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APERTURE
Trent’anni di sussidiarietà
Carolina Giaimo

Riannodare le fila del discorso attorno al 
principio di sussidiarietà è un utile esercizio 
che trova, come spesso accade, nell’anni-
versario trentennale del Trattato europeo di 
Maastricht (1992) un valido pretesto. 
Se appare, infatti, di drammatica evidenza e 
urgenza attualizzare una riflessione sui temi 
della politica estera e di sicurezza comune 

istituita dal Trattato allo scopo di salvaguardare i valori comuni, gli 
interessi fondamentali e l’indipendenza dell’Unione, è altrettanto 
importante osservare, in riferimento al governo del territorio, le con-
seguenze che il suo impiego ha avuto sul processo di integrazione 
europea rispetto ai caratteri della legislazione e all’esercizio delle 
competenze concorrenti ma anche, in generale, rispetto al riparto 
delle competenze stesse tra Unione e Stati membri (De Pasquale 
2021). Non va dimenticato, infatti, che a Maastricht non fu celebrata 
la ‘nascita’ del principio ma ne furono ‘reimpiegati’ i suoi significato e 
ruolo originari (le cui radici sono ben più remote del 1992), per la con-
vinzione che con la sua ‘codificazione’ la sussidiarietà potesse essere 
utilizzata come ‘freno’ per limitare l’espansione indefinita del diritto 
dell’Unione, altrimenti inevitabile in considerazione del primato di 
cui quest’ultimo gode. In tal modo si è potuto sancire che, nei set-
tori che non sono di sua esclusiva competenza, l’Unione interviene 
laddove l’azione dei singoli Stati non è sufficiente al raggiungimento 
dell’obiettivo. Simmetricamente tale principio si ritrova all’interno di 
un Paese nel rapporto tra Stato e istituzioni locali. In sostanza, il cuore 
concettuale della sussidiarietà risiede nel principio per cui un’entità 
di livello superiore non deve agire in situazioni nelle quali l’entità di li-
vello inferiore (fino al cittadino) è in grado di agire per proprio conto; 
e, in aggiunta, che l’intervento dell’entità di livello superiore debba 
essere temporaneo e teso a restituire l’autonomia d’azione all’entità 
di livello inferiore. Su tale aspetto non va dimenticato che in Italia 
le radici storiche del pensiero sussidiario hanno ispirato il Codice di 
Camaldoli (documento programmatico delle forze cattoliche italia-
ne elaborato nel 1943) e la stessa Costituzione italiana del 1948, an-
che se il suo ingresso formale nel dettato costituzionale è avvenuto 
soltanto con la Legge 3/2001.
Per tale ragione l’interesse per il principio di sussidiarietà non si esau-
risce alle considerazioni sulla sua rilevanza in vista di una migliore 
organizzazione dei livelli di governo, ma si estende al contributo che 
essa può fornire per supportare un’ampia e consapevole partecipa-
zione alla vita democratica di un Paese (soprattutto a livello locale), 

costituendo “lo strumento per introdurre nuove forme di apertura 
dello Stato alla società civile” (Di Giacomo Russo 2015: 139). Ciò appa-
re particolarmente evidente se si tiene conto “degli apporti culturali 
storicamente alla base della sussidiarietà ovvero la dottrina sociale, il 
pensiero liberale e quello federalista” (cit.: 38). In tal senso, il principio 
di sussidiarietà sancisce anche il riconoscimento del diritto all’azione 
del singolo e dei gruppi sociali che perseguono insieme l’obiettivo 
del bene comune.
Nel tempo, la sussidiarietà ha quindi assunto due direzioni prevalenti.
In proposito si parla di sussidiarietà verticale, indicando con tale lo-
cuzione un riparto di competenze compiuto tra i vari livelli dell’ordi-
namento positivo di uno Stato; e di sussidiarietà orizzontale, per in-
dicare il ruolo di subsidatio svolto dal soggetto pubblico in sostegno 
e in aiuto dei privati.
Ragionando lungo la direzione verticale del governo del territorio, la 
convinta assunzione del principio di sussidiarietà per l’innovazione 
dell’azione urbanistica (e della natura processuale e integrata della 
pianificazione) appare quanto mai necessaria per superare lo storico 
‘sistema di piani’ discendente dalla Legge 1150/1942, ordinati gerar-
chicamente e volti al controllo e alla regolazione dell’uso del suolo.
Una seconda buona ragione per praticare con convinzione il prin-
cipio di sussidiarietà riguarda la sua possibile declinazione lungo la 
idealtipica direzione orizzontale che abilita i cittadini (singoli e as-
sociati) a svolgere attività di interesse generale quali, ad esempio la 
cura, la rigenerazione e la gestione condivisa dei beni comuni. Sotto 
questo profilo, il principio di sussidiarietà sancisce il riconoscimento 
del diritto all’azione del singolo e dei gruppi sociali che perseguono 
insieme l’obiettivo dell’interesse collettivo, assumendo il profilo di 
una ‘filosofia dell’azione umana’ che si apre alla solidarietà e si realiz-
za nel raggiungimento del bene comune. 
Entro la prospettiva delle azioni di cura e benessere sociale (welfa-
re), la sussidiarietà è pertanto condizione abilitante per mettere in 
valore il sistema di relazioni che coinvolge organizzazioni, individui 
ed anche istituzioni e che interviene a definire scelte collettive su 
funzioni e usi dello spazio urbano, soprattutto quello deputato alla 
fornitura di servizi. 
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SI DISCUTE
Urbicidio e militarizzazione urbana
Fabio Armao

Un insieme di fattori, dalla fine della Guerra fredda ai processi di glo-
balizzazione, ha contribuito a determinare una rigerarchizzazione dei 
poteri territoriali che ha riportato la città al centro dell’universo politi-
co, trasformandola anche nel luogo privilegiato di esercizio del potere 
coercitivo (Brenner 2004). Nel nuovo millennio, questo protagonismo 
urbano nella sfera della violenza si manifesta soprattutto in due for-
me: attraverso un coinvolgimento diretto nelle guerre e come scon-
tro quotidiano tra gli apparati dello stato e gli attori non statali della 
violenza (mafie, gang, gruppi terroristici) per il controllo dei quartieri. 
Il ruolo della città in guerra non è mai stato marginale: dagli assedi 
dell’antichità e del mondo medievale, fino ai bombardamenti terro-
ristici della Seconda guerra mondiale, la storia è piena di esempi. Le 
principali sedi del potere politico e finanziario, in particolare delle ca-
pitali, hanno spesso assunto un rilevante valore simbolico, anche nelle 
rivoluzioni e nei colpi di stato. Eppure, a partire dal 1989, le cosiddette 
'nuove guerre' ne hanno fatto il centro nevralgico, se non a volte ad-
dirittura esclusivo, dei combattimenti, al punto da costringere persino 
le forze armate della superpotenza statunitense a ripensare le proprie 
modalità di dispiegamento e il proprio addestramento per adeguarsi 
alle nuove esigenze che, da un lato, costringono anche i membri di 
unità d’élite a svolgere mansioni che sarebbero più consone a corpi 
di polizia; dall’altro, tuttavia, li espone a rischi di gran lunga superiori, 
legati all’impiego di improvised explosive devices da parte delle forze 
irregolari con le quali sono costretti a confrontarsi (Armao 2015). 
Non è un caso, insomma, che Mosul e Falluja siano assurte ad epitomi 
della guerra in Iraq, Raqqa di quella in Siria, Tripoli e Tobruk del con-
flitto in Libia, Sana’a di quello in Yemen. E non lo è neppure l’accani-
mento dimostrato dalle truppe serbe nei confronti delle città bosnia-
che o dalle forze di invasione russe verso le città ucraine. Oggi più che 
mai, oltre all’obiettivo di terrorizzare i civili nella speranza di spingerli 
a rinnegare il proprio governo e indurli alla resa, entra in gioco la vo-
lontà di annientare ciò che la città rappresenta: bombardare Sarajevo 
o Mariupol non vuol dire soltanto distruggerne le infrastrutture, ma 
annichilire l’idea stessa di cittadinanza che esse incarnano.
Tale evoluzione della guerra è stata recepita in letteratura al punto da 
spingere alcuni autori a coniare il termine urbicidio, a significare che la 
distruzione degli edifici non è finalizzata soltanto a colpire ciò che essi 
rappresentano (in termini militari o culturali) ma a impedire la possi-
bilità stessa della vita urbana intesa come esistenza eterogenea: il ter-
mine urbicidio evoca intenzionalmente il genocidio (Coward 2009).
Passando alla seconda forma di coinvolgimento delle città nell’eser-
cizio del potere coercitivo, se ne trova una rappresentazione plastica 
in molte megalopoli (e non solo nei paesi del Sud del mondo) che ve-
dono le gated communities – aree residenziali ad accesso controllato, 

spesso circondate da mura, protette dalla polizia privata e da sofisti-
cati sistemi di video-sorveglianza e dotate al proprio interno di tutti i 
servizi necessari (negozi, scuole, palestre, persino ospedali) – svilup-
parsi a ridosso delle architetture informali e caotiche degli slum, go-
vernati dal crimine organizzato e dalle gang. 
La sindrome della fortezza, l’idea cioè che la sicurezza urbana si giochi 
ormai né più né meno che nei termini di una lotta per la sopravvivenza, 
trova una prima rilevante conferma nella militarizzazione delle forze 
di polizia, in particolare attraverso la creazione di reparti che emulano 
nell’addestramento e negli armamenti impiegati le unità speciali delle 
forze armate; e questo quasi a rappresentare, persino nell’estetica del 
poliziotto-soldato, l’innalzamento del livello dello scontro armato (un 
processo speculare a quello prima accennato dei militari d’élite co-
stretti, in guerra, a farsi poliziotti). Negli Usa, per esempio, quelle che 
vengono chiamate Police Paramilitary Units (PPU) o Special Weapons 
and Tactics Team (SWAT), che si ispirano esplicitamente ai Navy Seals, 
si sono diffuse enormemente negli ultimi decenni. Ma corpi analoghi 
sono presenti da tempo anche in tutti i paesi europei e, con sempre 
maggior frequenza, anche nei paesi in via di sviluppo (Graham 2011).
In un simile contesto urbano di securitizzazione degli spazi rientra a 
pieno titolo anche la prigione, che arriva a integrarsi in un sistema 
ben più ampio, fino a comprendere i quartieri di provenienza degli 
stessi detenuti. Le pratiche spaziali intese a isolare i criminali dal con-
testo urbano finiscono, in realtà, col produrre un circuito integrato cit-
tà-prigione, in cui i leader incarcerati mantengono il controllo dei loro 
traffici e reclutano nuovi affiliati, mentre i seguaci ancora a piede libe-
ro continuano ad eseguirne gli ordini. Ma questo non è ancora tutto: 
le ricerche sul campo in contesti quali l’America latina evidenziano la 
proliferazione di micro-regimi armati gestiti da gruppi criminali in gra-
do di offrire alle popolazioni degli slum forme di protezione (anche da 
abusi della polizia), di mantenimento dell’ordine e persino di 'ammi-
nistrazione della giustizia' – fenomeno che trova conferma statistica 
nella riduzione dei tassi di omicidi e ferimenti (Arias 2018).
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IL PUNTO
Le competenze e i saperi dell’urbanista 
tra vecchie e nuove sfide
Michele Talia

Tra le molte conseguenze, in gran parte ‘preterintenzionali’, che 
sono state determinate dalla riforma del Titolo V della Costituzione 
nel 2001, vi è molto probabilmente anche quella di aver modificato 
in profondità il ruolo e le competenze dell’urbanistica, trasferendoli 
al dominio ben più vasto, ma sovente inesplorato, del governo del 
territorio.
Soprattutto se teniamo conto di questa notevole estensione del cam-
po di applicazione delle discipline che concorrono allo studio e alla 
trasformazione dei sistemi territoriali e insediativi, non possiamo fare 
a meno di sottolineare che il ‘mestiere’ degli urbanisti ha registrato 
in quest’ultima fase cambiamenti particolarmente significativi. Che 
sono riconducibili sicuramente al notevole incremento dei saperi e 
delle conoscenze tecniche che si rendono necessari proprio a cau-
sa della accezione polimorfa e “onnipotente” acquisita dalla nozione 
di governo del territorio (Mantini 2015). Ma che risiedono al tempo 
stesso nella progressiva perdita di centralità che il progettista ha regi-
strato all’interno dei processi e delle procedure tecnico-amministrati-
ve a seguito della attribuzione al responsabile unico di procedimento 
(il Rup) di compiti e responsabilità fondamentali nella programma-
zione, progettazione, affidamento ed esecuzione di quegli interventi 
di trasformazione urbana che prima gli venivano riconosciuti. 
E se tale complessa materia è ancora in cerca di una soddisfacente 
definizione ad oltre vent’anni dalla revisione del testo costituzionale, 
questa apparente inerzia trova un’ulteriore motivazione nella diffi-
coltà di superare l’indeterminatezza implicita nella applicazione del 
principio di disciplina concorrente al governo del territorio, che ha 

fatto sì che lo Stato e le Regioni competessero sovente nell’esercizio 
della potestà legislativa. 
A fronte del continuo incremento delle questioni che sono ancora in 
cerca di definizione – dal contenimento del consumo di suolo alla tu-
tela dell’ambiente, dell’ecosistema e dei beni culturali, o dalla deter-
minazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti 
sociali e civili alla esplicitazione delle funzioni assegnate a comuni, 
province e Città metropolitane – la storia infinita della riforma urba-
nistica si è dunque caratterizzata, negli ultimi decenni, per la presen-
tazione di numerosi disegni di legge, sovente anche con il contributo 
dell’Inu, ma nessuno dei quali è riuscito finora ad andare in porto.
Nella consapevolezza dell’urgenza di una nuova legge per il governo 
del territorio, l’Istituto ha deciso di concentrare la propria riflessione, 
da qui al XXXI Congresso di novembre, sulla proposta di un articolato, 
agile ma risolutivo, che consenta di rendere più solida e coerente la 
legislazione regionale, di aggiornare la forma del piano attraverso un 
soddisfacente bilanciamento dei contenuti regolativi e di quelli stra-
tegici, di contrastare in tutto il territorio nazionale la dissipazione del 
territorio ed infine di promuovere un diffuso ricorso agli strumenti 
della rigenerazione urbana.
Conviene a questo punto ricordare che l’innovazione del processo di 
pianificazione non può essere affidata solamente all’approvazione, 
pur determinante, di una legge di principi sul governo del territo-
rio. Laddove il processo di riforma non potrà fare a meno di puntare, 
come abbiamo detto in apertura, non solo sulla revisione dei con-
tenuti normativi della pianificazione, ma anche sull’ampliamento e 
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l’aggiornamento delle competenze dell’urbanista, è necessario af-
fiancare alla proposta di un nuovo articolato normativo una iniziativa 
culturale che contribuisca a irrobustire il profilo tecnico-scientifico e 
operativo del planner. Tale azione si rende necessaria ora che que-
sta figura professionale è chiamata a rinunciare sempre più spesso ai 
contenuti autoriali del progetto urbanistico, e a proporre in cambio 
un più ampio ventaglio di conoscenze e di specializzazioni, con cui 
partecipare con autorevolezza alla elaborazione di strumenti di pia-
nificazione a carattere interdisciplinare.
In questa progressiva transizione da un milieu professionale carat-
terizzato dalla piena identificazione dell’urbanista con il piano a cui 
sta lavorando, ad un contesto nel quale tendono viceversa a preva-
lere i rapporti di consulenza ‘a termine’ erogati a favore di una vasta 
area di committenza, si assiste in molti casi alla perdita di visibilità 
e di responsabilità dell’urbanista nella nuova mappa del potere am-
ministrativo, e di conseguenza al manifestarsi di una lunga serie di 
criticità, che impediscono al processo di pianificazione di apparire 
convincente e realizzabile, e al progettista di mantenere inalterata la 
capacità di identificarsi con il destino di una comunità e di un territo-
rio con i quali è entrato in contatto (Talia 2017).
A seguito della affermazione di questo nuovo paradigma, accade 
sovente che il grande disegno riformatore che aveva ispirato le prin-
cipali iniziative dei maestri dell’urbanistica si scomponga nei mol-
teplici rivoli di una revisione normativa permanente, in cui la stessa 
separazione – nel processo di pianificazione – tra direzione politica 
e azione tecnico-amministrativa rischia di offuscare le responsabilità 
che venivano tradizionalmente assegnate al planner, e a comportare 
l’abdicazione – da parte delle istituzioni rappresentative – al compito 
di fornire chiari indirizzi di governo. 
Nella prospettiva indicata la necessità di ricondurre la pianificazio-
ne al riconoscimento di principi etici ampiamente condivisi sembra 
dunque ritornato attuale, e con essa la possibilità che la riscoperta 
di queste importanti risorse valoriali sia in grado di saldarsi effica-
cemente con una specifica e rinnovata abilità nel declinare con sa-
pienza il bagaglio metodologico ed esperenziale dell’urbanista (Talia 
2018). Perseguendo contemporaneamente le doti della lungimiranza 
e della passione civile da un lato, e quelle del rigore e della compe-
tenza tecnica dall’altro, è giunto il momento di ridare smalto e con-
cretezza all’idea, cara all’urbanistica moderna, che l’interesse gene-
rale sia riconoscibile e concretamente perseguibile, e che si riesca a 
individuare una sorta di “verità pubblica” (Secchi 2015) in grado di 
ispirare i principali orientamenti strategici del piano.

L’apertura di un nuovo campo di collaborazione con le 
istituzioni formative e il mondo della ricerca
La nuova mappa disegnata dalle nuove pratiche urbanistiche tende 
dunque a evidenziare cambiamenti assai rilevanti nella domanda di 
profili tecnico-amministrativi che l’Università non sembra ancora in 
grado di registrare, e tanto meno di soddisfare. In considerazione del 
progressivo declino dei corsi di laurea in pianificazione, e della dif-
ficoltà di assicurare la riconoscibilità dell’urbanistica nelle strutture 
dipartimentali, nel manifesto degli studi e nelle scuole di dottorato, 
si apre un nuovo spazio di collaborazione tra le istituzioni della for-
mazione superiore e il mondo complesso e variegato dell’associa-
zionismo e degli ordini professionali, tanto che l’Inu può intestarsi 
un’azione di supplenza non richiesta, ma essenziale, al fine di ricon-
durre l’urbanistica al centro del dibattito pubblico, e di richiamare 
la straordinaria attitudine della nostra disciplina a ispirare in egual 
misura competenza e passione civile. 

In vista dell’apertura di questo nuovo campo di collaborazione è 
dunque necessario fare in modo che l’atteggiamento rinunciatario 
espresso negli ultimi anni dal mondo accademico non costringa il 
planner a perdere il contatto con la realtà da governare. Si tratta in 
primo luogo di contrastare la tendenza ad un marcato indebolimen-
to della tensione emotiva che ha lungamente caratterizzato la forma-
zione delle decisioni in urbanistica, e al tempo stesso di impedire che 
da questa de-responsabilizzazione discenda la rinuncia ad esercitare 
compiti fondamentali di orientamento e di sintesi nei confronti del 
governo del territorio.
All’attività di riflessione e di indirizzo svolta tradizionalmente dalle 
nostre Riviste e dalle giornate di studio aperte alla comunità scien-
tifica (la prossima si svolgerà a Napoli il 16 dicembre 2022), l’Inu ha 
recentemente associato la collaborazione con importanti istituzio-
ni pubbliche – in primo luogo il CNR e l’Aics – nello svolgimento di 
alcuni importanti progetti di ricerca, che confidiamo ci potranno 
consentire, ad esempio, di approfondire l’impatto delle nuove tec-
nologie dell’informazione sull’ampliamento dei quadri conoscitivi, 
e sulla costruzione di scenari finalizzati alla innovazione dei processi 
decisionali in urbanistica.
Grazie a questa attività di collaborazione e di sperimentazione, l’Inu 
avrà la possibilità di affiancare nei prossimi mesi le iniziative assunte 
nel campo della riforma urbanistica allo sviluppo di nuove metodolo-
gie con cui supportare la pubblica amministrazione nella assunzione 
di scelte determinanti per il futuro delle nostre comunità urbane. 
Coerentemente con i risultati di questa attività di ricerca, l’adozione 
di un approccio riformista in materia urbanistica potrà giovarsi non 
solamente degli auspicabili progressi compiuti nella predisposizione 
di una nuova legge di principi sul governo del territorio, ma anche dei 
significativi avanzamenti maturati grazie all’impiego degli apparati di-
gitali dell’informazione relativamente al ricorso all’Urban Intelligence, 
e alla possibilità di accrescere il grado di trasparenza, di consapevolez-
za, di collaborazione ed efficacia del lavoro urbanistico.
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In quarta di copertina sono raccolte una selezione di opere dalla serie intitolata Polaroid, piccoli acquarelli del formato di una foto 
Polaroid, in cui sfilano paesaggi e personaggi, cui mi dedico da anni, come rispondendo a un’urgenza interiore e raggiungendo 
una sorprendente varietà di risultati formali che vanno dalla più minuta descrizione a forme quasi astratte, rarefatte, minimali.
L’insieme di questi ‘scatti’ corrisponde a una sorta di diario, compilato en plein air ed esprime la volontà di rilanciare un metodo 
pittorico in voga soprattutto nel Sette-Ottocento europeo, fortemente impiegato in Francia dagli Impressionisti e in Italia dai 
Macchiaioli e anticipato dai pittori romantici inglesi.
Ecco che en plein air risponde anche per me al bisogno di dipingere la città, il territorio, la natura e il paesaggio all’aperto e dal 
vivo, per cogliere le sottili sfumature che la luce genera su ogni particolare, ovvero per rappresentare l’essenza delle cose che io 
colgo dalla diretta osservazione della realtà.
A ciò si unisce un’altra urgenza che caratterizza le Polaroid: i soggetti sono colti nella loro naturale espressione, senza la staticità 
della posa, che si tratti di un ritratto o di un paesaggio urbano o collinare.
Forse è proprio questa la cifra più autentica di questa esperienza e dei tantissimi ‘scatti’ che la compongono: raccontare la vita 
mentre si svolge, con la velocità di un segno felice e, attraverso le sue declinazioni, coglierne l’essenza con cenni incisivi. Una sorta 
di canto: al presente, alle forme, all’esistenza.
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