili nel PSC?

La forte dipendenza dei sistemi attuali dalle fonti 
fossili rappresentano il primo fattore di impatto sui 
cambiamenti climatici e sull'ambiente. Ciò ha spin-
to negli anni i governi nazionali a cooperare per 
definire strategie di sviluppo basate sulla massimiz-
zazione dell’efficienza energetica e la produzione 
di energia da fonti rinnovabili. 
A livello locale, il perseguimento e l'attuazione con-
creta dello sviluppo sostenibile ha richiesto sempre 
più la ridefinizione di percorsi di pianificazione mi-
rati a sviluppare modelli energetici, funzionali alle 
reali esigenze dei territori ed in grado di trovare in 
questi le risorse disponibili per far fronte ai fabbiso-
gni delle Comunità Locali.
Secondo le politiche europee c'è la necessità di 
intervenire sul locale per ottenere i risultati sperati, 
questo significa che il territorio comunale rap-
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presenta l'unità sulla quale intervenire attraverso 
strumenti urbanistici adeguati. Richiede soprattutto 
un salto “culturale” 
che investa l'intera collettività. Quindi non basta 
trattare la tematica energetica solo a livello settoria-
le, ma è importante considerarla parte integrante 
del PSC. L'assenza di normative adeguate non con-
sente di affrontare in maniera sistemica ed efficace 
la problematica energetica rendendo ancora molto 
difficoltoso il trasferimento su scala locale delle 
strategie e degli obiettivi generali.
Per poter rendere l'energia una componente della 
pianificazione territoriale bisogna conoscere e va-
lutare le caratteristiche dei sistemi energetici locali, 
attivando iniziative dal basso. Perchè ciò avvenga 
bisogna strutturare lo strumento urbanistico secon-
do criteri di sostenibilità, delineando un orizzonte 
di interventi che comprenda azioni per favorire lo 
sviluppo delle fonti rinnovabili, nonché per sensibi-
lizzare gli utenti all’uso razionale dell’energia.
Di conseguenza bisogna ri-pensare la metodologia 
da seguire per la strutturazione del PSC, inserendo 
l'aspetto energetico a partire dalla costruzione 
del Quadro Conoscitivo, focalizzando le risorse 
strettamente legate al territorio di riferimento, con 
il fine di perseguire la qualità attraverso la deter-
minazione di pratiche, priorità, prescrizioni. Tutto 
questo viene definito nelle Linee guida energetiche, 
costituite da Matrici "Priorità/Prescrizioni", finaliz-
zate alla definizione di valori limite dei parametri 
energetico-prestazionali di scelte progettuali riferiti 
ai diversi ambiti territoriali individuati. Il tutto si tra-
durrà in parametri sia a livello edilizio che urbano, 
all’interno del Regolamento Bio-Eco-Sostenibile, 
garantendo la multifunzionalità delle aree anche 
ricorrendo alle premialità.
L’intero processo di piano dovrebbe, quindi, essere 
accompagnato da una valutazione preventiva in 
modo ancora più stringente di come si sta oggi 
praticando, con l’integrazione degli indicatori 
energetici per valutare gli obiettivi di sostenibilità 
che sono direttamente o indirettamente connes-
si al processo di pianificazione; la valutazione 
dovrebbe esser svolta sia alla scala comunale, che 
a quella dei singoli ambiti oggetto di trasforma-
zione/rigenerazione, accompagnata allo stesso 
tempo da un’attività di monitoraggio degli indicato-
ri, questi ultimi suddivisi in: indicatori di attuazione 
e indicatori di contesto. I primi relativi al grado di 
compimento delle strategie, delle politiche e delle 
azioni identificate. I secondi volti a misurare la 
qualità dello stato del territorio e quindi ad orienta-
re la scelta delle politiche e delle azioni da mettere 
in atto con gli strumenti negoziali ordinari.

Territorio: emergenza e risorsa per una nuova 
pianificazione

Con l’avvento di nuove problematiche e nuove do-
mande a cui rispondere permane l’esigenza di una 

seria riforma urbanistica rispetto a quella attuata 
fino ad ora. 
Il piano urbanistico sta finalmente comprendendo 
tutto il territorio nel suo insieme, tutte le problemati-
che e le criticità che esso pone vengono adeguata-
mente osservate, conosciute ed affrontate. A questo 
proposito le conferenze di pianificazione hanno un 
ruolo fondamentale nello stabilire “nuove forme di 
piano” attraverso il coinvolgimento delle istituzioni 
e dei portatori di interesse.
La legge regionale calabrese all'art. 20 delinea 
alcuni orientamenti a carattere propositivo, anche 
in ragione di forti criticità legate ai rischi, quello 
idrogeologico in testa, che da sempre interessa il 
territorio, con conseguenze inevitabili che portano 
allo spopolamento delle aree interne, all’abbando-
no dei terreni coltivati e coltivabili, alla mancata 
manutenzione delle foreste e dei territori boscati. 
Alle condizioni di rischio, si aggiungono le innu-
merevoli problematiche dell’accessibilità dei centri 
interni dovute all’inadeguatezza ed all’arretratezza 
del sistema infrastrutturale.
La Legge Regionale si limita all’individuazione, 
all’interno del PSC, delle aree e dei terreni a ri-
schio o su cui fare indagini specifiche. Manca però 
il passo successivo e fondamentale, cioè l’azione 
secondo la quale quegli stessi territori possano es-
sere recuperati e mantenuti in modo da non essere 
una costante minaccia dando vita ad una reale 
rigenerazione territoriale ed urbana.
Fin’ora, sia a livello regionale che nazionale, si è 
spesso lavorato e si sono affrontate le problema-
tiche dei rischi, in particolare quelli naturali, solo 
dopo il verificarsi di eventi calamitosi e, quindi, 
avvalendosi dello “stato di emergenza”, che però 
comporta l’agire in un ambito post-evento, quando 
il danno al territorio, alla sua economia ed agli 
insediamenti è già stato creato ed i disagi per la 
popolazione sono già reali e tangibili. Le reali 
condizioni del territorio, le sue fragilità e le conti-
nue emergenze, anche sotto il profilo economico, 
suggeriscono di ri-considerare il piano urbanistico 
anche in funzione del rischio, quale fattore impre-
scindibile per una corretta ed efficace politica del 
territorio.
Da quanto detto si evince come nasce l'esigenza 
di integrare i diversi saperi multidisciplinari in un 
piano comprensivo tutte le tematiche fino ad oggi 
trattate settorialmente, tra le quali quella energetica 
e quella del rischio, con l’obiettivo di valorizzare 
le risorse endogene del territorio ai fine di uno 
sviluppo sostenibile.

Paesaggio: identità e benessere tra i nuovi compiti 
della pianificazione

La cultura urbanistica contemporanea attraversa 
momenti di elevata difficoltà, trovandosi a rimettere 
in discussione gran parte delle certezze accumulate 
nel corso della sua storia e scontrandosi con la do-
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verosa necessità di indicare i suoi “nuovi compiti”. 
Sono molte le ragioni che hanno comportato per la 
disciplina e per il piano, una necessaria e profon-
da innovazione sia nella struttura che nei contenuti. 
Tuttavia, nonostante il rinnovamento, sono ancora 
tanti i ritardi e i momenti di confusione generati, e 
si è ancora un po’ lontani da una effettiva perce-
zione dell’organismo territoriale e dei suoi “ele-
menti inscindibili”, tra cui il paesaggio, quale vera 
risorsa per uno sviluppo sostenibile.
La stretta interazione tra urbanistica e tematiche 
ambientali così come la collocazione dello svi-
luppo sostenibile quale sfondo ideale alla base 
della pianificazione e delle nuove “generazioni 
di piani”, dà ampio risalto al paesaggio. Questo 
“tema”, da specialistico a vincolistico, dalla natura 
intersettoriale e interscalare, necessita di attenzioni 
integrate, di valutazioni ed interpretazioni, di una 
forte capacità cooperativa tra i molteplici soggetti 
pubblici e privati che agiscono sul territorio. Non 
a caso, la Convenzione Europea del Paesaggio ha 
lanciato importanti sfide che invitano a guardare 
ad esso come parte del territorio intimamente con-
nessa al contesto di vita, e gli obiettivi di qualità 
da perseguire riguardano non solo le parti di 
indiscusso valore, ma anche porzioni degradate o 
antropizzate. La sua “natura” complessa comporta 
la predisposizione di politiche che intersecano i 
programmi di una pluralità di soggetti, istituzionali 
e non, oltre a richiedere il supporto di tavoli di 
concertazione permanenti, ai quali si dovrebbero 
riferire i singoli aspetti della gestione settoriale 
locale e dei progetti d’intervento puntuali.
Per quanto concerne il territorio calabrese, la LUR, 
che alle tradizionali “missioni” dell’urbanistica as-
socia ulteriori nuove finalità e promuove strumenti 
di governo del territorio con capacità di operare e 
programmare nel concreto, attribuisce considerevo-
le valore al paesaggio. Tuttavia, nonostante la con-
sapevolezza “teorica” della sua importanza non si 
riesce ancora a considerare il paesaggio per il suo 
valore identitario e fonte di benessere, economico 
sociale e turistico. 
Nella “nuova stagione” dell’urbanistica e nei suoi 
nuovi obiettivi, diventa centrale una ri-considerazio-
ne “strategica” del paesaggio capace di andare 
oltre le soluzioni normative regionali fin qui pro-
dotte, che hanno sottolineato la disomogeneità dei 
comportamenti pianificatori e la necessità di trova-
re forme integrate più rispondenti alle potenzialità 
e caratteristiche territoriali. Sarebbe auspicabile 
una concreta consapevolezza sui temi suesposti, 
favorendo la ricerca di soluzioni di rilancio e di 
rigenerazione integrale dei luoghi. 

Riferimenti bibliografici

Abercrombie P. (2001), Pianificazione urbana e 
del territorio, Unicopli Edizioni, Milano.
Avarello P. (2000), Il piano comunale, Sole24Ore, 
Milano.
Belli A. (1996), Immagini e concetti nel piano. L’ini-
zio dell’urbanistica in Italia, Etaslibri, Milano.
Campos Venuti G., Oliva F. (1993), a cura di, 
Cinquant’anni di urbanistica in Italia 1942-1992, 
Laterza, Bari.
Mazza L. (1997), Trasformazioni del piano, Ange-
li, Milano.
Oliva F., Galluzzi P., Vitillo P. (2002), Progettazio-
ne Urbanistica, Maggioli, Rimini.



482



483

The urban planning 
today. Guidance on 
the methodology and 
design paradigms
Domenico Passarelli, 
Maria Sapone, Antonino 
Labate, Caterina Barrese

From PRG articulation of the plan on the concept of 
sustainable development. A trial still being finalized 
*
The debate of recent years has been characterized 
on the ineffectiveness of the PRG and experimen-
tation of a different form of the Plan, in its different 
joints and denominations. The PRG is somehow still 
in use throughout the country, although it is more 
appropriate to govern the processes of transforma-
tion and regeneration that characterize the contem-
porary city. It is no longer to regulate urban sprawl, 
but there is the need to address new requirements 
that characterize the system such as:
• limit urban sprawl, to protect the soil as finite 
resource;
• ensuring the environmental compatibility;
• apply principles of environmental regeneration of 
new urban transformation;
• avoid the consumption of renewable resources;
• preserve the land from the risks to which it is 
subject;
• re-consider the landscape as an important source 
of development;
Such complexity can not be controlled by the 
rigidity of the plan based on the effect "confor-
mative". From this knowledge came the need to 
reform the main instrument for the government of 
the territory, based on flexibility, sustainability and 
subsidiarity. Issues that can no longer be ignored, 
and that can only be developed with reference to 
a general urban plan "reformed ". The different 
Italian governments have ignored these conditions, 
do not effectively recognizing the need to revise 
the existing planning legislation. Yet the new model 
of urban plan, presented at the XXV National 
Congress, it contained important innovations. The 
principles on which he based this proposal should 
have led to conceive a plan divided into two stages 

and accompanied by a planning rules no longer 
identifiable with the PRG. A plan that would have 
to be articulated as follows: the "structural", aimed 
at achieving the main objectives of environmen-
tal, cultural and socio-economic, and including 
the definition of "conditions" to the changes, the 
"operational", addressed to the configuration and 
organization-specific transformations.
The proposal INU was taken as a reference by 
many regions, which have legislated on urban 
planning, giving life to a new generation of plans. 
The lack of a national reform law has allowed 
different solutions, but in some cases also led to a 
formalistic use of the reform itself. The Tuscany re-
gion, for example, introduces environmental sustai-
nability in urban planning law n° 5 of 1995, where 
the plan becomes an opportunity for redefinition of 
knowledge in the field of financial resources for the 
construction of the local environment. The Emilia 
in the context defined by the law n° 20/2000, the 
Plan sets the limits of the transformation of the area 
in terms of its environmental quality and sustaina-
ble development. Even the LUR n° 19 of 2002 of 
Calabria and the subsequent Guidelines of 2006, 
are articulated in this direction with references and 
new and updated tools.
In recent decades, the environment has become a 
recurring theme in the debate and indispensable 
discipline and planning practice, inevitably lea-
ding to gear up the same schedule effectively by 
experimenting with new approaches and different 
methods that are configured as a starting point for 
rethinking the approach overall planning.

Why the integration of renewable energy sources 
in the PSC? 

The strong dependence of current systems from 
fossil fuels are the primary factor in the impact on 
climate change and the environment. This has led 
over the years on national governments to coope-
rate to define development strategies based on 
maximizing energy efficiency and the production of 
energy from renewable sources. At the local level, 
the pursuit and the concrete implementation of 
sustainable development has increasingly required 
the redefinition of planning routes aimed at develo-
ping energy models, functional to the real needs of 
the territories and able to find these resources avai-
lable to cope with needs of the local communities.
According to the European policies there is a need 
to intervene in the local to get the desired results, 
this means that the municipality is the drive on 
which to intervene through appropriate planning 
instruments. Mainly requires a leap "cultural" which 
invests the whole community. So do not just deal 
with the energy issue only at the sectoral level, but 
it is important to consider it an integral part of the 
PSC. The lack of suitable legislation does not allow 
to deal with in a systemic manner and effective 
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energy problem making it very difficult to transfer 
on a local scale strategies and overall objectives.
In order to make energy a component of land use 
planning is necessary to know and evaluate the 
characteristics of local energy systems, enabling 
bottom-up initiatives. For this to happen you have 
to structure the planning instrument according to 
sustainability criteria, outlining a horizon of action, 
which includes actions to promote the development 
of renewable energy sources, as well as to sensi-
tize users to the rational use of energy. As a result 
you have to re-think the methodology to be follo-
wed for the structuring of the PSC, by inserting the 
energy aspect from the construction of the Cogni-
tive Framework, focusing resources closely linked 
to the territory, with the aim of pursuing quality by 
determining practices, priorities and requirements. 
All this energy is defined in the Guidelines, consi-
sting of matrices " Priority/Regulations", aiming at 
the establishment of limit values of the parameters 
of energy - performance design choices relate to 
the different provinces identified. All this will result 
in parameters at both building and urban areas 
within the Regulation Bio-Eco-Sustainable, ensuring 
the multifunctionality of areas including through the 
use rewarding.
The entire planning process should, therefore, be 
accompanied by a pre-assessment in an even more 
stringent than how you are practicing today, with 
the integration of energy indicators to assess the su-
stainability objectives that are directly or indirectly 
related to the process of planning, the assessment 
should be carried out both at the municipal scale, 
than to that of individual areas subject to transfor-
mation /regeneration, at the same time accompa-
nied by a monitoring indicators, the latter divided 
into: implementation indicators and context indica-
tors. The first related to the degree of fulfillment of 
strategies, policies and actions identified. The latter 
aimed at measuring the quality of the state of the 
land and thus to guide the choice of policies and 
actions to be implemented with ordinary negotia-
ting tools.

Territory: emergency and resource for a new plan-
ning
 
With the advent of new problems and new que-
stions to be answered remains a need for a serious 
urban reform than that implemented until now.
The urban plan is finally understanding the whole 
territory as a whole, all the issues and problems 
it poses are properly observed, known and ad-
dressed. In this regard, planning conferences play 
a major role in establishing "new forms of plan" 
through the involvement of institutions and stakehol-
ders.
The Calabrian regional law art. 20 outlines some 
guidelines to purposeful character, also because of 
the critical issues related to the risks, the hydrogeo-

logical first of all, which always affects the territory, 
with inevitable consequences that lead to the depo-
pulation of the inland areas, the abandonment of 
cultivated land and cultivated, inadequate mainte-
nance of forests and wooded territories. Under the 
conditions of risk, plus the countless problems of ac-
cessibility to internal centers due to backwardness 
and inadequacy of the infrastructure system.
The Regional Law is limited to identifying, within 
the PSC, the areas and the land at risk or on which 
to make specific inquiries. Missing is the next and 
fundamental step, namely, the action by which 
those same territories can be recovered and main-
tained so as not to be a constant threat, creating a 
real territorial and urban regeneration.
So far, both at regional and national level, has 
often worked and have faced the problems of risk, 
especially natural ones, only after the occurrence 
of natural disasters and, therefore, making use of 
the "state of emergency", but involves acting in a 
field post-event, when the damage to the territory, 
its economy and the settlements has already been 
created and the hardships for the population are 
already real and tangible. The actual conditions of 
the territory, its fragility and the constant emergen-
cies, even in the economic, suggest to re-consider 
the urban plan also according to the risk, as a 
factor essential for proper and effective land policy.
From the above it can be seen as the need arises to 
integrate different types of knowledge in a multi-
disciplinary plan including all the issues so far 
treated by sector, including the energy issue and 
risk, with the aim of enhancing the local resources 
in order to achieve sustainable development.

Landscape: identity and wellbeing among new 
tasks of planning 

The contemporary urban culture is going through 
difficult times, since it’s now challenging most of 
the certainties collected throughout its history and 
because it also has to deal with the unavoidable 
need to outline its "new tasks". There are lot of 
reasons that led to a necessary and deep innova-
tion, as regards the discipline and the plan, in both 
structure and content. However, despite the renova-
tion, there are still many delays and puzzlements 
within town-planning discipline and we are still a 
bit far from an effective perception of the territorial 
organism and its "indivisible elements", including 
the landscape as a real asset to sustainable deve-
lopment.
The close interaction between urban planning and 
environmental issues, as well as the placement 
of sustainable development as ideal background 
behind the planning and new "generations of 
plans," gives wide coverage to the landscape. This 
"theme", with both a binding peculiarity and a 
specialistic one, characterized by an inter-sectorial 
and inter-scalar nature, needs integrated attentions, 
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assessments and interpretations, as well as a strong 
cooperative aptitude among those many public and 
private entities acting on the territory. Quite tellin-
gly the European Landscape Convention (Florence, 
2000) proposed major challenges inviting to consi-
der the landscape as the part of territory intimately 
related to the life context, and not surprisingly the 
quality objectives to be pursued do concern not 
only usual landscape’s sections with undisputed 
value but also populated or degraded ones. The 
complex "nature" of the landscape involves an 
arrangement of policies able to meet programs of 
a plurality of subjects, institutional or otherwise, in 
addition to the need to be supported by permanent 
consultation tables, which both, individual aspects 
of local sectorial management and punctual inter-
vention plans, should refer to.
With regard to Calabrian territory, the LUR, which 
integrates traditional "missions" of urbanism with 
new subjects promoting instruments of territorial go-
vernment able to operate and program concretely, 
with its regulations attaches considerable impor-
tance to the landscape. However, we are not still 
able to properly consider the landscape, despite 
the awareness of its "theoretical" importance, fully 
appreciating its identity-making value as source of 
economic, social and touristic wellbeing.
In this "new season" of the urbanism, it’s a crucial 
point to “strategically" reconsider a landscape 
able to go beyond regional regulatory solutions 
produced so far, since they just emphasized the 
discrepancy between various planning solutions 
outlining the need to find integrated planning forms 
more responsive to potentialities and characteristics 
of the territory. Hopefully there will be a real awa-
reness on the issues outlined above, by promoting 
research solutions for a renewal and an integral 
regeneration of places.
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L’Analisi Configurazio-
nale nel Nuovo 
Modello di Pianifica-
zione Urbanistica

Donato piccoli

Le proposte della Commissione Europea per le 
politiche di coesione 2014-2020 mirano a pro-
muovere politiche urbane integrate, in modo da 
intensificare lo sviluppo urbano sostenibile delle 
città. Uno sviluppo integrato è percorso dall’intrec-
cio delle molteplici dimensioni che lo caratteriz-
zano: ambientale, economico, sociale e culturale. 
E’ necessario e prioritario in questa direzione un 
rinnovamento del materiale urbano. Per far que-
sto bisogna ridisegnare e modernizzare i servizi 
urbani, ma soprattutto bisogna sviluppare nuove 
pratiche decisionali e progettuali che incentivino 
l’inclusione sociale, ma più in generale atte a 
migliorare la qualità degli spazi costituenti l’am-
biente urbano. In un simile contesto, la domanda 
che dobbiamo porci è quella di capire come oggi 
l’urbanista, esperto della progettazione della città 
e del territorio, possa dare il proprio contributo 
nell’orientare i decisori nelle scelte di governo 
delle trasformazioni territoriali. Esso deve tornare a 
progettare lo spazio, inserendo nuovi oggetti, eli-
minandone altri, prefigurando così nuovi assetti in 
una realtà sempre più dinamica e complessa (Nuti 
G.C, 2003). Per far questo, deve dotarsi di stru-
menti in grado di effettuare simulazioni realistiche 
a supporto del grado di conoscenza, soprattutto in 
riferimento alla possibilità di individuare regole in 
grado di rendere le scelte progettuali più congruen-
ti e dunque integrate con il contesto in cui esse 
vanno ad inserirsi. Un’urbanistica tutta normativa, 
combinata con una perdita di attenzione alle forme 
fisiche, ha portato a rimandare la qualità della 
composizione della città ad una fase successiva, 
affidandola molto spesso al progetto architettonico. 
Questo purtroppo ha generato una città costituita 
per parti, autoreferenziali e slegate rispetto ad una 
visione generale. 
Nei primi anni Cinquanta del XX secolo, Samonà, 

Quaroni, De Carlo e in tempi più recenti Secchi 
rimettono al centro lo spazio fisico della città, ride-
finendo nello specifico il rapporto tra la forma del 
tessuto insediativo e il contesto. Il progetto urbani-
stico deve dunque oggi riconquistare il suo ruolo, 
quello di progettare la città senza progettare gli 
edifici, ad una scala intermedia che si inserisca tra 
il governo degli usi del suolo e il progetto di archi-
tettura. Infatti la dimensione del progetto urbanisti-
co che oggi risulta mancante è quella tra l’assetto 
della città e i singoli oggetti che formano lo spazio 
urbano. L’attenzione dovrà dunque spostarsi dagli 
edifici alla superficie che tra essi rimane. Anche 
secondo la Gabellini, lo spazio aperto non edifi-
cato di uso pubblico riveste un ruolo centrale nel 
progetto urbanistico, in quanto oltre a poter ospita-
re una pluralità di attività è garante della continuità 
spaziale urbana (Gabellini P, 2010). La compo-
nente urbana che risulta dunque più importante 
ai fini della forma fisica della città è costituita da 
tutti quegli spazi accessibili da tutti, senza alcuna 
limitazione. In questo lavoro la combinazione di 
questi spazi prende il nome di griglia urbana. E’ su 
questo spazio che dovrebbero concentrarsi le idee, 
le proposte di intervento e le sperimentazioni per il 
miglioramento della qualità della forma urbana. Si 
tratta di quello spazio formato, dalla disposizione 
gli uni rispetto agli altri degli elementi costituenti lo 
spazio urbano: edifici, strade, spazi verdi, spazi 
interstiziali, ecc… Va poi considerato, che l’attuale 
tendenza di sviluppo delle città, oggi diversamente 
dal passato è legato ai temi della trasformazione, 
sembra infatti tramontata l’era della città in conti-
nua espansione.
In un simile contesto, il tradizionale piano rego-
latore generale con il suo carattere prescrittivo 
e statico appare di scarsa operatività. Il piano 
di riferimento non può che essere allora il Piano 
Strutturale, promosso dall’INU in occasione della 
sua proposta di riforma urbanistica a metà degli 
anni Novanta. Questo piano individua e definisce 
la struttura strategica di un territorio, permettendo 
così di gestire i progetti puntuali affidati ai Piani 
Operativi, dotati questi di carattere prescrittivo e 
giuridico sulla proprietà. Il piano strutturale a parti-
re da un quadro analitico e partecipativo individua 
quelle che sono le invarianti strutturali (non nego-
ziabili) su cui ancorare le scelte di piano, in modo 
così da un lato di creare riconoscibilità al luoghi 
stessi, dall’altro di creare le condizioni per costru-
ire nuove centralità. Emerge chiaramente come a 
questa scala, lo sforzo cui è chiamato l’urbanista 
è quello di individuare quegli elementi strutturanti 
che non incidono sui caratteri formali dei singoli 
progetti di trasformazione, ma in grado di relazio-
narli con la struttura territoriale (rete della mobilità, 
reti ecologiche, morfologia del tessuto edilizio, 
ecc…). Pier Carlo Palermo afferma però, che il pia-
no strutturale non deve essere costituito solo da un 
sistema di invarianti spaziali, ma bisogna che esso 
individui anche alcuni progetti strategici (Palermo 
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P.C, 2002).
Con un ambito problematico così definito, uno 
strumento utilizzabile è l’Analisi Configurazionale, 
che rappresenta un complesso di tecniche capaci 
di indagare lo spazio urbano. Le sue tecniche 
operative  consentono di studiare la spazialità 
di un insediamento, mediante l’interpretazione e 
la simulazione, degli effetti indotti su un contesto 
urbano da specifici interventi di trasformazione. La 
teoria configurazionale può candidarsi a svolgere 
un doppio ruolo, sia nel piano strutturale e sia in 
quello operativo. In riferimento al primo, essa può 
dimostrarsi utile per localizzare i progetti ritenuti 
strategici, mentre per il secondo la sua utilità è rife-
rita alla possibilità di individuare regole morfologi-
che in grado di rendere le singole scelte progettuali 
più congruenti e dunque integrate con il contesto in 
cui esse vanno ad inserirsi. 
Nell’analisi configurazionale, lo spazio urbano, 
rappresenta l’elemento su cui si incontrano e si 
relazionano le caratteristiche fisiche della città 
(strade, piazze, edifici) con quelle legate alle 
attività umane in essa insediate. Sul piano opera-
tivo, l’analisi considera come variabile d’ingresso 
lo spazio urbano, quella di uscita è rappresentata 
dal modo in cui lo spazio è utilizzato da chi lo 
vive. E’ evidente come la percenzione in quest’ana-
lisi assume un ruolo centrale, ma a differenza di 
altri studi, qui sulla base di determinate sequenze 
procedurali si materializza in una configurazio-
ne spaziale. Infatti uno dei principali obiettivi 
di questo tipo di analisi è rappresentata dalla 
possibilità di interpretare, rappresentandola, la 
geografia di un insediamento, studiandone tutti i 
fenomeni che l’hanno generata. Questo obiettivo, 
insieme a quello rappresentato dalla possibilità di 
individuare per uno specifico contesto destinazioni 
d’uso congruenti e alla possibilità di rappresentare 
nello spazio urbano gli effetti indotti da specifici 
interventi di trasformazione, rappresenta il codice 
fondante dell’analisi. 
Le principali tecniche operative dell’analisi configu-
razionale sono l’Axial Analysis, l’Angular Analysis 
e la Visibility Graph Analysis. La prima è costituita 
da un insieme di linee, line in gergo tecnico, tra 
uno spazio convesso ed un altro, che percorrono lo 
spazio della città e lo racchiudono in una trama di 
tracciati visivi attraverso cui lo spazio è percepito, 
interpretato e utilizzato. Lo spazio convesso è inte-
so come il luogo dei punti che si trovano in condi-
zione di mutua visibilità, dove ogni punto è visibile 
da ogni altro punto del suo interno. Ciò significa 
che solamente gli spazi convessi che risultano 
visivamente percepibili da altri spazi, almeno uno, 
della griglia urbana verranno apprezzati come 
elementi del sistema. 
L’Angular Analysis si differenzia dalla precedente, 
in quanto si basa su un modello che prende in con-
siderazione anche l’angolo di intersezione delle 
line, in questo caso il sistema analizzato prende il 
nome di segment map. Recenti studi di psicologia 

hanno affermato che un osservatore in movimento 
su una griglia urbana, percepisce e memorizza le 
variazioni di prospettiva visuale prossime a novan-
ta gradi in maniera più marcata rispetto ad angoli 
di maggiore ampiezza. In definitiva angoli di 
diversa ampiezza concorrono in maniera diversa 
ai fini dell’analisi. 
Un’ulteriore tecnica dell’analisi configurazionale, 
ma completamente diversa dalle precedenti è la 
Visibility Graph Analysis. Questa tecnica basa la 
sua elaborazione sul punto e non sulla linea e di 
conseguenza, ogni punto dello spazio urbano vie-
ne identificato come la possibile localizzazione di 
un osservatore, che si muove lungo la griglia. Ad 
ogni singolo punto risulta associata una porzione 
dello spazio urbano, da esso direttamente percepi-
bile per via visiva (Cutini V, 2010).
Studiare la configurazione spaziale di una griglia 
urbana, significa riconoscere per un insediamento 
urbano la specifica valenza spaziale degli elementi 
che la compongono, in funzione delle relazioni che 
li intercettano. 
Per meglio comprenderne il significato e le poten-
zialità di una siffatta analisi, qui di seguito in fig. 
1 a scopo esemplificativo è riportata la segment 
map della griglia urbana di Lanciano, cittadina 
di 35.000 abitanti situata nella zona meridionale 
della Regione Abruzzo.
L’andamento dell’indice di integrazione, uno dei 
più importanti ricavabili dall’analisi, qui graficiz-
zato con il valore max corrispondente al colore 
rosso e man mano sino ad arrivare al valore min 
corrispondente a quello blu, descrive le condizioni 
di accessibilità della linea in esame rispetto a tutte 
le altre costituenti il sistema, e dunque la griglia 
urbana. Si parla in questo caso di accessibilità 
pura, in quanto tale apprezzamento è svincolato 
dall’entità e dalla specifica posizione delle attività 
di fatto insediate sui tronchi viari, ma dipende 
dalla sola organizzazione spaziale della griglia. 
Qualora si intenda assumere la centralità di un 
aggregato urbano come espressione dell’attrattività 
dei suoi spazi nei confronti delle attività da localiz-
zare al suo interno, l’analisi configurazionale, in 
particolare a mezzo dell’indice di integrazione è in 
grado di riprodurne con buona approssimazione 
la distribuzione. 
Si dimostra dunque utile ad esempio nel caso di 
Lanciano per localizzare quei progetti ritenuti 
strategici per la città, ma non solo, da recenti spe-
rimentazioni risulta evidente come si dimostri utile 
anche per individuare quei fattori che più di altri 
incidono nel calcolo dell’indice di integrazione. Si 
pensi a tal proposito agli angoli di connessione tra 
le line, e dunque alle inclinazioni dei tracciati viari 
che esse rappresentano. Estendere questo concetto 
a tutti gli elementi costituenti il progetto urbanistico, 
assi rettori, allineamenti, percorsi pedonali, piazze, 
spazi verdi (Arcidiacono A, 2002), permette di 
individuare specifiche regole da utilizzare in itinere 
nel processo progettuale, che in quanto tali non 
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dovranno generare prodotti predefiniti e preconfe-
zionati, ma garantire alla pluralità degli attori coin-
volti livelli minimi di qualità dello spazio urbano.
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The Configurational 
Analysis in the New 
Model of Urban 
Planning

DONATO PICCOLI 

The European Commission's proposals for cohesion 
policy 2014-2020 are aimed at promoting integra-
ted urban policies , so as to enhance sustainable 
urban development of the city. An integrated de-
velopment path is the interweaving of the multiple 
dimensions that characterize it : environmental, 
economic , social and cultural . And ' necessary 
and priority in this direction a renewal of urban 
material . To do this we must reshape and moderni-
ze urban services , but above all we must develop 
new decision making and planning practices that 
encourage social inclusion, but more generally to 
improve the quality of the spaces constituting the 
urban environment. In this context , the question we 
must ask ourselves today is to understand how the 
urban planner , expert in the design of the city and 
of the territory, to make its own contribution in gui-
ding decision makers in government decisions of 
the territorial transformations . It must return to de-
sign the space , inserting new items, deleting others 
, thereby creating new structures in an increasingly 
dynamic and complex (GC Nuti , 2003). To do this 
, it must be equipped with tools capable of realistic 
simulations to support the degree of knowledge , 
especially in reference to the possibility of iden-
tifying rules able to make design choices more 
congruent and therefore integrated with the context 
in which they are inserted . Urban planning on all 
legislation , combined with a loss of attention to the 
physical forms , led to postpone the quality of the 
composition of the city at a later stage, often entru-
sting to the architectural project . This unfortunately 
led to a city made for parts , self and disconnected 
than a general overview.
In the early 50s of the twentieth century , Samona 
, Quaroni , De Carlo and in more recent times 
Secchi defer to the center of the physical space 
of the city, specifically redefining the relationship 

between the shape of the urban fabric and context. 
The urban planning project must therefore now re-
gain his role , to design the city without designing 
buildings, at a scale intermediate that it fits betwe-
en the Government of land uses and architectural 
design . In fact, the size of the urban project that 
is missing today is that between the structure of the 
city and the individual objects that make up the ur-
ban space . The focus must therefore move from the 
buildings to the surface that remains between them 
. Also according to Gabellini , undeveloped open 
space for public use plays a central role in urban 
planning , as well as to accommodate a plurality of 
activity is the guarantor of the continuity of urban 
spatial (P. Gabellini , 2010). The urban component 
which is therefore more important for the purposes 
of the physical form of the city is made up of all 
those spaces accessible by all, without any limita-
tion. In this work the combination of these spaces 
takes the name of urban grid . And ' this space that 
should focus the ideas , proposals for action and 
experimentation to improve the quality of urban 
form. It is the space formed by the arrangement 
with respect to each other of the elements consti-
tuting the urban space : buildings, roads, green 
spaces, interstitial spaces , etc. ... It must also be 
considered , that the current trend of development 
of the city , differently from today the past is related 
to the themes of transformation , it seems eclipsed 
the era of ever-expanding city .
In this context , the traditional master plan with 
its prescriptive nature and static appears weak 
functioning .
The reference plane can only be then the Structure 
Plan , promoted INU in connection with the propo-
sal of urban reform in the mid 90s. This plan iden-
tifies and defines the strategic structure of a region 
, allowing it to manage specific projects assigned 
to Operational Plans with those of a prescriptive 
character and legal property . The structural plan 
from an analytical framework and participatory 
identifies those that are structural invariants (non-
negotiable ) on which to anchor the plan choices 
, so on the one hand to create recognition to the 
same places , on the other to create the conditions 
to build new centers . Clearly shows that at this 
scale , the effort which is called the planner is to 
identify those structural elements that do not affect 
the formal characteristics of individual projects 
of transformation, but able to relate them to the 
territorial structure ( network of mobility, ecological 
networks , morphology of the building fabric , etc 
...) . P.C. Palermo says , however , that the struc-
tural plan should not only consist of a system of 
invariant space , but it
is necessary that individuals also some strategic 
projects (PC Palermo , 2002). With a problem 
area so defined , a tool used is the configurational 
analysis , which represents a complex of techni-
ques capable of investigating the urban space . 
Its operational techniques allow the study of the 
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spatiality of a settlement , based on the interpreta-
tion and simulation of the effects of specific inter-
ventions from an urban transformation. The configu-
rational theory can apply to play a dual role, both 
in plan and in the structural and operational. In 
reference to the first, it may prove useful to locate 
projects deemed strategic, while for the second 
its utility is referred to the possibility of identifying 
rules of the form able to make the individual design 
choices more congruent and therefore integrated 
with the context in which they are inserted. These 
rules , however, must not create finished products, 
but will have to ensure the plurality of actors invol-
ved in the processes of transformation, minimum le-
vels of quality of urban space (P. Colarossi, 1999).
Configurational analysis, urban space , is the 
cornerstone on which to meet and relate to the 
physical characteristics of the city (streets, squares, 
buildings) with those related to human activities 
in it settled. At the operational level , the analysis 
considers as input variable the urban space, the ou-
tput is represented by the way the space is used by 
those who experience it. It 'clear that the percen-
zione in this analysis assumes a central role , but 
in contrast to other studies, here based on certain 
procedural sequences is materialized in a spatial 
configuration. In fact, one of the main objectives 
of this type of analysis is the ability to interpret, 
by representing the geography of a settlement, 
studying all the phenomena that generated it. This 
aim , together with that represented by the possibi-
lity to identify a specific context for use destinations 
congruent and the possibility of representing the 
urban space the effects induced by specific inter-
ventions processing , represents the code foundatio-
nal analysis.
The main operational techniques of the analysis are 
the configurazionele Axial Analysis, the Angular 
Analysis and Visibility Graph Analysis. The first is 
constituted by a set of lines (line in technical jargon 
), a space between convex and another, which run 
through the city space and enclosing it in a plot 
of visual pathways (axial map) through which the 
space is perceived, interpreted and used . The con-
vex space is understood as the locus of points that 
are in a condition of mutual visibility , where each 
point is visible from every other point of its interior. 
This means that only the convex spaces that are 
visually perceptible from other spaces, at least one 
of the urban grid will be appreciated as elements 
of the system.
The Angular Analysis differs from the previous one 
, as it is based on a model that takes into conside-
ration the angle of intersection of the axial line , 
in this case the analyzed system takes the name of 
(segment map). Recent psychological studies have 
argued that an observer moving on a city grid , 
perceive and stores the changes in visual perspec-
tive coming at ninety degrees to a greater extent 
than at angles of greater amplitude. Ultimately an-
gles of different amplitude contribute in a different 

manner for the purposes of the analysis.
A further configurational analysis technique, but 
is completely different from the previous ones and 
Visibility Graph Analysis. This technique bases 
its processing on point and not on the line , and 
accordingly, each point of the urban space is iden-
tified as the possible location of an observer, which 
moves along the grid. For each point is associated 
with a portion of the urban space, where they are 
directly perceptible by visual (V Cutini , 2010).
Studying the spatial configuration of the urban 
grid, it means to recognize the specific value an 
urban space of the elements that compose it, accor-
ding to their relationship to intercept them .
To better understand the significance and potential 
of such an analysis , below in Fig. 1 as an exam-
ple shows the segment map of the urban grid of 
Lanciano, a town of 35,000 inhabitants located in 
the southern part of the Abruzzo region.
The index of integration (one of the most important 
drawn from the analysis), here graficizzato with the 
maximum value corresponding to the color red and 
gradually until you reach the minimum value corre-
sponding to the blue one, describes the conditions 
of accessibility of the line in question compared to 
all the other constituents, the system, and therefore 
the urban grid. One speaks in this case of pure ac-
cessibility, as such, independently of appreciation 
on the size and location of the specific activities 
that settled on the trunks roads, but only depends 
on the spatial organization of the grid. If it is inten-
ded to take the centrality of an urban aggregate 
as an expression of the attractiveness of its spaces 
against activities by locating on the inside, the 
configurational analysis, in particular by means of 
integration of the index is able to reproduce with 
good approximation the distribution.
It therefore proves useful for example in the case of 
Lanciano to locate those projects deemed strategic 
for the city, but not only, as is evident from recent 
experiments proves also useful to identify those 
factors that affect more than others in the calcu-
lation of the integration. Consider in this regard 
the corners of the connection between the line 
and thus the inclinations of the road layouts they 
represent. Extending this concept to all the consti-
tuent elements of the urban project, axes rectors, 
alignments, pedestrian walkways, plazas, green 
spaces (A.Arcidiacono, 2002), makes it possible 
to identify specific rules to be used in the pipeline 
in the design process, which as such do not will 
generate pre-defined and pre-packaged products, 
but provide the plurality of actors involved minimum 
levels of quality of urban space.
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Città di pietra e piani di carta
Come uscire dalle sec-
che di una pianifica-
zione urbanistica bu-
rocratizzata, inefficace 
e inefficiente

Elio Piroddi

La città come motore di sviluppo è un tema talmen-
te dibattuto dalla letteratura internazionale, fino 
alla stampa di larga diffusione1, che meriterebbe 
un congresso a parte, con annessa analisi delle 
specificità della rete urbana italiana.
Ciò premesso, del contenuto del Paper sembra 
largamente da condividere quello che dice sulla 
fenomenologia urbana e sui nuovi paradigmi2; 
mentre piuttosto aleatorio appare il richiamo alla 
politica se non ci si interroga sulle cause degli 
evidenti disastri urbanistici, alcune, non seconda-
rie,  riconducibili ai difetti dell’apparato di piani-
ficazione, di cui anche la cultura urbanistica – di 
cui l’Istituto è uno dei rappresentanti istituzionali - è 
responsabile.
Questa memoria riguarda solo uno dei temi 
proposti dal Position Paper. E precisamente quello 
che consideriamo la ragione sociale dell’INU, il 
tema sul quale l’INU ha, per così dire, competenza 
esclusiva.
Restando sul titolo del congresso, la città potrà es-
sere motore di sviluppo se il nostro sapere tecnico 
saprà proporre alla politica gli strumenti idonei a 
gestire i problemi direttamente pertinenti all’uso 
del suolo, alla disciplina delle tutele, ai progetti 
di trasformazione (ivi comprese la conservazione 
e la ‘rigenerazione’ urbana), alla ricostituzione 
fisica della città pubblica. Cosa che da tempo non 
avviene a causa dell’inefficacia e dell’inefficienza 
di un apparato di pianificazione che, non da oggi, 
alcuni studiosi (compreso il nostro presidente) sotto-
pongono ad una onesta, ma forse non abbastanza 
radicale, critica.

1. V. A questo tema il Centro Stidi “Futuri della città” (La Sapienza) 
ha dedicato numerose Newsletter leggibili sul sito. 
2. Segnatamente, a proposito dei piani (tema 2) “la rinuncia a qual-
siasi “rappresentazione sinottica di un presunto stato finale”

Premessa

L’intera pianificazione,anzi, meglio, la tenuta urba-
nistica del paese sono in crisi profonda. Convegni, 
mostre, ricerche, gli stessi congressi dell’INU, docu-
mentano uno stato delle cose che possiamo anche 
constatare de visu percorrendo il territorio italiano. 
Dove è esploso un boom edilizio senza precedenti, 
di dimensioni persino maggiori di quello degli anni 
Sessanta, che si sta smorzando solo a causa della 
crisi mondiale, ma ha già prodotto danni ingenti in 
termini di consumo di suolo, degrado del paesag-
gio e cattiva qualità insediativa. 
La pianificazione urbanistica è tutta una variante 
ai piani esistenti. Si sta passando dal piano come 
grande programma complesso ai programmi com-
plessi senza piano, mentre ogni livello e settore di 
governo fa un piano per proprio conto. Il paesag-
gio urbano-metropolitano è stato investito da un 
ciclone che oggi è in pausa ma attende di ripartire 
con l’alibi del rilancio dell’edilizia. I capitali in cer-
ca di investimento volano e atterrano dove pensa-
no di trovare convenienze. Il territorio si metropoliz-
za, i luoghi diventano fungibili: grandi contenitori, 
cittadelle, molta architettura autocentrata, anche 
di qualita’ ma spesso alla ricerca dell’immagine 
pubblicitaria (il ‘design ingrandito’ di Gregotti), 
reti, nodi, friches, junkspace (Koolhas), sprawl 
(Ingersol). E lo spazio pubblico sempre più assen-
te: un residuo , per dirla alla Sassen. Un’identità 
sbiadita, che si rintraccia solo nei centri antichi e in 
alcuni paesaggi naturali superstiti.
Non è bastata la riforma degli strumenti. Anzi, 
spesso ha complicato le cose e incoraggiato le 
scorciatoie. Inevitabile pensare che occorra una 
riforma della riforma. Non tanto e non solo degli 
strumenti ma del modo di amministrare l’urbanisti-
ca (parafrasando il titolo di in ben noto libro del 
nostro presidente onorario). Un fronte comune tra 
riformisti, difensori del paesaggio, centro e sinistra 
con o senza trattini.

L’ingorgo normativo: qualche piccolo esempio per 
rendere l’idea

Primo esempio. Un delizioso comune dell’Umbria, 
regione in prima linea nella riforma urbanistica 
(provata da una prolificità legislativa che mette a 
dura prova la capacità interpretativa e di adegua-
mento dei comuni) viveva tranquillamente fino a 
qualche anno fa con un semplice Programma di 
Fabbricazione. Oggi, a quattro anni dall’incari-
co del PRG, per gestire un territorio che avrebbe 
l’unica vera esigenza di essere lasciato tranquillo e 
di non sollecitare insane voglie di trasformazione, 
esso si accinge ad affrontare, con la diligente ma 
impegnativa assistenza di provincia e regione, ben 
tre percorsi procedurali per approdare, in tempi 
non prevedibili, alla formazione del PRG. Oltre ad 
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essere oggetto di un “Piano Strategico di valorizza-
zione (!) del centro storico”.
Secondo. Un importante città toscana, sede por-
tuale, nella formazione del Piano del Porto, per 
effettuare, 
come d’obbligo, una “valutazione di coerenza” 
deve confrontarsi con 11 (undici) piani, locali 
e territoriali, della più diversa natura (territoriali 
propriamente detti, acque, rifiuti, acustica, traffico, 
bonifica, ecc. facenti capo ad autorità diverse). 
Tutti tranne l’unico che conta davvero: il piano di 
accessibilità al porto dalla Variante tirrenica.
Terzo. In alcuni dei più importanti comuni della 
Basilicata, dopo qualche tentativo degli urbanisti, il 
Piano Strutturale è stato praticamente abbandona-
to. La “politica” si è impossessata subito del Rego-
lamento Urbanistico, considerandolo giustamente 
la vera sede della resa dei conti. Al Piano Struttura-
le si penserà eventualmente dopo. La disputa sulle 
lottizzazioni da includere o meno nel Regolamento 
ha portato al blocco del procedimento di formazio-
ne degli strumenti urbanistici
Quarto. I comuni del Lazio, segnatamente quello 
meridionale, notoriamente affetti di abusivismo, 
sono (sarebbero) costretti da una legge regionale 
tagliata esclusivamente sull’abnorme fenomeno del-
le borgate romane, a formare un numero indefinito 
di piani di “recupero urbanistico” di tutti i nuclei 
extraurbani appositamemte perimetrati, prima di 
poter formare il piano urbanistico generale. Cosa 
manifestamente impraticabile che blocca la forma-
zione dei piani. 

Il federalismo asimmetrico: ciascuna Regione per 
sé e lo Stato per nessuno

Se c’è un campo nel quale si è sviluppato e vige 
tuttora un federalismo perfettamente asimmetrico 
è la pianificazione del territorio: le regioni legi-
ferano per conto proprio, sotto il labile controllo 
dei commissari di governo (con seguito di continui 
contenziosi Stato/regioni/privati) nella quasi totale 
assenza di contrappesi statali (“Legge di principi”, 
“Linee fondamentali”).

Complicazioni e ridondanze delle leggi regionali

Le (inutilmente) diverse leggi urbanistiche regionali 
costituiscono, in gran parte, una babele di accade-
mia urbanistica. Vi si enunciano, con varie deno-
minazioni, principi generalissimi che non compe-
terebbero ad una legislazione locale, vi si trovano 
spesso espressioni astruse, neologismi e concetti 
tecnicistici (per non dire gergali) non facilmente 
traducibili in un linguaggio di senso comune. Vi 
si coglie la tendenza ad un perfezionismo proce-
durale al di fuori della portata di gran parte delle 
strutture locali. Si immaginano meccanismi di rendi-
contazione, valutazione, controllo, partecipazione 

di complicata applicazione. I Documenti prelimina-
ri, puntualmente formalizzati (affinchè nella patria 
del diritto, nulla sfugga alla legge), oscillano tra 
compendi statistici, bilanci improbabili ed elenchi 
di più o meno generici obiettivi generali ‘politica-
mente corretti’, Il meccanismo della copianifica-
zione, ottimo principio, è poi affidato in concreto 
alla effettiva possibilità tecnica del personale delle 
regioni e province di svolgere centinaia di confe-
renze con i singoli comuni in tempi ragionevoli 

L’improbabile legislazione concorrente e la ‘stratifi-
cazione’ urbanistica
La brillante invenzione dell’istituto della “legisla-
zione concorrente” tra Stato e Regioni ha portato 
a continui conflitti di competenza, il cui risultato 
finale è che molte regioni non sono in grado di 
esercitare le ‘tutele’ (paesaggio, consumo di suolo, 
ecc.) e che lo Stato non ha i pieni poteri per farlo.
La pianificazione, con annessi “Statuti del terri-
torio”, “Valutazioni strategiche”, “Conferenze di 
copianificazione”, “Conferenze di servizi” e un 
numero imprecisabile di passaggi, opportunamente 
diversificati da una regione all’altra, è diventata un 
formidabile campo di esercitazioni di tutti i gradi 
della nostra implacabile burocrazia.

La mania dei Piani Strategici

Dopo qualche positiva esperienza giustificata dalla 
dimensione del contesto e sorretta dalla preesisten-
za di un Piano Regolatore forte (un esempio per 
tutti Torino), la moda dei piani strategici è dilagata 
anche in realtà territoriali prive dei presupposti 
necessari perché una vera strategia abbia un 
senso e ha prodotto una litania di buone intenzioni 
prive dei più elementari requisiti di fattibilità. Basta 
leggerne uno e li si è letti tutti. Proposti spesso da 
piccoli comuni dipendenti interamente da contesti e 
politiche più grandi di loro, sono diventati un alibi 
(propagandistico) per amministrazioni incapaci di 
gestire i problemi dell’urbanistica locale. 
La strategia è una cosa seria che si decide al 
livello giusto (dimensioni territoriale ed economica 
significative) quando e se le autorità locali sono in 
grado di dialogare con gli stakeholder (detentori di 
poste) e, contestualmente, rappresentare le parti di 
cittadinanza che ne sono prive.

Da quando le città non rassomigliano ai piani? 
(In)efficienza e (In)efficacia dei Piani

Non da oggi si constata e si ripete che le città non 
rassomigliano ai rispettivi Piani. Dal tecnicamen-
te impeccabile Piano di Bergamo della squadra 
Astengo-Lesourne - testo basilare per intere classi 
di studenti di urbanistica – alla sequenza di piani 
per Milano – quale più quale meno votato all’in-
successo – al clamoroso buco dello SDO nel Piano 
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di Roma ‘62 – firmato con onore da Piccinato e 
compagni -  all’attuale generazione di piani targati 
“riforma INU” (strutturali, operativi, ecc.) è assai 
raro che la città costruita si rispecchi in quella 
disegnata sulla carta.
Se questo si poteva attribuire nel secolo scorso 
a cause e disfunzioni occasionali, ormai si deve 
prendere atto che inefficienza e inefficacia sono il 
risultato di impedenze procedurali e tecniche che 
risalgono al modo di formarsi dei piani, al fatto 
che l’intero apparato della pianificazione, non 
funziona più a confronto con lo stato delle cose. 
Il che riduce spesso la pianificazione alla ratifica 
di cose già decise, all’adozione di riti abbreviati 
(Accordi di Programmi, leggi speciali, ecc.), a sot-
trarre i cosiddetti ‘eventi’ (possibilmente ‘grandi’) 
alle procedure regolamentari avviandoli su corsie 
preferenziali prive di reali controlli3.   

Piano urbanistico e Governo del territorio
Globalizzazione, metropolizzazione, velocità di 
movimento dei capitali in cerca di atterraggio, 
molteplicità dei centri di decisione, frammentazio-
ne della cittadinanza, del consenso e della stessa 
forma fisica della città richiedono una profonda 
autocritica delle pratiche urbanistiche.  
Prima di tutto ridisegnando il campo di competen-
za. L’idea che l’urbanistica coincida col ‘governo 
del territorio’ è presuntuosa e tecnicamente sba-
gliata. Il ‘governo del territorio’ si incardina né più 
né meno nella Politica, che deve, se sa, avere una 
sua visione della città, in tutti i suoi aspetti: sociali, 
economici e, ovviamente, spaziali. Il Piano si occu-
pa di questi ultimi ed è istituzionalmente circoscritto 
alle Regole in base alle quali si può conformare, 
utilizzare e progettare il territorio. Nulla di più o 
di meno. La pretesa che l’Urbanistica ‘governi il ter-
ritorio’ è causa di continui conflitti di competenza a 
tutti i livelli e, infine, dell’impotenza dei Piani.    

Il diavolo della negoziazione

L’idea che la negoziazione con i privati sia un 
invenzione diabolica del capitalismo finanziario 
non è solo sbagliata ma soprattutto priva della più 
elementare fattibilità in regime di risorse pubbliche 
scarse se non inesistenti. Ricondurre la negoziazio-
ne entro il perimetro dell’interesse pubblico non è 
impossibile, anzi è la pratica attuata in non pochi 
casi, soprattutto nel resto d’Europa. In Italia sareb-
be resa non solo possibile ma normale se i Piani 
urbanistici riuscissero ad uscire dalle secche di una 
pianificazione burocratizzata e inefficiente e si 
trasferissero poteri alla Gestione di Piani opportu-
namente semplificati.

3. Cfr E.Piroddi, “Efficienza ed efficacia dei piani a confronto con lo 
stato delle cose” in U.I.231e E.Piroddi., A. Cappuccitti e altri (2009) 
in “Il Nuovo Manuale di Urbanistica, Lo stato della pianificazione 
urbana in Italia, 20 città a confronto”, Mancosu ed., Roma

Un Piano utile (per una città bella?) 
Come cambia la filosofia della pianificazione

Se cambiano gli scopi e i contenuti – da crescita a 
manutenzione, da nuova costruzione a riutilizza-
zione- ristrutturazione, dall’automobile al trasporto 
collettivo, dal petrolio alle energie rinnovabili, dalla 
domotica all’urbanotica - deve cambiare il modo di 
fare il Piano: da un Piano ogni 40 anni, che arriva 
sempre in ritardo, a un piano just in time, dal Piano 
semplice alla Gestione complessa, da un Piano 
senza progetti a una Regia per i progetti. Che 
rimettano in gioco la questione della qualità e della 
bellezza per ripensare l’architettura della la città. 
(“piano” è “progetto urbano”)

Semplificazione e nuovo Piano: principi di un pia-
no a geometria variabile4 

L’idea di Piano maturata sulla scorta delle esperien-
ze professionali e degli studi più recenti sullo stato 
della pianificazione in Italia e in Europa si può 
riassumere nello slogan di “Piano a geometria va-
riabile”: fondato essenzialmente su una carta unica 
dell’uso dei suoli, sulle regole per la manutenzione 
della città esistente, sulla non concessione preven-
tiva di trasformabilità nel territorio non edificato 
e poi, in fase operativa, direttamente sui progetti; 
fattibili e sostenibili, da esaminare caso per caso 
quando e laddove giungano a maturazione.
In questa logica un Piano autenticamente struttura-
le, come vorrebbero molti riformisti dell’INU, con 
una topologia indicativa ed indirizzi programmatici 
che non distribuisce diritti e impone solo i vincoli 
non negoziabili, potrebbe anche non necessitare di 
una formalizzazione come legge erga omnes ma 
essere un atto unilaterale dell’Amministrazione.  

4. Solo “l’urbanista ottuso vuole avere sottomano, sin dall’inizio, 
tutti i risultati finali” (R. Sennet, 2013). 



498



499

Nuovi modelli di go-
vernance istituzionale 
per una più efficace 
programmazione e 
pianificazione econo-
mico-territoriale

Piergiuseppe Pontran-
dolfi e 
Antonella Cartolano

I nuovi indirizzi della UE ed il processo di riordino 
degli EE.LL. in Italia

Di grande attualità a livello Europeo, soprattutto in 
sede di programmazione delle prossime politiche 
comunitarie, i temi da un lato della cooperazione 
transnazionale attraverso la individuazioni di ma-
croregioni 1e dall’altro, in stretta connessione con il 
primo, del rafforzamento della coesione territoriale 
economica e sociale alla scala locale, favorendo 
la nascita di nuove realtà intermedie tra la scala 
regionale e quella comunale.
«Le macroregioni si configurano come aree fun-
zionali, la cui geografica di riferimento è di tipo 
transnazionale» (Stocchiero, 2010), definite in 
funzione di caratteristiche ed obiettivi comuni da 
perseguire per amplificare, attraverso un’azione 

1. Le strategie macroregionali dell’UE sono nuovi strumenti di coo-
perazione territoriale introdotti dall’Unione Europea per favorire 
la cooperazione tra regioni; esse prendono formalmente avvio nel 
2009 con una sperimentazione della Commissione Europea che 
adotta le «Strategie dell’UE per la Regione del Mar Baltico». Sep-
pure non vi sia una definizione univoca del concetto di macrore-
gione e di strategie macroregionali si riporta quanto presente nei 
documenti delle “Strategie dell’UE per la Regione del Mar Baltico”; 
la «Macroregione» è intesa come «area che include territori di 
diversi paesi o regioni associati da una o più sfide o caratteristiche 
comuni (…) geografiche, culturali, economiche o altro» (European 
Commission, 2009: 1 e 7); la Strategia macroregionale è «un quadro 
integrato che consente all’Unione Europea e ai suoi Stati membri di 
identificare i bisogni e di allocare le risorse disponibili attraverso il 
coordinamento delle opportune politiche, per consentire ad un ter-
ritorio di beneficiare di un ambiente sostenibile e di uno sviluppo 
economico e sociale ottimale» (European Commission, 11/2009). 
Secondo la Commissione Europea una Strategia macroregionale 
«dovrebbe consentire una facilitazione dei rapporti tra i diversi 
interessi socio-economici, favorendo, e non imponendo, l’avvento 
di nuovi metodi per raggiungere risultati migliori in importanti aree 
di policy» (European Commission, 2009).

integrata e multilivello, gli effetti delle politiche 
comunitarie. 
La cooperazione intercomunale, oggetto di dibat-
tito politico in molti Stati Europei, è finalizzata, in-
vece, a favorire una più adeguata organizzazione 
dei territori urbani e dei territori rurali, anche per 
promuovere una più efficiente gestione dei servizi 
alla scala locale2.
La strategia Europea per il 2020 parte dal basso, 
dai territori, il cui ruolo è ritenuto fondamentale per 
conseguire obiettivi di crescita solidale, sostenibile 
e intelligente.
L’obiettivo di favorire e sviluppare la coesione terri-
toriale è finalizzato a promuovere uno sviluppo più 
equilibrato e sostenibile dei territori, a partire dalle 
loro caratteristiche e risorse, ed è perseguito me-
diante la concentrazione delle risorse finanziarie e 
degli investimenti, il rafforzamento delle relazioni 
tra zone in ritardo di sviluppo e realtà territoriali 
più forti attraverso il potenziamento delle infra-
strutture e più adeguate possibilità di accesso ai 
servizi, lo sviluppo di nuove forme di cooperazione 
che prescindano da rigidi confini amministrativi. 
Nella nuova programmazione dei fondi comunitari 
l’obiettivo si concretizzerà attraverso una nozione 
rafforzata di approccio integrato e di maggiore 
complementarietà tra le differenti politiche promos-
se dalla UE. In particolare, sono introdotte due nuo-
ve modalità per l’implementazione di innovative 
strategie territoriali: lo sviluppo locale partecipativo 
(SLOP) e gli investimenti territoriali integrati (ITI).
Anche in riferimento agli indirizzi ed alle iniziati-
ve della UE, in Italia si è riacceso il dibattito sulla 
necessità di ripensare complessivamente il sistema 
di governance istituzionale, con una rivisitazione 
del complessivo sistema dell’ordinamento delle 
autonomie locali che privilegi, in una ottica di sus-
sidiarietà, i livelli di governo più vicini al cittadino, 
più appropriati per sviluppare, anche nel caso 
specifico della pianificazione e programmazione 
economico-territoriale, la massima utilità sociale, 
economica e politica. 
Se sullo sfondo rimane il tema di una riconfigu-
razione dello stesso ente Regionale (a partire 
dagli studi della Fondazione Agnelli nel 2002), di 
grande attualità è il tema della soppressione delle 
Province ed il riordino delle funzioni degli enti 
locali comunali, secondo rinnovati concetti di coo-
perazione intercomunale che vedono nei Consorzi 
dei Comuni per la gestione associata dei servizi, 
nella forma più debole, e nelle Unioni e fusioni dei 
Comuni la prospettiva più credibile in un Paese 
caratterizzato da una forte polverizzazione delle 
comunità locali3.

2. Deffigier C. (2007), Intercommunalité et territorialisation de 
l’action publique en Europe, Ecole Nationale d'Administration, in 
Revue française d’administration publique, n° 121-122, 2007/1, pp. 
79-98. .
3. Dall’introduzione delle prime forme di cooperazione intercomu-
nale sino ad oggi si può evidenziare come le forme associative di 
gran lunga preferite dagli amministratori locali siano le Conven-
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In particolare, la gestione associata dei servizi 
dei piccoli Comuni, primo passo per un riordino 
complessivo dell’articolazione delle autonomie 
locali sul territorio, pone le basi per garantire la 
sopravvivenza e lo sviluppo delle realtà territoriali 
più deboli, evitando lo spopolamento ulteriore del 
territorio e l’esodo verso le aree urbane.
Opportuna e necessaria è l’iniziativa di rivedere in 
profondità la stessa ragion d’essere della Provin-
cia, soprattutto in materia di governo del territorio. 
Si tratta infatti di una istituzione nata in altri tempi 
e per altre necessità, sia in riferimento alla delimi-
tazione degli ambiti territoriali interessati che alle 
competenze ed alle funzioni attribuite. La necessità 
di una soppressione delle Province non è legata 
tanto ad una valutazione dei costi degli apparati 
politico-amministrativi-tecnici quanto alla congenita 
inefficienza di una istituzione di scarso peso nella 
gestione, in particolare, dei processi di sviluppo 
del territorio. L’abolizione delle Province pone però 
la necessità di definire ambiti territoriali sovraco-
munali (possibilmente ma non necessariamente 
con rappresentanza politica elettiva) pertinenti ed 
adeguati per favorire credibili processi di sviluppo 
locale e di gestione di alcune importanti politiche 
di settore, con riferimento soprattutto alla gestione 
dei servizi alla popolazione.
La dimensione locale dello sviluppo, pur in una 
quadro di relazioni ed interconnessioni globali, si 
presenta come un tema di grande interesse anche 
per le discipline della pianificazione del territorio, 
aprendo nuovi spazi soprattutto nella riflessione sul-
la efficacia della pianificazione di area vasta e di 
livello sovracomunale. In tal senso, la tradizionale 
articolazione dei livelli di pianificazione dovrebbe 
essere oggetto di riconsiderazione, in particolare 
in quelle realtà territoriali caratterizzate ancora da 
accentuati fenomeni di arretratezza in termini di 
sviluppo economico o di marcati squilibri per dota-
zione di servizi e per accessibilità territoriale.
La identificazione di Sistemi Locali Territoriali 
rappresenta un tentativo per superare la rigidità 
di ambiti territoriali istituzionali predefiniti e di 
individuare «territori pertinenti» per la promozione 
di uno sviluppo locale autosostenuto (Dematteis-
Magnaghi, 2002). 
L’esigenza di identificare una dimensione territoria-
le che faciliti la ricerca di coordinamento e coeren-
za tra la programmazione sociale ed economica e 
la pianificazione delle risorse ambientali e territo-
riali pone rilevanti problemi sul versante tecnico-
disciplinare e su quello politico-istituzionale.
Si tratta di individuare strumenti e procedure che 
garantiscano una maggiore efficacia dei processi 
di sviluppo locale, soprattutto nella prossima fase 
di avvio della nuova stagione di programmazione 
dei fondi comunitari e con particolare riferimento 
alle Regioni del Mezzogiorno, riproponendo la 
centralità del processo di pianificazione economi-
co-territoriale ispirato ad una rinnovata cultura di 
piano. 

È necessaria una riconsiderazione dello strumenta-
rio a disposizione e della forma, natura e funzione 
degli strumenti di pianificazione alle differenti scale 
di intervento, definendo le più adeguate forme di 
integrazione e di coerenza tra strumenti differenti 
della pianificazione fisica, il raccordo tra pianifica-
zione fisica e pianificazione strategica e program-
mazione economico-territoriale, il coordinamento 
tra pianificazione fisica e pianificazione settoriale.

Il caso della Basilicata: un laboratorio per speri-
mentare nuovi modelli di organizzazione territoria-
le

La posizione geografica di gran parte del territorio 
della regione, baricentrico rispetto alle direttrici 
costiere tirrenica ed adriatica, e la difficile acces-
sibilità dall’esterno alla stessa sono la causa dello 
storico isolamento della Basilicata e quindi della 
marginalità economica del suo territorio che, per 
altri versi, presenta rilevanti risorse naturali, storico, 
culturali ed energetiche per molti aspetti ancora 
insufficientemente valorizzate. Vanno ancora con-
siderate la ridotta dimensione demografica della 
regione e la bassa densità della popolazione pre-
sente sul territorio, cause queste della mancanza di 
forti polarità urbane ed in generale di una adegua-
ta armatura urbana, con conseguenze significative 
sulla stessa equilibrata diffusione dei servizi e delle 
opportunità lavorative.
Il rafforzamento delle poche realtà urbane presen-
ti, in un’ottica di competizione con quelle delle 
regioni contermini, non può prescindere però da 
un parallelo rafforzamento (secondo modelli di 
organizzazione territoriale più efficienti) delle aree 
più marginali ed interne della regione, anche in 
termini di valorizzazione delle importanti risorse 
territoriali presenti.
Gli scenari di sviluppo più recenti restituiscono una 
idea della Basilicata come territorio cerniera tra le 
due direttrici costiere tirrenica e ionico/adriatica.
La prospettiva è quella del rafforzamento delle 
più importanti polarità urbane della regione che 
dovranno rappresentare i nodi di connessione del 
territorio regionale alla rete infrastrutturale naziona-
le e transazionale. Al fine però di non accentuare 
ulteriormente gli squilibri territoriali già presenti e 
di mettere in valore l’insieme delle risorse presenti, 
da un lato sarà necessario rafforzare le relazione 
tra i nodi urbani e tra questi ed i territori esterni 
alla regione e dall’altro sarà necessario sviluppa-
re una forte e diffusa coesione tra tutte le realtà 
territoriali interne, favorendo lo sviluppo dei Sistemi 
Locali ed una maggiore integrazione tra questi 
e le polarità urbane. Questo anche per evitare il 
potenziale rischio che la Basilicata, cerniera tra 
realtà territoriali più forti, sia solo un territorio ‘da 
attraversare’, con uno scarso grado di attrattività 
in termini di occasioni economiche ed opportunità 
localizzative. Si tratta di immaginare, invece, lo 



501

sviluppo di forme di coesione interna e coope-
razione tra territori che facciano della Basilicata 
una Regione-Città con un diffuso, diversificato ed 
integrato sistema di opportunità e di condizioni di 
sviluppo economico.
Condizione perché tutto ciò possa credibilmente 
avvenire è che, fin dall’immediato, si consolidino e 
sviluppino politiche che favoriscano ed incentivino 
la permanenza della popolazione sul territorio, 
rallentando e bloccando i preoccupanti fenomeni 
di spopolamento che interessano soprattutto i centri 
più interni.
Con riferimento alle parti del territorio più svantag-
giate, è necessario da un lato consolidare e raffor-
zare politiche di sostegno delle attività produttive, 
in particolare di quelle che valorizzano le risorse 
locali, e, soprattutto, favorire significativi miglio-
ramenti nelle condizioni di vita delle popolazioni, 
con particolare riferimento alla riorganizzazione 
dell’offerta dei servizi ed al miglioramento delle 
condizioni di accessibilità. In un contesto territoria-
le come quello lucano, tali politiche non potranno 
che fondarsi su modelli non banali di diffusione 
delle opportunità di lavoro e delle dotazioni di 
servizi e sulla organizzazione intercomunale delle 
diverse politiche di settore.
In tal senso, un sostanziale miglioramento delle 
condizioni della mobilità all’interno dei differenti 
Sistemi Locali (fondato soprattutto su un più efficien-
te ed efficace sistema di trasporto pubblico locale 
che, in relazione alle peculiarità del territorio 
regionale ed alla dispersione della popolazione 
sullo stesso, valuti attentamente la questione delle 
soglie standard dei costi di esercizio del servizio) 
potrebbe significativamente favorire una più razio-
nale organizzazione dei servizi, ed in particolare 
dei servizi di base, consentendo anche di proporre 
soluzioni socialmente più eque e praticabili.
Una più equilibrata articolazione dell’armatura 
urbana regionale potrebbe favorire il manteni-
mento della popolazione sul territorio, garantendo 
adeguati livelli di vita ed opportunità economiche 
ed occupazionali, e, per altro verso, processi di 
rigenerazione dei principali centri urbani piuttosto 
che di ulteriore crescita.
Per favorire tali processi di riequilibrio territoriale 
si dovrà far leva anche su un più adeguato sistema 
di incentivi agli enti locali che promuovano ini-
ziative di cooperazione intercomunale e superare 
alcune criticità dovute in particolare all’assenza di 
una adeguata strategia di sviluppo territoriale (in 
particolare a livello regionale) e quindi di idonei 
strumenti di pianificazione territoriale che possa-
no interagire ed interfacciarsi con gli strumenti 
della programmazione economica ordinaria e 
straordinaria. È necessaria una forte sinergia tra 
programmazione socio-economica e pianificazione 
territoriale come condizione ineludibile per una 
efficace territorializzazione della spesa e degli 
investimenti. Il Piano Strutturale Provinciale della 
Provincia di Potenza, di recente adottato, propo-

ne nuove forme di organizzazione del sistema di 
governance territoriale ed istituzionale indicando 
quattro ambiti strategici per la pianificazione 
strutturale sovra comunale che interessano l’intero 
territorio e tutti i Comuni della Provincia. L’obiettivo 
è quello di promuovere forme di cooperazione tra 
gli enti territoriali sia per una più razionale orga-
nizzazione dei servizi che per la definizione di 
credibili progetti di sviluppo locale. Il Psp, in linea 
con gli orientamenti e le indicazioni della prossi-
ma programmazione comunitaria, ha una forte 
valenza strategica, definendo obiettivi generali 
e specifici ed una griglia di possibili interventi in 
forte coerenza con i primi; la pianificazione struttu-
rale per ambiti strategici sarà la sede per verificare 
ed approfondire le strategie preconizzate. Il Psp, 
per la stessa posizione del territorio provinciale, 
guarda anche fortemente al rafforzamento delle 
relazioni fisiche e funzionali con i territori delle re-
gioni e delle province limitrofe, in un’ottica che, in 
prospettiva, potrebbe favorire la costruzione di una 
«macroregione» del Mezzogiorno, riconoscibile in 
una dimensione europea, con una sua coesione in-
terna da rafforzare e con una strategia di sviluppo 
che ne dovrebbe valorizzare tanto le relazioni con 
l’esterno (in particolare con i paesi della sponda 
sud del Mediterraneo e dei Balcani), quanto quelle 
interne (Clementi, 2013). 
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Municipal Facility 
Management –
a “life cycle orien-
tation” approach of 
planned actions

Alexander Redlein and 
Christian Humhal, 
Michael Getzner, 
Gerlinde Gutheil-Knopp-
Kirchwald

Introduction and background

Nowadays communities are facing a lot of new 
challenges. New planning methods have to cover 
zoning and building codes as well as financial and 
organizational aspects. Current methods do not co-
ver several of these topics. If two aspects (see listed 
below) from the field of facility management are 
already involved in an early stage of the planning 
process, the effectiveness of the planning results 
will be significantly increased:
• Life cycle orientation (including investment and 
operation costs as well as the revenues of the plan-
ned actions);
• Process optimization of the municipal organi-
zation (to safeguard the implementation of the 
strategic plans).
The mix of a strategy development (by means of 
a master plan) including the immediate evaluation 
of the monetary impact of the planned actions is 
the main innovation of this approach. This abstract 
presents results of a case study accomplished in a 
municipality in Lower Austria.

Methodology

Based on several case studies in municipalities 
(including the revision of many operating planning 
techniques) and the shortcomings of traditional 
planning methods, an enlarged planning metho-
dology was defined. This theoretical methodology 
was applied in a case study to prove its efficiency 
and effectiveness.
This enlarged methodology consists of the following 

steps:
The basis for the later master plan includes the 
analysis of the local development perspective, the 
preliminary planning documents and urban rene-
wal projects. At the same time the mission state-
ment is going to be developed, basically through 
interviews, discussions and workshops with depart-
ments and interested citizens of the municipality. 
They implement the strategic goals, so called lead 
projects, which are hereinafter defined and locali-
zed. In addition, the infrastructural requirements of 
these lead projects are determined and their costs 
and revenues are estimated.
For example: new settlement areas require inter 
alia following infrastructure:
• Technical infrastructure (e.g. streets, water supply, 
wastewater management etc.).
• Social infrastructure (e.g. kindergartens, schools 
etc.).
The calculation includes investments to construct the 
infrastructure and operational costs (e.g. person-
nel, outsourced service provision etc.) as well as 
financing costs.

Income is mainly provided by the following areas:

• Additional population (and also additional 
revenue from the financial compensation – Finan-
zausgleich)
• Tax revenues (including indirect and secondary 
tax revenues)
• Fees (prospective contributions) for the use of 
municipal infrastructure
Business areas can be dealt with similarly, only that 
they generate additionally workplaces and even 
more municipal taxes. In relation to this project two 
areas are choosed by the local planner. Several 
scenarios are analysed (e.g. with single-family ho-
mes, townhouses and multi-family dwellings as well 
as areas for green and road spaces). The revenue 
and expenditure of the scenarios are calculated 
as accurately as possible over twenty years. The 
municipality can then choose the most appropriate 
scenario.
The result is a new spatial master plan, which 
includes the developments, commercial (business), 
housing and infrastructure, management tasks and 
a monetary evaluation of these planned actions.
As the last step, the organization of the municipa-
lity is going to be optimized. Therefore the real 
estate and facility management process landscape 
is defined and the processes for the community are 
going to be optimized.

Conclusion

The initial findings show, especially regarding on 
this life cycle orientation approach, that the advan-
tages and disadvantages of regional sensible 
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development efforts must also be weighed in mone-
tary terms. Follow-up costs usually make a multiple 
of investment costs. An early estimation of the 
expected costs and benefits helps a lot for optimi-
zations. Also it must be considered that the level of 
spending on infrastructure (technical development) 
depends on e.g. cable length, length of roads, 
topographical, geological facts. But these costs (for 
e.g. investments/maintenance) could be shared 
with future investors/operators, too.
Especially the balance of residents and jobs is 
important (the “mix of use” is very important, also 
in a fiscal point of view). Compact constructions 
are normally fiscally advantageous, higher buil-
ding densities "allow" generous greens and open 
spaces. Not to forget, also not creditable measures 
(such as social peace, etc.) should be analyzed. 
This means all measures should be considered in 
the long-term budget balance and the total budget 
of the municipality should always be balanced. 
Additionally enough jobs in the community are 
very important for the fiscal balance. Residential 
developments should be accompanied by the 
establishment of companies (balance of homes and 
offices). But business locations with the lowest tax 
revenue (little jobs, low wages) are often those with 
the highest infrastructure requirements. Otherwise 
social infrastructure (e.g.
kindergarten or schools, which make up the majo-
rity of the costs) can be financed through municipal 
tax revenue from businesses, but this may vary in 
specific cases (e.g. existing excess capacity) far 
from the average rates. Joint federal taxes (Finan-
zausgleich) are still the main source of income of a 
municipality.
So municipal facility management complements 
the master plan by monetary impacts as well as 
the optimization of organizational structures and 
processes (see Bohn, 2008). Buildings, proper-
ties and operations must be viewed holistically 
(see Lochman, 1998). The successful finish of this 
project required well-organized discussion threads 
and continuous process control. The implementation 
of this masterplan with all its planned developments 
needs clear decisions and actions and of course 
the support from higher levels (e.g. federal gover-
nment, promotions from the European Union etc.) 
today and in the future.

References

Bohn D. (2008), Kommunales Facility Manage-
ment: Entwicklung, Konzeption und Chancen für 
die Gebäudewirtschaft der Stadt Ronnenberg 
[Broschüre]; Grin Verlag.
Lochmann D. (1998), Facility Management. Stra-
tegisches Immobilienmanagement in der Praxis; 
Gabler Verlag.
Önorm En 15221-1 (2007), Facility Management 
Teil 1: Begriffe.

Process description “municipal facility management”



505

La misura del tempo 
non è più un acces-
sorio: pianificare stra-
tegie per una città 
adattiva. Consumo di 
suolo, energia, mobili-
tà

Daniele Ronsivalle 

Premesse: come orientare il consumo di suolo

Sembra oramai scontato che il problema chiave 
della città contemporanea – e dei modelli di piano 
che per essa più adatti – sia da riassumere nella 
fase di instabilità e insostenibilità degli attuali 
modelli di sviluppo urbano nel contesto della crisi 
ambientale ed economica.
In una fase critica del sistema globale in cui vi è 
una accelerazione della crescita senza sviluppo, vi 
è la necessità di ripensare il modo in cui i siste-
mi urbani e territoriali possono ridurre i processi 
di spreco delle risorse materiali e immateriali e, 
quindi, ripensare i processi e gli effetti di un nuovo 
modello di sviluppo, per la produzione di una 
inversione di tendenza verso uno "sviluppo senza 
crescita", in termini di consumo di risorse: suolo, 
tempo, energia.
Pertanto, è necessario programmare lo sviluppo di 
sistemi urbani attraverso strategie flessibili capaci 
di fronteggiare le dinamiche di evoluzione, senza 
promuovere la crescita nel senso di ulteriore con-
sumo di suolo, ma la crescita in termini di “densi-
ficazione delle opportunità”,  di estensione  delle 
attuali aree urbanizzate e di un uso migliore delle 
risorse, riconnettendo aree marginali, migliorando 
l'efficienza energetica, facilitando la mobilità per 
ristabilire un nuovo ordine interno.

La rilevanza del tempo per la “città adattiva”

Fino a quando il tempo è rimasto una componente 
irrilevante nel processo di pianificazione regolativa 
è stato possibile immaginare città disegnate da un 
pianificatore dall’aspetto demiurgico che, finito il 

disegno di piano, si accontenta della contempla-
zione della sua perfezione.
Quando lo scorrere della vita urbana degli anni 
Ottanta e Novanta del XX secolo ha rimesso in 
discussione la staticità del disegno normativo an-
che il tempo è entrato a far parte dell’oggetto del 
piano. Tuttavia si tratta ancora del tempo dell’orga-
nizzazione funzionale della città e, ancora oggi, 
gli intestatari delle politiche dei tempi e degli orari 
urbani sono soggetti istituzionali che si occupano 
di pari opportunità di genere e che mirano a ga-
rantire la massima disponibilità di servizi a tutte le 
fasce sociali e di genere.
Tuttavia, l’insostenibilità dello stato attuale delle cit-
tà attiene al ripensamento dei limiti dello sviluppo 
urbano e al senso della “sostenibilità” dei sistemi 
urbani che va raggiunta attraverso la interpretazio-
ne di una visione “energetica” dello svolgersi della 
vita delle città.
Il piano che segue la necessità di rendere soste-
nibile lo sviluppo urbano non può prescindere da 
tre elementi che dovranno essere integrati dalla 
riflessione sul “tempo energetico” .
Quali componenti vanno integrate all’interno della 
nuova visione di adattabilità del sistema urbano e 
del piano che ne deriva?
In primo luogo il consumo dei suoli e lo stato – 
sempre più frequente – di border landscapes, di 
luoghi di confine rintracciabili laddove il suolo è 
rimasto consumato da trasformazioni urbane o in-
dustriali e non è più capace di ritornare ad essere 
quello che era prima (area agricola ad esempio). E 
questi luoghi sono “paesaggi” e non solo “territori” 
perché portano con loro memorie, modi d’uso, 
occasioni di recupero dell’identità.
In secondo luogo c’è la questione della mobilità 
urbana e della capacità di ridisegnare la città e 
territori ripensando alla qualità spaziale dell’in-
frastruttura, al suo non essere esclusivamente un 
vettore da A a B, ma un pezzo di città.
In terzo luogo l’energia che anima e dà vita a tutto 
il sistema e che inevitabilmente si degrada e che 
crea condizioni urbane specifiche: sistemi di produ-
zione di energia elettrica, parcheggi di interscam-
bio, isole ecologiche, luoghi di accumulo dei rifiuti 
e discariche che ovviamente interagiscono con i 
due precedenti sistemi e attengono alle modalità 
con cui i suoli urbani si consumano e si degradano 
progressivamente.
Attraverso la VAS i piani più recenti hanno impara-
to a verificare quali ricadute hanno le trasformazio-
ni fisiche ma manca ancora la capacità di orienta-
re le strategie perché è assente la valutazione del 
ritmo circadiano dell’energia all’interno del sistema 
urbano.

Standard temporali e non più solo spaziali

L’indagine e le riflessioni sulla necessità di rivede-
re gli standard spaziali – all’interno della visione 
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proposta – deve essere affiancata all’introduzione 
di standard legati al tempo.
Le tre componenti descritte al paragrafo preceden-
te (suoli, mobilità ed energia) sono gli elementi da 
cui si può iniziare una riflessione in tal senso.
I luoghi di margine urbano sono sempre più fre-
quentemente adoperati (senza un adeguato proces-
so di pianificazione integrata) come parcheggi dei 
mezzi pubblici elettrici: sempre più frequentemente 
questa situazione porterà alla revisione integra-
le dei luoghi di parcheggio – in particolare di 
interscambio – e produrrà luoghi non integrati nel 
contesto urbano, ma decontestualizzati per l’appa-
rente irrilevanza delle differenze tra un parcheggio 
tradizionale e un “parcheggio voltaico” che invece 
è molto diverso per la presenza in loco di sistemi 
di accumulo o di produzione dell’energia e che 
quindi contiene funzioni urbane precedentemente 
non studiate e allo stesso modo decontestualizzati 
rispetto al tempo in cui l’energia verrà accumula-
ta, principalmente nel corso della notte, in tempi 
sempre più brevi grazie al miglioramento delle 
tecnologie di accumulo e in cui i sistemi di smart 
grid potrebbero restituire l’energia alla città che ne 
necessita per l’avvio delle sue funzioni all’alba.
Quale rilevanza potrebbe avere un elemento del 
genere dal punto di vista urbanistico? Le risposte 
sono molteplici1.
Rispetto alla destinazione d’uso delle aree, in ter-
mini di definizione  normativa è un’area che fa da 
accumulatore di energia per la città oltre che da 
parcheggio, quindi è insieme un’area industriale e 
anche un servizio urbano.
In termini localizzativi questi parcheggi-accumula-
tori, attraverso la centralizzazione delle funzioni 
energetiche delle smart grid e la riqualificazione 
energetica attiva e passiva dei sistemi residenziali, 
seguiranno delle regole dettate dalla tecnologia e 
adatte alla configurazione del sistema urbano.
In sede di VAS, la localizzazione di aree del 
genere garantisce una ridistribuzione delle emis-
sioni in atmosfera, ma sicuramente vanno trattate 
per la sensibilità che queste hanno rispetto all’in-
quinamento del suolo; bisognerà, quindi, valutare 
se vale in sé la compensazione di queste nuove 
condizioni di inquinamento rispetto al vantaggio 
che si ha nell’uso di veicoli a zero emissioni per la 
mobilità urbana.

1. Allo stato attuale sono in corso specifiche attività di ricerca 
finanziate dal PON R&C 2007-2013 che contengono specifiche 
sezioni relative alla interazioni tra tempo, consumo di suolo e uso 
delle energie rinnovabili all’interno del progetto iNext, all’interno 
del cui partenariato è presente l’Università degli Studi di Palermo 
– Dipartimento di Architettura. Al gruppo di lavoro appartiene chi 
scrive con il coordinamento scientifico di Maurizio Carta. Le attività 
sono coordinate all’interno dello Smart Planning Lab.

Approccio di piano per l’integrazione degli stan-
dard temporali

L’approccio al progetto del piano regolativo in 
cui la variabile tempo sia un elemento di grande 
rilevanza – sia in termini di processo lineare, sia in 
termini circadiani – è nell’integrazione negoziale e 
adattiva di questa componente. Di seguito sono sin-
tetizzate alcune ipotesi di lavoro su ci sono rivolte 
le attività di ricerca condotte da chi scrive.
Gli aspetti negoziali e la variabile tempo nel piano 
sono ad oggi sostanzialmente appannaggio dei 
piani di natura strategica che sviluppano le proprie 
attività proprio attraverso una consequenzialità di 
azioni.
Le vision che si sviluppano nel medio termine dei 
piani strategici non compiono nessun approfondi-
mento in termini di tempo ciclico dello sviluppo e 
realizzazione dei progetti: in altre parole il tempo 
che i project manager dei piani strategici territo-
riali sono chiamati a governare è lineare e privo 
di ridondanze, mentre il tempo di vita della città è 
circadiano.
Il modello di governance che si deve stabilire per 
l’introduzione strutturata all’interno del Piano delle 
questioni energetiche deve passare attraverso la 
riconsiderazione della ciclicità dei tempi circa-
diani che dominano il sistema energetico: è una 
governance di natura strategica perché intercetta 
molte funzioni delle amministrazioni locali e molte 
attività di privati e, necessariamente, impone una 
conoscenza selettiva e multifattoriale delle questioni 
aperte.
Sul funzionamento del tempo, quindi, bisogna 
operare in due modi:
• incrementare la limitatezza del periodo di vali-
dità del piano ad un periodo ben definito in sede 
normativa per evitare l’eccessiva dilatazione della 
fase di senescenza del piano;
• inserire la ciclicità del tempo circadiano sul 
livello politico tecnico attraverso l’indicazione nelle 
NTA della quantità di energia che i nuovi edifici 
devono essere in grado di produrre (anche discon-
nesso dalla rete), ovvero attraverso la concessione 
di bonus sul rapporto di copertura laddove i nuovi 
edifici siano pienamente efficienti dal punto di vista 
energetico; ma inserire il tempo anche al livello 
tecnico amministrativo attraverso l’indicazione 
obbligatoria nei procedimenti concessori e autoriz-
zativi dei vincoli energetici per gli edifici, ovvero 
della possibilità di revocare la concessione o l’au-
torizzazione in mancanza della realizzazione dei 
dispositivi previsti, inserendo queste situazioni nella 
condizione di abuso edilizio.
La multifunzionalità nel piano potrà essere introdot-
ta attraverso una “scomposizione verticale” delle 
tavole di piano - che l’approccio strategico può ga-
rantire -, in città tematiche, pilastri per lo sviluppo, 
comparti urbani e progetti bandiera fondati sull’uso 
responsabile delle energie.
Questi elaborati dovranno contenere adeguate 
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mappe orarie delle funzioni prevalenti (residenza, 
lavoro, svago, etc.) articolate sulle fasce orarie rite-
nute più significative per il territori odi riferimento.
I tempi e gli orari degli utenti urbani, quindi, po-
tranno essere integrati all’interno del quadro della 
multifunzionalità, ma non in modo integrale.
Dovranno essere estrapolate le mappe orarie 
attuali e realizzate le mappe orarie di progetto per 
le funzioni di rilievo dal punto vista energetico, ed 
in particolare:
• distribuzione fisica e oraria degli uffici pubblici e 
delle scuole;
• distribuzione fisica delle aree logistiche e com-
merciali e definizione di percorsi e timesheet per 
la rottura di carico e la distribuzione finale delle 
merci;
• articolazione degli orari di lavoro dei privati e 
delle attività commerciali in modo da ridistribuire i 
carichi di traffico e ripensare anche il sistema del 
trasporto pubblico.
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Il futuro del “Piano”

Felice De Silva, 
Bruna Di Palma e 
Giuseppe Ruocco

Premessa

Il Piano Territoriale Regionale e la prima stesura 
della legge sui paesaggi campani, assegnano al 
Puc un ruolo attivo nella tutela e nella valorizzazio-
ne del paesaggio. Il Ppr, delimiterà precisamente 
l’ambito di discrezionalità e di intervento dei Puc in 
materia paesaggistica, dando ai comuni la possi-
bilità di articolare indirizzi tecnici specifici al fine 
di superare un approccio generalista che non tiene 
conto della diversità dei territori della Campania. 
D'altro canto il tema della conservazione, riferito 
ai valori paesaggistici, rappresenta un punto su 
cui è necessario avviare una riflessione in termini 
culturali ed operativi. 
Da queste istanze culturali si è partiti per la stesura 
del progetto risultato vincitore nell'ambito del con-
corso «Modelli sperimentali per una pianificazione 
e una progettazione innovativa: idee per la valo-
rizzazione dei paesaggi campani» bandito dalla 
Regione Campania come momento per ragionare 
sulla predisposizione di nuovi strumenti operativi 
per la tutela del paesaggio1.
Il tema del concorso è stato interpretato come occa-
sione di sperimentazione, nell'ambito della quale 
lanciare una proposta di pianificazione urbanistica 
relativa ad una parte di territorio campano forte-
mente caratterizzata da specificità naturalistiche, 
insediative, agricole e storico-architettoniche: la 
penisola sorrentina, ed in particolare il comune di 

1. Il concorso, bandito dalla Regione Campania nel Novembre 2012, 
era finalizzato all'acquisizione di progetti e di piani di riqualificazi-
one e valorizzazione del paesaggio campano, fortemente legati alla 
predisposizione del Piano Paesaggistico Regionale.  La proposta 
vincitrice del concorso,  intitolata "Il futuro del Piano",  redatta da 
Felice De Silva, Bruna Di Palma, Giuseppe Ruocco ed Alberto Aiello, 
riguarda un Puc ed un Ruec semplificati per il comune di Piano di 
Sorrento.

Piano di Sorrento. 
Approfondire gli aspetti legati alla tutela ed alla 
valorizzazione del paesaggio significa soffermarsi 
sui processi di formazione del paesaggio2 stesso 
e, nello specifico della proposta concorsuale, del 
paesaggio sorrentino, le cui  componenti caratteriz-
zanti sono molteplici e di differente natura: alcune 
attengono alle caratteristiche ambientali del sito, al-
tre sono determinate dai modi d'uso che nel tempo 
hanno prodotto specifiche mutazioni del substrato 
naturalistico.
Come l'uomo ha abitato la penisola sorrentina, 
come ne ha lavorato la terra, con quali infrastrut-
ture ne ha percorso gli ampi spazi: rispondendo a 
queste domande è possibile definire la struttura del 
paesaggio della penisola, un paesaggio palinse-
sto3. Ad ognuna di queste esigenze, legate ad una 
vita sociale ed economica sempre più articolata, 
rispondono puntualmente i vari manufatti che 
oggi vengono identificati come caratterizzanti e 
fondativi dei valori paesaggistici locali. Si tratta 
di mutamenti nell'assetto del territorio avvenuti in 
tempi lunghi, attraverso l'utilizzo di materiali da 
costruzione locali, reperibili in loco, sviluppando 
temi spaziali ricorrenti, prodotti da una comunità 
che ha fondato la propria cultura tecnologica sulla 
ripetizione di soluzioni sicure e già sperimentate.
La qualità complessiva del paesaggio sorrentino è 
quindi determinata dal carattere fortemente radica-
to al territorio delle sue trasformazioni, d’altronde, 
il suo impoverimento è dovuto spesso a quegli 
interventi completamente slegati da una riflessione 
sul genius loci.
Pensare che tutelare il paesaggio significhi mante-
nere ferme ed immutate le aree di valore, significa 
negare proprio questo processo di continua e 
lenta trasformazione. La tutela del paesaggio è 
soltanto entro certi limiti la conservazione della 
conformazione fisica di un territorio. E’ più che 
altro la conservazione di un processo4, il rispetto 
di specifiche modalità trasformative. Il recupero 
di tali modalità trasformative, oltre a garantire la 
conservazione stessa dei valori paesaggistici, può 
diventare preziosa occasione per sottoporre ad 
una diffusa riarticolazione il patrimonio edilizio più 
recente, in una sorta di recupero ex post dei valori 
paesaggistici in parte compromessi, dando spazio 
alle esigenze di crescita economica e di auto-
rappresentazione che la società contemporanea 
impone. E’ verso la regolamentazione di tali fisio-
logiche mutazioni che deve orientarsi una nuova 

2. Sull'imprescindibile ruolo dei processi conoscitivi ed interpreta-
tivi nella pianificazione paesaggistica si veda, tra l'altro, la recente 
esperienza del Pptr della Puglia, in Mininni M.V. (a cura di) La sfida 
del Piano paesaggistico per una nuova idea di sviluppo sociale 
sostenibile, in «Urbanistica» n. 147. 
3. Cfr. Corboz A. (1998), Il territorio come palinsesto, in Viganò P. 
(a cura di), Ordine sparso. Saggi sull’arte, il metodo, la città e il ter-
ritorio, Franco Angeli, Milano.
4. Sul concetto di paesaggio come processo cfr. Nunes J. (2013), 
Landscape. Architecture in «Area» n.127 Identity of the Landscape. 
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disciplina paesaggistica, trovando le regole e gli 
atteggiamenti esemplari in quei mutamenti formali 
che hanno generato lo stesso 
paesaggio. 

Piano di Sorrento come sintesi del paesaggio della 
penisola sorrentina 

La definizione dei caratteri del paesaggio è ele-
mento fondativo per la strutturazione di un piano: 
le permanenze e le invarianti, a tutte le scale, 
definiscono il quadro strutturale su cui imperniare 
l’assetto territoriale futuro5. 
Tale lettura è stata condotta preliminarmente sull'in-
tera penisola sorrentina: tra Vico Equense e Massa 
Lubrense, ai piedi dei colli, ultime propaggini dei 
Lattari, si evidenzia, in primo luogo, il banco tufa-
ceo del «piano». La piatta orografia ha contribuito 
alla formazione di una conurbazione lineare lungo 
la S.S. 145. Diversamente, l’accidentata orografia 
della parte terminale della penisola ha impedito 
la formazione di un unico grande centro a Massa 
Lubrense. I colli e l’alta costa a sud sono state sem-
pre poco interessate da insediamenti urbani, per le 
condizioni orografiche e per le grandi difficoltà di 
difesa dagli attacchi saraceni.
Queste tre situazioni sintetizzano una scansione in 
macro-unità paesaggistiche, nell’ambito delle quali 
è possibile individuare varie casistiche morfo-inse-
diative. Tale divisione, nell’area del piano, prose-
gue quasi parallelamente alla costa, determinando 
differenti unità-fascia.
Su tale articolazione in fasce si innestano come se-
gni trasversali i valloni, elementi di frattura geomor-
fologica che solcano il piano tufaceo ortogonal-
mente alla linea di costa e che oggi si configurano 
come potenziali connessioni ecologiche tra la parte 
a più alta naturalità a sud della penisola e la parte 
costiera più urbanizzata.
Il territorio comunale di Piano di Sorrento, indivi-
duato da due dei suddetti valloni,  si inserisce con 
continuità all’interno di questo articolato sistema 
morfologico. La sua scansione in sette unità di 
paesaggio è ritenuta fondativa dell'attuale assetto 
territoriale e da queste unità si è partiti per deline-
are il progetto di piano, individuando per ognuna 
regimi d'intervento e regimi d'uso, vocazioni e 
potenzialità. 

Il Piano Urbanistico di Piano di Sorrento come 
grande progetto di paesaggio

La disciplina di piano per il territorio comunale 
di Piano di Sorrento è impostata su due linee di 
intervento. La prima è relativa alle trasformazioni 

5. Cfr. Carta M. (2002), L'armatura culturale del territorio. Il patri-
monio culturale come matrice d'identità e strumento di sviluppo, 
Franco Angeli, Milano. 

di ampio raggio, finalizzate ad operazioni di ri-
qualificazione urbana e di “ricostruzione” di valori 
paesaggistici compromessi. La seconda è relativa 
ad interventi sul costruito, parti caratterizzate da 
maggiori rigidità sotto il profilo trasformativo. In 
questo caso si tratta di intervenire sull’edilizia di 
base attraverso azioni sistematiche volte alla riqua-
lificazione edilizia diffusa. 
Il meccanismo attuativo e regolamentare è quindi 
differente. La logica entro cui si muovono è, inve-
ce, la medesima: si tratta di definire, entro precisi 
parametri, le possibilità trasformative del territorio 
con l’obiettivo di migliorare la qualità dei paesaggi 
e rendere possibile il sostenibile prosieguo delle 
attività antropiche.
Tra gli interventi a maglia larga proposti assumo-
no particolare importanza i due parchi territoriali 
legati ai valloni di Lavinola e San Giuseppe. Come 
si è detto si tratta di incisioni fluviali che hanno 
rappresentato un elemento di riferimento territoriale 
polisemico e come tale si prestano ad acquisire 
ulteriori valori nell’organizzazione territoriale di 
progetto6. Tale strategia è frutto di un metodo ope-
rativo che privilegia, nella scelta delle direttrici di 
sviluppo, i segni esistenti che hanno già assunto in 
passato un ruolo determinante nell’organizzazione 
territoriale. 
Lungo i due valloni è possibile organizzare due 
parchi territoriali nell’ambito dei quali si prevedono 
operazioni di riqualificazione e recupero di alcune 
aree di valore storico – insediativo e interventi di 
rigenerazione e riassetto di aree compromesse.  Il 
tutto strutturato a partire dall’intervento di riqualifi-
cazione ambientale del corso d’acqua che, attual-
mente in più punti, risulta fortemente degradato. 
La proposta di questi due interventi nell’ambito 
del Puc non è solamente localizzava e funzionale. 
Interventi di così ampio raggio, che comprendono 
anche spostamenti di volumetrie e riconfigurazioni 
dell’andamento dei suoli in corrispondenza di punti 
non risolti o degradati, sono concepibili anche in 
contesti di rilevante valore paesaggistico a patto 
che tali interventi risultino sufficientemente studiati 
sotto il profilo morfologico già alla scala di piano. 
Questi interventi, collocati così in una logica ter-
ritoriale, assumono un ruolo paesaggistico com-
pletamente diverso rispetto ad una concezione di 
autonomia e di isolamento. 
Una simile logica di grande interventi strategici è 
stata proposta per le aree urbane, dove, per ogni 
singola unità di paesaggio, si sono proposte una 

6. A proposito di «una città che ritorna a fare della geografia il 
carattere fondante della propria forma si può fare riferimento al 
tema del riciclo nel paesaggio con l’ipotesi di ripensare nel ruolo 
di protagonisti gli elementi geografici stessi (i fiumi, per es.) e a 
partire da questi rifondare le nuove strutture insediative, sull’onda 
di una città-paesaggio, ossia di un insediamento multipolare 
che trovi però forte coesione attraverso il tessuto connettivo dei 
caratteri paesaggistici ricomposti», cfr. Bocchi R. (2003), Da riuso a 
riciclo. Strategie architettonico-urbane per la città in tempo di crisi, 
«Recycling» n.35. 
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serie di interventi, da concepire e studiare in forma 
unitaria. Attraverso  tali approfondimenti è possi-
bile prevedere, nelle forme opportune, importanti 
nuove funzioni anche a supporto dell’accessibilità. 

Criteri per una trasformazione compatibile del 
territorio

Per l'organizzazione degli interventi sul tessuto 
edilizio si è partiti dal presupposto che la conser-
vazione materiale è un aspetto parziale rispetto ad 
un tema più generale di tutela di valori corali del 
paesaggio urbano e che deve riguardare solo que-
gli elementi che, emblematicamente, si conservano 
intatti nella loro consistenza materica. 
Conservare la scena fissa di un paesaggio signifi-
ca, paradossalmente, anche conservarne le storture 
e le brutture. Il paesaggio sorrentino è purtroppo, 
ricco anche di queste deformazioni, che, impresse 
da uno sviluppo edilizio rapido e famelico, ne 
hanno, in più punti, stravolto il senso.
Partendo dalle  invarianti tipo - morfologiche 
riscontrate nell'edilizia tradizionale, si è quindi arti-
colata una normativa finalizzata alla trasformazio-
ne del patrimonio edilizio esistente. La trasforma-
zione compatibile assume quindi il ruolo di "cura" 
per i numerosi punti irrisolti consentendo altresì di 
attuare, in maniera controllata, quei rinnovamenti 
edilizi necessari che non possono essere ingabbiati 
in una maglia stretta tra restauro e manutenzione. 
Le invarianti tipo - morfologiche riscontrabili 
nell'edilizia tradizionale rappresentano un ampio 
serbatoio di esempi relativi ad atteggiamenti con-
solidati riferiti a problematiche di tipo insediativo. 
In definitiva attraverso una puntuale lettura dei 
singoli elementi edilizi si è pervenuti ad individuare 
tre grandi casistiche di intervento:
- interventi di conservazione, relativi a edifici di 
particolare valore storico e architettonico;
- interventi di reinserimento paesaggistico, relativi 
a quegli edifici caratterizzati da un basso grado di 
trasformabilità;
- interventi di trasformazione parametrica, riguar-
danti gli edifici che presentano situazioni miste, 
caratterizzate dalla compresenza di elementi tipici 
dell'edilizia tradizionale affiancati ad elementi 
incoerenti con i valori paesaggistici del luogo. 
Quest'ultimo intervento può essere sintetizzato a 
partire da tre parametri:
- parti che nell'edifico dovranno essere conservate 
come rappresentazioni materiali delle invarianti 
tipo-morfologiche;
- parti non coerenti con il contesto paesaggistico, 
che devono essere trasformate;
- modalità di trasformazione compatibile.
La trasformazione parametrica coniuga la possibi-
lità di rigenerazione paesaggistica alla necessità 
di aggiornamento del patrimonio edilizio e non 
prevede mai di replicare materialmente forme e 
linguaggi del passato
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schemi di inquadramento territoriale.
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Forma del Piano

 Domenico Santoro

Partecipazione e innovazione. La Partecipazione 
svolge un ruolo di significativa innovazione nei 
processi decisionali, in quanto potente strumento di 
valutazione e razionalizzazione, ma risulta essere 
adatta anche a rendere responsabile l’uso delle 
risorse pubbliche e di quelle ambientali. E’ palese 
che l’esercizio del confronto continuo fra la tecnica 
amministrativa, la politica e la cittadinanza produ-
ca un immediato innalzamento della qualità degli 
atti e dei progetti dell’Ente pubblico.

L’attacco alla città. Per definire la “Città come 
motore dello sviluppo del Paese” occorre rendere 
comprensibile il rapporto tra il disegno della città 
italiana contemporanea e il sistema di democra-
zia elettiva, che delegando i politici alle decisioni 
senza controlli, produce un sistema facilmente 
attaccabile dalle lobby, dalle corporazioni e dai 
mafiosi per la mancanza di confronto continuo 
sulle soluzioni amministrative.
In altre parole la città non è costruita sui bisogni 
degli abitanti, ma sugli interessi dell’iniziativa 
privata e il ruolo dei governi amministrativi appa-
re, prevalentemente, quello di badare a creare le 
condizioni migliori per l’applicazione delle leggi di 
mercato1 per perpetuare il “sogno” del cittadino di 
divenire piccolo imprenditore.
In virtù di ciò l’INU ha messo in piedi un movimen-
to culturale sfociato nella “riforma urbanistica”, 
giustamente considerata incompiuta, che risulta 
manchevole proprio del rapporto tra strutturalità 
del territorio e interesse dei cittadini, da far emer-
gere con il ricorso alla “Partecipazione”.

1. Capasso L.,Arte e politiche urbane nella città neoliberista, Napoli 
2010.

La necessità della legalità. La questione di arginare 
le lobby, attraverso la Partecipazione, è divenuta 
impellente non solo per le Regioni del Sud, il cui 
territorio è sotto il controllo mafioso, ma anche 
per quelle del Nord dove sempre più i cosiddetti 
“colletti bianchi” (tecnici e politici) aprono la strada 
alla penetrazione delle lobby criminali.

Come fare il Piano. Il secondo tema del nostro con-
gresso affronta la discussione sugli elementi formali 
del piano ma rinuncia ad affrontare la questione 
metodologica di come “Fare” il Piano, questione 
tanto dibattuta nel passato proprio dall’INU. Oggi 
invece la “Partecipazione” è rimossa dai temi 
culturali dell’INU tanto che in tutto il documento, la 
parola partecipazione non è mai espressa.
Al contrario, l’Istituto Nazionale di Urbanistica 
ha posto una pietra miliare, nel suo impegno nel 
campo della Partecipazione, inizialmente con il 
Dossier della rivista Urbanistica e Informazioni2 del 
2005, e poi
continuando a condurre una commissione proprio 
sul tema della Partecipazione, il cui lavoro ha 
influenzato tutta la stagione attuale degli Urban 
Center e delle leggi regionali sulla Partecipazione3.

La Storia della Partecipazione. L’INU ha seguito le 
più importanti esperienze di urbanistica partecipa-
ta che sono nate da situazioni di lotta sociale, dai 
movimenti per i diritti civili degli anni Sessanta4 e 
soprattutto contro l’allontanamento della popola-
zione più povera dal centro delle città; oggi invece 
l’INU rimuove la “Partecipazione” mentre l’Europa 
e le Democrazie Occidentali si muovono in questa 
direzione. Si osserva che nell'ordinamento ame-
ricano la democrazia deliberativa5 sta progressi-
vamente guadagnando terreno nel completare e 
integrare i meccanismi della democrazia rappre-
sentativa. L’Europa ha riconosciuto il principio della 
partecipazione con il libro Bianco sulla Gover-
nance Europea6 (Commissione UE 2001) con cui 
s’iniziò un processo politico che riconosceva la 
necessità di riformare la Governance europea al 
fine di avvicinare i cittadini alle istituzioni.

Le Regioni. In Italia, in assenza di una chiara nor-
mativa nazionale, sono state le Regioni e i Comuni 
che hanno approcciato la Partecipazione, sia pur 
con livelli di coinvolgimento amministrativo molto 

2. A cura di Donatella Venti e Brunella Rallo, Dossier allegato al n° 
182 di Urbanistica e Informazioni; 
3. Si annovera il recente patrocinio del dossier Toscana.
4. A cura di Donatella Venti e AA.VV, - Esperienze di progettazione 
partecipata negli usa, Appunti di un viaggio di studio in North 
Carolina e nella Bay Area, - Editrice La Mandragora – Imola – 2003, 
patrocinio reg. Emilia Romagna;	
5. Elena Fagotto, Convegno Democrazia Partecipativa e delibera-
tiva, Roma 2009, LUISS Guido Carli.
6. Comunicazione della Commissione, del 25 luglio 2001, « Gover-
nance europea - Un libro bianco » [COM(2001) 428 def. - Gazzetta 
ufficiale C 287 del 12.10.2001].	
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il tentativo di rendere maggiormente inclusivi i 
processi decisionali.
Si chiede oggi, su questo tema, di superare l’attua-
le fase di “Federalismo” scomposto e di richiedere 
che i processi di partecipazione entrino struttural-
mente a far parte della metodologia nazionale del 
“Fare” il Piano.
La questione politica. Solo l’apertura di una grande 
stagione della Democrazia della Partecipazione 
farà uscire l’Italia definitivamente dalla fase di 
concertazione delle scelte di gestione del territorio 
che, dura a morire, inficia la definizione della strut-
turalità del Piano Urbanistico non conformativo, 
riproposta dall’INU anche in questa sede.
Non si tratta di risolvere l’attuale diatriba1 politica 
se la Democrazia “Indiretta” debba essere sostitu-
ita da quella “Diretta”, ma di costruire una meto-
dologia del “Fare” il Piano urbanistico, attraverso 
un processo inclusivo che affianchi la democrazia 
elettiva.

I vantaggi della Partecipazione. Dall’altra parte 
l’analisi delle applicazioni dei processi di parteci-
pazione porta a comprendere una moltitudine di 
benefici per la collettività, che vanno dal compren-
dere meglio i bisogni di una collettività, al bene-
ficiare d’informazioni dal basso e alla riduzione 
degli oneri amministrativi, minimizzando i costi 
legati ai rischi e ai conflitti.

Obiettivi e metodologie. Le forme dei processi 
di Partecipazione hanno raggiunto un grado di 
affinamento culturale molto avanzato che fra Scale, 
Decaloghi della Partecipazione e Tecniche di 
comunicazione, fa intravedere una vera e propria 
disciplina teorica, il cui punto cardine è rappresen-
tato dalla “Terziarità” della gestione dei processi 
inclusivi2.
La gestione terziaria dei processi può aprire defi-
nitivamente alla possibilità di finanziamenti ad hoc 
da parte di privati e imprese sia per la partecipa-
zione e sia per la Pianificazione in genere, oltre ai 
già possibili accantonamenti (2%) di cui la legge 
n.150/2000.

Un set minimo di regole. L’ostacolo principale dei 
processi partecipativi risiede proprio nella con-
vinzione che i processi non debbano sottostare a 
delle specifiche normative per essere lasciati alla 
libera iniziativa degli attori. Al contrario le espe-
rienze straniere dimostrano che tutto il processo 
di Partecipazione debba avere un set minimo di 
regole indispensabili al di sotto del quale i processi 
non possano essere considerati efficaci.

8. Vedi i No di Sartori, Bobbio ed i Si di Hans Hermann Hoppe,  
Bianca Bottero;
9. Vedi l’esperienze dei “Garanti” o degli organismi propulsori degli 
Urban Center non politici.

Assumere una nuova forma di Linguaggio.
 I processi di partecipazione ci obbligano a par-
lare con i non addetti ai lavori e pertanto anche 
l’INU, che ha parlato un linguaggio specialistico 
tale che i cittadini e perfino i politici non ci hanno 
compreso, dovrà assumere nuove forme di comuni-
cazione3.

10. vedi persino le istruzioni sui contributi al Congresso citano 
il linguaggio specialistico come elemento di qualità essenziale.
all’accettazione del contributo stesso.
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Il piano urbanistico 
oggi. Orientamenti 
metodologici e para-
digmi progettuali

Domenico Passarelli,
Maria Sapone,
ntonino abate
E Caterina Barrese

Dal PRG all’articolazione del piano sul concetto di 
sviluppo sostenibile. Una  sperimentazione ancora 
in via di definizione

Il dibattito degli ultimi anni si è caratterizzato 
sull’inefficacia del PRG e sulla sperimentazione 
di una diversa forma di Piano, nelle sue differenti 
articolazioni e denominazioni. Il PRG è in qualche 
modo ancora in uso sul territorio nazionale, nono-
stante non sia più adeguato a governare i processi 
di trasformazione e rigenerazione che caratterizza-
no la città contemporanea.
Non si tratta più di regolare l’espansione urbana, 
ma c’è la necessità di affrontare nuove esigenze 
che caratterizzano il sistema quali: 
• limitare l'espansione urbana, per salvaguardare 
il suolo come risorsa finita;
• assicurare la compatibilità ambientale;
• applicare principi di rigenerazione ambientale 
alle nuove trasformazioni urbanistiche;
• evitare il consumo di risorse rinnovabili;
• preservare il territorio dai rischi cui lo stesso è 
sottoposto;
• ri-considerare il paesaggio come importante 
fonte di sviluppo;
Tali complessità non possono essere controllate dal-
la rigidità del piano basato sull’effetto “conformati-
vo”. Da questa consapevolezza è nata la necessità 
di riformare lo strumento principe per il governo 
del territorio, basato sulla flessibilità, sostenibilità 
e sussidiarietà. Tematiche che non si possono più 
ignorare e che possono essere sviluppate solo 
avendo come  riferimento generale un piano urba-
nistico “riformato”. I diversi Governi italiani hanno 
ignorato tali condizioni, non riconoscendo di fatto 
la necessità di revisionare la legislazione urbani-

stica vigente. Eppure il nuovo modello di Piano 
urbanistico, presentato durante il XXV Congresso 
Nazionale, conteneva importanti innovazioni. I 
principi sui quali si basava tale proposta avrebbe-
ro dovuto portare a concepire un Piano suddiviso 
in due momenti ed accompagnato da un  regola-
mento urbanistico non più identificabile con il PRG. 
Un piano che avrebbe dovuto articolarsi nel modo 
seguente: la parte “strutturale”, rivolta al persegui-
mento dei principali obiettivi ambientali, culturali 
e socio economici, e comprendente la definizione 
delle “condizioni” alle trasformazioni; quella “ope-
rativa”, rivolta alla configurazione e all’organizza-
zione specifica delle trasformazioni.
La proposta dell’INU è stata presa come riferi-
mento da molte regioni, le quali hanno legiferato 
in materia urbanistica dando vita a una nuova 
generazione di piani. La mancanza di una legge 
di riforma nazionale ha consentito soluzioni diver-
se, ma in qualche caso ha anche determinato una 
utilizzazione formalistica della riforma stessa.
La regione Toscana, per esempio, introduce la 
sostenibilità ambientale nella legge urbanistica n°5 
del 1995, dove il Piano diventa occasione di ridefi-
nizione delle conoscenze nel campo delle risorse 
per la costruzione dei bilanci ambientali locali. Nel 
contesto definito dalla legge Emiliana n° 20/2000, 
il Piano fissa i limiti della trasformazione del 
territorio in funzione delle sue qualità ambientali e 
dello sviluppo sostenibile. Anche la LUR n° 19 del 
2002 della Calabria e le successive Linee Guida 
del 2006, si articolano in questa direzione con 
riferimenti e strumenti nuovi e aggiornati.
Negli ultimi decenni il tema dell’ambiente è divenu-
to ricorrente e imprescindibile nel dibattito discipli-
nare e nella pratica urbanistica, portando inevi-
tabilmente la stessa pianificazione ad attrezzarsi 
efficacemente attraverso la sperimentazione di 
nuovi approcci e diversi metodi che si configurano 
come base di partenza per ripensare l’approccio 
complessivo della pianificazione. 

Perchè l'integrazione delle fonti energetiche rinno-
vabili nel PSC?

La forte dipendenza dei sistemi attuali dalle fonti 
fossili rappresentano il primo fattore di impatto sui 
cambiamenti climatici e sull'ambiente. Ciò ha spin-
to negli anni i governi nazionali a cooperare per 
definire strategie di sviluppo basate sulla massimiz-
zazione dell’efficienza energetica e la produzione 
di energia da fonti rinnovabili. 
A livello locale, il perseguimento e l'attuazione con-
creta dello sviluppo sostenibile ha richiesto sempre 
più la ridefinizione di percorsi di pianificazione mi-
rati a sviluppare modelli energetici, funzionali alle 
reali esigenze dei territori ed in grado di trovare in 
questi le risorse disponibili per far fronte ai fabbiso-
gni delle Comunità Locali.
Secondo le politiche europee c'è la necessità di 
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intervenire sul locale per ottenere i risultati sperati, 
questo significa che il territorio comunale rap-
presenta l'unità sulla quale intervenire attraverso 
strumenti urbanistici adeguati. Richiede soprattutto 
un salto “culturale” che investa l'intera collettività. 
Quindi non basta trattare la tematica energetica 
solo a livello settoriale, ma è importante consi-
derarla parte integrante del PSC. L'assenza di 
normative adeguate non consente di affrontare 
in maniera sistemica ed efficace la problematica 
energetica rendendo ancora molto difficoltoso il 
trasferimento su scala locale delle strategie e degli 
obiettivi generali.
Per poter rendere l'energia una componente della 
pianificazione territoriale bisogna conoscere e va-
lutare le caratteristiche dei sistemi energetici locali, 
attivando iniziative dal basso. Perchè ciò avvenga 
bisogna strutturare lo strumento urbanistico secon-
do criteri di sostenibilità, delineando un orizzonte 
di interventi che comprenda azioni per favorire lo 
sviluppo delle fonti rinnovabili, nonché per sensibi-
lizzare gli utenti all’uso razionale dell’energia.
Di conseguenza bisogna ri-pensare la metodologia 
da seguire per la strutturazione del PSC, inserendo 
l'aspetto energetico a partire dalla costruzione 
del Quadro Conoscitivo, focalizzando le risorse 
strettamente legate al territorio di riferimento, con 
il fine di perseguire la qualità attraverso la deter-
minazione di pratiche, priorità, prescrizioni. Tutto 
questo viene definito nelle Linee guida energetiche, 
costituite da Matrici "Priorità/Prescrizioni", finaliz-
zate alla definizione di valori limite dei parametri 
energetico-prestazionali di scelte progettuali riferiti 
ai diversi ambiti territoriali individuati. Il tutto si tra-
durrà in parametri sia a livello edilizio che urbano, 
all’interno del Regolamento Bio-Eco-Sostenibile, 
garantendo la multifunzionalità delle aree anche 
ricorrendo alle premialità.
L’intero processo di piano dovrebbe, quindi, essere 
accompagnato da una valutazione preventiva in 
modo ancora più stringente di come si sta oggi 
praticando, con l’integrazione degli indicatori 
energetici per valutare gli obiettivi di sostenibilità 
che sono direttamente o indirettamente connes-
si al processo di pianificazione; la valutazione 
dovrebbe esser svolta sia alla scala comunale, che 
a quella dei singoli ambiti oggetto di trasforma-
zione/rigenerazione, accompagnata allo stesso 
tempo da un’attività di monitoraggio degli indicato-
ri, questi ultimi suddivisi in: indicatori di attuazione 
e indicatori di contesto. I primi relativi al grado di 
compimento delle strategie, delle politiche e delle 
azioni identificate. I secondi volti a misurare la 
qualità dello stato del territorio e quindi ad orienta-
re la scelta delle politiche e delle azioni da mettere 
in atto con gli strumenti negoziali ordinari.

Territorio: emergenza e risorsa per una nuova 
pianificazione

Con l’avvento di nuove problematiche e nuove do-
mande a cui rispondere permane l’esigenza di una 
seria riforma urbanistica rispetto a quella attuata 
fino ad ora. 
Il piano urbanistico sta finalmente comprendendo 
tutto il territorio nel suo insieme, tutte le problemati-
che e le criticità che esso pone vengono adeguata-
mente osservate, conosciute ed affrontate. A questo 
proposito le conferenze di pianificazione hanno un 
ruolo fondamentale nello stabilire “nuove forme di 
piano” attraverso il coinvolgimento delle istituzioni 
e dei portatori di interesse.
La legge regionale calabrese all'art. 20 delinea 
alcuni orientamenti a carattere propositivo, anche 
in ragione di forti criticità legate ai rischi, quello 
idrogeologico in testa, che da sempre interessa il 
territorio, con conseguenze inevitabili che portano 
allo spopolamento delle aree interne, all’abbando-
no dei terreni coltivati e coltivabili, alla mancata 
manutenzione delle foreste e dei territori boscati. 
Alle condizioni di rischio, si aggiungono le innu-
merevoli problematiche dell’accessibilità dei centri 
interni dovute all’inadeguatezza ed all’arretratezza 
del sistema infrastrutturale.
La Legge Regionale si limita all’individuazione, 
all’interno del PSC, delle aree e dei terreni a ri-
schio o su cui fare indagini specifiche. Manca però 
il passo successivo e fondamentale, cioè l’azione 
secondo la quale quegli stessi territori possano es-
sere recuperati e mantenuti in modo da non essere 
una costante minaccia dando vita ad una reale 
rigenerazione territoriale ed urbana.
Fin’ora, sia a livello regionale che nazionale, si è 
spesso lavorato e si sono affrontate le problema-
tiche dei rischi, in particolare quelli naturali, solo 
dopo il verificarsi di eventi calamitosi e, quindi, 
avvalendosi dello “stato di emergenza”, che però 
comporta l’agire in un ambito post-evento, quando 
il danno al territorio, alla sua economia ed agli 
insediamenti è già stato creato ed i disagi per la 
popolazione sono già reali e tangibili. Le reali 
condizioni del territorio, le sue fragilità e le conti-
nue emergenze, anche sotto il profilo economico, 
suggeriscono di ri-considerare il piano urbanistico 
anche in funzione del rischio, quale fattore impre-
scindibile per una corretta ed efficace politica del 
territorio.
Da quanto detto si evince come nasce l'esigenza 
di integrare i diversi saperi multidisciplinari in un 
piano comprensivo tutte le tematiche fino ad oggi 
trattate settorialmente, tra le quali quella energetica 
e quella del rischio, con l’obiettivo di valorizzare 
le risorse endogene del territorio ai fine di uno 
sviluppo sostenibile.

Paesaggio: identità e benessere tra i nuovi compiti 
della pianificazione

La cultura urbanistica contemporanea attraversa 
momenti di elevata difficoltà, trovandosi a rimettere 
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in discussione gran parte delle certezze accumu-
late nel corso della sua storia e scontrandosi con 
la doverosa necessità di indicare i suoi “nuovi 
compiti”. Sono molte le ragioni che hanno compor-
tato per la disciplina e per il piano, una necessaria 
e profonda innovazione sia nella struttura che nei 
contenuti. Tuttavia, nonostante il rinnovamento, 
sono ancora tanti i ritardi e i momenti di confusio-
ne generati, e si è ancora un po’ lontani da una ef-
fettiva percezione dell’organismo territoriale e dei 
suoi “elementi inscindibili”, tra cui il paesaggio, 
quale vera risorsa per uno sviluppo sostenibile.
La stretta interazione tra urbanistica e tematiche 
ambientali così come la collocazione dello svi-
luppo sostenibile quale sfondo ideale alla base 
della pianificazione e delle nuove “generazioni 
di piani”, dà ampio risalto al paesaggio. Questo 
“tema”, da specialistico a vincolistico, dalla natura 
intersettoriale e interscalare, necessita di attenzioni 
integrate, di valutazioni ed interpretazioni, di una 
forte capacità cooperativa tra i molteplici soggetti 
pubblici e privati che agiscono sul territorio. Non 
a caso, la Convenzione Europea del Paesaggio ha 
lanciato importanti sfide che invitano a guardare 
ad esso come parte del territorio intimamente con-
nessa al contesto di vita, e gli obiettivi di qualità 
da perseguire riguardano non solo le parti di 
indiscusso valore, ma anche porzioni degradate o 
antropizzate. La sua “natura” complessa comporta 
la predisposizione di politiche che intersecano i 
programmi di una pluralità di soggetti, istituzionali 
e non, oltre a richiedere il supporto di tavoli di 
concertazione permanenti, ai quali si dovrebbero 
riferire i singoli aspetti della gestione settoriale 
locale e dei progetti d’intervento puntuali.
Per quanto concerne il territorio calabrese, la LUR, 
che alle tradizionali “missioni” dell’urbanistica as-
socia ulteriori nuove finalità e promuove strumenti 
di governo del territorio con capacità di operare e 
programmare nel concreto, attribuisce considerevo-
le valore al paesaggio. Tuttavia, nonostante la con-
sapevolezza “teorica” della sua importanza non si 
riesce ancora a considerare il paesaggio per il suo 
valore identitario e fonte di benessere, economico 
sociale e turistico. 
Nella “nuova stagione” dell’urbanistica e nei suoi 
nuovi obiettivi, diventa centrale una ri-considerazio-
ne “strategica” del paesaggio capace di andare 
oltre le soluzioni normative regionali fin qui pro-
dotte, che hanno sottolineato la disomogeneità dei 
comportamenti pianificatori e la necessità di trova-
re forme integrate più rispondenti alle potenzialità 
e caratteristiche territoriali. Sarebbe auspicabile 
una concreta consapevolezza sui temi suesposti, 
favorendo la ricerca di soluzioni di rilancio e di 
rigenerazione integrale dei luoghi. 
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The urban planning 
today. Guidance on 
the methodology and 
design paradigms
Domenico Passarelli, 
Maria Sapone, Antonino 
Labate, Caterina Barrese

From PRG articulation of the plan on the concept of 
sustainable development. A trial still being finalized 
*
The debate of recent years has been characterized 
on the ineffectiveness of the PRG and experimen-
tation of a different form of the Plan, in its different 
joints and denominations. The PRG is somehow still 
in use throughout the country, although it is more 
appropriate to govern the processes of transforma-
tion and regeneration that characterize the contem-
porary city. It is no longer to regulate urban sprawl, 
but there is the need to address new requirements 
that characterize the system such as:
• limit urban sprawl, to protect the soil as finite 
resource;
• ensuring the environmental compatibility;
• apply principles of environmental regeneration of 
new urban transformation;
• avoid the consumption of renewable resources;
• preserve the land from the risks to which it is 
subject;
• re-consider the landscape as an important source 
of development;
Such complexity can not be controlled by the 
rigidity of the plan based on the effect "confor-
mative". From this knowledge came the need to 
reform the main instrument for the government of 
the territory, based on flexibility, sustainability and 
subsidiarity. Issues that can no longer be ignored, 
and that can only be developed with reference to 
a general urban plan "reformed ". The different 
Italian governments have ignored these conditions, 
do not effectively recognizing the need to revise 
the existing planning legislation. Yet the new model 
of urban plan, presented at the XXV National 
Congress, it contained important innovations. The 
principles on which he based this proposal should 
have led to conceive a plan divided into two stages 

and accompanied by a planning rules no longer 
identifiable with the PRG. A plan that would have 
to be articulated as follows: the "structural", aimed 
at achieving the main objectives of environmen-
tal, cultural and socio-economic, and including 
the definition of "conditions" to the changes, the 
"operational", addressed to the configuration and 
organization-specific transformations.
The proposal INU was taken as a reference by 
many regions, which have legislated on urban 
planning, giving life to a new generation of plans. 
The lack of a national reform law has allowed 
different solutions, but in some cases also led to a 
formalistic use of the reform itself. The Tuscany re-
gion, for example, introduces environmental sustai-
nability in urban planning law n° 5 of 1995, where 
the plan becomes an opportunity for redefinition of 
knowledge in the field of financial resources for the 
construction of the local environment. The Emilia 
in the context defined by the law n° 20/2000, the 
Plan sets the limits of the transformation of the area 
in terms of its environmental quality and sustaina-
ble development. Even the LUR n° 19 of 2002 of 
Calabria and the subsequent Guidelines of 2006, 
are articulated in this direction with references and 
new and updated tools.
In recent decades, the environment has become a 
recurring theme in the debate and indispensable 
discipline and planning practice, inevitably lea-
ding to gear up the same schedule effectively by 
experimenting with new approaches and different 
methods that are configured as a starting point for 
rethinking the approach overall planning.

Why the integration of renewable energy sources 
in the PSC? 

The strong dependence of current systems from 
fossil fuels are the primary factor in the impact on 
climate change and the environment. This has led 
over the years on national governments to coope-
rate to define development strategies based on 
maximizing energy efficiency and the production of 
energy from renewable sources. At the local level, 
the pursuit and the concrete implementation of 
sustainable development has increasingly required 
the redefinition of planning routes aimed at develo-
ping energy models, functional to the real needs of 
the territories and able to find these resources avai-
lable to cope with needs of the local communities.
According to the European policies there is a need 
to intervene in the local to get the desired results, 
this means that the municipality is the drive on 
which to intervene through appropriate planning 
instruments. Mainly requires a leap "cultural" which 
invests the whole community. So do not just deal 
with the energy issue only at the sectoral level, but 
it is important to consider it an integral part of the 
PSC. The lack of suitable legislation does not allow 
to deal with in a systemic manner and effective 
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energy problem making it very difficult to transfer 
on a local scale strategies and overall objectives.
In order to make energy a component of land use 
planning is necessary to know and evaluate the 
characteristics of local energy systems, enabling 
bottom-up initiatives. For this to happen you have 
to structure the planning instrument according to 
sustainability criteria, outlining a horizon of action, 
which includes actions to promote the development 
of renewable energy sources, as well as to sensi-
tize users to the rational use of energy. As a result 
you have to re-think the methodology to be follo-
wed for the structuring of the PSC, by inserting the 
energy aspect from the construction of the Cogni-
tive Framework, focusing resources closely linked 
to the territory, with the aim of pursuing quality by 
determining practices, priorities and requirements. 
All this energy is defined in the Guidelines, consi-
sting of matrices " Priority/Regulations", aiming at 
the establishment of limit values of the parameters 
of energy - performance design choices relate to 
the different provinces identified. All this will result 
in parameters at both building and urban areas 
within the Regulation Bio-Eco-Sustainable, ensuring 
the multifunctionality of areas including through the 
use rewarding.
The entire planning process should, therefore, be 
accompanied by a pre-assessment in an even more 
stringent than how you are practicing today, with 
the integration of energy indicators to assess the su-
stainability objectives that are directly or indirectly 
related to the process of planning, the assessment 
should be carried out both at the municipal scale, 
than to that of individual areas subject to transfor-
mation /regeneration, at the same time accompa-
nied by a monitoring indicators, the latter divided 
into: implementation indicators and context indica-
tors. The first related to the degree of fulfillment of 
strategies, policies and actions identified. The latter 
aimed at measuring the quality of the state of the 
land and thus to guide the choice of policies and 
actions to be implemented with ordinary negotia-
ting tools.

Territory: emergency and resource for a new plan-
ning
 
With the advent of new problems and new que-
stions to be answered remains a need for a serious 
urban reform than that implemented until now.
The urban plan is finally understanding the whole 
territory as a whole, all the issues and problems 
it poses are properly observed, known and ad-
dressed. In this regard, planning conferences play 
a major role in establishing "new forms of plan" 
through the involvement of institutions and stakehol-
ders.
The Calabrian regional law art. 20 outlines some 
guidelines to purposeful character, also because of 
the critical issues related to the risks, the hydrogeo-

logical first of all, which always affects the territory, 
with inevitable consequences that lead to the depo-
pulation of the inland areas, the abandonment of 
cultivated land and cultivated, inadequate mainte-
nance of forests and wooded territories. Under the 
conditions of risk, plus the countless problems of ac-
cessibility to internal centers due to backwardness 
and inadequacy of the infrastructure system.
The Regional Law is limited to identifying, within 
the PSC, the areas and the land at risk or on which 
to make specific inquiries. Missing is the next and 
fundamental step, namely, the action by which 
those same territories can be recovered and main-
tained so as not to be a constant threat, creating a 
real territorial and urban regeneration.
So far, both at regional and national level, has 
often worked and have faced the problems of risk, 
especially natural ones, only after the occurrence 
of natural disasters and, therefore, making use of 
the "state of emergency", but involves acting in a 
field post-event, when the damage to the territory, 
its economy and the settlements has already been 
created and the hardships for the population are 
already real and tangible. The actual conditions of 
the territory, its fragility and the constant emergen-
cies, even in the economic, suggest to re-consider 
the urban plan also according to the risk, as a 
factor essential for proper and effective land policy.
From the above it can be seen as the need arises to 
integrate different types of knowledge in a multi-
disciplinary plan including all the issues so far 
treated by sector, including the energy issue and 
risk, with the aim of enhancing the local resources 
in order to achieve sustainable development.

Landscape: identity and wellbeing among new 
tasks of planning 

The contemporary urban culture is going through 
difficult times, since it’s now challenging most of 
the certainties collected throughout its history and 
because it also has to deal with the unavoidable 
need to outline its "new tasks". There are lot of 
reasons that led to a necessary and deep innova-
tion, as regards the discipline and the plan, in both 
structure and content. However, despite the renova-
tion, there are still many delays and puzzlements 
within town-planning discipline and we are still a 
bit far from an effective perception of the territorial 
organism and its "indivisible elements", including 
the landscape as a real asset to sustainable deve-
lopment.
The close interaction between urban planning and 
environmental issues, as well as the placement 
of sustainable development as ideal background 
behind the planning and new "generations of 
plans," gives wide coverage to the landscape. This 
"theme", with both a binding peculiarity and a 
specialistic one, characterized by an inter-sectorial 
and inter-scalar nature, needs integrated attentions, 
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assessments and interpretations, as well as a strong 
cooperative aptitude among those many public and 
private entities acting on the territory. Quite tellin-
gly the European Landscape Convention (Florence, 
2000) proposed major challenges inviting to consi-
der the landscape as the part of territory intimately 
related to the life context, and not surprisingly the 
quality objectives to be pursued do concern not 
only usual landscape’s sections with undisputed 
value but also populated or degraded ones. The 
complex "nature" of the landscape involves an 
arrangement of policies able to meet programs of 
a plurality of subjects, institutional or otherwise, in 
addition to the need to be supported by permanent 
consultation tables, which both, individual aspects 
of local sectorial management and punctual inter-
vention plans, should refer to.
With regard to Calabrian territory, the LUR, which 
integrates traditional "missions" of urbanism with 
new subjects promoting instruments of territorial go-
vernment able to operate and program concretely, 
with its regulations attaches considerable impor-
tance to the landscape. However, we are not still 
able to properly consider the landscape, despite 
the awareness of its "theoretical" importance, fully 
appreciating its identity-making value as source of 
economic, social and touristic wellbeing.
In this "new season" of the urbanism, it’s a crucial 
point to “strategically" reconsider a landscape 
able to go beyond regional regulatory solutions 
produced so far, since they just emphasized the 
discrepancy between various planning solutions 
outlining the need to find integrated planning forms 
more responsive to potentialities and characteristics 
of the territory. Hopefully there will be a real awa-
reness on the issues outlined above, by promoting 
research solutions for a renewal and an integral 
regeneration of places.
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City planning betwe-
en creative and re-
strictive tools

Marjana Strugar

Introduction

When we refer to the plan as main tool for future 
look of a city, using parallely the heritage and new 
and technological approaches, we should commen-
ce from a starting point determining strategically all 
elements of the plan, being the law covering this 
matter.
The harmony and development of the city, are in a 
direct relation with the laws specifying the rules for 
the development of the area1. 
The link of city planning law and physical structu-
re of the city, places the city planning laws at the 
position with the highest impact on all segments of 
the life.

1.0. Law as strategic starting point for  quality 
plans

The changes on the global level in the political 
sense last for longer period of time and are subject 
in all types of the economic, political and social 
analyses2.  Those changes are particularly the 
subject in the analysis of the “country in transi-
tion”. Its application is dynamic, because from the 
constant, certain and long-term laws we went into 
the essential changes with regard to the content, 
implementation of the urban laws, resulting in the 
visible changes of the environment.  
Serbia is classified in the line of countries, which 
entered the sensible and partially familiar demo-
cracy field in the year 2000. The Law on planning 

1. D.S., K.P. (1987), Prostorno planiranje na prelazu u XXI vijek, 
aktualni problemi i perspektiva prostornog planiranja, Jugosloven-
ski centar za prostorno planiranje pri Fakultetu za turizam i vanjsku 
trgovinu Dubrovnik, Dubrovnik.
2. Čalić M.Ž. (2004), Socijalna istorija Srbije 1815-1941, Clio, Beo-
grad.

and construction was changed several times in that 
period. The laws before 2000. implied mainly the 
state as the investor, owner and land user.
The market organization on different basis, rather 
than those established before the year 2000, 
changed inevitably the law content. After the year 
2000, the biggest turn of events happened in 
the urban development. Large number of private 
investors appeared in the area of planning and 
construction. The situation occurs where the law 
has to “overcome” and define new occurrences in 
the very short period of time, both in the field of the 
property relations and the field of implementing the 
planning. The Law on Planning and Construction 
of the Republic of Serbia from 2003. paves the 
way, which will indicate in the following period, 
if the law represents the creative or the restrictive 
tool. The relations of politics-profession and law-
plan-project (design) are intersected, followed by 
creating the new combined relations among those 
basic ones. Until 2012, 2 laws were passed, 
followed by five changes, including the latest law 
from 2011, which essentially changed the content 
and the manner for implementing the plans, as well 
as the manner for using the land. Political agita-
tions are suitable for constant questioning of the 
laws and legal procedures, therefore the changes 
of laws appear as inevitability in such atmosphe-
re. It is also shown in the aforementioned that the 
previous government passed and adopted ineffi-
cient laws, which proved in practice as restrictive, 
both in the content and the procedure. The political 
interest is mainly turned to the property problems, 
not understanding the impact to the final result, i.e. 
the building/urban space3.  
When we refer to the creative/restrictive law, we 
do not think solely on the final result in the esthetic 
point of view, but making the creative atmosphere 
in the application of law aiming to creation of 
applicable plans.(1)

2.0. Art and forces of city buiding

Our present condition has been described in terms 
of an ‘ecstasy of communication’.We live in an era 
of multiple media communication, where techno-
logical advances in telecommunications and in 
methods of visual reproduction ensure that we are 
constantly being inundated with images.
Jean Baudrillard has postulated, ‘where there is 
more and more information, and less and less me-
aning. This situation is exacerbated by our cultural 
situation, dominated as it is by simulation and 
hyperreality. The image itself has become the new 
reality, a virtual world floating above the real world 
in its own sealed off hermetic envelope, In a world 
where the imaginary becomes the ‘real’, there is no 

3. Piha B., (1987), Tehnološka revolucija i prostorno planiranje, 
Centar, Beograd.
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longer a place for the real.
For this reason the art of city creation and city buil-
ding, is gone with no return for some, while for the 
others the cities in crisis still have a chance; some 
even refer to urban rennaissance. It is splendid 
and troublesome in the same time that both groups 
might be right. The perception of the cities is 
obviously changing, if not changed already1.  Has 
the traditional city lost its place in the reality and 
moved into the realm of nostalgy and tourism? Has 
the city lost any role and have the „waves“ been 
imposed as the final form of urbanity and human 
interaction? Virtual reality, illusions and substitutes – 
will they whisk away the street, park or temple? On 
the other hand, will the city be the one and only 
place of interest for powerful groups, individual tar-
gets and power of authority, or it will remain histo-
ric social place, a place of togetherness, pluralism 
and tolerance? Will the city become an „anti-city“ 
and a place for poor masses, while the urban elite 
move to nice suburbs and guarded „edge“ towns? 
Will shopping malls replace and rescind city 
centres? Will „theme-cities. meta/para-cities, scale 
models, replicas, sets be winners? Or, perhaps, 
with help of new technologies, it will be possible to 
free the city from the chains of the means for itself 
and by itself, so that the urban, humanistic entirety 
and particularity – take place again. 
Setting all elements of the city development and 
impacts in a place, the question is if the urban 
planners are just a technical tool in hands of 
authorities and the  system, or, adversely, they are 
indeed „the great social reformers“. As a result of 
this  ambiguous role in planning, the next question 
is whether THE PLAN should merely bring the spa-
ce into „function of authority and power“ or it is a 
marginal instrument of utopian futures where plans 
will ostensibly bring „happiness“ of all and for all.
POWERS influencing the city planning and existing 
physical structure, are never homogenous, they 
interact in complex relations. The society, likewise, 
is never a „harmonious“ interweaving of interests 
and goals. The city is in a constant process of 
transformation and parallel existence of structural, 
urban. city-building and city-destroying energies. 
Consequences are perhaps most visibly seen on 
THE HERITAGE with regard to certain typological 
groups of the existing features (historically valued 
buildings, spaces of environmental value). The task 
is to establish the right measure toward the exi-
sting (redesign, urban recycling, reuse). NATURAL 
FORCES to affect the planning are: topographic 
reality, genius loci, climate, naturall processes and 
materials. Strength and inflence of these forces 
cause the question: is sustainable growth a mere 
slogan or truth?
SOCIAL FORCES: Individuals, families, groups, 
structures, lines of interest, marginal groups, groups 

1. Radović R. (1977), Fizičke strukture, Univerzitet u Beogradu Arhi-
tektonski Fakultet, Beograd. 

above law and order, shadow powers. Citizen 
needs and their expression, as well as self-organi-
zation.
ECONOMY AND CITY: Land and rates/rents. Inte-
rests and ownership. Essence of capitalism – land 
value in the city and how to acquire/usurp it. City 
economy as a system of USE, exploitation – one 
issue is the cost of INVESTMENT, another is the 
cost of LIFE.
TECHNOLOGY FORCES: Development of all forms 
of modern technology, from communications to traf-
fic, movement, construction, and above all, energy. 
Formal arrangement/equipment of the city and 
„support“ technologies have distinct role in urban 
development2. 
CULTURE AND CITY: urban forms of existence, spe-
cifics of the city as cultural phenomenon, synthetic 
spirit of cities.

3.0. Plan as a process, plan as a product

Urban morphology is a MIRROR of forces and pro-
cesses. It is a kind of social engine with economic 
and financial energy; what is a social form or a 
natural fact, in the city morphology this is the built-
up space, spatial entity, new settlement, quay or 
square. What is URBAN, i.e. urban artefact, acts in 
reverse as a new force and this uninterrupted city-
building continues and drives ahead (or back) our 
cities and towns3. When urban planning in plurali-
stic societies is mentioned, the standpoint is that the 
pluralism of interests, generally 
accepted in the society, extends to other categori-
es, too. Besides, the notion of interest itself con-
tains various meanings and variable (often vague) 
semantics4. Since commencement of transition and 
changes in political machinery of the society, the 
system of ownership and decision-making (with 
increase of those market-based and profit-oriented), 
the previous model of making political and eco-
nomic decisions also changes, with new way of 
establishing common public interest and identity as 
a result.
There are a number of theoretical interpretations 
of public and common interest. In 1970., V. Held 
wrote about the openness and complexity of this 
issue, pointing out that the meaning of term “public 
interest” is variable, depending on particular socio-
political context and the procedure of its implemen-
tation. The relativity of this issue were defined:
- Who’s good is in the same time the common 
good?
- What is the best way to reach an agreement on 
common good in a process of collective decision 

2. Pjanić Dr. LJ. Teorija lokacije,(1977), Univerzitet u Beogradu Arhi-
tektonski Fakultet, Beograd.
3. Rowe C.- Koetter F., (1988), Grad Kolaž , Gradjevinska knjiga, 
Beograd. 
4. Radović R., (2009), Forma grada Osnove, teorija i praksa, Grad-
jevinska knjiga, Beograd.	
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making?
- What does the common good comprise?
In urban planning activities, the use of power, 
especially when its role is to curb another power, 
should always be considered. Standpoint that in 
democracy all have equal opportunities is often 
baseless, because the real hidden structure of 
power and influence of most potent groups and/or 
the State remains one of major means of political 
manipulation.
While the quality of planning procedure is of essen-
tial value in conception, preparation and imple-
mentation of decisions, as a result of a complex 
interaction of numerous stakeholders, a multitude of 
projects is likely to be obtained, coming from two 
groups of equal significance: “visible” plans and 
decisions, as well as “invisible” such as partici-
pation, mutual understanding and self-realization 
of participants. The essence of the problem is that 
the most powerful particular interest tends to be 
wrapped in the “aura” of public interest striving to 
occupy the “empty space” in which they can be 
imposed as hegemony and subsequently realized5. 
This problem, identified by G. Salzsteine in 1985. 
should always be kept under consideration. The 
question is how to approximate the common good 
in a political process, more precisely – what is 
actually the public will? These are main dilemmas:
- General public opinion;
- The most articulated (or loudest) position;
- Opinion by minority;
- Lack of clearly expressed position of apathetic 
public being manipulated;
- Winners’ position of the most influential interested 
group.
Urban planners aspiring to achieve the public good 
often suffer from excess of objectivity, neglecting 
the fact that s planning exercise cannot always be 
beneficial to all interested parties, meaning:
- How the public or common interest is formed and 
who will represent it?
- Do the decisions, regardless of where and how 
they were made, contribute to genuinely sustaina-
ble development?
- Is the public opinion really the people’s voice (vox 
populi) or the “public opinion” only appears 
- Where and when some particular individual or 
group interest exists.

4.0. Identification problem

A plan too rigid – assumed is that not all options 
have been foreseen and regulated by the law.
Identification problem:
- RESTRICTIVE – secure, objective, general, based 
on law, politics.
- CREATIVE – insecure, subjective, individual, perso-
nal approach, profession.

5. Elin N., (2002), Postmoderni urbanizam, Orion, Beograd. 

Between the two poles, there is no connection, sin-
ce the countries with “shorter period” of democratic 
experience have not yet achieved to set the profes-
sional planning practice in its rightful place. It is 
absurd that the place of the profession was better 
recognized and appreciated before the democratic 
changes. Today, the professional practice appears 
in the role of supporting element to daily politics 
and electoral campaigns. Professionals within insti-
tutions (institutes, authorities, administration) nearly 
always have different opinions from those outside 
the institutional framework. Conflicts between 
profession and “profession” are readily used by 
politicians who, pursuing their numerous interests 
and avoiding focusing onto essential issues, keep 
appearance of being supported by professionals. 
Institutionalized professionals represent a restric-
tive element (imposing numerous constraints and 
regulatory obstacles, discouraging developers, 
deliberately rejecting proposals with lame excuses 
instead of rightful explanations/interpretations, 
etc.). Not each and every detail can be envisaged 
in the plan, it should suffice serving as a base for 
general guidelines for further creative approach to 
the city and its physical structure, be it the existing 
or a new one.
But the position of the profession, in both cases, is 
not and cannot be passive in waiting and perfor-
ming “orders of time”. What is required is to keep 
building more productive professional supports for 
urban processes becoming more complex by the 
day, pursuing something real, both in time and  the 
community (neither prophets nor mere tools, neither 
culprits nor deities)6. 

5.0. Conclusion

KNOWLEDGE OF FORCES affecting the society, 
therefore the city, as well as the knowledge of the 
city anatomy, in order to understand urban values 
and means of activities in the cities originating from 
the sheer nature of a city – in the future this should 
be one of important lines of education, practical 
work, theoretical researches, directions for deci-
sion-making, advocating thus a more open, pro-
found and sensible understanding of the discipline 
of urban planning. 
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La rigenerazione ur-
bana e la trasforma-
zione dello spazio 
pubblico: quale ruolo 
per i beni culturali e 
paesaggistici?

Anna Maria Colavitti
e Alessia Usai

L’ingresso dei modelli gestionali privatistici: una 
novità nelle politiche di rigenerazione dello spazio 
pubblico

La recente crisi economica e i limiti imposti alla 
spesa pubblica hanno accelerato la diffusione di 
modelli gestionali privatistici nella rigenerazione 
dello spazio pubblico e nella valorizzazione del 
patrimonio culturale, con la conseguente necessità, 
da parte degli enti locali, di investire nell’adozione 
di modelli di gestione derivati dal settore privato 
(De Marchi, 2009) e di ampliare l’indotto dei ri-
sultati ottenuti, in termini di efficacia ed efficienza. 
Nel seguente lavoro gli autori intendono indagare 
l’influenza di questi modelli gestionali su rigenera-
zione urbana e patrimonio culturale, a partire dalle 
ultime iniziative per la città.
In Italia la diffusione dei modelli privatistici nel 
campo della riqualificazione dello spazio pubblico 
è iniziata nei primi anni Novanta con il program-
ma europeo URBAN ed è stata accompagnata 
dall’approvazione di norme relative alle Società di 
trasformazione urbana e al project financing con 
l’affermazione della partnership pubblico-privato 
nella valorizzazione del patrimonio immobiliare 
pubblico (Agenzia del Demanio, 2012; Gambaro, 
2006; Tartaglia, 2006). I meccanismi procedurali 
e normativi delineati da queste leggi sono oggi ri-
presi nelle procedure che riguardano il federalismo 
demaniale (DLgs. 85/2010) e il Piano nazionale 
per le città, entrambe ispirate al project cycle ma-
nagement del programma JESSICA (JESSICA Task 
Force, 2009, 2010).	
Nel primo caso, l’intervento del legislatore si era 
rivolto alla privatizzazione degli immobili pubblici 
attraverso società dedicate (1996-2007) e, in una 
seconda fase (2007-2009), abbandonata l’op-
zione della vendita, alla sperimentazione di una 

nuova strategia di gestione, cioè la concessione in 
uso ai privati per lungo periodo 1 (Fabietti, 2008; 
Ponzini, 2008). Con il DLgs. 85/2010 si perviene 
all’attribuzione di alcuni beni statali a Comuni, 
Province, Città Metropolitane e Regioni in modo 
da conferire a questi enti territoriali un proprio 
patrimonio come previsto dalla L.42/2009 sul 
federalismo fiscale. Ciò è stato possibile renden-
do ‘trasferibili’ i beni demaniali e patrimoniali 
indisponibili, ossia favorendo il loro passaggio al 
patrimonio disponibile con la possibilità per gli 
enti locali di alienare tali beni, conferirli in fondi 
immobiliari, gestirli direttamente o darli in conces-
sione a terzi (Agenzia del Demanio, 2012; ANCI, 
2010; Antoniol, 2010; Federalismo.sspa, 2011; 
Zerman, 2012). Per supportare gli enti locali nella 
costituzione o partecipazione a fondi di investimen-
to per la rigenerazione urbana, la L.111/2011 ha 
istituito il Sistema Integrato di Fondi Immobiliari2.
Il Piano nazionale per la città avendo come obbiet-
tivo l’attivazione di interventi coordinati di riqua-
lificazione e rigenerazione in aree degradate del 
territorio nazionale prevede che i Comuni presen-
tino la propria proposta all’ANCI attraverso uno 
sportello online. In tal modo, le proposte classifica-
te vengono selezionate da una apposita Cabina 
di Regia istituita presso il MIT secondo i seguenti 
criteri (ANCI, 2012):
a) immediata cantierabilità;
b) capacità di coinvolgimento di soggetti e finan-
ziamenti pubblici e privati e di attivazione di un 
effetto moltiplicatore dei finanziamenti;
c) riduzione di fenomeni di tensione abitativa, di 
marginalizzazione e degrado sociale;
d) miglioramento della dotazione infrastrutturale;
e) miglioramento della qualità urbana.
In sintesi, le proposte approvate riguardano diversi 
aspetti della ristrutturazione urbanistica (Storto, 
2013) e, più in generale, il restauro e l’inserimento 
di nuove funzioni all’interno di complessi storici in 
fase di dismissione o soggetti a ‘trasferimento’. 
L’ingresso di modelli gestionali ispirati al settore 
privato nelle politiche di rigenerazione ha inciso 
profondamente anche nella messa in valore dei 
beni immobili appartenenti al patrimonio culturale, 

1. Il momento di passaggio è rappresentato dalla L. 296/2006 
(legge finanziaria per il 2007) che istituisce la concessione lunga 
(dai diciannove anni del Codice si arriva ai cinquanta), cui possono 
accedere Regioni ed enti locali, la concessione di valorizzazione per 
la gestione economica da parte d’investitori privati di beni deman-
iali, il Programma unitario di valorizzazione che unifica i procedi-
menti di valorizzazione “puntuali” nei progetti che coinvolgono più 
beni trasferibili. La L. 214/2011 ha introdotto i Programmi Unitari di 
Valorizzazione Territoriale per il riutilizzo funzionale e la rigenera-
zione degli immobili di proprietà di Regioni, Provincie e Comuni 
e di ogni soggetto pubblico proprietario, detentore o gestore di 
immobili pubblici, nonché degli immobili oggetto di procedure di 
valorizzazione del federalismo demaniale.
2. La costituzione della Società di Gestione del Risparmio e 
l’obbligo, per gli enti locali, di partecipare a fondi di investimento 
solo acquisendo quote del Fondo Nazionale è letta da alcuni come 
un ritorno ad una impostazione “centralista” che sembrava esser 
venuta meno col federalismo demaniale..
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con l’introduzione del Piano di gestione per i siti 
UNESCO che ha favorito la diffusione del project 
cycle management nel settore della cultura 3.
Nel nostro paese tale processo è stato anticipato 
e alimentato dalle norme riguardanti l’alienazione 
e la cartolarizzazione degli immobili d’interes-
se storico e culturale che, tuttavia, hanno avuto 
risultati opposti a quelli sperati4. La fase successiva 
ha introdotto i Piani strategici di valorizzazione e 
sviluppo culturale5, da attuare attraverso accordi di 
valorizzazione tra Stato, Regioni, autonomie locali 
e con la costituzione di nuovi soggetti giuridici (De 
Medici, 2010; Ponzini, 2008; Giotta, Patruno, 
2012).
Ad essi si è probabilmente inspirato il legislatore 
nella stesura del Decreto Sviluppo per le parti 
riguardanti il contratto di valorizzazione urbana 
del Piano Nazionale per le Città, considerate le 
analogie che i due strumenti presentano, per natu-
ra e contenuti. 

I beni culturali e paesaggistici nel Piano nazionale 
per le città: considerazioni sulle proposte proget-
tuali a confronto

Le proposte del Piano Città riguardano interventi 
integrati e si caratterizzano per il coinvolgimento 
di beni puntuali e diffusi, ma la limitatezza delle 
risorse del MIT ha imposto una selezione secondo i 
seguenti parametri, ispirati al meccanismo moltipli-
cativo del finanziamento pubblico (Storto, 2013): 
– rapporto percentuale tra risorse esistenti, sia 
pubbliche che private, ed il totale dell’investimento 
previsto superiore al 15%;
– rapporto percentuale tra le risorse pubbliche da 
reperire ed il totale dell’investimento inferiore al 
60%;
– verifica e conseguente esclusione delle città non 
comprese nella Deliberazione CIPE del 13 novem-
bre 2003 sui comuni ad alta tensione abitativa.
Per poter valutare l’entità dei fondi effettivamente 
destinati al recupero del patrimonio culturale occor-
re adottare una logica analoga, considerando:
– il rapporto percentuale tra il contributo assegna-
to dalla Cabina di Regia e le risorse richieste da 
ciascun Comune per le sole voci riguardanti i beni 
culturali e paesaggistici;
– il rapporto percentuale tra le voci del contributo 
dalla Cabina di Regia destinate ai beni culturali e 
paesaggistici e il contributo nel suo totale. 
In base al primo parametro è da notare come 

3. Cfr. MiBAC - Direzione Generale per i Beni Archeologici a cura di 
(2005), Progetto di definizione di un modello per la realizzazione 
dei Piani di Gestione dei siti UNESCO, Roma: MiBAC - Ernst & Young,. 
Disponibile su: http://www.unesco.beniculturali.it/
4. I tentativi di privatizzazione approvati tra il 2001 ed il 2003, sono 
stati pochi e, quelli attuati, si sono spesso risolti con il fallimento 
dell’ente gestore.
5. Confluiti nel Codice dei Beni Culturali e del Paesaggio con i 
DDLLgs. n.156/2006 e n. 62/2008 che hanno aggiornato l’art.112 
della norma in rapporto alle novità introdotte dalla legge finanzi-
aria per il 2007.

alcune città ottengano un contributo nullo o mini-
mo (0-10%), altre un contributo corrispondente al 
40-60% della proposta inoltrata, mentre poche un 
contributo pari al finanziamento richiesto (100%).
Prendendo in analisi il secondo parametro, ossia 
la quota del contributo destinata al patrimonio 
culturale, la situazione però cambia sensibilmente6. 
Al patrimonio culturale è destinato un investimen-
to minore rispetto alle quote richieste, anche nei 
casi in cui il contributo complessivo coincida con 
quanto espresso nelle proposte delle singole città. 
Soltanto le città che hanno previsto il restauro di un 
bene puntuale hanno visto destinare la totalità del 
contributo al patrimonio culturale. 
In sintesi, si può affermare che il Piano naziona-
le per le città costituisce per le amministrazioni 
comunali un’occasione importante di riqualifica-
zione dello spazio pubblico, con un limite impor-
tante nella rapidità del processo decisionale che 
non consente alla Cabina di Regia di valutare, in 
modo approfondito, il valore strategico di ciascuna 
proposta e finendo per destinare il contributo agli 
interventi puntuali, con maggiore concentrazione 
delle risorse sul restauro degli immobili che confe-
riscono riconoscibilità e risalto agli spazi pubblici 
circostanti.

Conclusioni

La prima stagione del Piano Città è appena 
iniziata. Entrare nel merito delle sue dinamiche e 
valutarne gli effetti, tuttavia, è un’operazione utile 
e forse necessaria se si considera che il secondo 
ciclo dell’iniziativa è alle porte, come previsto dal 
Decreto Sviluppo. 
Dall’analisi delle ventotto proposte progettuali 
selezionate e dai relativi contratti di valorizzazione 
è possibile osservare come il Piano Città abbia 
mobilitato risorse consistenti per la rigenerazione 
urbana, nel tentativo di mettere a sistema dispositivi 
già esistenti, in previsione di una riforma generale 
del settore che trova i suoi fondamenti nel federali-
smo fiscale, nel Sistema Integrato Fondi Immobiliari 
e nella legge nazionale quadro per la riqualifica-
zione incentivata delle aree urbane.
Il numero elevato di proposte giunte al MIT e l’ope-
rato svolto nella Cabina di Regia dimostra una 
inaspettata disponibilità nei confronti del supera-
mento delle politiche settoriali, in favore di strategie 
globali e condivise. La riduzione dei finanziamenti 
e dei tempi per cause circostanziali (la crisi econo-
mica) e procedurali (affermazione del meccanismo 
‘moltiplicatore’ del finanziamento pubblico, adozio-
ne di modelli gestionali privatistici e diffusione del 
project cycle management), stanno dunque contri-

6. Nel caso di Cagliari, ad esempio, emerge che degli 111,1 milioni 
di euro richiesti, di cui 7,8 da destinare al patrimonio culturale sono 
stati attribuiti 11 milioni di euro, dei quali 4 milioni riservati ad 
interventi di restauro
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buendo all’affermazione di un modello collabora-
tivo pubblico-privato, in linea con quanto richiesto 
dall’Unione Europea e dall’UNESCO.
Le risorse messe in campo rappresentano una 
soluzione congiunturale rispetto alla crisi della 
pianificazione, che necessita di una più profonda 
riconversione e, quindi, di importanti investimenti 
aggiuntivi statali da focalizzare su una program-
mazione di lungo periodo, specialmente in settori 
strategici come le infrastrutture e il social housing 
ove lo sforzo delle amministrazioni comunali, da 
solo, non è sufficiente. 
Il Piano Città, nella sua prima stagione, offre dun-
que luci ed ombre. In particolare, per una gestione 
ottimale della procedura attuativa potrebbe essere 
utile estenderlo su un arco di tempo pluriennale, 
prevedendo l’applicazione rigorosa delle tecniche 
di gestione dell’intero processo progettuale, con 
l’impiego della valutazione ex ante, in itinere, ex 
post (Storto, 2013). Nelle proposte progettuali 
riguardanti beni culturali e paesaggistici, infine, la 
predisposizione di un’analisi dei Piani strategici di 
valorizzazione e sviluppo culturale in atto da parte 
dei Comuni e la previsione di premialità da parte 
della Cabina di Regia per gli interventi compresi 
nel contratto di valorizzazione eviterebbero la 
concentrazione dell’investimento su quelli con 
‘maggior ritorno d’immagine’ e favorirebbero la 
diffusione maggiore di buone pratiche.
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Ritagli nel tempo. 
Il presente del piano e lo spa-
zio della comunità

Andrea Vergano

Time present and time past					   
Are both perhaps present in time future,				  
And time future contained in time past.
If all time is eternally present
All time is unredeemable.
T.S. Eliot, Four Quartets, 1942.

Per diversi autori quella attuale può essere conside-
rata l'epoca dello spazio. Il simultaneo e l'istanta-
neo dilatano le nostre esperienze spaziali ridu-
cendo sempre di più quelle temporali. Il risparmio 
di tempo che ne risulta diventa funzionale all'uso 
estensivo dello spazio e al conseguente  spreco di 
suolo. In questo contesto anche il discorso urbani-
stico (troppo spesso posto come condizione rime-
diale rispetto agli effetti indesiderati del progresso) 
rischia di essere condizionato dalla dittatura del 
presente, perdendo la capacità di esplorare il 
tempo nelle sue differenti profondità: di rimettere 
in gioco il passato sulla base di una idea di futuro 
che tenga in conto le nuove generazioni. Solo 
una diversa considerazione del tempo può forse 
tornare a condizionare il presente, svelando valori 
inattuali sui quali costruire un discorso sul futuro 
che opponga resistenza ai processi di omologazio-
ne e svalutazione dei luoghi.
A partire da questa premessa il contributo si inter-
roga sulla nozione plurale di 'tempo', ripercorren-
do alcuni 'luoghi comuni' del discorso urbanistico, 
posti, sullo sfondo delle generazioni urbanistiche, 
all'incrocio tra regolazione/suddivisione e articola-
zione/condivisione dello spazio.

1. Vecchi paradigmi e pratiche nuove

Nella presentazione del libro di Giuseppe Cam-
pos Venuti, La terza generazione dell'urbanistica, 
Bernardo Secchi avanza l'ipotesi che la lettura 
generazionale dell'urbanistica italiana del secondo 
dopoguerra non sia «solo una periodizzazione», 
relativa al riconoscimento di alcuni grandi periodi 
della storia urbana, ma sia anche riconducibile 
ad «una particolare idea di progresso» del sapere 
disciplinare, dove «ciò che viene dopo non falsi-
fica ciò che esiste, ma si dimostra entro precise 
condizioni contestuali, più 'adeguato' di quanto 
precede. In ciò consiste il carattere cumulativo del 

progresso nello specifico campo dell'urbanistica» 
(Secchi 1989). Ogni generazione rifluirebbe 
nell'altra, portandosi dietro qualcosa di quella che 
la precede, nel modo di riconoscere i problemi, di 
proporre soluzioni e di formulare risposte. Questa 
caratterizzazione generazionale del discorso impli-
cherebbe lo svolgersi di «una progressione lineare 
e cumulativa di tecniche conoscitive», che tuttavia 
rischia di mostrarsi priva di quei fondamenti che 
possano preservare tale discorso dalla costante 
«minaccia di contraddizioni e paradossi» (Gargani 
1974). È – a mio avviso – proprio questa continua 
esposizione al rischio della contraddizione e del 
paradosso a rendere il discorso generazionale un 
utile strumento di esplorazione delle questioni ur-
bane e dei riflessi descrittivi e normativi che queste 
possono avere nel governo del territorio. Attraverso 
la lettura generazionale è forse ancora possibile – 
parafrasando Cristina Bianchetti – «riposizionare 
il discorso urbanistico nel mondo», sapendone 
«cogliere gli elementi di sfrido, le contraddizioni, i 
paradossi» (Bianchetti 2011).
In questa prospettiva il 'paesaggio' generazionale 
si problematizza. Nel succedersi delle generazioni 
si alternano e sovrappongono fasi in cui la città e 
di conseguenza gli sguardi disciplinari si ripiegano 
su se stessi (ricostruzione e trasformazione) e fasi in 
cui si dispiegano sul territorio (espansione e metro-
polizzazione), con le relative vicende dell'alternar-
si di rendite differenziali e assolute. Soprattutto in 
questi ultimi anni la città è stata allo stesso tempo 
soggetta a consistenti pressioni centripete, che 
ne hanno accresciuto l’immagine e il ruolo nelle 
geografie dell’economia globale, e a pressioni cen-
trifughe, che hanno alimentato l’immaginario della 
fine della città o della fuga dalla città.
È però nel passaggio tra la seconda e la terza 
generazione – dalla espansione alla trasformazio-
ne urbana – che mi sembra possibile cogliere una 
più significativa incrinatura della logica cumulativa 
del sapere disciplinare. Una incrinatura che, sullo 
sfondo della deregulation, si può inscrivere – come 
coglie Secchi – «entro la pervasiva critica della 
ragione, dei fondamenti e delle teorie». Il prefisso 
post, che investe la modernità e i suoi processi, 
indica una radicale discontinuità con gli statuti 
e i fondamenti disciplinari ereditati: «il sapere 
cambi[a] di statuto nel momento in cui le società 
entrano nell'età detta postindustriale e le culture 
nell'età detta postmoderna» (Lyotard 1979). Un 
passaggio iniziato alla fine della fase della rico-
struzione, ma che in Italia si manifesta in tutta la 
sua evidenza a conclusione della fase di espansio-
ne urbana e della crisi industriale e occupazionale 
del Paese. È il venire meno delle grandi narrazioni 
legittimanti che hanno accompagnato tutta la mo-
dernità e di cui l’urbanistica si è abbondantemente 
nutrita. All'euforia espansiva del miracolo econo-
mico, subentra l'incertezza riflessiva determinata 
dalle metamorfosi della crisi multiforme economica, 
finanziaria, politica. Il prefisso post, collocato 
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sull'orlo della globalizzazione e della metropoliz-
zazione, allude allora anche alla possibilità della 
perdita, in cui ad essere messa in discussione 
risulta essere la stessa «nozione di città» (Gregotti 
2011).
Nella riflessione disciplinare più attenta il 'dopo' 
sfugge all'idea di accumulazione intesa come 
progresso e alla tentazione ingenua di fondazione 
di nuovi paradigmi. Il sapere si costruisce piutto-
sto come una collezione di nuove pratiche, in cui 
riaffiorano pezzi di vecchi paradigmi, combinati in 
maniera creativa e intuitiva, in un dialogo continuo 
con il contesto. Viene riabilitato un tempo ricorsivo, 
che si riflette e ripiega sullo sfondo di ciò che già 
esiste: «ricuperare, riprogettare, riscrivere, rivitaliz-
zare, ripetere...». Un atteggiamento «che privilegia 
gli aspetti del ripercorrimento, riferimento-riadatta-
mento, critico ma ermeneutico, della stratificazione 
del già scritto, della cosa esistente come palinse-
sto» (Terranova 1993).

2. Figure del mosaico. Regolazione e suddivisione

La crescente consapevolezza della finitezza delle 
risorse e la progressiva smaterializzazione del 
processo produttivo hanno portato la disciplina, 
a partire dagli ultimi decenni del Novecento, a 
riposizionare lo sguardo sulle forme della città 
esistente, spostando l'attenzione dall'espansione ai 
temi della conservazione e della trasformazione ur-
bana. Nel passaggio dalla seconda alla terza ge-
nerazione urbanistica si ridefiniscono i rapporti tra 
gli strumenti di regolazione dello spazio. L'utilità 
dimostrata dal piano di zonizzazione nella gestio-
ne della «normalità del mutamento», attraverso la 
regolazione dell'uso del suolo, appare inadeguata 
di fronte ai temi posti dalla trasformazione urbana 
(Macchi Cassia 1991). Diversamente dal piano, 
il progetto urbano risolve le incertezze del futuro 
prefigurando una soluzione determinata che cir-
coscrive, nel tempo e nello spazio, il campo delle 
contingenze e dei soggetti. Si tratta nella maggior 
parte dei casi di saper cogliere le occasioni di 
trasformazione offerte dalla storia per riposiziona-
re le città nei contesti allargati della competizione 
economica. In una fase di progressiva contrazione 
delle risorse pubbliche e private (e soprattutto di 
svalutazione del patrimonio immobiliare) anche il 
progetto ridimensiona e ridiscute i propri obiettivi, 
allargando il campo dei soggetti e allungando i 
tempi delle decisioni; mentre la normalità del muta-
mento continua ad essere regolata da un piano di 
zonizzazione, sia pure diversamente nominato.
Nella sua estensione la città metropolizzata è so-
stanzialmente l'esito non intenzionale e non atteso 
di una forma di regolazione dello spazio, sottratta 
al fluire del tempo, poiché «il piano deve poter 
escludere il tempo per poter ordinare lo spazio». 
Come scrive magistralmente Luigi Mazza le diffe-
renti temporalità che presiedono alla formazione 

del piano vengono solidificate d'un tratto nel mo-
mento della sua adozione, in una sorta di «presen-
te artificiale del piano»: «il tempo del piano è un 
presente astratto, definito per legge, che esiste solo 
perché la legge ce lo racconta e ce lo descrive, e 
l'urbanistica è la regola che lo costruisce fermando 
per un attimo, comunque lungo, il molteplice flusso 
delle innumerevoli azioni che attraversano in ogni 
momento lo spazio urbano e lo spazio delle deci-
sioni» (Mazza 2004).
Pur con i riconosciuti margini di flessibilità il piano 
è dunque «la ricerca di una rappresentazione 
complessiva in cui finalmente acquietarsi» (Mazza 
2004). Questa rappresentazione, che sospende il 
fluire del tempo, ha assunto la forma di un mosaico 
che ha regolato la normalità del mutamento di tutti 
quei territori sottratti al progetto di trasformazione. 
Il mosaico costituisce «una sorta di grande catasto 
in cui passato e futuro sono ricondotti a quello che 
lo Stato – che dà al piano valore di legge – consi-
dera il suo presente, una regola generale per ordi-
nare gli usi del suolo nello spazio» (Mazza 2004). 
Il presente del mosaico dei piani (di tutti i piani 
comunali) ha rappresentato nel tempo la principale 
forma di regolazione di area vasta, estesa su tutto 
il territorio nazionale, su cui la città ha progressiva-
mente perso forma. Una figura formata dall'acco-
stamento di zone territoriali omogenee, con alcune 
tessere venute a mancare nel corso del tempo (i vin-
coli preordinati all'esproprio che avrebbero dovuto 
garantire la dotazione di standard di servizi), altre 
sostituite, altre ancora opacizzate dal tempo stesso. 
Sulla sfondo di questa figura la città metropolizzata 
si presenta come una «totalità sparpagliata» (Nan-
cy 1999). La comunità (intesa come amministrazio-
ne della cosa pubblica) esercita la sua autorità su 
uno spazio teoricamente ancora rappresentabile 
nelle due dimensioni del piano, attraverso la «de-
finizione istituzionale di confini» (Mazza 2004). 
Ma «la città non è uno Stato» (Nancy 1999). La 
città deborda al di là dei confini istituzionali: esito 
visibile del dissolversi dello spazio di rappresentan-
za della politica.

3. Mosaico senza figure. Articolazione e condivi-
sione

Sullo sfondo del mosaico si sono dispiegati sguardi 
curiosi che hanno interrogato i diversi modi di arti-
colarsi della società nello spazio. «L'articolazione 
non è l'organizzazione», dice Nancy: privata di fi-
nalità e obiettivi, essa è sottratta alle strategie della 
logica strumentale. «In se stessa l'articolazione non 
è che la giuntura o meglio il gioco della giuntura: 
quel che ha luogo dove i diversi pezzi si toccano 
senza confondersi, dove scivolano, ruotano e si 
capovolgono l'un l'altro, l'uno al limite dell'altro» 
(Nancy 1986-90). È proprio questo gioco della 
giuntura che può riaprire il discorso sulla città: in-
tesa come luogo dell'interazione, o meglio dell'al-
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terità, dove una pluralità di voci (poco importa se 
incomprensibili come nella Marrakech di Canetti) 
coesiste. Nel gioco delle articolazioni il limite non 
è più ciò che «identifica separando» – come ad 
esempio il tracciamento istituzionale dei confini 
– ma ciò che «mette in rapporto differenziando» 
(Esposito 1988).
Sul limite di questo 'gioco' si rendono possibili 
alcune riletture che permettono di recuperare cate-
gorie poste ai margini del discorso disciplinare (e 
forse anche per questo implicate con le categorie 
dell'impolitico) come quella di 'comunità': G. Paba 
che ritrova, ai margini dell'urbano, la comunità 
insorgente, rileggendo L. Mumford; J.L. Nancy e 
R. Esposito che riscoprono, ai margini del politico, 
la comunità inoperosa, rileggendo G. Bataille. 
Verrebbe quasi da dire che il carattere insorgente 
della comunità risiede oggi forse proprio nella sua 
inoperosità: nel sapersi negare all'intenzionalità 
del progetto e alla condivisione forzata dell'opera-
to comune.
È forse la lettura di J.L. Nancy che ci porta più 
lontano. Svuotata di ogni riferimento ideologico la 
comunità si presenta al nostro tempo come esposi-
zione dell'alterità: ossia come «essere-in-comune» 
delle nostre differenze. Questa esposizione per 
avere luogo – per accadere – richiede un certo 
spazio di tempo; un'apertura della Storia – che si 
fa spazio – tra i presenti del tempo: «in virtù del 
suo spaziamento, il tempo ci dà la possibilità di 
dire 'noi' e 'nostro' […] giacché la comunità stessa 
è questo spazio» (Nancy 1986-90). La comunità 
ci è data con l'esistenza e per questo non ci può 
essere sottratta; tuttavia nello spazio di tempo che 
ci è concesso noi possiamo decidere come essere-
in-comune. Come scrive Nancy, non si tratta di 
una «decisione politica», ma di una «decisione 
a proposito del politico», che può sempre essere 
ricondotta, in termini radicali, ad una «politica del 
luogo, che si afferma per difendere gli spazi di vita 
della gente» (Friedmann 1987).
Condotto su questo limite il discorso urbanistico 
rischia di apparire marginale al suo stesso oggetto. 
Perché ciò non accada il discorso dovrebbe: a) 
ricollocarsi nel tempo, adeguando il presente del 
piano allo spaziamento del tempo in cui la 'co-
munità' si espone; b) proporre nuove modalità di 
rappresentazione di questo lembo di tempo, ade-
guando il tracciamento istituzionale dei confini al 
gioco informale delle articolazioni e delle congiun-
zioni. Si tratta di una prima ipotesi di lavoro. Fuori 
di ciò si possono sempre osservare, ai margini del 
piano urbanistico, le perturbazioni e gli adattamen-
ti dell'urbano allo scorrere fitto del tempo.
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I nuovi compiti della 
pianificazione urba-
nistica e la forma del 
piano operativo

Alessandro Vignozzi 

Sono ormai alcuni anni che il dibattito urbanistico 
sta valutando l'esperienza attuativa dello strumenta-
rio generato dalla duplice ondata delle leggi regio-
nali approvate intorno al 1995 e nei primi anni del 
nuovo millennio. Ondata che ha costituito, sia pur 
in modo surrettizio, una vera e propria “riforma 
urbanistica”, per quanto incompiuta -o quantomeno 
compiuta, per così dire, “a macchia di leopardo”-. 
Le diverse Regioni, infatti, malgrado significative 
convergenze verso quello che a buon diritto è stato 
definito il “modello INU” (basato essenzialmente su 
una riarticolazione del vecchio P.R.G. in un “piano 
strutturale” non conformativo e portatore di una 
visione di inquadramento olistico e sistemico, e un 
“piano operativo” prescrittivo e conformativo, ma 
di durata limitata), hanno inevitabilmente fornito 
una gamma alquanto variegata di risposte all'im-
procrastinabile domanda di rinnovamento espressa 
dal Paese.
Pur non prescindendo da tali rilevanti differenzia-
zioni, pare peraltro lecito provare a tracciare un 
primo bilancio delle esperienze svolte, nonché, 
cosa che qui più mi preme, desumere da tale bilan-
cio, senza pretesa di esaustività, alcune elementari 
indicazioni da utilizzare, ut dicitur, in corpore vivo.
Con procedimento del tutto apodittico, dato il bre-
ve spazio a disposizione, proverò a elencare qui i 
requisiti che, alla luce delle esperienze teoriche e 
operative oggi disponibili, mi paiono prioritari per 
garantire efficienza ed efficacia a questo tipo di 
strumenti:
- presentare contenuti appropriati e ben delimitati
- essere semplici
- tenere il passo coi tempi
- rispondere alle esigenze collettive
- perseguire la qualità
- tutelare l’ambiente
- garantire la coerenza col piano strutturale.

Presentare contenuti appropriati e ben delimitati

Detto con uno slogan un po' banale, “un piano 
operativo non è per sempre”. Anzi. Dal momento 
che i diritti edificatori non utilizzati decadono dopo 
cinque anni, è indispensabile che il suo bagaglio 
di contenuti e previsioni sia circoscritto al partico-
lare momento socio-economico in cui verrà attuato. 
Previsioni concepite senza un preciso orizzonte 
temporale e programmatico, oltre a peccare di 
presunzione, rischiano di risultare pretestuose o, 
ancor peggio, dannose.
Troppo spesso, inoltre, i piani operativi fin qui 
redatti risultavano contenere norme e disposizioni 
che dovrebbero essere competenza di altri strumen-
ti, con particolare riferimento alla pianificazione di 
settore (Vignozzi, 2008). In effetti talora è la stessa 
natura interdisciplinare dell’urbanistica che induce 
ad allargarne la sfera di influenza, interessando 
materie che comunque incidono, talvolta significati-
vamente, sui processi di trasformazione. È pur vero 
che quest'approccio consente di raccogliere in un 
unico strumento il maggior numero possibile di 
regole utili all'edilizia e all'urbanistica. Sono però 
convinto che anche in questo caso l'obiettivo pri-
mario sia quello di evitare i consueti inconvenienti 
di una disciplina iper-regolativa.
Tra i quali i più rilevanti per la fattispecie mi paio-
no:
- La non applicabilità delle sanzioni e la conse-
guente difficoltà dei processi di controllo.
È noto come le sanzioni siano riferite a un titolo 
abilitativo che per molti lavori non è richiesto. In 
questi casi l'inapplicabilità delle disposizioni non 
fa che ratificare i più perniciosi assunti di sistema-
tica derogabilità delle regole. Meglio, allora, non 
emanarle (cfr. Benevolo, 2012).
- La non aggiornabilità dello strumento.
Le norme dei regolamenti di settore si modificano 
spesso in maniera più semplice e rapida di quella 
dello strumento urbanistico. Trattandosi, in genere, 
di regole correlate a processi tecnologici in rapida 
mutazione, è invece opportuno un aggiornamento 
continuo di questi piani, in modo da non renderli 
obsoleti, inutili e, di conseguenza, inapplicati.
Conviene infine tener conto che buona parte della 
disciplina delle attività specifiche può essere af-
frontata nel Regolamento Edilizio: un regolamento 
dai contenuti allargati, e magari un po’ diversi da 
quelli cui siamo abituati, ma in grado di costituire 
il dispositivo complementare al piano operativo per 
garantirgli snellezza ed efficacia.

Essere semplici

È fin troppo intuitivo affermare che uno strumento 
più semplice e contenuto avrà, con ogni probabili-
tà, un iter più rapido e una gestione più efficiente. 
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La semplicità, e la conseguente efficacia di uno 
strumento, si misura a partire dal suo livello di 
comprensibilità. La recente produzione di piani 
ha invece fin troppo sottovalutato questo requisito, 
tanto umile quanto essenziale (Indovina, 2006).
Un piano operativo adeguato dovrà pertanto pun-
tare ad essere, per quanto possibile:
- di linguaggio scorrevole e di facile comprensione, 
sia per gli addetti ai lavori che per tutti gli altri 
cittadini;
- conciso e contenuto, sia nel numero degli articoli 
che nella lunghezza complessiva del testo;
- privo di elementi ridondanti, o comunque non 
essenziali alla fase di gestione;
- esente da rinvii gratuiti a normative sovraordina-
te, e comunque da riferimenti dettagliati a norme 
soggette a obsolescenza per successive disposizio-
ni
- scevro da enunciati che abbiano valenza descritti-
va piuttosto che normativa.

Tenere il passo coi tempi

Questo requisito è particolarmente importante per 
un piano operativo, in quanto strumento imme-
diatamente efficace che deve essere in grado di 
risolvere in tempo reale i problemi e le istanze 
dell’oggi (Fantin e Sbetti, 2012). In particolare 
la prerogativa di aver recepito per tempo -se non 
addirittura in anticipo rispetto alla definitiva appro-
vazione- le disposizioni più recenti costituisce la 
miglior premessa anche per la rapidità dell'iter di 
approvazione, garantendo la massima scorrevolez-
za alle fasi di adozione, presentazione ed esame 
delle osservazioni.  
A tal fine riteniamo oggi essenziale il compito di 
tenere l'attività di formazione del piano operati-
vo costantemente aggiornata rispetto al continuo 
processo di revisione che sta interessando un po' 
ovunque le leggi urbanistiche regionali, in modo 
da:
- elaborare previsioni coerenti con i criteri delle 
norme in itinere e aggiornate sotto il profilo forma-
le;
- agevolare il percorso degli atti amministrativi per 
l’approvazione, sia per i contenuti urbanistici che 
per le valutazioni ambientali, evitando il ricorso a 
revisioni in corso d'opera;
- aver la certezza di non dover poi modificare 
quelle scelte della disciplina comunale che non 
risultassero compatibili con i nuovi indirizzi.

Rispondere alle esigenze collettive

L’incapacità di recepire in modo soddisfacente le 
istanze dei cittadini è ormai percepita come una 
malattia cronica; che diventa ancora più intollera-
bile quando le istanze insoddisfatte -o soddisfatte 
in ritardo- riguardano aspetti essenziali quali lo 

sviluppo produttivo o il soddisfacimento di bisogni 
primari.
Per ovviare a tale inconveniente pare esssenziale 
che il gruppo di lavoro incaricato comprenda 
professionisti dotati di una specifica esperienza nel 
campo dei processi di partecipazione. Declinando 
il metodo di lavoro così maturato in relazione alle 
specifiche esigenze del contesto e alle richieste 
dell’Amministrazione Locale, sarà allora possibile 
dare il massimo spazio a questa componente, 
perseguendo la miglior qualità dei processi e degli 
esiti.
I riferimenti metodologici da prescegliere sono 
ovviamente i tanti laboratori ormai oggetto di 
numerose pubblicazioni anche in ambito nazionale 
e più in generale gli studi applicativi afferenti ai tre 
filoni più autorevoli in materia:
- Quello della cosiddetta “pianificazione dal bas-
so”, sperimentato in Inghilterra, con una particola-
re attenzione all' innesco degli apporti propositivi 
secondo il modello del planning game.
- Quello della public dispute resolution, che in area 
statunitense ha messo a fuoco le tecniche più effi-
caci per il superamento dei veti incrociati e dello 
scontro fra interessi settoriali.
- Quello dello strategic planning, anch’esso di 
matrice americana, che è riuscito a estendere al 
settore delle politiche pubbliche, arricchendola con 
le problematiche dell’incertezza e della conflittua-
lità, la metodologia sviluppata dal management 
aziendale in relazione alla cosiddetta “qualità 
totale”.

Perseguire la qualità

Ogni piano urbanistico è costituito da un insieme 
di regole e norme il cui fine ultimo è quello di esse-
re attuate in modo efficace. Troppo spesso, invece, 
questo compito si è risolto in un mero assolvimento 
di requisiti di natura burocratica, avulsi da concreti 
obiettivi di qualità urbana e territoriale. Mentre 
i professionisti più dotati hanno frequentemente 
indulto a uno sfoggio gratuito e autoreferenziale di 
graficismi tanto eleganti, quanto sterili (Vignozzi, 
2009). Anche e soprattutto nella pianificazione 
operativa, si è finito dunque col perdere di vista 
quello che dovrebbe invece restare un obiettivo 
primario della pianificazione, e cioè garantire che 
i processi di trasformazione contribuiscano davve-
ro a rafforzare la storia e l’identità di un territorio e 
della sua comunità.
A tal fine sembra urgente far sì che la nuova gene-
razione di piani operativi garantisca crescenti livel-
li di qualità al trattamento dei caratteri insediativi 
e delle connotazioni morfologiche. Ferma restando 
una doverosa attenzione alle prerogative strutturali 
del territorio -a partire da un'imprescindibile rigore 
in tema di consumo immotivato di suolo- risulta 
dunque indispensabile concentrare ogni sforzo per 
accrescere l'efficacia degli indirizzi progettuali alle 
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varie scale.

Tutelare l’ambiente

È indubbio che sulla tutela dell’ambiente si sia 
andata concentrando una crescente attenzione 
dell'opinione pubblica, sia ai fini dell’integrità 
delle risorse e dell’ecosistema, sia ai fini della 
qualità del paesaggio. Tutto questo si è riflesso in 
una corrispondente focalizzazione degli interessi 
disciplinari, nonché nelle più recenti evoluzioni del 
quadro legislativo e pianificatorio di livello nazio-
nale, regionale e provinciale.
I numerosi contrasti verificatisi nel dialogo fra que-
sti diversi livelli hanno però evidenziato una serie 
di aporie concettuali riconducibili alla carente siste-
matizzazione teorico-metodologica della materia, 
nonché alle peculiarità specifiche della tradizione 
nazionale, ancor oggi prevalentemente ancorata a 
posizioni ormai emarginate dal contesto europeo.
Risulta dunque essenziale in questo campo -anche 
e soprattutto per la pianificazione operativa in 
quanto responsabile del controllo diretto delle tra-
sformazioni- provvedere al più presto a un riordino 
condiviso degli assunti fondativi.
Il lavoro da fare è ampio e complesso, ma non 
mancano i riferimenti consolidati. Tra questi mi 
sembra opportuno segnalare almeno:
– per la tematica lato sensu ecologica, i filoni del 
Sustainable Land Management e dell’Environment 
Management System, che sviluppano in chiave 
olistica la problematica della gestione ambientale, 
incrociandone i diversi ambiti fenomenici e opera-
tivi.
– per la tematica più specificamente paesaggistica, 
la tradizione inglese degli studi e delle esperienze 
gestionali in materia di townscape e landscape 
e la metodologia sviluppata da Lothar Finke (in 
particolare: 1993) e Valerio Romani (2007). Una 
metodologia fondata su un’accezione ampia e 
spessa della nozione di “paesaggio”, in grado 
di superare molte delle aporie operative implicite 
nell’approccio “purovisibilista” di certa tradizione 
nazionale.

Garantire la coerenza col piano strutturale

La riarticolazione del vecchio P.R.G. nelle due com-
ponenti complementari del piano strutturale e del 
piano operativo è stata motivata, in primis, dall'esi-
genza di garantire la necessaria flessibilità alla 
pianificazione urbanistica. Una flessibilità che il 
rigore della legge del '42, fondata su assunti razio-
nalcomprensivi e promossa da un regime monoliti-
co, in teoria avrebbe escluso a priori. Ma che nella 
pratica dei decenni successivi è stata recuperata 
sul campo grazie all'italianissimo espediente della 
"iperproliferazione" delle Varianti Parziali. Le quali 
a loro volta hanno finito col mettere in crisi quella 

coerenza complessiva che era insieme l'obiettivo e 
il pregio principale della stessa Legge Urbanistica: 
il serpente si era morso la coda.
Un fenomeno non del tutto dissimile, se non ade-
guatamente contrastato, rischia peraltro di verificar-
si, mutatis mutandis, anche nell'esperienza attuati-
va nel nuovo corso. Ben presto, infatti, in numerose 
occasioni gli urbanisti più attenti e responsabili 
hanno denunciato scollamenti intollerabili fra le 
scelte dei piani operativi in termini di diritti edifica-
tori e lo scenario sistemico a suo tempo delineato 
dal piano strutturale.
A ben vedere, la causa dell'inconveniente è più o 
meno la stessa di un tempo: non basta predisporre 
un meccanismo di flessibilizzazione del quadro 
pianificatorio (da P.R.G. a Variante Parziale o da 
piano strutturale a piano operativo); occorre anche 
e soprattutto tenere alta l'attenzione sul momento 
cruciale del raccordo fra "rigido" e "flessibile". 
Ma questo è un problema talmente complesso che 
la sua soluzione esula senz'altro dalla portata di 
queste note.
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New planning practi-
ces for resilient cities

Magdalena Wagner 

Introduction

The resilience has been becoming more and more 
popular and catchy planning approach in time 
of crisis. Derived from Latin resilire meaning «to 
spring back», resilience is understood as a capabi-
lity of complex socio-ecological systems to change, 
adapt, and, crucially, transform – by self-organiza-
tion – in response to external stresses and strains 
(Davoudi, 2012). In these terms, the resilient appro-
ach is supposed to be a solution for the cities not 
only to adapt and overcome the changing times, 
but also to remain the driving forces of growth. This 
paper shortly discusses the new circumstances and 
presents examples of possible solutions for the city 
policies. 

Finding a balance

Nowadays cities struggle to balance environmental 
issues with socio-economic growth. Facing the cri-
sis, globalization, and new economic and environ-
mental conditions, cities are required to be more 
adaptive and flexible than in the past. Resilience, 
together with sustainability, navigates urban poli-
cies towards new, more conscious and responsible 
planning, resulting in long-term solutions. 
There are several different approaches dealing with 
the new conditions and searching for new urban 
panaceas. One of them states that creativeness will 
lead to prosperity and that creative class will be the 
driving force of the city (Florida, 2002). According 
to Florida, cities that are open, tolerant, and diver-
se are able to attract creative people and profita-
ble businesses. Understanding this trend leads to 
looking afresh and rethinking priorities. Successful 
cities accumulate very many capitals, not only 

just finance. Those other forms of capitals are for 
example: human capital, social capital, intellectual 
capital, scientific and technical capital, democratic 
capital and many others (Landry, 2008). Attracting 
creative and therefore flexible capital should result 
in more adaptable cities capable of developing in 
the new circumstances.
One of city’s primary tasks is to find balance 
between different actors and stakeholders in the 
city. This embraces choosing the best proportions 
between different land-uses, their location in the 
city, size (surface), and type. Limited city area 
requires actions on the given, available surface, 
which means that urban regeneration is often the 
only opportunity for the modern city to develop wi-
thout expanding its borders. Therefore, it is crucial 
to explore unused, degraded areas and transform 
them into vibrant places. 
As a consequence, interest in more creative, flexi-
ble, emergent and adaptive strategies and plans 
is growing in the field of planning and governan-
ce. Those actions undertaken by the authorities 
and planners could be perceived as symptom of 
resilience in the planning systems. There is a clear 
need to replace old financial and organizational 
patterns by new formats and solutions. The city 
system has been gaining therefore new tools based 
on self-organization, learning, and flexibility. Of 
course, there is still much to learn for the planners, 
but some sparks of those ideas can be noticed in 
some new European investments. Next paragraph 
mentions just two of them.

The practices

Park am Gleisdreieck is a new public green space 
in the middle of Berlin. It is located very close 
to Potzdamer Platz and covers area of total 26 
hectares. The project is worth observation and 
consideration for two reasons. First of all, it covers 
quite huge, post-rail area in the heart of the city. As 
Foljanty (2012) notices, post-rail areas have a gre-
at potential to develop, mostly when they occupy 
relatively large plots close to the centre – what 
exactly happens in Berlin. The project of Park am 
Gleisdreick converted abandoned and neglected 
area into a vibrant and lively place which serves 
well all people. Second of all, financial matters 
were solved in an unusual manner. This public 
and costly park was created on a site relatively 
attractive for developers. German construction law 
obliges the developer who creates a lots of heavy 
land use to replace the exploited area with green 
spaces, preferably in close vicinity. And nearby 
is the Potzdamer Platz which has been intensively 
invested since the reunification of Berlin. Park am 
Gleisdreieck was completely funded by the develo-
pers responsible for investments of Potzdamer Platz 
and Leipziger Platz. This simple rule enabled Berlin 
to gain another high-quality green space without 
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spending any money from the city budget (Foljanty, 
2012). 
22@ is one of the largest urban projects in Cata-
lonia. The aim of this project is to regenerate the 
degraded brownfield Poblenou in Barcelona and 
turn it into the centre of modernity and knowledge-
based economy. This project is a unique opportuni-
ty to develop unused areas in the centre of Barce-
lona and raise the competitiveness of the city on 
the international arena. Project 22@ converts 198 
hectares of former industrial fabric into a compact 
district based on modern technologies and coope-
ration between science and business sector. The 
main components will be: environmental friendly 
high-tech industry, research institutions, business 
services, universities, residential buildings, and 
public green spaces. Barcelona noted a number of 
positive effects resulting from the implementation 
of the project. Most of the process is funded by 
the private sector. Innovative companies choose 
Barcelona as the place for their headquarters – the 
image of the city has tremendously changed since 
the project launched and the new Poblenou has 
been becoming a major growth pole. It is necessa-
ry to improve the financial tools and attract venture 
capital, which will ensure the transfer of knowledge 
from universities and research centres to industry. 
Project 22@ renews degraded brownfield areas of 
the city, creates many new jobs and improves the 
image of Barcelona as a modern city of the 21st 
century (22barcelona, 2013; Wagner, 2013).
But we must keep in mind that the city is a complex 
system built from other complex systems. New 
and old, districts and estates, are also fragile and 
undergoing disturbances in the last couple of years. 
This means we must take much deeper insight at all 
levels of governance and discuss not only resilience 
of city but also resilience of particular structures 
and areas, such as those mentioned above.

Conclusions

In the era of globalization and new economic 
conditions, cities long for new solutions and appro-
aches. Planners must take into account environmen-
tal issues, economic factors, and financial matters 
to keep the position of a city in the world rank list. 
New solutions, such as large-scale regenerations, 
are often seen not only as a possibility for growth, 
but also as a chance to strengthen the competi-
tiveness of the city. In these terms, it is crucial to 
create new urban tools, benefit from them as much 
as possible, and avoid the risks they might bring 
along. The purpose of this paper is to present the 
main issues of new urban policies and large-scale 
interventions. This paper is obviously very far from 
solving the problem of how to transform a city into 
a resilient settlement, but rather draws attention to 
emerging ideas in the field of planning. 
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Uno studio empirico 
sul fenomeno del 
consumo del suolo in 
Sardegna

Sabrina Lai
e Corrado Zoppi

Introduzione

Secondo l’Agenzia Europea dell’Ambiente (Eu-
ropean Environment Agency, 2013), il consumo 
del suolo (CDS) si definisce come «Change of the 
amount of agriculture, forest and other semi-natural 
and natural land taken by urban and other artificial 
land development. It includes areas sealed by con-
struction and urban infrastructure as well as urban 
green areas and sport and leisure facilities»1.
La Commissione Europea (CE) segnala che il CDS 
rilevato tra il 1990 ed il 2000 nei Paesi dell’Unio-
ne Europea (UE) è stato di oltre 1.000 km2 all’an-
no, che è molto parzialmente diminuito tra il 2000 
ed il 2006, facendo riscontrare un valore medio 
annuo di circa 920 km2 (Commissione Europea, 
2011), e che, di conseguenza, l’obiettivo di azze-
rare il CDS netto nei Paesi dell’UE nell’anno 2050 
comporterebbe un tasso di diminuzione annuo di 
circa 800 km22.
Il CDS in Italia manifesta la stessa difficile situa-
zione che si evidenzia negli altri Paesi dell’UE. Le 
rilevazioni mettono in evidenza che, nel 2009, il 
7,3% del territorio nazionale aveva una copertu-
ra artificiale (Commissione Europea, EUROSTAT, 
2010), con un tasso di crescita medio tra il 1990 
ed il 2000 di circa il 6%, che è sceso al 3% nel 

1. «Passaggio di una certa quantità di suolo da agricolo, forestale, 
e naturale o semi-naturale, ad usi legati allo svi-luppo urbano o, 
comunque, artificiali. Si tratta di aree impermeabilizzate per la 
realizzazione di strutture edilizie urbane ed infrastrutture, o, anche, 
destinate a parco urbano, o attrezzate per lo sport ed il tempo 
libero» (tradu-zione degli autori).
2. Nel 2011, La CE ha messo in evidenza che un importante punto 
di riferimento per i Paesi dell’Unione Europea dovrebbe essere 
l’azzeramento del consumo del suolo netto nell’anno 2050, e di 
tenere sotto controllo in termini rigorosi l’impatto delle politiche 
dell’UE sul consumo del suolo con riferimento alla programmazi-
one dei Fondi Strutturali 2014-2020 (Comunicazione della CE al 
Parlamento Europeo COM(2011) 571 del 20.9.2011). 	

settennio 2000-2006 (ISPRA, 2011, p. 479). Lo 
sviluppo di analisi dei processi di CDS a livello 
regionale è problematico perché le basi di dati ed 
i sistemi informative geografici attualmente disponi-
bili non offrono un quadro di informazioni sistema-
tico (CRCS, 2012).
Tuttavia, alcune amministrazioni regionali, ad 
esempio quelle della Lombardia e della Sardegna, 
si sono dotate di sistemi informativi che control-
lano i processi di CDS. Questi sistemi informativi 
mettono in relazione il CDS con l’attuazione delle 
politiche economiche e pianificatorie, e consentono 
di studiare le correlazioni tra variabili che dipendo-
no da queste politiche ed il fenomeno del CDS.
Qui, noi studiamo il processo del CDS attraver-
so la cartografia della copertura del suolo della 
Sardegna, che l’amministrazione regionale ha 
reso disponibile con riferimento agli anni 2003 e 
20083. I risultati e le interpretazioni del fenomeno 
che proponiamo sono facilmente esportabili ad 
altri contesti regionali italiani dell’UE, purché siano 
disponibili analoghe basi di dati geografiche e 
cartografie.
Questo contributo è organizzato come segue. 
Nella prossima sezione si definisce il concetto di 
CDS che si assume come riferimento, concetto 
che è utile richiamare in quanto, generalmente, 
piuttosto ambiguo e controverso. Nella sezione 
conclusiva, si presentano alcuni risultati, relativi al 
contesto regionale sardo, concernenti la correlazio-
ne tra CDS ed alcune variabili fisico-geografiche, 
socio-economiche, e connesse alle norme dei piani 
territoriali. Politiche del territorio che riescano a far 
leva su queste variabili in maniera integrata potreb-
bero efficacemente aiutare l’UE a perseguire, nel 
lungo termine, l’obiettivo, sopra richiamato, di un 
CDS netto pari a zero nel 2050.

Il consumo del suolo

Questo contributo non propone una narrativa etica 
circa il CDS, ma, piuttosto, cerca di individuare 
correlazioni tra CDS e variabili descrittive del ter-
ritorio, delle comunità locali e delle normative dei 
piani vigenti, che consentano di valutare, non solo 
qualitativamente, ma, anche, quantitativamente, 
l’influenza dei fenomeni che queste variabili espri-
mono sul CDS. Lo studio è riferito alla Sardegna, 

3. La «Carta dell’uso del suolo della Regione Sardegna – Edizione 
del 2003» (CLCMS03) e la «Nuova Carta dell’uso del suolo della 
Regione Sardegna – Edizione del 2008» (CLCMS08), entrambe al 
25.000, sono disponi-bili per tutta la regione. I dati sono stati ot-
tenuti soprattutto dall’interpretazione delle fotografie aeree, delle 
im-magini satellitari e delle ortofoto, ma si sono utilizzati anche 
dataset vettoriali (ad esempio, la cartografia digitale regionale) 
ed indagini dirette basate su sopralluoghi. L’unità minima di map-
patura (Longley et al., 2001, p. 151) è di 0,50 ha per le aree urbane 
e 0,75 ha per quelle rurali. Entrambe le cartografie sono disponibili 
online all’indirizzo http://www.sardegnageoportale.it/index.
php?xsl=1598&s=141401&v=2&c= 8831&t=1 [ultimo ac-cesso: 14 
Ottobre 2013].
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che ha una cartografia della copertura del suolo 
molto avanzata, nel contesto delle Regioni italiane, 
basata sulla classificazione «CORINE4 and Cover» 
(CLC) (European Environment Agency, 2013a), 
disponibile per il 2003 ed il 2008, che consente 
di analizzare la dinamica della copertura del suolo 
attraverso la comparazione di classi della copertu-
ra del suolo tra loro coerenti.
Nella classificazione CLC, le superfici non artificia-
li sono classificate secondo quattro classi (al Livello 
1): I. aree agricole; II. foreste ed aree semi-natu-
rali; III. zone umide; e, IV. acquiferi superficiali.  Il 
processo di CDS si definisce, in questo contributo, 
come il passaggio di aree dalle classi CLC di 
«superfici non artificiali» nel 2003 a quelle delle 
«superfici artificiali» nel 2008. 
La Sardegna fa rilevare un aumento del CDS dal 
2,75% nel 2003 (66,206 ha) al 3,22% nel 2008 
(77,516 ha).

Discussione e conclusioni

Nella Tabella si riportano le variabili che, in questo 
studio, si considerano come fattori determinanti il 
CDS. Nella Tabella si indica la definizione della 
variabile, la sua etichetta che viene utilizzata come 
riferimento nominale in questa sezione, e le sue 
statistiche descrittive (media e scarto quadratico 
medio) con riferimento ai 377 comuni della Sar-
degna. Per una discussione analitica e dettagliata 
dei motivi che fondano la scelta di queste variabili 
esplicative del processo di CDS e per la stima del 
modello econometrico da cui derivano le consi-
derazioni che seguono si rimanda ad un recente 
saggio degli autori (Lai e Zoppi, 2013).
Si riscontra, innanzi tutto, un doppio effetto di ag-
glomerazione, in quanto il CDS risulta positivamen-
te e significativamente correlato alla densità della 
popolazione residente ed alla dimensione media 
delle particelle di suolo che passano dalla condi-
zione di ‘non artificiale’ a quella di ‘artificiale’: più 
è alta la densità di popolazione e più è grande la 
dimensione media delle particelle che sono ‘con-
sumate’, più aumenta il CDS (variabili PARCSIZE e 
DENSITY).
Questo significa che il CDS potrebbe efficacemente 
essere limitato dalla diffusione di insediamenti a 
bassa densità abitativa e da politiche che limitino 
l’estensione delle particelle che si ‘artificializzano’.
In secondo luogo, più un comune è accessibile, più 
è soggetto, a parità di altre condizioni, al pericolo 
di CDS, il che segnala come una politica territoria-
le regionale, evidentemente concernente soprattutto 
i trasporti collettivi e la viabilità, che promuova 
un riequilibrio dell’accessibilità dei centri urbani 
maggiori e dei piccoli comuni, potrebbe essere 
parte di una strategia efficace per limitare il CDS 
ed i connessi fenomeni di agglomerazione (variabi-

4. COoRdination de l’INformation sur l’Environnement

le ACCESS). Questa politica dovrebbe essere volta 
ad accrescere la dotazione di strade pubbliche che 
connettano efficacemente centri urbani maggiori 
e piccoli comuni. Inoltre, la stima del modello raf-
forza questa considerazione poiché segnala come 
gli effetti di prossimità di un comune al capoluogo 
regionale (Cagliari) o ad uno degli altri sette ca-
poluoghi provinciali, sia correlato ad un più basso 
CDS (variabili DISTCAPC, DISTNEAC).
In terzo luogo, come è ragionevole aspettarsi, si 
rileva una correlazione, negativa e significativa 
, tra CDS e quantità del territorio comunale con 
vincolo di area protetta. Quindi, le politiche tese a 
salvaguardare le risorse naturali, gli habitat e l’am-
biente sono efficaci per contrastare il CDS, e ne 
influenzano la configurazione geografica (variabile 
CONSAREA). Quest’osservazione è confermata 
anche dai risultati relativi alla correlazione tra CDS 
e OLDPLAN, la variabile che definisce la quantità 
del territorio comunale soggetta, nel 2003, ad un 
regime di protezione ambientale che, nel 2008, ha 
perso questo regime conservativo: la correlazione 
con il CDS è positiva. Un fenomeno simile si rileva 
con riferimento alle variabili AGRFORAR e NATAR 
(vedi Tabella 1): il regime di protezione del Piano 
paesaggistico regionale si è manifestato come 
meno protettivo in quei comuni dove ha consen-
tito, in misura comparativamente maggiore, che 
componenti ambientali definite come aree agricole 
e forestali (AGRFORAR), e naturali e seminaturali 
(NATAR), divenissero aree artificiali.
Il fatto che il regime di protezione ambientale da 
parte dei piani territoriali in vigore giochi un ruolo 
fondamentale nella limitazione del CDS si nota 
anche dal fatto che nessuna correlazione signifi-
cativa si evidenzia tra CDS e vicinanza alla costa 
o appartenenza del comune alla fascia costiera 
(variabili COASTRIP e DISCOAST). La costa, infatti, 
è la parte del territorio regionale che, a partire 
dall’approvazione, nel 1989, della legge urbanisti-
ca regionale (n. 45), è stata soggetta, in maniera 
forte e continua, ad un regime di protezione e 
salvaguardia ambientale: era, quindi, da attender-
si che il CDS, tra il 2003 ed il 2008, non fosse, 
quindi, un fenomeno costiero.
Questo studio analizza il processo del CDS, con 
riferimento alla Sardegna, come connesso a feno-
meni, espressi da variabili territoriali, riconosciuti 
come correlati al CDS in molteplici saggi della 
letteratura recente. La metodologia utilizzata é age-
volmente replicabile ed esportabile ad altri contesti 
regionali dell’Italia e dell’UE. Le implicazioni in 
termini di politica del territorio regionale possono 
essere assunte come punto di riferimento per la de-
finizione di futuri piani e programmi nazionali ed 
europei volti alla promozione dello sviluppo locale, 
che considerino, tra i propri obiettivi, soprattutto di 
medio e lungo termine, la limitazione, progressiva-
mente sempre più forte, del CDS, quale fenomeno 
depressivo della qualità della vita delle comunità 
insediate e sintomo nella non-sostenibilità delle 
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politiche che non tengono conto dei suoi impatti 
negativi.
La ricerca futura in questo campo dovrà essere, 
anche, finalizzata alla costruzione di una «In-
frastruttura di dati spaziali» (SDI) per il controllo 
ed il monitoraggio dei processi di CDS, in modo 
da consentire l’interoperabilità dell’informazione 
disponibile in vista dell’obiettivo dell’annullamento 
del CDS netto per il 2050.
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Approcci progettuali nella Pia-
nificazione Costiera Pugliese: 
dal Piano Paesaggistico Terri-
toriale al Piano delle Coste

Francesco Selicato 
e Claudia Piscitelli

1. Introduzione

Le finalità del presente contributo mirano, da un 
lato, a sottolineare il ruolo di rilievo che la piani-
ficazione costiera comunale può assumere nella 
fase di attuazione del Piano Regionale delle Coste 
(PRC)1 e, dall’altro, a prospettare sinergiche op-
portunità che in ambito comunale possono essere 
colte, in questa stessa fase, a valle della recente 
adozione del nuovo Piano Paesaggistico Territo-
riale Regionale (PPTR)2. Nei due Piani regionali, 
infatti, la progettualità viene affrontata con ap-
procci differenti, l’uno – nel PRC – più orientato 
alla corretta utilizzazione della fascia costiera e di 
quella demaniale in particolare, l’altro – nel PPTR 
– volto essenzialmente alla tutela e alla valorizza-
zione del paesaggio, così come inteso nell’odierna 
concezione sancita dalla Convenzione Europea del 
Paesaggio3. I territori costieri da sempre assumono 
la connotazione di linea di frontiera per la società; 
sono luoghi dove le popolazioni si accalcano, la 
domanda di attività ricreative è elevata e le risorse 
paesaggistiche ed ambientali vengono spesso 
saccheggiate (Forman, 2010). La pianificazione 
costiera può costituire dunque fertile campo di spe-
rimentazione nel definire scenari progettuali che 
riescano a coniugare tutela del paesaggio, fruibili-
tà sociale e valorizzazione economica. 

1. Il PRC è stato approvato in via definitiva con Deliberazione della 
Giunta Regionale n.2273 del 13.10.2011.
2. Il PPTR è stato adottato con Deliberazione della Giunta Regionale 
n.1435 del 2.08.2013.
3. La Convenzione è stata adottata dal Comitato dei Ministri della 
Cultura e dell’Ambiente del Consiglio d’Europa il 19.07.2000 e uf-
ficialmente sottoscritta a Firenze il 20.10.2000.

2. Finalità ed approcci diversi: il PRC e il PPTR

Con l’approvazione del PRC, la Regione Puglia ha 
disciplinato la tutela e l’uso della costa4, dettando 
regole per la gestione integrata del litorale, tese a 
perseguire due obiettivi fondamentali: porre freno 
all’utilizzo indiscriminato del litorale, concesso 
spesso ai privati in assenza di una visione d’insie-
me della fascia costiera e dell’impatto che queste 
concessioni possono avere sulla stessa; permettere 
un uso adeguato del litorale in modo da far convi-
vere le necessità legate alle attività turistico-ricreati-
ve, e più in generale di tipo economico, con quelle 
connesse agli aspetti di carattere ambientale, favo-
rire la fruizione della costa da parte della colletti-
vità in termini di eco compatibilità. In quest'ottica 
dunque, la redazione del PRC è stata caratterizza-
ta da un approccio sostanzialmente orientato alla 
ricerca di modi e forme di gestione integrata del 
territorio costiero, attraverso regole definite secon-
do una concezione unitaria per l’intera regione, tali 
da consentire valorizzazione economica e diffusa 
fruibilità sociale, in maniera coerente con i caratteri 
ambientali del contesto.
Il PPTR, ad oggi solo adottato, si configura d’altra 
parte come Piano Paesaggistico a valenza Territo-
riale, tale da fornire, cioè, indirizzi e direttive in 
campo ambientale, territoriale e paesaggistico ai 
differenti piani di settore. Le sue finalità, alquanto 
complesse, sono non solo di tutela e mantenimento 
dei valori paesistici esistenti, ma soprattutto di valo-
rizzazione, recupero e riqualificazione dei paesag-
gi compromessi, nonché di realizzazione di nuovi 
valori paesistici. La concezione di paesaggio, 
cui il PPTR fa riferimento, è quella della già citata 
Convenzione Europea del 2000, secondo cui il 
paesaggio è il territorio, così come percepito dalle 
popolazioni, esito di fattori naturali ed antropici, 
inteso quale bene della collettività; esso va perciò 
salvaguardato, gestito e progettato indipendente-
mente dal suo valore concreto. 

L’approccio seguito nella redazione del PPTR è 
stato orientato dunque alla definizione di una 
visione paesaggistica e territoriale d’insieme, in cui 
i paesaggi costieri sono parte significativa del terri-
torio regionale; paesaggi di cui prendersi cura, da 
valorizzare, da progettare, nel rispetto dei caratteri 
costitutivi che li connotano.
Alle diverse finalità e alla diversità di approccio 
dei due Piani si accompagnano evidentemente 
contenuti e scenari progettuali altrettanto diversi, 
con effetti conseguentemente diversi anche sul 
piano giuridico. Se il PRC assegna ai Comuni, 
infatti, sufficienti margini di discrezionalità nella 
definizione delle modalità di gestione della fascia 
costiera demaniale, pur nel rispetto di determinate 
pre-condizioni (preclusione alla concessione di 

4. In adempimento della LR n.17 del 23.06.2006, “Disciplina della 
tutela e dell’uso della costa”.
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tratti di costa particolarmente fragili, limiti massi-
mi di concedibilità, soglie dimensionali, ecc.) e 
assume la pianificazione costiera come opportunità 
per verificare la coerenza del quadro conoscitivo 
con lo stato dei luoghi, il PPTR definisce, invece, 
il sistema delle tutele in maniera cogente per ogni 
tipo di pianificazione e di progettualità inerente al 
territorio costiero (per quanto qui di interesse), con 
ciò modificando anche il regime d’uso dei suoli. 

3. Le esperienze in atto nei piani comunali delle 
coste fra conflittualità e opportunità

La gestione integrata della costa che il PRC ha 
affidato ai Comuni mediante lo strumento del Piano 
Comunale delle Coste, costituisce ad oggi un 
importante banco di prova per dare risposta alle 
istanze di tutela ambientale e di fruibilità sociale, 
senza tuttavia disattendere le aspettative degli 
operatori della balneazione e, più in generale, 
l’opportunità di valorizzazione economica dei 
territori costieri. A tal fine occorre quindi costruire 
un percorso progettuale in cui ciascuna parte so-
ciale possa esprimere il proprio punto di vista, un 
percorso processuale e dialogico che può risultare 
efficace, solo se si parte dalla consapevolezza che 
il rispetto delle regole debba prevalere su tutto.
L’erosione costiera obbliga in particolare a non 
mantenere le concessioni in esercizio sulle aree 
demaniali interessate dal fenomeno. Ciò porta 
di conseguenza a scelte progettuali che possono 
rivelarsi conflittuali con le istanze degli operato-
ri economici. Occorre infatti liberare le zone in 
erosione dall’uso dato in concessione per favorire 
processi di rigenerazione ambientale del territorio 
costiero. Questi processi sono abbastanza incerti, 
quanto agli esiti e all’arco temporale entro cui 
possono svilupparsi, e sono quasi sempre fortemen-
te condizionati dalla presenza di fattori antropi-
ci, tanto da rendere indispensabili veri e propri 
interventi di risanamento ambientale. Si rende 
necessario, dunque, che il PCC vada oltre i compiti 
strettamente riferibili alle modalità di fruizione delle 
aree demaniali e si faccia carico di quelle tensioni 
progettuali che possono dispiegare energie positi-
ve per lo sviluppo dei territori costieri.
Ulteriore argomento di dibattito è la ricerca di nuo-
ve modalità (rispetto a quelle correntemente pra-
ticate) di gestione del litorale, riconoscibili anche 
nelle caratteristiche tipologiche e costruttive delle 
strutture per la balneazione e per il ristoro. Si tratta 
di definire caratteristiche tali da consentire l’inse-
rimento delle varie strutture in maniera ecocom-
patibile lungo il litorale con attributi comuni che 
possano ripetersi e al contempo declinarsi in modo 
diverso in base alle rispettive esigenze: strutture 
totalmente amovibili e di basso impatto ambientale 
che, realizzate con materiali locali, si innestino 
perfettamente nel contesto, garantendo una visione 

omogenea e unitaria dell’intero litorale5. Ciò porta 
ad assumere il progetto come campo di sperimen-
tazione di una nuova cultura del territorio, capace 
cioè, esso stesso, di produrre paesaggio – coeren-
temente con la nuova visione definita nel recente 
PPTR – e promuovere così le identità territoriali 
delle diverse realtà locali piuttosto che le individua-
lità delle singole strutture ricettive.
Coerenza con i caratteri morfo-tipologici del conte-
sto, libertà organizzativa, flessibilità compositiva e 
modularità dei manufatti architettonici sono qualità 
riconoscibili in significative esperienze avviate in 
diverse realtà italiane e straniere6. Anche in questo 
caso occorre superare le resistenze degli operatori 
economici, per nulla propensi a rimuovere e rimo-
dulare le strutture esistenti, realizzate quasi ovun-
que in maniera fissa e stabilmente ancorata al suo-
lo, grazie anche ad un sistema di controllo gestito 
in ambito locale fin troppo permissivo e tollerante. 
Criticità e opportunità dunque, ma anche occasioni 
mancate, stanno caratterizzando il percorso della 
sperimentazione, incerta e complessa, della piani-
ficazione costiera in atto; un percorso che procede 
fin troppo lentamente, per fare un primo bilancio 
significativo, e la lentezza è segnatamente indice 
della difficoltà con cui si sta operando.

4 Conclusioni

Le molteplici istanze, ambientali, sociali ed econo-
miche, i forti interessi in gioco, la complessità delle 
scelte progettuali, alcune delle quali – specie quelle 
relative alle modalità di risanamento dall’erosione 
costiera – anche dagli esiti incerti, pongono in 
primo piano la dimensione processuale, interattiva 
e collaborativa della costruzione del Piano7.
L’attività di pianificazione e l’urbanistica, più in 
generale, non possono più essere intese, in definiti-
va, solo come tecnica prescrittiva e/o disegno del 
territorio (Ponzini, 2008). Occorre riconoscere che 
i piani hanno una forte dimensione processuale, 
politica e sociale, che non può più essere disattesa 
(Mazza, 1997; Gabellini, 2001; Palermo, 2001). 
Una accezione convincente, in tal senso, è quella 
della pianificazione intesa come governo del terri-
torio (Palermo, 2004); tema peraltro già esplorato 
in passato, quando diversi autori hanno voluto 

5. Il tema è stato affrontato in un interessante lavoro per una tesi di 
laurea in Progettazione Urbanistica e Composizione Architettonica 
svolto da Giuseppe Pisani nel corso di studi di Ingegneria Edile Ar-
chitettura, il cui titolo è “La gestione della fascia costiera dal Piano 
Comunale delle Coste alla progettazione delle strutture leggere. 
Un approccio sperimentale nel Comune di Molfetta”, relatori proff. 
Francesco Selicato, Michele Beccu.
6. Un’esperienza estremamente interessante nell’ottica di una 
gestione sostenibile del litorale è quella promossa dalla Regione 
Sardegna in merito al concorso “Architettura dei litorali” bandito nel 
Dicembre del 2010.
7. Aspetti di cui dovrebbe farsi carico soprattutto la Valutazione 
Ambientale Strategica, nella sua azione di accompagnamento alla 
definizione delle scelte progettuali.
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Strutture leggere e sistema di percorsi pedonali nel progetto 
vincitore del concorso “Architetture per i litorali sardi”, dello 
studio PROAP Italia a San Giovanni di Sinis.

sottolineare il ruolo della pianificazione come pro-
cesso politico di costruzione sociale degli scenari 
di sviluppo che hanno come obiettivo l’organizza-
zione del territorio (Merloni e Urbani, 1977; Cec-
carelli, 1978; Magnaghi, 1981). Un ruolo di forte 
rilevanza è, inoltre, rappresentato dalla tensione 
progettuale del piano, ossia dalla sua attitudine a 
dialogare con la scala del progetto, con l'obiettivo 
di concorrere entrambi - piano e progetto - unani-
memente ad applicare indirizzi e prescrizioni del 
piano nella realtà tangibile dei diversi casi, nonché 
ad assicurare le reale efficacia del piano stesso.
La pianificazione costiera, più che altre forme di 
pianificazione, assume dunque a pieno titolo il 
ruolo politico e sociale di governo e "progetto" del 
territorio, accettandone interamente le sfide e la 
complessità.
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Quale forma e quali 
compiti per la pianifi-
cazione paesaggistica 
Regionale in Puglia

Pierangela Loconte e 
Francesco Rotondo

1. Introduzione
Le difficoltà insorgenti dall’attuale crisi economica 
e le misure proposte per contrastarla e superarla 
rendono ancora più urgente valorizzare il territorio 
con lo scopo di dare nuove letture e significati al 
contesto al fine di configurare differenti prospettive 
di sviluppo locale.Nel parlare di contesto locale 
occorre guardare al sistema territoriale all’interno 
del quale è possibile individuare matrici storiche, 
economiche, culturali e sociali comuni che permet-
tano di mettere in luce una diversa immagine di 
territorio, in cui i residenti possano riconoscersi e 
che, allo stesso tempo, sia identificabile dall’ester-
no. Il presente contributo vuole riflettere sul quali 
siano le strategie alla base della costruzione di 
un sistema di sviluppo locale autosostenibile e 
su quale sia il ruolo della pianificazione a livello 
locale e regionale per il raggiungimento di un 
obiettivo così ambizioso.Nello specifico, ci si 
soffermerà a riflettere sul caso della Regione Puglia 
che, in questo momento storico così particolare, ha 
adottato un Piano Paesaggistico Territoriale Regio-
nale che persegue questi obiettivi.Il lavoro cerca 
di comprendere come gli obiettivi generali per lo 
sviluppo locale si traducano in azioni concrete, 
prima a livello regionale poi al livello comunale, 
e come questi strumenti si collochino all’interno di 
una vision di sviluppo regionale che, soprattutto 
negli ultimi anni, è fortemente legata ai temi della 
rigenerazione e della valorizzazione del paesag-
gio, delle risorse e delle identità locali.

2. Paesaggio, identità e sviluppo locale autososte-
nibile
Come messo in evidenza dalla Convenzione Euro-
pea del Paesaggio e ormai ampliamente discusso 
e sedimentato all’interno del dibattito urbanistico 
nazionale e internazionale, il "Paesaggio" designa 

una determinata parte di territorio, così come è 
percepita dalle popolazioni, il cui carattere deriva 
dall'azione di fattori naturali e/o umani e dalle 
loro interrelazioni (Firenze, 2000).Nel paesaggio 
trova espressione il senso di appartenenza di una 
comunità al proprio ambiente di vita, non solo 
come esito di processi di identificazione che por-
tano alla condivisione di un patrimonio di segni e 
immagini tramandate dal passato, ma come valore 
continuamente costruito dalla volontà di chi abita e 
usa il territorio (Clementi, 2002). 
In questa ottica, il paesaggio, quindi, ha più che 
mai, un profondo significato relazionale in cui, il 
patrimonio, materiale e immateriale, diventa iden-
titario e fortemente connesso alla comunità che lo 
vive e lo trasforma quotidianamente.Non abbiamo 
più a che fare con la mera percezione dei luoghi 
ma con quel patrimonio di immagini condivise che 
appartiene a ciascuna comunità e che è restituito 
e costruito attraverso la stratificazione dei disegni 
territoriali degli uomini (Sereni, 1996), dai saperi, 
dalle pratiche sociali e di attivazione delle risorse.
Questo percorso di appropriazione dei luoghi, 
benché logico e apparentemente naturale, non 
può essere dato per scontato: esso passa, inevita-
bilmente, dalla presa di coscienza dei luoghi da 
parte di ciascun abitante vale a dire dalla con-
sapevolezza, acquisita attraverso un percorso di 
trasformazione culturale degli abitanti, del valore 
patrimoniale dei beni comuni territoriali (materiali e 
relazionali) (Magnaghi, 2007a).Come ampliamen-
te sottolineato da Bagnasco, è sempre più difficile 
parlare di comunità (Bagnasco, 1999), soprattutto 
in un momento storico in cui la crisi sta obbligando 
a modificare, forse in maniera irreversibile, abitu-
dini e stili di vita, eppure è proprio da questa che 
occorre ripartire per guardare a nuovi modelli di 
sviluppo locale e regionale, in grado di agevolare 
il superamento delle difficoltà economiche e sociali 
esistenti.Come già detto, infatti, il territorio, nella 
molteplicità delle sue dimensioni, è un complesso 
sistema di relazioni tra comunità insediate (e loro 
culture) e ambiente (Magnaghi, 2000), supporto 
indispensabile per aumentare i livelli di benessere 
e allo stesso tempo rispondere ai bisogni primari 
attraverso la ricerca di relazioni virtuose fra soste-
nibilità ambientale, sociale, territoriale, economica, 
politica che renda coerenti basic needs, self-relian-
ce, ecosviluppo (Magnaghi, 2000).In questa ottica, 
appare evidente che è necessario ripartire dal con-
cetto di sviluppo locale, così come teorizzato da 
Dematteis e Governa (2005), vale a dire sviluppo 
basato sulla valorizzazione sostenibile delle risorse 
materiali e immateriali presenti in un certo territo-
rio, che coinvolge anche la sfera sociale e culturale 
e le capacità di autorganizzazione dei soggetti. 
(Dematteis, Governa, 2005).Questo concetto va 
ampliato in quello di autosostenibilità come illustra-
to da Magnaghi (2000), che si fonda, quindi, sulla 
volontà di determinare equilibri durevoli fra inse-
diamento umano e ambiente, riconnettendo nuovi 
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usi, nuovi saperi, nuove tecnologie alla sapienza 
ambientale storica.L’approccio autosostenibile 
allo sviluppo è radicalmente opposto ai modelli di 
crescita economica di carattere globalizzato e si 
struttura sulle descrizioni identitarie dei luoghi e 
dei sistemi ambientale e insediativo, guardando al 
futuro in maniera multisettoriale e integrata.

3. La Puglia e il nuovo Piano Paesaggistico Territo-
riale Regionale: strategie per lo sviluppo

Il Piano Paesaggistico Territoriale Regionale (PPTR), 
recentemente adottato, non si basa più solo sui 
“vincoli” ma è uno strumento che si pone l’obiettivo 
della tutela dei beni e che li pone al centro delle 
nuove prospettive di sviluppo dell’economia e della 
società pugliese, strutturando una proposta incen-
trata sul governo integrato del territorio per la pro-
mozione di modelli di sviluppo sostenibile.Al centro 
del piano vi è il concetto di autosostenibilità. Come 
descritto all’interno degli elaborati del PPTR “Il Pia-
no paesaggistico dunque si candida ad essere stru-
mento per riconoscere, denotare e rappresentare i 
principali valori identitari del territorio, percepibili 
nella rappresentazione dei paesaggi della Puglia; 
per definirne le regole d’uso e di trasformazione 
da parte degli attori socioeconomici; per porre le 
condizioni normative e progettuali per la costru-
zione di valore aggiunto territoriale come base 
fondativa di uno sviluppo endogeno, autososteni-
bile e durevole (Magnaghi, 2000).La questione da 
comprendere è, quindi, quali siano gli obiettivi e le 
azioni concrete che il nuovo Piano Paesaggistico 
Pugliese pone in essere per il raggiungimento di un 
obiettivo così ambizioso soprattutto in considera-
zione della multiscalarità e della interdisciplinarietà 
delle questioni affrontate.Il modello concettuale 
di sviluppo locale autosostenibile proposto da 
Magnaghi si articola su tre differenti piani: anali-
tico, progettuale e valutativo.Per quanto riguarda 
il piano analitico, egli teorizza la necessità di un 
passaggio da descrizioni funzionali dello spazio 
a descrizioni identitarie dei luoghi, dei milieu, 
degli ambienti insediativi, dei sistemi ambientali 
(Magnaghi, 2000).All’interno del PPTR questo si 
traduce nell’Atlante del Patrimonio: l’atlante non 
rappresenta unicamente una mera individuazione 
a livello regionale il patrimonio ambientale, cultura-
le e paesaggistico ma si pone inserisce all’interno 
della pianificazione regionale come documento 
statutario che definisce i requisiti fondamentali per 
le trasformazioni socioeconomiche e territoriali non 
lesive dell’identità dei paesaggi pugliesi e coope-
ranti alla loro valorizzazione durevole. Inoltre, in 
questa nuova prospettiva, l’analisi non è solo volta 
all’individuazione dei beni (invarianti strutturali) ma 
all’approfondimento delle morfotipologie territoria-
li, rurali e urbane, delle trasformazioni insediative 
e del territorio rurale fino a giungere alla valutazio-
ne della struttura percettiva e della visibilità.Appare 

evidente che, in questo nuovo l’approccio analitico 
pone al centro, come definito dalla Convenzione 
Europea del Paesaggio, sia i paesaggi che posso-
no essere considerati eccezionali, sia i paesaggi 
della vita quotidiana sia i paesaggi degradati e i 
cui caratteri derivano dall'azione di fattori natu-
rali e/o umani e dalle loro interrelazioni (Firenze, 
2000).In questo modo, quindi, prende forma una 
nuova vision regionale all’interno della quale an-
che gli elementi di minor pregio e maggior criticità 
assumono un ruolo all’interno della visione sistemi-
ca regionale.Per quanto riguarda il piano proget-
tuale, Magnaghi teorizza il passaggio da piani di 
settore a piani multisettoriali integrati, a valenza 
strategica e interattiva (Magnaghi, 2000).All’inter-
no del PPTR questa visione di progetto integrato si 
traduce nello Scenario Strategico, vale a dire una 
visione progettuale di medio lungo periodo in co-
erenza con le indicazioni del DRAG al fine di tra-
smettere alle generazioni future i valori ambientali 
e culturali del territorio pugliese, integrato da prime 
esemplificazioni concrete: i progetti integrati.La 
novità del piano sta nell’individuazione di Cinque 
progetti territoriali per il paesaggio regionale (la 
rete ecologica regionale, il patto città-campagna, 
il sistema infrastrutturale per la mobilità dolce, la 
valorizzazione e la riqualificazione integrata dei 
paesaggi costieri, i sistemi territoriali per la frui-
zione dei beni culturali e paesaggistici). I progetti 
si configurano come modalità di costruzione di 
paesaggi con l’intento di elevare la qualità e la 
fruibilità sociale dei paesaggi e di attivare processi 
virtuosi in grado di sostenere le economie locali 
e mettere in risalto le peculiarità del patrimonio 
regionale in maniera integrata e creando sinergie 
tra i settori coinvolti. Infine, Magnaghi fa riferimen-
to al piano di valutazione che deve passare dalla 
valutazione d’impatto ambientale a modelli poli-
valenti che facciano riferimento a concetti integrati 
e multisettoriali di sostenibilità (Magnaghi, 2000).
Nel PPTR questo concetto di integrazione viene 
proposto in relazione al processo di VAS intesa 
come supporto attivo alla costruzione del piano.La 
valutazione dei piani e programmi, territoriali e/o 
settoriali esistenti ha avuto lo scopo di cercare di 
individuare le opportunità e le sinergie che l’incon-
tro di competenze differenti può creare, esten-
dendo il processo partecipativo non ai soli attori 
istituzionali. L’attivazione di processi di governance 
allargata e di democrazia partecipativa sin dalla 
fase di redazione del piano ha avuto lo scopo di 
attirare l’attenzione di tutti gli attori territoriali e di 
divulgare gli obiettivi del nuovo piano e il ruolo 
degli attori nella sua costruzione. La popolazione 
non è più il soggetto che unicamente recepisce 
le indicazioni del piano ma diventa protagonista 
della sua attuazione e gestione, in sintonia con la 
Convenzione Europea del Paesaggio, che indi-
ca le azioni volte, in una prospettiva di sviluppo 
sostenibile, a garantire il governo del paesaggio 
al fine di orientare e di armonizzare le sue trasfor-
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mazioni provocate dai processi di sviluppo sociali, 
economici ed ambientali (Firenze, 2000).Riuscire a 
praticare la partecipazione in una Regione di circa 
4,5milioni di abitanti con 258 comuni e sei pro-
vince non sarà semplice e forse il web rappresenta 
l’unico strumento in grado di supportare in modo 
continuo il processo.

4. Conclusioni

E’ possibile dire che il nuovo Piano Paesaggistico 
Territoriale Regionale pugliese ha ben chiare le 
strategie per lo sviluppo regionale nell’ottica della 
autosostenibilità dei processi.Ci troviamo di fronte 
a uno strumento di elevata complessità, che guarda 
ad ogni parte del territorio regionale, cercando 
di valorizzarlo, intervenendo sia sugli ambiti di 
pregio che su quelli degradati e da riqualificare.
Il piano ha cercato fin dall’inizio il coinvolgimento 
di tutti gli attori, istituzionali e non, ma solo ades-
so che il piano è stato adottato, tutti i soggetti si 
sentono chiamati al confronto, senza non poche 
difficoltà vista, la mole di elaborati che lo com-
pongono e la necessità di svincolarsi dalle vecchie 
logiche per poterne comprendere l’essenza.Come 
già evidenziato non è semplice far partecipare 
una regione e probabilmente è un processo che 
richiede tempo e continuità.Il cambio di para-
digma da una pianificazione attenta a regolare 
l’espansione ad una che programma il recupero e 
la riqualificazione die paesaggi, non è semplice 
da far comprendere e condividere. I presupposti 
perché la novità del piano venga accolta e attuata 
ci sembra siano stati posti, ora spetta alla Regione 
Puglia continuare nell’opera già iniziata di produ-
zione sociale del piano, accogliendo le richieste 
di modifica al regime transitorio e alla necessità 
di completare i progetti e le opere già previste dai 
piani vigenti, perché solo accogliendo la parteci-
pazione e incoraggiando al protagonismo il piano 
potrà avvicinarsi alla vita reale e influenzare scelte 
e dinamiche di trasformazione dell’economia e del-
la società tutelando i paesaggi identitari pugliesi.
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Quale forma di piano 
e i nuovi compiti della 
pianificazione in Pu-
glia. Tra innovazioni e 
pratiche di controri-
forma.

Francesco Rotondo e 
Francesco Selicato

1. Introduzione

La Puglia ha modificato formalmente la sua disci-
plina regionale in materia di governo del territorio 
nel 2001 (L.R. 20/2001), ma tale cambiamento è 
divenuto efficace soltanto nel 2007. Tra i principi 
della legge regionale vi sono la semplificazione 
e la co-pianificazione oltre alla sostenibilità e 
all'equità di trattamento attraverso lo strumento del-
la perequazione urbanistica. La forma e l'efficacia 
giuridica del nuovo piano (il PUG), tranne poche 
eccezioni, non ha abbandonato, nelle esperienze 
fino ad ora concluse, la forma regolativa e tutta 
conformativa della proprietà tipica del PRG, rica-
dendo spesso nelle stesse problematiche e renden-
do inefficace l'innovazione normativa. Si cercherà 
di analizzare in modo puntuale alcuni esempi per 
comprendere i motivi e le possibili contromisure 
da attuare. Le politiche regionali hanno teso a 
favorire, per quanto possibile, sia attraverso norme 
(L.R. 12/2008; L.R. 13/2008; L.R. 21/2008), sia 
attraverso finanziamenti (Piani Integrati di Rigene-
razione Urbana o Territoriale, PIRP o PRUACS) una 
nuova strategia generale di rigenerazione urbana 
proposta per affrontare le problematiche delle città 
pugliesi contemporanee, in un contesto politico, 
professionale e sociale generalmente impreparato, 
ma con significative punte di innovazione. Infine, il 
quadro degli strumenti di pianificazione regionale 
si è arricchito del nuovo Piano Paesaggistico Terri-
toriale Regionale (PPTR) che ha proposto un nuovo 
modello di sviluppo per la Regione che richiede 
nuove forme di coordinamento e sinergie con i 
piani comunali, implicando innovazioni epocali 
nelle pratiche di pianificazione. La recente adozio-

ne e l’apertura del periodo di osservazione al PPTR 
consentiranno di valutare il livello di condivisione 
della comunità regionale. Tale rapporto, appena 
iniziato tra PPTR e PUG sarà l'ultimo tema toccato 
dal presente contributo, perché già contiene le 
domande sul futuro della pianificazione urbanistica 
regionale pugliese, tra innovazioni e pratiche di 
controriforma.

2. Tra innovazioni e pratiche di controriforma

Il modello di pianificazione razional-comprensiva 
(termine riferito ai piani che trattano al proprio 
interno tutti gli argomenti – insediamenti, mobilità, 
verde, servizi, territorio agricolo, reti impiantistiche 
ecc.; Steiner, Butler, 2007; il Piano Regolatore 
Generale in Italia), basato sulla zonizzazione, si 
è attuato in Puglia attraverso la legge urbanistica 
fondamentale ed è stato rivisto attraverso la L.R. 
56/80. La critica alla zonizzazione si è manifesta-
ta in modo sempre più convinto in un lungo perio-
do di tempo. A fronte di queste critiche, come noto 
(Campos Venuti, Oliva, 1993), la forma di Piano 
cambia profondamente, recupera elementi del pas-
sato e ne introduce di nuovi, guidata dalla neces-
sità di integrare l’attenzione all’ambiente naturale 
(Maciocco, 1991; Magnaghi, 2000; Scandurra, 
1995) e alla partecipazione di abitanti e stake-
holders (Forester, 1989, 1999; Healey, 1997). Le 
regioni, con forme e regole differenti hanno seguito 
il modello di piano proposto dall’INU. La Puglia 
ne ha recepito i principali elementi innovativi nella 
L.R. 20/2001, divenuta efficace soltanto nel 2007 
con l'approvazione della componente del Docu-
mento Regionale di Assetto Generale (DRAG) che 
ha regolato i criteri per la formazione dei Piani 
Urbanistici Generali (PUG) che hanno sostituito i 
tradizionali PRG. Valutare l’attività di pianificazio-
ne territoriale in una regione meriterebbe uno spa-
zio molto più ampio di quello a disposizione, ma 
in estrema sintesi in questi sei anni di attuazione, 
sono stati definitivamente approvati circa 25 PUG 
(in compenso se ne contano oltre un centinaio in 
corso di formazione), e di questi solo alcuni hanno 
colto le opportunità di innovazione offerte dalla 
nuova disciplina, distinguendo in modo evidente 
le previsioni strutturali da quelle programmatiche, 
trattando allo stesso modo destinazioni pubbliche e 
private (per durata e modalità attuative), utilizzan-
do la perequazione urbanistica per tutte le trasfor-
mazioni previste, legando le previsioni urbanistiche 
alla programmazione dello sviluppo economico, 
assumendo le invarianti strutturali di carattere pa-
esaggistico ambientale come nuova matrice della 
pianificazione territoriale e cercando di condivide-
re le scelte con gli abitanti fin dalla elaborazione 
del Documento Programmatico Preliminare. Un 
gap culturale che nonostante l’enorme impegno di 
alcuni attori chiave della politica e dell’amministra-
zione regionale, fatica ad essere colmato.
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3. Una nuova strategia generale di rigenerazione 
urbana e territoriale

Se la pianificazione comunale stenta a mostrare 
progressi diffusi (ci sono lodevoli eccezioni che 
stanno diventando esempi trainanti), la politica 
regionale è riuscita a mettere in campo, negli anni 
compresi tra il 2006 e il 2013, molteplici inter-
venti capaci di costruire una completa strategia 
pugliese per favorire la rigenerazione urbana e 
territoriale. Infatti, si è partiti dal finanziamento 
di programmi integrati di riqualificazione delle 
periferie (PIRP) che, pur continuando nella maggior 
parte dei casi ad incrementare il consumo di suolo 
favorendo nella realtà ulteriori espansioni urbane 
se pure a ridosso o integrate alla città esistente1, 
si è continuato sulla scia di quanto promosso dai 
governi nazionali2, favorendo interventi di edilizia 
sociale all’interno delle aree per servizi residui dei 
piani vigenti o in insediamenti esistenti attraverso 
la L.R. 12/2008, che ha consentito il riuso di 
aree collocate nella città consolidata e il contem-
poraneo aumento dell’edilizia sociale compresa 
quella in affitto, in Puglia ancora piuttosto rara. 
Infine, la Regione Puglia ha reso gli interventi di 
riqualificazione una componente ordinaria del 
sistema di pianificazione regionale attraverso 
la L.R. 21/2008, Norme per la rigenerazione 
urbana. La norma promuove la rigenerazione di 
parti di città e sistemi urbani con il coinvolgimento 
di abitanti e stakeholder pubblici e privati attraver-
so procedimenti di co-pianificazione tra i soggetti 
interessati. La rigenerazione urbana e territoriale, 
con gli interventi appena citati può assumere il 
ruolo di strumento di passaggio da strategie di 
pianificazione “soil consuming” a prospettive di 
pianificazione capaci di riusare, riorganizzare 
migliorare l’esistente. Nella prospettiva regionale 
pugliese, tra il tradizionale modello espansionistico 
dei PRG e la proposta a consumo di suolo zero del 
PPTR adottato, la rigenerazione può rappresentare 
lo strumento di transizione capace di soddisfare le 
residue spinte del mercato immobiliare (al momen-
to sostanzialmente fermo), la necessità di densifi-
care tessuti sfrangiati e di ricomporre gli inesistenti 
confini tra città e campagna creati dall’espansione 
urbana degli ultimi cinquant’anni. Infatti, passare 
in modo repentino da una città e un territorio che 
crescono per parti spesso completamente separate 
o per insediamenti diffusi, ad una città che si rin-
nova senza crescere, può lasciare molteplici luoghi 
irrisolti che senza adeguate politiche di riqualifica-
zione basate sulla densificazione, il disegno urba-

1. Nel bando c’erano dei vincoli che non consentivano di pianificare 
suolo agricolo se non per servizi pubblici, il che ha favorito una 
traslazione dei servizi in territorio agricolo e l’uso dei servizi residui 
non realizzati come nuove aree edificabili nell’ultima fase del boom 
edilizio che ha caratterizzato in Italia, l’inizio del ventunesimo 
secolo
2. In attuazione dell’articolo 1 commi 258-259 della L. 24 dicembre 
2007 n.244

no dei limiti e la creazione di un’offerta di servizi 
realizzata dai privati (considerata la ormai cronica 
carenza di fondi pubblici) capace di creare una 
cultura di un rapporto pubblico/privato basato su 
un trasparente e valutabile vantaggio collettivo, 
rischiano di rimanere questioni urbane irrisolte che 
mantengono nel futuro potenziali luoghi dei degra-
do ereditati dal passato.
4. Il paesaggio: cardine della proposta di sviluppo 
regionale

Una ulteriore e più forte spinta all’innovazione 
del PUG in chiave progettuale potrebbe darla il 
PPTR appena adottato, se si riuscisse a cogliere 
la sua valenza culturale piuttosto che la cogenza 
tecnico-normativa, su cui peraltro si è focalizzata 
l’attenzione in questa fase di osservazione succes-
siva all’adozione. La stessa definizione di “Piano 
Paesaggistico Territoriale” mira ad anteporre il 
paesaggio al territorio, volendo così interpretare “il 
paesaggio quale bene patrimoniale su cui fondare 
le prospettive di sviluppo del territorio” (Barbanen-
te, 2013) nelle diverse realtà locali della Regione. 
La tutela del paesaggio va considerata, allora,  
non solo come valore assoluto quanto soprattutto 
come valore capace di sprigionare quella energia 
progettuale di cui il PUG deve farsi carico.Si tratta, 
in altri termini, di assumere il paesaggio pugliese, 
nelle sue diverse articolazioni, come matrice del 
progetto urbano e territoriale, materia propulsiva 
e al tempo stesso linfa vitale dell’idea progettuale. 
Il progetto può dunque riconquistare centralità 
come campo di sperimentazione di una nuova 
cultura del territorio, capace cioè, esso stesso, di 
produrre paesaggio e promuovere così le identità 
territoriali delle diverse realtà locali, piuttosto che 
emulare modelli di sviluppo decontestualizzati e 
standardizzati.Ciò significa allora che il PUG non 
può continuare ad affidare gli scenari di sviluppo 
urbano e territoriale a mere scelte localizzative, 
come sembra emergere dalle esperienze fin qui 
portate a termine. Il superamento della zonizzazio-
ne funzionale del Piano di tradizione, attraverso 
l’introduzione di comparti perequativi, caratteriz-
zati da mix funzionali e da flessibili aperture verso 
differenti modalità organizzative della trasfor-
mazione insediativa, non basta infatti a ritenere 
di aver recuperato la dimensione progettuale 
nel processo di costruzione della città all’interno 
del sistema di pianificazione. Il PPTR si propone, 
anche in tal senso, come interessante strumento di 
sperimentazione di un approccio più progettuale, 
elaborando cinque progetti di livello regionale che 
disegnano nel loro insieme una visione strategica 
della futura organizzazione regionale (Magnaghi, 
2007), volta a elevare la qualità e la fruibilità 
sociale dei paesaggi regionali. I progetti riguar-
dano, nello specifico, la rete ecologica regionale 
(che traduce in chiave progettuale la visione del 
territorio regionale secondo una interpretazione 
multifunzionale ed ecoterritoriale), il patto città-
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campagna (che affida a un progetto integrato fra 
politiche insediative e agrosilvopastorali il compito 
di elevare la qualità dell’abitare sia urbana che 
rurale), il sistema infrastrutturale per la mobilità 
dolce (che promuove una rete integrata di mobilità 
dolce attraverso il recupero di strade panoramiche, 
sentieri, tratturi, ferrovie minori), la valorizzazione 
e la riqualificazione integrata dei paesaggi costieri 
(che assume la dimensione profonda del territorio 
costiero per attivare azioni di decongestionamento 
finalizzate a valorizzare il patrimonio insediativo, 
rurale e naturalistico  dell’entroterra costiero) e i 
sistemi territoriali per la fruizione dei beni culturali 
e paesaggistici (che definiscono gli ambiti di perti-
nenza dei beni culturali e paesaggistici per la loro 
valorizzazione complessiva).Recuperare la dimen-
sione progettuale nel processo di pianificazione 
significa dunque tradurre le valenze paesaggisti-
che del territorio regionale in modelli di sviluppo 
coerenti con le peculiarità del contesto, modelli 
di sviluppo che sappiano coniugare, in definitiva, 
paesaggio e città.

5. Conclusioni

Tra innovazioni e pratiche di controriforma si 
afferma, con difficoltà, in Puglia, una nuova forma 
di piano nella quale l'ambiente diventa obiettivo 
fondamentale e i nuovi compiti della pianificazione 
riguardano la ricerca di differenti forme di produ-
zione sociale del paesaggio, non sempre consape-
voli delle conseguenze economiche delle proposte 
progettuali del PPTR che il piano regionale ha 
omesso di valutare nelle sue prefigurazioni a bre-
ve, medio e lungo termine. Non è ancora chiaro se 
le proposte del piano paesaggistico siano effetti-
vamente in grado di promuovere un progetto di 
sviluppo locale, come auspicato da Magnaghi, ma 
appare possibile che il PPTR promuova un approc-
cio maggiormente progettuale al piano urbanistico 
generale, che fino ad ora continua a svolgersi 
secondo tradizionali scelte localizzative. Flessibilità 
di piano e un rinnovato rapporto pubblico-privato, 
cardini del pensiero riformista nelle discipline 
urbanistiche, spesso appaiono ancora un tabù o 
uno strumento per giustificare appetiti occasiona-
li, senza diventare prassi comune all'interno di 
indirizzi e regole generali. Una Regione che sta 
cambiando rapidamente con promettenti iniziative 
sul ruolo della riqualificazione urbana. Il percorso 
di rinnovamento è in corso da troppo poco tempo 
per valutarne i risultati, ma appare solido e promet-
tente anche se con alcuni aspetti da registrare per 
consentire alla pianificazione urbanistica e territo-
riale di diventare un effettivo strumento di supporto 
allo sviluppo locale autosostenibile.
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