SCIENZE REGIONALI

IL GOVERNO DELLE
TRASFORMAZIONI URBANE:
ANALISI E STRUMENTI

a cura di

Rosanna Bellotti ¢ Giuseppe Gario

Associazione italiana
di scienze regionali

FRANCO ANGELI






Scienze regionali
Collana dell’Associazione italiana di scienze regionali (AISRe)

Comitato direttivo dell’AISRe:

Pietro Alessandrini, Rosanna Bellotti, Murizio Bielli, Riccardo Cappellin, Enri-
co Ciciotti, Antonio Cortese, Lidia Diappi Wegner, Rodolfo Jannaccone Pazzi,
Italo Magnani, Lucio Malfi, Dino Martellato, Alfredo Mela, Aura Reggiani, Ma-
rio Rey, Lanfranco Senn, Fabio Sforzi, Giuseppe Sobbrio.

La collana intende diffondere contributi di studiosi italiani all’evoluzione delle
scienze regionali, intese, nel modo pil lato possibile, come lo studio dei fenome-
ni sociali, economici, politici e comportamentali che hanno una dimensione spa-
ziale. Al crocevia di apporti disciplinari € metodologici diversi, immerse in una
realta in continua e profonda evoluzione rispetto alla dimensione territoriale, le
scienze regionali in Italia vanno continuamente rinnovando il loro statuto tra di-
sciplinarietd e interdisciplinarieta, adeguatezza dei metodi di rilevanza dei temi
e dei risultati.

Con questa collana — costituita da collezioni di saggi o da monografie affidate
di volta in volta a curatori e autori di diversa formazione —, 1’ Associazione ita-
liana di scienze regionali si prefigge di contribuire a una progressiva definizione
del campo d’indagine e all’integrazione dei linguaggi e dei metodi.



- S e
» =0 "1n »
| | .
P | ®
'} I
1 1
I (LA | 1
|
I I 11
- 1
11 I
’-f
= o
- &
1 5‘
I |
'l
L
1
W
-

£ T ER e T R et T el

alines Hay =i I

a1 e el Y
1. LI T | g 1_m 3.'
] I = 1 EnE
1 = ‘md = |-'|" kb
Pl nm omeme win wl
1 1t o owum i 1 imele
- o - l| e .‘ _.I
-~_@ m B llm=_ o=

1 y nm | mafigm | EmI B
[ r 10 = |
- = - - =y
1 m |1: I

KT =l 0 1. 1 I

[ = 1.4 1
T e 1
1l N T Nl N
[
1
[
E 1
- =u |
n

C".II




IL GOVERNO DELLE
TRASFORMAZIONI URBANE:
ANALISI E STRUMENTI

a cura di

Rosanna Bellotti e Giuseppe Gario

Associazione italiana
di scienze regionali

FRANCO ANGELI



Questo lavoro & stato realizzato con la collaborazione della Cassa di Risparmio di Roma
e con il contributo del Consiglio Nazionale delle Ricerche.

I curatori ringraziano la signora Gabriella Mantegazza per la disponibilita e I’intelligente
collaborazione.

Copyright © 1991 by FrancoAngeli s.r.l., Milano, Italy
E vietata la riproduzione, anche parziale o ad uso interno o didattico, con qualsiasi
mezzo effettuata, non autorizzata

I lettori che desiderano essere regolarmente informati sulle novita pubblicate dalla nostra
Casa Editrice possono scrivere, mandando il loro indirizzo, alla ‘“‘Franco Angeli, Viale
Monza 106, 20127 Milano”’, ordinando poi i volumi direttamente alla loro Libreria.



INDICE

Introduzione — La citta: crisi del prevedere e dell’agire,
di Rosanna Bellotti e Giuseppe Gario

1. L’interpretabilitd del fenomeno urbano

2. Modelli e strumenti

3. L’urbanistica per progetti

4.11 ritorno al piano

5. Quale pianificazione per quale citta

6.11 ’management’’ della citta

7.La risorsa strategica

Bibliografia

Crisi delle citta: problemi e proposte, di Maurizio Di Palma

1. Dalle trasformazioni alla crisi delle citta

2. Le cittd come fattori trainanti dello sviluppo: obiettivi
€ proposte

Bibliografia

Una riflessione sulla pianificazione urbana, di Stefano Ga-
rano

1.1 fenomeni urbani e gli urbanisti

2. Settorialismi ¢ nuove prospettive

3. Le politiche

Bibliografia

Dal piano al progetto urbano, di Giuseppe Roma
1. Le profonde innovazioni della citta di scambio
2. Le diverse scale di ricentralizzazione

3. Cultura di piano e progetti d’area

5

pag.

»
»
»
»
»
»
»
»

»

»
»

»
»
»
»
»

»
»
»
»

10
12
13
15
17
20
21
24

25
25

30
35

36
36
38
40
41

43
43
44
51



4.1 paradigmi della qualitad come obiettivi di gestione locale

5. Strumentazione di governo e rappresentanza degli inte-
ressi vitali

6. Ridare senso all’amministrazione urbanistica

Un’analisi fuzzy dello spazio metropolitano torinese, di Val-
ter Cavallaro, Alfredo Mela e Giorgio Preto
1. Introduzione
2. 11 metodo di analisi
2.1. La procedura
3. Le informazioni di base
3.1. Le matrici funzionali
3.2. La matrice geografica
4.1 risultati
4.1. Caratteri generali
4.2. Differenze tra i dendrogrammi
4.3.Le prime aggregazioni
4.4. Livelli successivi di aggregazione
5. Conclusioni
Bibliografia

Interazione tra sistema di trasporto pubblico e trasforma-

zioni diffuse nei tessuti urbani, di Valeria Erba e Corinna

Morandi

1. Contenuto

2.11 problema della valutazione degli effetti indiretti dei
trasporti

3. Gli interventi di modernizzazione del trasporto pubblico
nella regione urbana di Milano

4. Un esempio di ricerca sulle trasformazioni diffuse nelle
zone interessate dalla presenza della metropolitana

5.1 risultati della ricerca

Bibliografia

Le trasformazioni economiche delle aree urbane: conse-
guenze ambientali e politiche di riuso dei vuoti urbani,
di Gianluigi Gorla e Gianni Carbonaro
1. Introduzione
2. Struttura industriale e riconversione urbana

2.1. Le tematiche principali

2.2. Strutture e tendenze attuali dei sistemi urbani maturi

6

pag.

»
»

»
»
»
»
»
»
»
»
»
»
»
»
»
»

»
»

»

»

»
»
»

»
»
»
»
»

60

61
65

67
67
70
70
72
73
74
76
76
80
81
82
88
90

91
91

91

93

96
97
101

103
103
105
105
108



2.3. Rilevanza del fenomeno delle dismissioni e spiega-
zioni correnti

3. Metodologia di analisi e sintesi dei risultati
3.1.La scelta dei casi di studio
3.2.1 contesti urbani. Struttura ed evoluzione
3.3. Le conseguenze della ristrutturazione produttiva
3.4. Determinanti dell’abbandono e prospettive di riuso
3.5. Progetti di riuso: valutazioni complessive

4. Conclusioni

Bibliografia

Processi decisionali e progetti di riassetto territoriale ed
urbano nelle citta intermedie: mutamenti strutturali, op-
portunita e soggetti protagonisti, di Alberto Bramanti
1. Introduzione
2.11 futuro: le reti di citta
3.1 processi decisionali e gli approcci alla programmazione
4. Mutamenti strutturali, opportumta e soggetti protagoni-
sti: -il caso di Novara
4.1. Novara cerniera tra Piemonte e Lombardia: uno
sguardo d’insieme
4.2.Un nodo di interscambio in una rete europea: le
opportunitad nascenti
4.3. Una politica di offerta complessiva
5. L’intraprenditorialita e i vincoli temporali
6. Conclusioni
Bibliografia

Qualche riflessione sui metodi di analisi e valutazione per
i grandi progetti metropolitani, di Alberto Colorni
1.1]1 problema e gli strumenti

2. Analisi e valutazione del caso Bicocca

3. Qualche (provvisoria) conclusione

Bibliografia

Struttura ed evoluzione dei sistemi urbani: il ruolo del ca-
pitale umano, di Tomaso Pompili
1. Introduzione
2. Teoria
2.1. Lo sviluppo di lungo periodo nei sistemi urbani
2.2. Conoscenza e innovazione

pag.

»
»
»
»
»
»
»
»

»
»
»
»

»

»

»
»
»
»
»

»
»
»
»
»

»
»
»
»
»

111
114
114
116
123
130
136
142
145

147
147
150
155

159

159

161
165
166
169
171

175
175
177
188
195

196
196
197
197
199



2.3. Potere economico
2.4. Innovazione, competenza e potere
3. Applicazioni
3.1. Metodologia
3.2. Conoscenza e decisione: una visione statica
3.3. La dinamica delle professioni intellettuali ¢ manuali
3.4. Gruppi di cittd italiane: una cluster analysis sulle
professioni
4. Conclusione
Bibliografia

Valutazione degli effetti delle politiche per I’occupazione
a livello metropolitano: il caso dei contratti di formazione
lavoro, di Federico Buffoni:

1. Introduzione

2. Natura, obiettivi e caratteristiche della valutazione
3.1l quadro di sintesi dei risultati

4. L’analisi per tipologie di giovani

5. Profilo ed effetti dei Cfl: la specificitd metropolitana
Bibliografia

pag.

»
»

»
»

»
»
»

»
»
»
»
»
»
»

201
203
205
205
206
208

211
212
213

218
218
220
222
226
231
238



_INTRODUZIONE
LA CITTA: CRISI DEL PREVEDERE
E DELL’AGIRE

di Rosanna Bellotti* e Giuseppe Gario**

Non ci sono dubbi che la cittd possa essere considerata la modalita
significante che contraddistingue la forma di aggregazione spaziale del-
I’eta moderna: con cid attribuendo non certo carattere di unicita ma
sicuramente di prevalenza alla condizione di citoyen: non & forse cosi
che si definisce ’'uomo della rivoluzione borghese agli albori del mon-
do contemporaneo, intendendo introdurre una soluzione di continuita
con il passato?

Questo ¢ forse sufficiente per giustificare il senso di profondo inte-
resse verso una realtd, quella della dimensione urbana, che ci appare
sempre piu complessa e contraddittoria.

Di qui I'origine della scelta di questa selezione, che intende sollevare
alcuni degli elementi di problematicita insiti nel fenomeno urbano,
non solo e non tanto nei termini degli aspetti interpretativi ma come
questi vanno a riguardare gli strumenti e il processo di decisioni sotteso
all’intervento nella citta.

I saggi pubblicati in questo volume sono stati originariamente pre-
sentati alla X Conferenza annuale dell’AISRe, tenutasi a Roma nel
1989, e rielaborati ai fini della presente pubblicazione.

Gli studi possono essere raggruppati in tre grandi insiemi, concer-
nenti: il primo ’annosa, irrisolta e pur sempre attuale questione del
conferire intelligibilitd e prevedibilitd al fenomeno urbano in Italia,
ovvero la questione del piano; il secondo, la questione del riutilizzo
delle aree dismesse, che ripropongono in forma e sostanza nuove il
problema del rapporto tra dinamica economica e dinamica urbana;
il terzo, la questione che forse pitl di ogni altra costituisce al contempo

* Irspel, Roma.
** IReR, Milano.
Rosanna Bellotti ha redatto i paragrafi 2, 4; Giuseppe Gario i paragrafi 1, 3, 5, 6, 7.
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minimo comune denominatore ¢ fattore di differenziazione urbana,
vale a dire il cosiddetto capitale umano.

Sulla questione dell’utilita e della futilita della pianificazione urbana
intervengono Di Palma, Garano e Roma, nonché Cavallaro, Mela €
Preto sullo specifico problema dell’individuazione dello spazio metro-
politano, che della pianificazione urbana ¢ momento costitutivo.

Sulla questione della progettazione materiale della citta intervengo-
no, tutti con studi di caso, Erba e Morandi, Gorla e Carbonaro, Bra-
manti, nonché Colorni con la sperimentazione di una procedura
analitico-valutativa per i grandi progetti metropolitani.

Sulla questione del capitale umano, € piu precisamente sulle sue
qualitd professionali, intervengono Pompili e Buffoni.

Le idee, le analisi, gli interrogativi sollevati sono importanti e nume-
rosi, cosi come numerose sono le risposte e gli stimoli anche operativi.

Cercheremo di riprenderne alcuni tra i pil significativi, sviluppando
il filo di queste considerazioni preliminari.

1. L’interpretabiliti del fenomeno urbano

Di Palma affronta subito uno dei fattori di crisi quando afferma
che bisogna fare i conti con le mutate condizioni localizzative delle
attivita economiche e con una grande incertezza sia sugli obiettivi che
sulle modalita per conseguirli, fatto di per sé tanto piu preoccupante
se si considera che il fenomeno urbano & tendenzialmente e definitiva-
mente egemone.

Siamo in presenza di quella che Mazza (1990) concettualizza come
dipendenza’’ urbana dal sistema globale, una dipendenza che finisce
con il configurare le stesse politiche urbane come strumenti di interven-
to settoriali, a scapito del loro carattere fondamentale di politiche
globali per la localita.

E in atto una “’trasfusione’’ di globalita dal decisore locale (tipica-
mente I’amministrazione urbana) verso il decisore strategico (tipica-
mente I’impresa multinazionale), che rispecchia anche il loro diverso
ruolo (tendenzialmente passivo per il primo, attivo per il secondo)
nei confronti dello sviluppo e della diffusione delle nuove tecnologie
informatiche e telematiche.

Di Palma e Garano ripropongono il dilemma dell’operare singolo
e collettivo secondo criteri di intelligibilita e prevedibilita, un dilemma
proprio dell’Europa dagli anni 1880-1918 (Kern, 1983). Da allora le
nuove tecnologie di trasporto e di comunicazione (cinema, radiotele-
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grafia e, soprattutto, telefono) hanno progressivamente ridotto il vin-
colo della distanza e unificato il mondo, rendendolo piu piccolo e
regolato da un tempo unico pubblico (’ora universale); da allora,
comincid ad affermarsi la connessione tra il nuovo tempo mondiale
e I’agglomerarsi urbano, il monopolio, la burocrazia e il forte governo.
Le nuove tecnologie, il taylorismo e I’imperialismo stimolarono in que-
gli anni ’appropriazione attiva del futuro, mediante 1’organizzazione
di proiezioni in grado di fornire un senso di direzione e di dare concre-
tezza all’innovazione, allo scopo ed alla speranza. Come dice Kern,
fu un’epoca di pianificatori e di arrivisti, che insieme con una nuova
concezione del tempo (misurabile, regolabile ed appropriabile) fece
maturare anche una nuova concezione dello spazio, non piu omogeneo
bensi eterogeneo e suscettibile di acquisire una funzione positiva, costi-
tutiva della stessa socialita della persona umana, che andava riorien-
tandosi verso valori di pluralismo e democrazia.

La crescente ricchezza e I’esaltazione della potenza tecnica di un
mondo industrializzato (e lo stesso primo conflitto mondiale, con i
suoi minuziosissimi e prescrittivi piani di battaglia) rafforzarono il
senso attivo del futuro, la volonta di una programmazione accurata,
capace di predeterminare il divenire degli eventi.

Allora come oggi, le ragioni di crisi sono empiriche prima ancora
che concettuali o congetturali. Alla prova dei fatti, qualcosa non fun-
ziona, qualcosa di importante ancora sfugge alla nostra intelligenza
e volonta di programmatori, rimane fuori dalla portata dei nostri at-
tuali strumenti logici e tecnologici.

Ce ne danno testimonianza ravvicinata Cavallaro, Mela e Preto quan-
do, con riferimento alla realta relativamente compatta dell’area torine-
se, analizzano la modalita >’espansiva® e la modalita *’esplosiva’ dei
processi di formazione dello spazio metropolitano torinese, avverten-
doci che il carattere discontinuo e variamente sfumato del fenomeno
¢ gia di per sé un’informazione preziosa, anche a fini operativi, poiché
mette in guardia contro le forti semplificazioni e le predizioni arbitra-
rie, che la complessita del reale si incarichera prima o poi di smentire.

Anche Garano sottolinea la recente evoluzione delle discipline urba-
nistiche e territoriali verso una specializzazione molto spinta, che lascia
tuttavia irrisolto il problema di come *’costruire il piano della citta’’,
proprio mentre, osserva giustamente Roma, siamo passati ad un’am-
plificazione del momento comunicativo, come dimostrano due casi
emblematici, non i soli ma certo importanti. La Padania, con il suo
potenziale di sviluppo dipendente dalla capacita di attivare >’politiche
confederali’’ cooperative tra sistemi economici locali; e il duopolio
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Roma-Milano, che con la terziarizzazione di Roma costituisce il riferi-
mento non solo istituzionale, ma anche economico ¢ culturale del Pae-
se. Nel contesto di un’obiettiva divaricazione fra piani per I’urbanistica
e piani per lo sviluppo sociale ed economico, i primi stanno rincorren-
do i secondi (0 meglio, la dinamica socio-economica).

2. Modelli e strumenti

Una considerazione generale emerge dai contributi di questa raccol-
ta: la citta & un acceleratore delle trasformazioni vissute dal sistema
economico spaziale nel quale ¢ inserita, la crisi ¢ un dato fisiologico
del suo ciclo di vita, quale sintomo dell’incapacita ad adeguarsi, della
mancanza di elasticita rispetto alle velocita impresse dal divenire. Po-
tremo dire crisi del prevedere e dell’agire.

Certamente complessi ¢ contraddittori appaiono alcuni aspetti del-
Pattuale trasformarsi dello sviluppo urbano, se >’stretti’’ in uno sche-
ma interpretativo basato sulla specializzazione delle funzioni e degli
spazi, in cui ’elemento dinamico ¢ costituito dalla crescita fisica, ri-
spetto ad una realta che non cresce fisicamente e si caratterizza per
ampie flessibilitd funzionali e estrema parcellizzazione del sistema di
produzione.

Su tali ambiti problematici si soffermano in particolare nelle loro
analisi Garano, Di Palma e Roma.

Il primo dato & costituito dalla crisi degli approcci deduttivi e dalla
conseguente crisi di ogni paradigma: i nuovi sistemi urbani sono com-
posti da elementi non solo variabili, ma difficilmente riconducibili
a misure ’conformi’’ (Garano).

Del resto, come sottolinea Di Palma, il progresso tecnologico ha
comportato Patrofizzazione del principale parametro che sorregge i
modelli localizzativi classici: appunto il costo della distanza; ma nella
trasformazione ’di spazio di luoghi rispondenti a certe funzioni”’ a
’spazio di flussi’’, la cittad perde funzioni, mentre le economie di ag-
glomerazione si traducono in diseconomie da congestione.

Secondo I’analisi di Roma si passa dal tipico modello semplice di
una societa monofunzione e a bassa intensita di relazione ad un’ampli-
ficazione delle attivita di scambio (dal terziario alla logistica), rispetto
al tradizionale pacchetto di produzioni urbane autoconsistenti (I’indu-
stria o anche il commercio).

Ecco, dunque, che si delineano in trasparenza i caratteri di comples-
sita e contraddittorieta di una realta in rapida trasformazione, rispetto
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all’inadeguatezza di un modello interpretativo che associa sviluppo
a trasformazione e scambio di merci e assume la produzione di servizi
come variabile dipendente.

Crisi di strumenti, anche: ’analisi di Roma evidenzia la contraddi-
zione tra il piano che ’’vive nella cultura di pianificazione come ten-
denziale disegno di una citta in espansione’’, e la tendenza che ’’vede
un prevalere degli interventi entro il perimetro dell’edificato e che
registra le maggiori conflittualitd del cambiamento d’uso’’?

E ancora: il piano pensato come strategia di medio periodo confligge
con la velocita del divenire tecnologico e sicuramente, in quanto stru-
mento ’’connesso strategicamente e strutturalmente alla staticita delle
destinazioni d’uso, risulta anelastico alla dinamicita del sistema di re-
ti”’ (Roma).

Secondo Garano, questa crisi ha portato alla ricerca di una strumen-
tazione innovativa che ha proposto piani struttura, *’schemi direttori’’,
quadri strategici di riferimento, *’mentre il fare urbanistico si traduce
e spesso si esaurisce nella redazione di ’’rapporti preliminari’’, oppure
si opera attraverso la scomposizione settoriale delle funzioni (piano
verde, piani di area) o della suddivisione della cittd per parti (piani
quadro, piani di area, progetti direttori).

Sostanzialmente la pratica della pianificazione sembra convergere
verso la ricerca di una misura conforme e controllabile dei fenomeni,
o meglio del ’’sistema gestibile’’ (Garano).

E, come sottolinea Roma, nella rincorsa delle trasformazioni spon-
tanee, la proposizione progettuale, I’Idea progetto, sostituisce e perva-
sivamente supera il Piano normativa.

3. L’urbanistica per progetti

In questo contesto di innovazione necessitata ma non praticata, 1’e-
sperienza dei grandi progetti, pur recente, ¢ gia in grado di fornire
indicazioni significative.

Erba e Morandi hanno verificato empiricamente i processi di rinno-
vo urbano avvenuti a Milano in anni recenti. Il terziario tende a sosti-
tuire ovunque le attivitd manifatturiere e artigiane, ma questo ricambio
presenta una notevole inerzia dove piu difficilmente trasformabili sono
gli edifici sopravvissuti alle sostituzioni totali del passato. La stessa
valorizzazione fondiaria ed immobiliare, che pure ha provocato una
selezione nel ricambio delle attivitd insediate, & stata il risultato di
molteplici fattori preesistenti, tanto che, nell’esperienza milanese, non
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si sono avuti veri e propri processi di riqualificazione urbana.

Ad analoghe considerazioni pervengono Gorla e Carbonaro, che
analizzano ’esperienza delle politiche di riuso dei vuoti urbani a Lec-
co, Pavia e Genova, confrontandola con quella di Corby e Manche-
ster. Come atteso, a confronto di quello inglese il caso italiano risulta
fortemente penalizzato sotto tutti i profili, da quello promozionale
a quello progettuale, da quello finanziario a quello istituzionale ed
operativo. Il cattivo o mancato utilizzo degli spazi ¢ normalmente
imputato al difettoso funzionamento del mercato immobiliare (per cause
fisiologiche e patologiche), al quale si aggiungono elementi *’non di
mercato’’ quali ’acquisizione pubblica di aree destinate a progetti non
realizzati, nonché ’approssimativa gestione patrimoniale di molti enti
pubblici e parapubblici, nel contesto di una progressiva rarefazione
delle risorse finanziarie per progetti intrinsecamente pubblici.

Gorla e Carbonaro rilevano, in conclusione, il carattere strutturale
ormai assunto dai vuoti urbani nelle cittd esaminate, nonostante gli
spazi vacanti abbiano un valore strategico che, significativamente, in
Inghilterra da luogo ad un urban planning piu attento alla componente
economico-produttiva, in luogo della pianificazione architettonico-
strutturalista piu diffusa in Italia.

Anche Bramanti, sia pure in termini pili congetturali, sottolinea la
mancanza di strumenti di coordinamento capaci di dare operativita
ad un possibile modello complessivo strategico per il riassetto territo-
riale ed urbano di Novara, formato da molti piccoli fatti, ciascuno
sufficientemente controllabile e che insieme delineano un grande dise-
gno di scala interprovinciale. Cid che troppo spesso risulta particolar-
mente carente & la valutazione di impatto delle iniziative da realizzare,
ma su questo punto Colorni indirettamente rassicura Bramanti che
tali strumenti possono essere costruiti, in base alla sperimentazione
effettuata con riferimento al caso dell’area della Bicocca, in Milano.
Il problema di base argomentato da Colorni ¢ la costruzione di una
banca-dati, che a sua volta implica la definizione di una scala territo-
riale privilegiata alla quale ancorare tutti (0 almeno la maggior parte)
i dati richiesti per la valutazione del progetto.

Il che rinvia alla concezione strategica del progetto, ove esista, ¢
piti propriamente alla sua apertura selettiva verso il resto del mondo:
il ’progetto locale’” puo essere allora considerato come un ’’progetto
cieco’’, rinchiuso entro le mura della sua perimetrazione territoriale;
mentre il >’progetto strategico’’ € necessariamente un ’’progetto veg-
gente’’, articolato entro la vasta piazza delle relazioni effettuali o ipo-
tetiche con le altre realtd con cui intende interagire.
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Acquista qui pieno significato il ruolo dell’esperto ’’generalista’’,
al quale Colorni assegna il compito di sostenere la comunicazione
(e la cooperazione) all’interno del gruppo incaricato dell’analisi e della
valutazione di un grande progetto: al ’’generalista’’ spettano inoltre
compiti di proposta, di risposta all’incertezza, di orientamento rispetto
all’informazione, di ideazione delle necessarie attivitd di addestramen-
to e formazione del gruppo di lavoro. Probabilmente, la ’’qualitd”’
del progetto & gia decisa quando si forma il gruppo incaricato dell’ana-
lisi e della valutazione del progetto stesso.

Tuttavia, quand’anche effettivamente ’’grande’’ e ben valutato, il
progetto appartiene pur sempre a quella che Garano definisce lettura
disaggregata, a grana minuta, del fenomeno urbano, conseguenza ma
non soluzione della crisi degli approcci deduttivi e della correlata crisi
di ogni paradigma. Della stessa opinione sono Erba e Morandi che,
avendo a riferimento i processi di trasformazione recentemente interve-
nuti a Milano, definiscono potenziale il ruolo di questi investimenti,
che possono diventare determinanti solo se inseriti in un quadro di
politiche urbane capaci di operare sul rinnovo del patrimonio residen-
ziale e sul miglioramento della qualitd dell’ambiente.

4. 1] ritorno al piano

Sembra dunque che, prevalendo una logica di modifica della citta
per episodi e, disperdendosi la globalitd nella ricerca di gestibilita,
si perda I’identitd urbana.

Ma questa dissociazione ha, evidentemente, radici profonde. Di Pal-
ma, nel ripercorrere le diverse interpretazioni delle crisi della citta,
sottolinea I’attuale debolezza dell’identita territoriale locale, basata sulla
convergenza di interessi non piu considerati strategici in termini econo-
mici. In sostanza ’allentandosi’’ la corrispondenza geografica tra si-
stema urbano e sistema produttivo si crea una tendenziale sfasatura
tra gli interessi territoriali dell’economia e quelli della societa civile locale.

Se, quindi, modelli e schemi interpretativi sono alla ricerca di nuovi
paradigmi e la pianificazione non ¢ in grado di supportare adeguata-
mente nel suo complesso il processo decisionale sotteso al governo
delle citta ¢ anche vero che esse non solo non riescono ad esprimere
una soggettualitd ma anzi *’proprio in relazione alla loro complessita
presentano sempre pill strutture politiche, amministrative (decisionali)
sempre meno efficienti’” (Di Palma).

Del resto il fare urbanistica per progetti sembra un’esperienza gia
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consumata, come si & visto. Secondo Roma le istituzioni urbane, non
riescono a produrre un’idea generale di citta e a fungere da soggetto
di sintesi e coordinamento, non forniscono !’indispensabile cornice
di certezze ’’neanche al fare progettuale, cid che restituisce al livello
istituzionale la responsabilitd dell’intero intervento urbanistico’’.

Dunque, la possibilita di superare la crisi della citta & da ricercare
proprio nella *’proposizione di obiettivi e percorsi per individuare nuo-
ve vocazioni delle aree urbane e dall’altro strumenti e processi decisio-
nali in grado di perseguirli’’ (Roma), in sostanza nel piano come mo-
mento di definizione delle funzioni da sviluppare, degli interventi prio-
ritari da attivare, del ruolo degli operatori e infine dell’ente responsa-
bile del piano stesso e della sua attuazione (Di Palma).

Quali le soluzioni? Quattro gli elementi determinanti, per Di Palma:

— ridisegnare le funzioni della citta agendo sulle qualita dei fattori
che condizionano le scelte innovative;

— valorizzare le attivita economiche che accrescono la polarita del
centro;

— accelerare il processo di riequilibrio nell’organizzazione del sistema
territoriale metropolitano;

— rivitalizzare la politica delle infrastrutture.

Paradigmi di qualitd come obiettivi di gestione locale da perseguire,
suggerisce Roma, intesi come attenzione ai caratteri di ereditarieta
del territorio, multifunzionalitd del tessuto urbano, eliminazione dei
differenziali nelle dotazioni infrastrutturali, rispetto dell’immaginario
collettivo.

Ma come restituire funzionalitd al processo decisionale preposto al
governo delle citta e quali strumenti fornire all’amministrazione? Qui
le ipotesi convergono sulla proposta di un modello decisionale in grado
di coinvolgere i flussi di consenso, superare le eccessive articolazioni
dei poteri e ridurre la frammentazione degli iter procedurali; un sog-
getto capace di sostenere un confronto negoziale con piu agenti econo-
mici e nuovi interlocutori, abilitato a gestire formule finanziarie inno-
vative.

Per Garano, nell’obiettivo di restituire credibilita alla pianificazione
urbanistica, la soluzione del problema delle politiche urbane deve scio-
gliere alternativa che ormai si pone tra il riaccentramento dei poteri
da un lato e le nuove possibilita di gestione, dall’altro. Si tratta di
pilotare il processo di piano verso una contrattazione che garantisca
realmente, nell’ambito di regole prestabilite, trasparenza e individua-
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zione di utili e benefici. Ma anche di restituire alla pubblica ammini-
strazione strumenti legislativi e fiscali adeguati.

5. Quale pianificazione per quale citta

Il filo della riflessione ci ha ricondotti alla questione centrale, alla
nostra capacita di proiettarci consapevolmente nel tempo e nello spa-
zio, risolvendo quello che Marramao (1990, p. 115) ci addita come
paradosso del nostro tempo: ’’l’inestricabile intreccio di ’ricchezza’
(di possibilitd) e ’povertd’ (di esperienze) che lo connota’’.

Di Palma pone all’ordine del giorno non tanto la questione di un’en-
nesima funzione di governo, quanto piuttosto la pit ampia problemati-
ca della formazione di un ’management’’ pubblico responsabile dei
(e responsabilizzato sui) risultati. In questo senso interviene anche Ga-
rano, quando osserva che i tecnici e gli studiosi devono ormai interro-
garsi seriamente su quale sia il loro ruolo ’manageriale’’, stante il
fatto che la cultura politica si conferma tenacemente autoreferenziale
(né potrebbe essere altrimenti, posto che per lungo tempo la cultura
scientifica non & stata da meno).

Anche la questione del piano — o meglio, della nostra capacita
collettiva di proiettarci consapevolmente e responsabilmente nel tempo
e nello spazio — & dunque questione di frontiera, una ’’terra di nessu-
no’’ che né il centro di gravita politico, né il centro di gravita scientifi-
co sono da soli in grado di esplorare. Le nostre esigenze di intelligenza
ed operativita nella gestione dei problemi urbani devono ormai essere
concepite come ’quel territorio limite oltre il quale, a una distanza
un po’ incerta, che varia da stagione a stagione, € possibile incontrare
quell’altro popolo, con il quale — a seconda dei casi — si dovra
combattere oppure commerciare’’ (Lattimore, 1962, p. 408).

La cittd come ’’porzione di territorio vissuto’’ & stato paradigma
veritiero, € quindi fondativo, fin che ha rispecchiato un bacino domi-
nante di scambio e comunicazione, sul piano economico naturalmente,
ma anche fisico e, soprattutto, culturale ed istituzionale. Il fatto nuovo
¢ la notevole variabilita della configurazione del bacino di scambi e
comunicazioni nel quale la citta si trova ad operare, non sempre con
un’indiscussa ed esaustiva posizione di centralita, anche nel caso delle
cittd maggiori.

Hepworth € Dominy (1990) hanno bene messo in luce il duplice
ed apparentemente paradossale effetto delle nuove tecnologie informa-
tiche e telematiche, sottolineandone I’attuale funzione conservativa della
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forma urbana, pur rivoluzionando i legami ed i ruoli funzionali della
cittd. In altre parole, le nuove tecnologie informatiche e telematiche
hanno attualmente il duplice effetto di integrare funzionalmente e di
disintegrare spazialmente la cittd, a causa del loro diverso impatto
territoriale in termini di costi di transazione per il sistema economico.

Le nuove tecnologie informatiche e telematiche stanno trasformando
i sistemi urbani in reti urbane, vale a dire in sistemi logistici struttural-
mente stabili ma funzionalmente flessibili ed a configurazione variabi-
le, mediante una rapida espansione dai ’’campi di esternalitd’’ prima
ristretti alle aree metropolitane (Dematteis, 1990). Le nuove tecnologie
informatiche e telematiche stanno tessendo a grana minuta, per usare
il suggestivo termine di Garano, quella rete di comunicazioni che a
grana grossa si ¢ gid imposta e realizzata in Europa tra il 1880 ed
il 1918 (Kern, 1983), quando si consumo la frattura con il passato
della concezione logistica militare (dalla linea alla rete) e della conce-
zione pittorica cubista (dal singolo punto di prospettiva alle prospettive
molteplici), che segnalarono I’instaurarsi di una nuova realta dominata
dall’interazione e non piu dalla gerarchia, una discontinuita di cui
la tecnologia fu allo stesso tempo veicolo € metafora, grazie alle mi-
gliaia di miglia di fili del telefono che innervarono il mondo occidentale.

Dalla grana grossa di quegli anni siamo giunti alla grana fine dei
nostri anni quando, grazie allo sviluppo economico ed alla capillare
diffusione delle nuove tecnologie informatiche e telematiche, non solo
le interazioni economiche, ma anche quelle culturali ed istituzionali
vengono veicolate in modo privilegiato dagli individui (persone, impre-
se, enti), che meglio dei soggetti politici collettivi captano, elaborano
e rielaborano, trasmettono e rinviano i segnali da essi stessi prodotti
nel mondo intero, generando uno scambio ed una comunicazione ap-
parentemente caotici e privi di senso, che in realta sono dotati di
un significato strutturale, destinato a durare. Infatti, scambio € comu-
nicazione ribadiscono quella che fu la ’’scoperta politica’’ del mondo
greco: I’esigenza isonomica (Mazzarino, 1947), vale a dire il riconosci-
mento della fondamentale comunione dell’esperienza umana, che fa
dell’urbanesimo un universale, pur se differenziato, vettore di convi-
venza.

E proprio questa esigenza isonomica che nei nostri giorni conferma
il ’fecondo arcaismo’’ del piano come strumento politico di ricerca
della conoscenza e di espressione di volonta, naturalmente rimeditato
e radicalmente aggiornato rispetto alle condizioni del presente e del
prevedibile futuro.

Dobbiamo constatare la realta e la verita della crisi del nostro modo
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di concepire e governare il fenomeno urbano, una crisi foriera di gran-
di opportunita e rischi. Il fatto & tanto vero e reale che, probabilmente,
ne stiamo sottovalutando la portata, come sembrano dimostrare alcu-
ne tendenze ri-feudalizzanti della concezione urbana, che potranno
imporsi soltanto attraverso la violenza (culturale, istituzionale, econo-
mica e, da ultimo ma non per ultimo, fisica), riproponendo il paradig-
ma del sistema chiuso come sistema circoscrivibile, stabile e governabile.

Non sarebbe la prima volta, in Europa, che un processo di moder-
nizzazione viene costruito e manipolato al fine di preservare le struttu-
re ereditate, a costo del blocco del futuro di un’intera societa, ciod
che fu gia la ragione di crisi della societa barocca (Maravall, 1975).

Nel contesto di una crisi urbana che sta pericolosamente assumendo
i connotati di una modernizzazione artificiosa ed artefatta, la dicoto-
mia che va instaurandosi (non per la prima né per l'ultima volta)
¢ fra coloro che leggono il fenomeno urbano a partire dalle mura
perimetrali e coloro che subito volgono gli occhi all’agora. Quale delle
due opzioni & destinata al successo, le mura o la piazza?

L’esperienza insegna che la piazza ha piu frecce al proprio arco,
non foss’altro perché essa ¢ il luogo di giochi cooperativi anche quan-
do si compete, mentre le mura ostacolano intrinsecamente la coopera-
zione anche quando la si voglia realizzare ideologicamente.

Ma il punto di questione & per quali vie e con quali mezzi giungere-
mo a confermare e perfezionare cid che ¢ la nostra stessa essenza
di persone urbane, che vivono di scambio e di comunicazione.

La risposta sembra vada ricercata nella logica di rete, la sola capace
di fornire una soluzione intelligibile ed operabile alla rottura degli
ordinamenti gerarchici lineari, una soluzione positiva alla frammenta-
zione caotica sempre incombente nelle situazioni caratterizzate da pro-
spettive molteplici. La rete ha un significato primariamente funzionale,
ma ha anche un preciso significato territoriale, nel senso che essa
si estende fino a ricomprendere tutte le componenti di offerta richieste
da una societd urbano-industriale avanzata, rendendosi accessibile, me-
diante I’'informazione e la comunicazione, in ogni sua parte da parte
di chiunque, ovunque esso si trovi. In breve, la configurazione a rete
¢ tale poiché & capace di trattenere, di soddisfare ogni richiesta offren-
do cid di cui la persona umana, nella sua esigenza isonomica, ha
bisogno o va in cerca, non soltanto sul piano economico.

Tutto cid comporta, naturalmente, una nuova scala strategica ed ope-
rativa, come bene dimostrano le ipotesi di *’eurologistica’® basate sul-
I’integrazione di grandi mercati regionali, qual ¢ quello formato dal pro-
spero triangolo Londra-Parigi-Francoforte (Gibbs e Roussel, 1989).
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6. 11 ’management’’ della citta

La crisi degli ordinamenti gerarchici lineari coincide con la crisi
dei centri di gravita urbani che di quegli ordinamenti sono stati al
contempo i perni ed i beneficiari. Entrambe le crisi danno spazio alle
situazioni intermedie, a quelle situazioni che nei rapporti fra Stati
sono denominate linee di frontiera ma che, non appena vengono stu-
diate sul terreno, risultano essere zone e non piu semplici linee, poiché
le frontiere hanno un’origine sociale e non geografica (Lattimore, 1962).

Ogni volta che si verificano trasformazioni rivoluzionarie — segna-
tamente quelle veicolate da innovazioni tecnologiche che danno al vo-
lontarismo politico le gambe per camminare — si indeboliscono i pre-
cedenti legami connettivi e le gerarchie stabilite, che cedono il passo
ad un processo di trasformazione il cui esito atteso & una riaggregazio-
ne unitaria pit ampia (mediante lo sviluppo degli scambi e delle comu-
nicazioni, attraverso le zone di frontiera) tra le molteplici e diverse
componenti in precedenza giustapposte, o addirittura contrapposte.

E quanto & accaduto in Europa occidentale dopo due guerre mon-
diali (e sembra stia accadendo piu in generale in Europa, dopo la
fine della guerra fredda) ed ¢ quanto sta accadendo da almeno un
paio di decenni, in modo meno drammatico ed eclatante, nei sistemi
urbani nazionali ed internazionali.

Abituati ai paesaggi urbani ben codificati nei loro ruoli e nei loro
confini, stentiamo a riconoscere la realta della frontiera che tutto sta
pervadendo, fino ad invadere quegli stessi centri metropolitani che
un tempo consideravamo (giustamente, fino ai primi anni ’60) poli
di riferimento e di dominio.

La realta della frontiera si manifesta in ambito economico, con
I’integrazione funzionale e la disintegrazione territoriale, analizzate da
Hepworth ¢ Dominy, che gia abbiamo richiamato; in ambito sociale,
con la conquista della cittadinanza, sostanziale prima che formale,
anche da parte di popolazioni provenienti da altri continenti; in ambito
istituzionale, con la riforma tentativa delle regole del gioco, alla quale
per il caso italiano si richiamano, da diversi punti di vista, Garano,
Di Palma e Roma.

La funzionalita ¢ ormai criterio dirimente e potenzialmente vincente,
rispetto alla pura e semplice difesa delle architetture economiche, so-
ciali ed istituzionali del passato, e lo spazio tende correlativamente
a riacquisire quella funzione costituente di >’spazio vuoto’’, di territo-
rio aperto che & (fu) tipica della frontiera americana ma ¢ (e rimane)
tipica di ogni frontiera di cambiamento.
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Assistiamo al superamento delle vecchie forme (nel caso delle citta,
anche con la formazione dei cosiddetti vuoti industriali) ed al livella-
mento delle vecchie gerarchie, mentre tutto viene messo alla prova
e riconosciuto secondo i valori e le necessita attuali.

Valori e necessitd che assumono rilevanza soprattutto nel fatto che
lo sviluppo delle nuove tecnologie dell’informazione richiede I’uso del-
le stesse tecnologie dell’informazione, formando cosi una nicchia tec-
nologica di valore logico piu elevato rispetto alle tecnologie correnti;
una nicchia che ha proprieta sistemiche nello spazio (perché il suo
valore d’uso dipende da un’elevata scala di investimenti) e prescrittive
nel tempo (perché richiede investimenti a lunghissima scadenza) (Monk,
1990). Anzi, ¢ molto probabile che Iarticolazione territoriale di queste
nicchie logiche descriva gia oggi la nuova gerarchia urbana mondiale
(o almeno regionale sub-continentale).

Stiamo vivendo un’esperienza che ha precedenti nella storia europea,
come osserva Cipolla (1988) ricordando che ai livelli di tecnologia
pitl avanzata basterebbe I’eliminazione o il trasferimento selettivo di
un ristretto gruppo di scienziati per dislocare le possibilita di sviluppo
di un’intera societa, cosi come accadde nel corso del 500 e ’600,
quando I'Italia, i Paesi Bassi meridionali, la Francia e la Germania
persero prezioso capitale umano a favore dell’Inghilterra, della Svizze-
ra e della Svezia.

La ristretta disponibilita dei talenti tecnico-scientifici necessari allo
sviluppo delle IT e la disponibilita di un’intera societa ad acquisire
le nuove idee e le nuove tecnologie sono oggi, come gia lo furono
per ’Europa dei secoli XIV-XVII, i fattori immateriali che determine-
ranno la rotta degli eventi, in specie sotto forma di qualita della vita
urbana e della citta stessa.

Se vogliamo un ambiente di vita confortevole e di qualita dobbiamo
pertanto prestare anzitutto attenzione al cosiddetto capitale umano,
alla sua professionalita ed alla sua cultura.

7. La risorsa strategica

E quanto fanno, in questo volume, Pompili e Buffoni, che esamina-
no rispettivamente la distribuzione territoriale del capitale umano e
gli strumenti di valutazione degli investimenti in formazione-lavoro
nel nostro paese.

Pompili analizza e documenta un processo evolutivo che, sotto il
profilo della dotazione selettiva di capitale umano, purtroppo confer-
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ma I’omogeneita del Mezzogiorno e la sua marginalita nella dotazione
di fattori qualificati per le attivitd strategiche, a fronte di un’Italia
centro-settentrionale apparentemente eterogenea, che comprende aree
ricche sia di decisionalita che di informazione (Milano, Torino, Bolo-
gna), aree ricche di informazione ma povere di decisionalita (Roma,
Genova) ed aree ricche di decisionalita ma ancora povere di informa-
zione (cittd medie e Terza Italia).

L’analisi di Pompili & particolarmente suggestiva, sotto un profilo
di merito oltre che metodologico, poiché ci consente di delineare una
macrotendenza evolutiva in cui Milano, Torino e Bologna sembrano
avere in sé i fattori di capitale umano necessari (e sufficienti?) per
svolgere un ruolo strategico internazionale, una sorta di spina dorsale
della Padania prefigurata da Roma, dotata di importanti virtualita
di cooperazione € integrazione sia al proprio interno che con il *’pol-
mone manifatturiero’’ lombardo-piemontese (otto province, nell’anali-
si di Pompili) € con il *’polmone verde’ centro-settentrionale (dieci
province, da Cuneo fino a Grosseto), oltre che con la ’mezzaluna
portuale’’ che da Savona giunge fino a Trieste passando per altre
cinque province (Genova, La Spezia, Livorno, Venezia, Gorizia).

Buffoni interviene su un altro punto delicato delle epoche di transi-
zione, vale a dire il complessivo riorientamento tecnico-culturale del
capitale umano, in particolare dei giovani con maggiori difficolta di
inserimento nel mercato del lavoro. Anche in questo caso i risultati
sono suggestivi sul piano del merito non meno che del metodo, poiché
verificano che in aree certo non facili (quali sono Roma ed il Lazio)
la stragrande maggioranza dei contratti di formazione trova esito in
contratti di lavoro veri e propri. Buffoni dimostra tuttavia che questo
risultato, di per sé positivo, & forse strategicamente meno interessante
se si considera che, nella stragrande maggioranza, a percorsi di studio
accidentati fanno seguito formazioni approssimative e mansioni pro-
fessionali dequalificate.

E qui opportuno un rinvio a Hepworth ¢ Dominy che mettono in
mora il localismo della pianificazione tradizionale, frutto del suo stori-
co orientamento verso i fattori fisici, a favore delle logiche di interna-
lizzazione, che fanno leva sulla qualita (ma anche sulla mobilita) del
capitale umano.

Al di la delle esigenze proprie della pianificazione urbanistica e terri-
toriale — che nel nostro paese appare comungue ancora troppo orien-
tata (e disorientata) in senso architettonico-strutturalista — la questio-
ne del piano si inscrive nella pit ampia questione della complessiva
crescita di un ’management’’ pubblico e parapubblico responsabilizza-
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to sui risultati e fortemente professionalizzato.

Crisi della citta, crisi della pianificazione e crisi del ’management’’
pubblico sono diversi modi di dire la stessa cosa.

Non solo il *’management’’ pubblico & parte integrante del capitale
umano qualificato, dal quale dipende I'ulteriore sviluppo della nostra
societa urbano-industriale, ma senza una funzione diffusa, professio-
nale e responsabile di ”’management”’ pubblico, non pud esistere alcu-
na credibile attivitad negoziale all’interno della sfera pubblica e tra
quest’ultima e il mondo dei privati, siano essi cittadini o imprese.

Per dirla in modo icastico, nel nostro Paese le attivitad di program-
mazione, gia di per sé di delicata costituzione a causa della turbolenza
epocale, non possono funzionare perché al gioco manca un intero
pezzo, costituito da un effettivo ’management’’ pubblico e parapub-
blico. 11 quale nulla toglie alla funzione di guida propria del potere
politico, che anche nel nostro Paese ha ripetutamente dimostrato di
possedere qualita strategiche di prim’ordine, ma (qui sta il punto)
cio facendo ha anche creato aspettative che sono diventate patologiche
quando (ed & successo molto di frequente) non hanno trovato riscontri
concreti.

Uno dei mali peggiori del nostro tempo & proprio questo moltiplicar-
si di progetti che non si traducono in risultati, tanto che il progetto
(ivi compreso il ’grande progetto urbano’’) finisce col perdere la pro-
pria carica liberatoria per trasformarsi in un ostacolo alla concretezza
(Marramao, 1990). Anche le intuizioni strategiche brillanti e corrette
finiscono cosi con I’amplificare il male, apparentemente irrimediabile,
della frammentazione, apparendo e disparendo come luci di scena,
che riescono a dare una forte impressione di cid che dovrebbe e potreb-
be essere, ma alla fine non &, poiché non v’¢ chi lo traduca in fatti
concreti.

Manca appunto il *’management’’, capace di assumersi responsabili-
ta operative verso il sistema, che senza tale capacita non rimarrebbe
a lungo tale ma finirebbe col degradarsi, come in effetti sta accadendo.

Affinché vi sia responsabilita, tuttavia, il sistema deve essere politi-
camente regolato in modo sensato e comprensibile, facendo derivare
il necessario affiatamento (coordinamento) tra pubblico-pubblico e
pubblico-privato dalla condivisione di alcune fondamentali regole del
gioco e di alcuni obiettivi realmente focali, vale a dire convergenti
per la loro logica intrinseca e non soltanto per una dichiarazione di
volonta, sia pure politica.
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CRISI DELLE CITTA:
PROBLEMI E PROPOSTE

di Maurizio Di Palma*

1. Dalle trasformazioni alla crisi delle citta

Profonde trasformazioni hanno caratterizzato 1’evoluzione dei siste-
mi socio-economici dei Paesi industrializzati e tra questi del sistema
Italia.

Trasformazioni che hanno riguardato:

— il comportamento demografico (natalita in particolare e movimenti
migratori);

— il comportamento della popolazione nei riguardi della partecipazio-
ne al mercato del lavoro del sistema produttivo (per effetto di
variazioni nei processi di produzione e nell’evoluzione della do-
manda di beni e servizi);

— i processi tecnologici e di razionalizzazione del sistema di produzione;

— la distribuzione della popolazione e delle attivita produttive all’in-
terno del territorio (tra aree forti ed aree marginali).

Una tale evoluzione ha comportato una forte e significativa attivita
di progettazione che ha anticipato le esigenze del mercato ed ha per-
messo di conseguire risultati positivi.

Tuttavia in tale contesto alcuni problemi rimangono, almeno per
la societa italiana, largamente insoluti ed evidenziano forti situazioni
di crisi.

A livello sociale la forte disoccupazione (giovanile, femminile e degli
espulsi dai processi di ristrutturazione), a livello economico lo squili-
brio dei conti con I’estero ed il forte deficit della finanza pubblica,
a livello territoriale il forte squilibrio tra aree forti ed aree marginali
ed infine la crisi che sta caratterizzando le aree urbane del paese.

* Facolta di scienze e statistiche demografiche e attuariali, Universitd La Sapienza, Roma.
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Tutti problemi che risultano in larga parte interrelati e si autoali-
mentano.

In questo contesto dunque la crisi delle *’cittd’’ ¢ un dato, un ele-
mento che viene da piu parti diagnosticato. Alla forte spinta nella
crescita e nell’evoluzione strutturale che aveva caratterizzato le citta
fino ai primi anni *70, si contrappone infatti un periodo di stagnazione
e di involuzione che sta caratterizzando la fine degli anni *70 e gli
anni ’80.

Il declino metropolitano (crisi economica delle grandi citta, stagna-
zioni e financo esodo demografico, calo della domanda di lavoro,
fatiscenza delle strutture fisiche ed abbandono in taluni casi di sistemi
insediativi, criminalita, miseria, degrado ecologico, e dissesto delle fi-
nanze ’’locali’’) & diagnosi di diversi studiosi delle citta.

Una tale crisi & evidenziata ed illustrata, con motivazioni ed interpre-
tazioni variegate da parte di urbanisti, economisti, sociologi e geografi.

Scimemi, in un suo interessante saggio, evidenzia che il quadro odierno
¢ contraddistinto da un’estrema complessita, ambiguita e contradditto-
rieta delle tendenze. Tuttavia le cause fondamentali di questa sconcer-
tante situazione, sono a suo avviso individuabili, 0 meglio riguardano:

a) ”’la frammentazione (sia in senso materiale, sia in senso categoria-
le) delle unita insediative;

b) la decadenza dei meccanismi tradizionali che presiedono alla loca-
lizzazione della popolazione e delle attivita economiche;

¢) la segmentazione delle categorie tradizionali (residenza, industria,
servizi, ricreazione, ricerca) che si somma alla frantumazione dei
loro elementi costitutivi genera difficolta analitiche nell’individua-
zione empirica dei soggetti-oggetti della dinamica spaziale;

d) la decadenza dei meccanismi tradizionali che presiedono alle scelte
localizzative operate dalla popolazione e dalle attivita economiche.
L’assenza, o lilleggibilita (allo stato attuale delle conoscenze) di
un nuovo paradigma, altrettanto perentorio, determina difficolta
analitiche nell’identificazione delle traiettorie localizzative.

Questo aspetto &, come ben noto, direttamente legato al progresso
tecnologico. Il continuo, progressivo abbassarsi dei costi reali dei tra-
sporti (aumento delle velocita e delle performances dei veicoli; riduzio-
ne del rapporto peso/valore nei prodotti commerciali) e soprattutto
’enorme sviluppo delle comunicazioni istantanee a distanza e dei costi
e tempi ad essa associati. Cid ha portato all’atrofizzazione del princi-
pale parametro che sorregge i modelli localizzativi classici: appunto,
il costo della distanza.
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La combinazione dell’indeterminatezza localizzativa della domanda
di insediamento, e della eccedenza nell’offerta di spazi insediativi con-
figura tuttavia (secondo Scimemi) il momento attuale come un’occa-
sione eccezionalmente favorevole allo sviluppo di strategie di ristruttu-
razione urbana e territoriale.”

La fenomenologia reale che, secondo De Rita, caratterizza la crisi
della cittad riguarda i seguenti aspetti:

— le citta sono ormai diventate un insieme di case e un insieme di
flussi: non sono piu luoghi non sono piu spazi di realta, di socializ-
zazione, di relazioni umane, non rispondono cioé alle funzioni
originarie;

— le cittd oggi creano una ’’complessitd sociale’” per cui ¢’é una
totale impotenza dell’intervento pubblico, ma allo stesso tempo
un rafforzamento eccezionale in termini di risorse finanziarie (fab-
bisogni e uso di risorse pubbliche).

Oggi perd la citta non ¢ pil un soggetto € quando la cittd non
& pil un soggetto & difficile esercitare una soggettualita della Pubblica
Amministrazione (e cid in particolare nell’uso delle risorse finanziarie).

E cosi ancora geografi ed economisti fanno risalire la crisi delle
citta al fatto che grandi aree urbane e sistemi produttivi non coincido-
no pit tra loro. Secondo Dematteis la dilatazione dei sistemi produttivi
nei rispettivi hinterland e la loro riarticolazione a diversa scala geogra-
fica ha contribuito a far superare I’armamentario concettuale € model-
listico basato sulla coincidenza tra sistema urbano e sistema produtti-
vo. Infatti mentre nel passato i sistemi produttivi crescevano con le
grandi cittd e c’era anche una certa identificazione e convergenza geo-
grafica di interessi legati a questa crescita tra le classi imprenditoriali,
quelle manageriali, quelle lavoratrici, e le politiche economiche e socia-
li di quegli anni, per contro negli anni *70 questa tendenza si ¢ arresta-
ta e in certi casi addirittura invertita. Come se si fossero disattivati
i grandi magneti urbani degli anni precedenti, la popolazione tornava
a crescere e ridistribuirsi, sia pur timidamente, anche in zone ’periferi-
che’’ non metropolitane. Si & parlato di contro-urbanizzazione e il
fenomeno ha avuto varie spiegazioni. In Italia esso ¢ anche legato
alle particolari congiunture degli anni 70, come la ristrutturazione
delle grandi imprese nelle aree *’forti’’, il decentramento produttivo,
la crescita di un’industria periferica *’sommersa’’ ecc. Tuttavia non
si tratta di un fatto puramente congiunturale, né solo italiano: c¢’¢
stato nel decennio scorso un mutamento strutturale nell’assetto territo-
riale dei paesi industrializzati. Sono mutate le condizioni localizzative
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delle attivita economiche.

Molte delle economie esterne che prima spingevano all’agglomera-
zione e alla crescita metropolitana sono ora fruibili su vasta parte
del territorio.

Contemporaneamente si sono sviluppate attivita ad alta tecnologia
e servizi “’avanzati’’, che conservano una localizzazione prevalente-
mente metropolitana, ma I’importanza di queste attivita & piu qualita-
tiva che quantitativa. Esse non attraggono piu grandi masse umane,
anzi tendono a ridistribuire quelle esistenti, attivando movimenti mi-
gratori a vasto raggio, di senso inverso a quelli degli anni ’50 e ’60.
Cosi a meta degli anni ’80 il saldo migratorio & negativo nei grandi
sistemi urbani del Nord, mentre nel Mezzogiorno & positivo.

Nella sostanza, secondo Dematteis, I’interpretazione corrente di que-
ste trasformazioni enfatizza i fattori tecnologici, che indubbiamente
hanno contribuito ad abbassare certe soglie localizzative, per esempio
hanno abbassato le soglie delle economie di scala (automazione) e
hanno ridotto 1’’’attrito della distanza’’ nella circolazione delle infor-
mazioni (telematica).

Cid contribuisce da una parte ad ampliare i rapporti di interazione
tra operatori di aree diverse ma al tempo stesso & naturale che si
allentino anche i rapporti di identificazione dei soggetti economici con
la citta, la quale tende ad essere vista come semplice supporto fisico
e infrastrutturale di attivita largamente dipendenti dall’esterno e all’oc-
correnza delocalizzabili o multi-localizzabili.

Allentandosi la corrispondenza geografica tra sistema urbano e siste-
ma produttivo si crea cosi una tendenziale sfasatura tra gli interessi
territoriali dell’economia e quelli della societa civile locale. E vero
che quest’ultima & fatta anche dagli stessi soggetti che operano in
campo economico. Ma a differenza che in passato essi non vi appar-
tengono piu in quanto tali, ma come semplici abitanti, cio€ in un
ruolo che I’attuale competizione capitalistica internazionale rende di-
pendente da quello economico. Di fronte a una identita forte di settore
e di rete ne permane dunque una territoriale locale debole, perché
basata su una convergenza di interessi non piu considerati strategici.

Si sostiene inoltre che la crescita nel passato é stata sostenuta e
si & “’appoggiata’’ su di un modello del tipo *’sociale’’: crescita del
patrimonio abitativo e sviluppo dell’offerta di servizi sociali.

Il governo delle citta infatti ha indubbiamente vissuto cicli diversi,
ha cioé fondato la sua azione € il suo successo su politiche differenziate
nel tempo. Il ciclo del primo dopoguerra (anni *50 e ’60) & stato soprat-
tutto un ciclo di ricostruzione fisica delle citta, dopo la distruzione
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della guerra. E stato quindi un ciclo che ha offerto soprattutto abita-
zioni, per una popolazione impiegata soprattutto nell’industria situata
ancora ai margini o dentro la citta.

Gli anni successivi sono quelli della crescente domanda di benessere,
sono quelli della dilatazione e diffusione capillare del welfare state,
dei servizi individuali e collettivi. Le citta sono cosi divenute definitiva-
mente il luogo di una vita pit comoda e attraente. Questo ciclo ¢
stato duramente messo alla prova del cambiamento del vento economi-
co avvenuto alla metd degli anni 60. In una economia che tirava
le cittd hanno potuto effettuare molteplici interventi ridistributivi e
investimenti in attrezzature sociali.

Il rallentamento secco e la problematica della nuova scena economi-
ca hanno imposto anche alle cittad di scendere in campo, di attivare
e di mettere in circolazione tutte le risorse interne, di costruire una
propria iniziativa forte non solo per il mantenimento dei livelli di
benessere raggiunti, ma per offrire un nuovo ciclo di sviluppo econo-
mico.

Oggi che questo tipo di modello si & *’inceppato’” (la domanda di
abitazioni non risulta *’solvibile’’, i servizi sociali sia pure ancora ca-
renti non possono essere offerti dalle municipalita per carenze finan-
ziarie) non se ne ¢ individuato uno alternativo.

A questo punto perd vi & una grande incertezza sugli obiettivi e
sulle modalita per conseguirli. Si coglie una certa, diffusa, imprepara-
zione ad affrontare il governo e lo sviluppo delle citta. La cultura
politica italiana sembra quasi inadeguata e incapace di fronte alla citta
moderna, di fronte ai suoi problemi e alle sue trasformazioni. E cio
appare tanto pill preoccupante se si considera che la dimensione urba-
na & tendenzialmente e definitivamente egemone nel panorama sociale
nazionale, come & gid avvenuto in paesi piu avanzati del nostro.

Se la citta trova la sua natura, la sua struttura interna e le sue
leggi di movimento sui classici principi basilari (che Camagni definisce
di ”’organizzazione economica e spaziale”): dell’agglomerazione, del-
Paccessibilita, dell’interazione, della gerarchia e della competitivita c’e
da chiedersi a quale di tali principi dunque la crisi puo essere attribuita.

Secondo quanto gia illustrato, si pu¢ far ricadere tale crisi a piu
aspetti:

— le citta stanno perdendo la loro caratteristica di *’spazio di luoghi
rispondenti a certe funzioni’’, divenendo sempre pill uno ’’spazio
di flussi’’: e quindi perdita di funzioni;

— le citta stanno producendo sempre piu diseconomie di agglomera-
zione sia in termini di prezzo dei fattori meno mobili (terreni in
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particolare) sia in termini di congestione (traffico, qualitd ambien-
tale, funzioni, servizi, ecc.);

in tale contesto diviene sempre meno competitiva 1’accessibilita
all’interno delle cittd (i costi/tempo di trasporto delle persone,
delle merci e dell’informazione risultano meno competitivi, la frui-
zione dei servizi rari diviene piu problematica, ecc.) come pure
la localizzazione di quelle funzioni produttive (in particolare le
attivita industriali) che qualificavano e specializzavano il ruolo del-
le citta nella divisione spaziale del lavoro;

le citta, proprio in relazione alla loro complessita, presentano sem-
pre piu strutture politiche, amministrative (decisionali) sempre me-
no efficienti non in grado di gestire in termini manageriali le strut-
ture urbane e le varie funzioni ivi localizzate. Cid anche in relazio-
ne alla *’parcellizzazione’’ dei poteri decisionali tra piu enti e strut-
ture, il cui coordinamento non sussiste ovvero non & ’’gradito’’
da nessun operatore;

I’inefficienza amministrativa, vista in un contesto di risorse scarse
dell’operatore pubblico, in particolare, rende piu ardua una gestio-
ne amministrativa che risulti competitiva ed all’altezza delle pro-
blematiche complesse che si presentano attualmente nella gestione
delle aree urbane;

non & venuta meno perd la *’competitivitd esterna delle citta che
rappresentano ancora i luoghi in cui sono ancora presenti in mag-
giore misura e piu elevata qualitd, progresso tecnico e capacita
innovative che sono gli elementi di base per la crescita qualitativa
e quantitativa del sistema.

2. Le cittd come fattori trainanti dello sviluppo: obiettivi e proposte

Nonostante quanto sopra illustrato (modifiche fisiche e funzionali

e relative crisi) le citta restano tuttora fattori trainanti dello sviluppo
economico e sociale del paese. Cid sempre a condizioni di superare
le difficolta e i ritardi che hanno caratterizzato e condizionato la loro
piu recente evoluzione.

Ma proprio per la ’complessita’’ dei sistemi urbani e la molteplicita

delle cause che caratterizzano la crisi urbana la ricetta, o meglio la
proposta non potra essere semplice. Cid in quanto deve riguardare
in modo integrato i diversi *’principi’’ che sono entrati in crisi nell’evo-
luzione socio-economica delle cittd. Non si tratta di ricette alternative
perché, le cittd potranno mantenere e accentuare il loro ruolo solo
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nel quadro di politiche integrate sotto diverse angolazioni (sociali, eco-
nomiche, territoriali, finanziarie, istituzionali). E precisamente:

a) Ridisegnare le funzioni delle citta agendo in particolare sulla quali-
ta dei servizi, sulla qualitd ambientale sull’accessibilita e cio¢ in
pratica su tutti quei fattori che influenzano le scelte insediative,
ma sempre in un quadro di strutture operative (pubblico e privato)
efficienti in modo da garantire 1’efficacia nell’'uso di risorse scarse,
¢ la proposta di De Rita.

b) Ridare forza allo sviluppo della base produttiva in un mutato qua-
dro economico del sistema produttivo; sembra la ricetta degli eco-
nomisti e cio attraverso la valorizzazione e lo sviluppo del terziario
avanzato e dei servizi rari che rinnovano la base economica, che
accrescono la polarita di un centro rispetto all’hinterland di riferi-
mento e che lo promuovono di un rango piu elevato nella gerarchia
urbana. Dematteis in proposito fa rilevare che: ’La competizione
in atto a livello nazionale e internazionale tende a erodere il relati-
vo monopolio che un tempo ogni citta esercitava sulla contigua
area di gravitazione e di influenza. Di conseguenza ogni ’’nodo”’
¢ spinto a cercare una sua specifica collocazione entro la rete urba-
na e a tal scopo deve valorizzare e gestire le proprie *’vocazioni’’,
risorse e condizioni ambientali, in modo da assicurarsi qualche
forma di vantaggio comparato nei rapporti di scambio col resto
della rete. Cid deve portare i singoli centri, le aree urbane e le
reti stesse a ristrutturarsi al loro interno per riuscire a sviluppare
le funzioni piu adatte e vantaggiose. Da questo processo di ristrut-
turazione dipendera la collocazione dei diversi sistemi urbani in
una nuova scala gerarchica molto semplificata che gia oggi sta
delineandosi.

¢) Accelerare il processo di riequilibrio nell’organizzazione del *’siste-
ma metropolitano’’ tra citta e hinterland di gravitazione, attraver-
so una politica delle localizzazioni produttive, insediative e dei
servizi che ridistribuisca con un approccio riequilibrante le diverse
occasioni di nuove iniziative e di nuove potenzialita. Si tratta in
pratica di una linea che deve favorire la strategia di ristrutturazione
urbana e territoriale; e quindi la realizzazione di modelli insediativi
funzionalmente e socialmente ottimi da prefigurare come direttrici
di uno sviluppo guidato volto a favorire il riequilibrio all’interno
di sistemi ampi di gravitazione.

Il problema del superamento della crisi della citta ¢ visto in questa
logica come una piu ampia politica sul territorio, che prevede di
ridare slancio alle economie di agglomerazione e di accessibilita
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d)

anche attraverso azioni ed interventi sul restante territorio del siste-
ma metropolitano, cosi come per la montagna i cui problemi pos-
sono essere superati attraverso una politica integrata di interventi
nelle aree di valle, il superamento della cris1 della cittd puo essere
risolto anche attraverso interventi di valorizzazione all’interno del-
le aree di gravitazione.

Ridare slancio e concreta operativita ad una politica di infrastrut-
turazione del territorio. Si tratta di un problema prioritario e com-
plesso per varie motivazioni:

il sistema infrastrutturale in molte aree urbane & stato realizzato
nel lontano passato e¢ quindi presenta forti esigenze di rinnovo;
in larga parte dette infrastrutture sono utilizzate al disopra delle
loro ’’capacita’®, e cid comporta una piu rapida obsolescenza e
quindi pil accelerati processi di ammortamento e sostituzione.
Se accanto a tali esigenze si tiene conto:

dell’inflazione che rende sempre pit costoso 'uso del denaro e
quindi il costo di investimento;

dell’esigenza di realizzare infrastrutture che rispondano a standard
pil rispettosi dell’ambiente che comportano generalmente soluzio-
ni ingegneristiche piu costose e quindi pil consistenti problemi
per la copertura finanziaria degli investimenti stessi;

del vincolo macroeconomico di bilancio, collegato all’obiettivo del
contenimento della spesa pubblica e del debito pubblico, che com-
porta un uso pill appropriato ed economico delle risorse disponibili
(e quindi un’attenzione particolare nella definizione delle politiche
di gestione e tariffarie delle infrastrutture);

si comprende come lo slancio nell’infrastrutturazione delle citta
pud trovare realizzazione in presenza di soluzioni di ingegneria
finanziaria fortemente innovative (responsabilizzazione del capitale
privato nella realizzazione delle infrastrutture, concessioni di ge-
stione, ecc.).

Se nel contesto nazionale gli elementi per una diagnosi e per una

terapia della crisi urbana sono quelli evidenziati nei punti precedenti,
a livello europeo il problema urbano sta acquistando una rilevanza
crescente.

La significativa occasione di sviluppo e di crescita economica del
Mercato unico ha bisogno di una efficiente organizzazione dello spazio
europeo, tale da garantire un grado elevato di competitivita dell’Euro-
pa nei confronti delle altre aree ad elevato sviluppo economico: ¢
importante, quindi, che nell’organizzazione del territorio comunitario
non si presentino elementi di discontinuita e disparita tali da ostacolare
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Peffettiva libera circolazione delle persone, delle merci e delle informa-
zioni.

In questo quadro diventa decisivo il ruolo delle citta, in quanto
centri di produzione delle decisioni e delle innovazioni.

Affinché ’intero territorio comunitario possa giovarsi di un efficace
supporto urbano all’integrazione del mercato interno ed all’acquisizio-
ne di una pih elevata competitivita sui mercati mondiali, le citta euro-
pee dovranno essere organizzate in una vera e propria rete, che consen-
ta una equilibrata ed efficace distribuzione delle funzioni strategiche.

Larga parte degli effetti dell’istituzione del Mercato unico dipendera
dal funzionamento delle citta: é in esse, infatti, che si concentrano
le attivita e le funzioni pit avanzate, quelle che risentiranno cioé in
maggior misura dell’integrazione del mercato europeo.

Al fine di rendere piti competitive tali attivita — ed in particolare
i servizi finanziari, bancari, assicurativi, professionali, legati alla for-
mazione delle decisioni e delle scelte di investimento — sara necessario
garantire, tra le citta europee, i necessari flussi di persone, di capitali
e di informazioni.

E dunque necessario creare le condizioni per la costituzione di una
vera e propria rete urbana europea, composta non soltanto dalle >’citta
mondiali’’, ma anche da citta notevolmente specializzate, sia pure in
un numero di funzioni piu limitate di quelle presenti nelle grandi aree
metropolitane.

Il funzionamento ’’a rete’’ delle citta europee potra consentire di
valorizzare il ruolo attuale, la cultura e le ’vocazioni’’ di ciascuna
di esse, sia pur perseguendo gli obiettivi assegnati al Mercato unico.

E bene non dimenticare infatti che il ’modo di vita europeo’ &
ancora fortemente caratterizzato — rispetto a quello di altri continenti
— dalla propensione a vivere e lavorare in citta di dimensioni anche
medio-grandi e medie, citta che costituiscono — anche sotto il profilo
storico-culturale, oltre che per il capitale fisso in esse localizzato —
un patrimonio di eccezionale valore che € dunque necessario conserva-
re e valorizzare.

Operare nel senso della piena funzionalita di un sistema insediativo
organizzato su reti urbane — connesse funzionalmente tra di loro —
interagira anche nei confronti di quel processo di centralizzazione —
decentralizzazione ormai evidente nelle aree urbane europee, attenuan-
done le componenti negative, di degrado e dequalificazione dei tessuti
urbani esistenti.

Il funzionamento delle *’reti’’ urbane dovra essere garantito, in pro-
spettiva, anche nelle aree caratterizzate dai tassi di crescita (del reddi-
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to, dell’occupazione, ecc.) meno elevati, proprio perché le reti, come
si & visto, possono dispiegare pienamente i loro effetti soltanto se
sono sufficientemente ed integrate.

Se gli obiettivi di crescente efficienza e competitivita dovessero esse-
re soddisfatti soltanto dalle grandi cittd metropolitane, € su queste
ultime che si riverserebbero quasi del tutto i benefici attesi per il dopo
1992. -

Cid determinerebbe inevitabilmente un’ulteriore polarizzazione delle
funzioni *’strategiche’’ a scala europea, con gravi ripercussioni sui
rapporti centro-periferia e quindi sull’assetto delle regioni emarginate
e depresse.

La realizzazione di un tale articolato ed integrato sistema di inter-
venti richiede ovviamente, nel contesto nazionale, una revisione radica-
le del processo attuativo dalla promozione, alla progettazione, alla
realizzazione ed alla gestione.

Ma tale processo pud essere rinnovato soltanto attraverso il rilancio
del piano come momento della definizione delle funzioni da sviluppa-
re, degli interventi prioritari da attivare, del ruolo degli operatori ed
infine dell’ente responsabile del piano stesso ¢ della sua attuazione.

Non deve sembrare una tale proposizione un passo indietro, un
ritorno a “’vecchie linee’”’ ormai superate per le difficoltd insite nella
gestione di una politica di piano.

»In economia (come ricorda Scimemi), dissolta ormai la tradizionale
antitesi mercato/piano, nell’atmosfera della nuova alleanza pubblico/
privato, & interessante notare una ripresa dell’approccio di piano all’in-
terno delle imprese (business) dopo un periodo di sfavore: un cambia-
mento di fase sincrono, e abbastanza interessante, a quello che si
manifesta nell’urbanistica’’.

Ma il *’piano’’ non pud essere visto come la panacea di tutti i
mali se contestualmente non si affrontano:

— il problema dell’”’ente’’ responsabile della funzione pianificatoria
e quindi della responsabilita dell’attuazione dello stesso; cio impli-
ca il superamento della parcellizzazione dei poteri all’interno nelle
aree urbane o almeno del loro coordinamento;

— il problema degli strumenti di attuazione di tale coordinamento;
come per la 1 64 e nelle piu recenti leggi di intervento straordinario
(Piano Rinascita Sardegna, Piano di ricostruzione della Valtellina)
va dato maggiore slancio alla funzione ed all’attuazione di *’accor-
di di programma”’ fra operatori pubblici e ’contratti di program-
ma’’ tra gli stessi operatori pubblici e per operatori privati;

— il problema del finanziamento delle varie iniziative ¢ quindi I’inte-
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grazione delle risorse finanziarie (pubbliche e private) per garantire
una verifica della concreta fattibilita (istituzionale, finanziaria ed
economica) delle varie iniziative proposte e un’efficiente gestione
delle stesse;

— ed infine il problema della verifica dell’efficienza e dell’efficacia
dell’attuazione del piano anche attraverso forme di monitoraggio
delle iniziative avviate.

Il problema urbano italiano, come si & visto in precedenza, conflui-
sce nel problema urbano europeo. Le citta italiane — gia penalizzate
dall’assenza di una politica urbana nazionale — rischiano infatti, so-
prattutto per quanto riguarda il centro-sud, di essere ulteriormente
emarginate dalle principali direttrici urbane ed infrastrutturali europee.

Tra i rischi legati all’attuazione del Mercato unico ¢’¢ anche quello
di un’ulteriore polarizzazione, territoriale e funzionale, a seguito della
crescente integrazione dei mercati nazionali.

Il governo italiano dovra quindi, in sede comunitaria, adoperarsi
al fine di far adottare provvedimenti ed azioni idonei a non far pagare
i costi delle future scelte comunitarie ai paesi periferici, tra i quali
— almeno in parte — c¢’¢ anche I’Italia.
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UNA RIFLESSIONE
SULLA PIANIFICAZIONE URBANA

di Stefano Garano*

1. I fenomeni urbani e gli urbanisti

Ad un osservatore attento dei fenomeni urbani non puo sfuggire
che in questi ultimi anni la dinamica dei fenomeni medesimi ha subito
un’accelerazione che solo un decennio fa non era prevedibile.

Sembra superata la sindrome del declino delle grandi citta, che aveva
caratterizzato la fine degli anni ’70, anche se le tendenze appaiono
contraddittorie. Infatti, mentre il dato demografico continua a regi-
strare valori negativi, quello relativo all’occupazione nei settori pil
innovativi e qualificati del terziario, in molti casi, manifesta segni
di grande vitalitd (emblematico ¢& il titolo del saggio di Castells, del
1987, La vita e la morte, simultanee, delle nostre grandi citta, in cui
questi aspetti sono messi in luce).

I segni positivi di ripresa economica e culturale si registrano in parti-
colare nelle citta che hanno risposto in tempo ai problemi posti dalle
trasformazione strutturali degli anni ’70. Quelle trasformazioni che
avevano provocato la lunga crisi della strumentazione urbanistica, sia
nel momento delle analisi che in quello del progetto (intendendo que-
sto termine nel suo significato pil generale come proposta di un lavoro
o di una serie di lavori da eseguire), tradizionalmente costruita sulla
relazione biunivoca tra sviluppo economico e crescita demografica.

Tale crisi ha costretto gli urbanisti ad un dibattito vivace e intenso,
per molti aspetti proficuo, per la ricerca di nuove soluzioni.

Nell’evoluzione disciplinare, cid che sta accadendo in questi anni
¢ in qualche misura paragonabile al dibattito che si sviluppo negli
anni ’50 tra gli operatori (allora in verita molto pochi) che si cimenta-
vano con ’applicazione della legge del 42 e con le teorie urbanistiche
di derivazione razionalistica, codificate nell’ancora poco conosciuta

* Dipartimento di pianificazione territoriale e urbanistica, Universita La Sapienza, Roma.

36



Carta d’Atene. Questo fu un periodo a sua volta paragonabile a quello
della costruzione dell’urbanistica moderna (Secchi, 1984) che si svilup-
po dalla seconda meta del secolo XIX agli inizi del XX. Dai momenti
di crisi scaturiscono nuovi elementi fondativi e nuovi modi di intendere
i vecchi, nuove strade da percorrere. Strade spesso alternative tra loro,
alcune sembrano all’inizio tortuose e difficili, altre appaiono ampie
e rettilinee, ma di nessuna si conoscono i punti di arrivo.

Nel panorama italiano, esaminando la produzione pratica e teorica
degli operatori, sembra delinearsi una sorta di divaricazione tra due
atteggiamenti che fanno riferimento alla dimensione delle cittad. Tali
atteggiamenti riguardano, da un lato le citta medie e piccole, dall’altro
le grandi cittd, ovvero le grandi aree urbanizzate.

Nel primo caso assistiamo alla definizione di nuovi contenuti della
strumentazione tradizionale, quindi ad una sorta di rivalutazione dello
strumento tradizionale della pianificazione urbana: il piano regolatore
comunale. Anche se con aggettivazioni che tentano di qualificarlo e
di definirlo in modo specifico.

Aggettivazioni dovute spesso alle condizioni del contesto in cui si
opera: piani della terza o quarta generazione riferiti in particolare
alla cittd emiliana (questa definizione vuole indicare chiaramente una
continuita del processo di piano in quell’area geografica); piano della
cittd dimensionata; fino alla locuzione piano d’autore.

Quest’ultima sembra intendere il piano come fine ultimo dell’opera-
zione urbana e non come uno strumento di cui verificarne 1’efficacia,
come un oggetto definito che raccoglie, in unica espressione, contenuti
e strategie definite non dalla comunita, ma, appunto, dall’estensore
del piano.

Nel secondo caso assistiamo alla ricerca di una strumentazione
innovativa, magari mutuandola da situazioni estere: piani di struttu-
ra, schemi direttori, quadri strategici di riferimento. Mentre il fare
urbanistico si traduce, e spesso si esaurisce, nella redazione di rappor-
ti preliminari che tentano di interpretare, non solo le informazioni,
ma di indicare soluzioni possibili € accettabili da parte dei gestori
del potere politico-amministrativo. Si tratta di tentativi di stabilire
opportunamente le regole del gioco prima di avviare le operazioni
progettuali del piano.

Oppure si opera attraverso la scomposizione settoriale delle funzioni
(piano dei trasporti, piano del verde) o attraverso la suddivisione della
citta in parti, definendo atti pianificatori che non trovano riscontro
nella strumentazione istituzionale: piani quadro, piani di area, progetti
direttori, ecc. Entrambi gli atteggiamenti, comunque, hanno in comu-
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ne la ricerca di una dimensione conforme e controllabile dei fenomeni,
o meglio, del sistema gestibile.

2. Settorialismi e nuove prospettive

L’evoluzione recente delle discipline che si occupano del territorio
e della citta, quindi, denuncia una tendenza verso una specializzazione
molto spinta, che determina aspetti contraddittori da valutare con at-
tenzione.

Infatti, da un lato, la ricerca sugli aspetti specifici contribuisce al-
I’approfondimento dei mezzi di conoscenza e di intervento, dall’altro
si corre il pericolo di cadere nella settorializzazione delle analisi, quindi
nell’incapacita di interpretare i fenomeni urbani, che, come gia accen-
nato, si presentano avvolti in una complessa rete di interrelazioni.

Questa distorsione settoriale ha caratterizzato spesso gli approcci
disciplinari, per cui alcuni sistemi urbani sono stati separati dal conte-
sto e sono stati affrontati in modo autonomo come se fossero costituiti
da variabili indipendenti ‘dagli altri sistemi.

Il problema cui dobbiamo dare risposte adeguate consiste nel risalire
correttamente al quadro generale. Vale a dire come ricomporre in
tale quadro gli elementi individuati, come collocare ciascun elemento
con la sua specificita nel rapporto con I’insieme urbano. In sintesi
come costruire il piano di citta.

Dalle esperienze degli ultimi anni, comunque, ¢ possibile trarre alcu-
ne considerazioni di carattere generale. Il primo dato ¢ costituito dalla
crisi degli approcci deduttivi e dalla conseguente crisi di ogni paradigma.

Sembra necessaria una revisione sostanziale non solo delle relazioni
che legano i vari elementi di questo, ma soprattutto occorre un’attenta
osservazione ravvicinata delle trasformazioni degli elementi. Si tratta,
infatti, di sistemi a geometria variabile, nei quali mutano continua-
mente i dati assunti.

I nuovi sistemi urbani sono composti da elementi non solo variabili,
ma difficilmente riconducibili a misure conformi (tipico ¢ quello delle
attivita terziarie).

Le stesse analisi strutturali sono scarsamente utili per pianificare
se non si operano disaggregazioni spinte, in stretta relazione con le
disaggregazioni fisiche.

Da questo dato discende la crisi delle classificazioni; si corre sempre
il rischio di cadere nell’elencazione di quella enciclopedia cinese ripor-
tata nel Bestiario fantastico di Borges, citata da Foucault e da Secchi
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(quest’ultimo a proposito degli interventi nella citta di Napoli, ma,
come egli stesso dichiara, adattabile ad altre): gli animali si dividono
in: a) appartenenti all’Imperatore, b) imbalsamati, c¢) addomesticati,
d) maialini da latte, e) sirene, f) favolosi, g) cani in liberta, h) inclusi
nella presente classificazione, i) che si agitano follemente, j) innumere-
voli, k) disegnati con un pennello finissimo di peli di cammello,
1) et coetera, m) che fanno ’amore, n) che da lontano sembrano
mosche.

In definitiva la nuova organizzazione della societa e dello spazio
urbano, la frammentazione dei gruppi sociali, la citta delle minoranze,
la forte esigenza di qualita, le stesse imposizioni e prescrizioni dei
recenti provvedimenti legislativi dalla 457/78 alla 431/85 fino alla 183
del maggio 1989 hanno reso scarsamente utili le analisi aggregate,
hanno imposto letture disaggregate a grana minuta, non solo delle
funzioni, ma della stessa struttura materiale della citta e del territorio.

Il secondo dato ¢ la crisi delle analisi quantitative; quelle impostate
sul rapporto tra attivitid (residenza, servizi, produzione) e fabbisogni
di spazio fisico. Questo dato & interconnesso con quello precedente
della classificazione delle funzioni.

A Roma dal 1981 al 1986 gli addetti al terziario sono aumentati
di 240.000 unitd, ma all’interno di questo dato ci sono le attivita
piu diverse (dal fattorino delle societa di recapito al consulente finan-
ziario, dall’esperto di informatica all’addetto ai servizi sociali). Cosa
significano in termini spaziali questi dati? In che misura sono correlati
con l’organizzazione della citta?

Questi sono alcuni dei quesiti che scaturiscono dalla riflessione sulle
proposte avanzate per una nuova organizzazione spaziale delle nostre
cittd (progetto passante per Milano, Sdo a Roma, Centro direzionale
di Napoli, S. Benigno a Genova, ecc.) comparata a cid che sta avve-
nendo nelle due piu grandi capitali europee (Docklands a Londra,
La Defense a Parigi).

Il terzo ¢ la crisi dei fattori classici di localizzazione: si registra
la coesistenza, la sovrapposizione, I’intreccio di fenomenologie diverse
e in certi casi contrastanti, con conseguenze divergenti, e in certi casi
opposte, sulle strutture urbane (Castells, 1989; Cheshire ¢ Hall, 1987;
Oecd, 1988).

L’interpretazione di questa complessa fenomenologia mette a dura
prova la capacita dei pitt agguerriti tra gli specialisti: gli elementi fon-
damentali della realtd insediativa, che si era soliti considerare come
ben definiti € quindi empiricamente dominabili, appaiono sotto nuove
forme, per lo pilt ambigue e frammentarie: tendenze localizzative che
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si era soliti ritenere soggette a regolarita ben precise assumono nuovi
andamenti, le cui modalitd sono spesso difficili da cogliere (Scimemi,
1989).

3. Le politiche

Per quanto riguarda il problema delle politiche urbane siamo in
presenza di una situazione assai critica; di fronte ad un bivio dramma-
tico tra il riaccentramento dei poteri attraverso leggi speciali € nuove
possibilita di gestione.

Gli enormi investimenti nel settore delle infrastrutture, che richiede
la trasformazione funzionale e qualitativa della citta, determinano 1’e-
sigenza di disporre di notevoli strumenti di controllo del mercato im-
mobiliare; altrimenti i comuni si troveranno schiacciati tra le leggi
speciali e la prassi della contrattazione con societa immobiliari e finan-
ziarie private o pubbliche proprietarie delle aree, quindi arbitre del
destino della citta.

Si tratta di situazioni dominate dalla legge del mercato, gestite da
societa o agenzie, pubbliche o private, le quali piegano agli interessi
aziendali qualsiasi norma di piano.

Il caso italiano, in particolare, sembra debba essere caratterizzato
da leggi speciali.

In prospettiva sembra che ogni grande citta debba avere la sua legge
speciale, in funzione di eventi o problemi di rilievo (legge per Roma-
Capitale; legge per Napoli del dopo terremoto; legge speciale per I’Uni-
versita di Roma, Milano, Napoli e cosi via). Gli aspetti preoccupanti
riguardano la filosofia che sta alla base di questi provvedimenti, che
appare chiara se si esaminano i vari disegni di legge all’esame del
parlamento (ad esempio quella per Roma-Capitale e quella istitutiva
del Ministero delle aree urbane).

Si tratta di provvedimenti che minano alla base qualsiasi ipotesi
di piano, demandando la valutazione dei singoli interventi ad una
verifica tutta interna dell’intervento medesimo, senza riferimento alcu-
no a compatibilita generali, alla coerenza rispetto a strategie e indicano
come strumento attuativo prevalente, se non unico, la concessione
a grandi imprese e a consorzi di imprese.

Per quanto riguarda la contrattazione il termine non ¢ affatto scan-
daloso se si intende come strumento per giungere, da parte della pub-
blica amministrazione e dei privati, a benefici per la comunita, attra-
verso regole prestabilite che permettano, tra l'altro, la trasparenza
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e lindividuazione sia degli utili che dei benefici.

Ma, per ottenere risultati apprezzabili per la cittd, occorre che la
pubblica amministrazione tratti in posizione di forza o comunque alla
pari, disponendo appunto di strumenti adeguati.

Le prospettive, purtroppo, non appaiono confortanti per chi crede
che la parte pubblica debba gestire, da sovrana, la citta e il territorio.

Infatti, sarebbe necessario che si realizzassero una serie di condizio-
ni: in primo luogo la non piu differibile legge sui suoli e sugli immobili
urbani, che definisca in modo equo, soprattutto per la comunita, il
valore di esproprio o di acquisizione; in secondo luogo definire la
capacitd impositiva dei comuni sugli usi degli immobili, soprattutto
su quelli non residenziali.

Infatti, le attivita terziarie, che non fanno riferimento ai servizi so-
ciali e alla pubblica amministrazione, quelle che agiscono per piccoli
sistemi che non sono legate a codificati fattori di localizzazione, non
sono controllabili con la sola normativa urbanistica.

Le grandi concentrazioni direzionali, forse, possono essere in qual-
che modo indirizzate attraverso un sistema di convenienze che fanno
riferimento, non solo al fattore classico dell’accessibilitad, ma anche
€, soprattutto, alla qualitda ambientale determinata a sua volta dalla
qualita dei servizi (compresi quelli della telecomunicazione) ed infine
attraverso opportune manovre fiscali, applicate alle destinazioni d’uso
delle varie parti della citta, non certo confrontabili con gli oneri di
urbanizzazione previsti dalla 1. 10 del 1977.

Una seria politica urbana, come & noto, ha bisogno di supporti
legislativi nazionali e finanziamenti adeguati per programmi integrati
di riqualificazione.

Credo che questo sia il momento decisivo per ristabilire corrette
regole del gioco e per ridare credibilita alla pianificazione urbanistica.
ma per fare questo credo che I'impegno necessario sia pitt generale.

La sfida del futuro non si risolve senza il coinvolgimento continuo
€ attivo, anche a livello civile e politico, di chi si occupa in modo
scientifico dei problemi della cittd e del territorio.
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DAL PIANO AL PROGETTO URBANO

di Giuseppe Roma*

1. Le profonde innovazioni della citta di scambio

La svolta dell’economia italiana negli anni ’80 ha portato in paralle-
lo un ciclo innovativo nella geografia dei piani e delle proposte per
I’organizzazione territoriale.

Un complesso travaglio di analisi, studi, teorie, di strumenti istitu-
zionali ed attuativi hanno segnato il percorso dal piano al progetto,
con un successivo ritorno d’interesse per la dimensione globale e pro-
grammatica.

Lo scenario globale, specie della regione metropolitana, costituisce
I’indispensabile riferimento per le parziali proposte di intervento rese
prepotentemente necessarie dall’accavallarsi di nuove domande (si pen-
si a quelle per la mobilitd) e dalle diversificate funzioni produttive
urbane (si pensi al terziario).

Assistiamo ad una serie di passaggi a forte impatto strutturale che
coinvolgono il modo di prevedere e pianificare soprattutto il futuro
delle grandi concentrazioni insediative.

11 primo significativo passaggio da governare & costituito dal ritorno
di importanza delle polarita; la transizione in atto riguarda pertanto
il progressivo avvicinamento dalla diffusione insediativa alla ricentra-
lizzazione urbana.

La seconda fenomenologia ¢ invece legata all’economia del territorio
segnata dalla *’presa di potere’ delle attivita di scambio (dal terziario
alla logistica) rispetto al tradizionale pacchetto di produzioni urbane
autoconsistenti (I’industria o anche il commercio).

Infine, il terzo passaggio riguarda la sostanziale perdita di efficacia
del Piano-normativa a favore dell’ldea-progetto.

Delle tre transizioni considerate, 1’anello debole & certamente rappre-

* Censis, Roma.
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sentato dall’intervento per progetti, siano essi quelli di grande scala
come quelli alla dimensione metropolitana.

La urbanizzazione trova le sue pill recenti coordinate in una mutata
strategia attraverso cui i vari soggetti identificano linee operative coe-
renti con la propria localizzazione.

Da un modello semplice, a bassa intensita di relazione tipico di
una societa mono-funzione si & passati ad una amplificazione del mo-
mento comunicativo.

La citta dell’industria & concentrata per realizzare le economie di
scala tipiche delle produzioni in serie; ordinata dai tempi del lavoro
che aggregano quote notevoli della popolazione; omogenea seppure
secondo una stratificazione sociale differenziata per ceti.

La produzione di beni implica alcune funzioni insediative forti: I’a-
rea dove si produce, I’area dove si risiede, le principali direttrici di
trasporto.

Con la crisi del tradizionale modello insediativo industriale si ¢ rea-
lizzato negli anni *70 il progressivo decentramento dai grandi poli (To-
rino, Milano, Genova ma anche delle medie concentrazioni come Fi-
renze, Bologna o Venezia-Mestre) verso territori di nuova espansione
(hinterland torinese, la Padania lombarda, il Veneto, I’Emilia, la
Valle dell’Arno, le Marche, ’Umbria, il Basso Lazio, alcune aree meri-
dionali). Le citta subiscono un allentamento del loro processo di cresci-
ta, ed una crisi progressiva di identita.

E un processo vigoroso che ha contribuito allo sviluppo imprendito-
riale del paese nelle forme impetuose ed incontrollate della discontinui-
ta di fase storica, con elevata tensione verso lo sviluppo.

Mano a mano che nella struttura economica si allenta la dimensione
esplicitamente produttiva in favore delle attivita di servizio, riprende
vigore la necessita di ritrovare nuovi punti di aggregazione territoriale.

2. Le diverse scale di ricentralizzazione

A partire dagli anni ’80 la ricerca di centralita diviene carattere
tipico dei Sistemi-Paese ma anche dei Sistemi-Regione o dei Sistemi-
Locali.

Caduta D’attenzione nei confronti della dimensione localista o della
scala territoriale intermedia (province e regioni) i riflettori sono dun-
que puntati verso le medie e grandi citta che esprimono oggi potenziali-
ta progettuale e di trasformazione impensabili negli anni passati.

Non si tratta solo di un ritorno agli anni *60, ma del riconoscimento
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di un ruolo urbano volto alla ’massimizzazione dell’interazione socia-
le’’ quale catalizzatore delle istanze piu innovative.

Questa rinnovata centralitd dei grandi aggregati urbani ha come
corollario la ricerca di una nuova ragione d’essere — di un nuovo
senso — basato su una ridefinizione sia delle tradizionali gerarchie
urbane che delle funzioni svolte al proprio interno.

Le determinanti dei processi in corso sono ovviamente molteplici
e assumono spesso contorni sfumati che permettono compenetrazioni
e sinergie.

Le dinamiche demografiche che nei primi anni ’80 hanno superato
nel centro — nord il giro di boa della *’crescita a somma zero’’,
attestandosi su posizioni di sia pur lieve contrazione dimensionale (tab.
1). Il fenomeno nuovo ¢ fornito dall’esaurirsi del meccanismo di com-
pensazione tra capoluogo e comuni di corona, per il quale i secondi
riuscivano a pit che compensare le perdite demografiche dei primi,
dando luogo ad un saldo positivo dell’intera area metropolitana.

Restano escluse da queste dinamiche negative le metropoli meridio-
nali che usufruiscono ancora dalla spinta demografica nei comuni me-
tropolitani, pur in presenza di una contrazione demografica dei capo-
luoghi.

Tuttavia la dimensione residenziale in molte citta (segnatamente le
metropoli) & solo una parte del ’grande affollamento’’ di domande
(e quindi di popolazione fluttuante) finisce per gravitare sulle grandi
citta.

La ricerca di nuove qualita urbane si proietta sia sulle tipologie
insediative che sulla gestione delle semplici attivitd quotidiane (dalla
mobilita ai consumi culturali). Con un patrimonio edilizio che non
raggiunge in genere il mezzo secolo di eta media — con ovvie differen-
ziazioni tra capoluogo e¢ comuni di corona — le aree cittadine ¢ ad
elevata qualita insediativa rimangono concentrate nei quartieri del cen-
tro storico (se non sono degradate) o semicentrali, nonché in alcuni
poli residenziali o terziario-direzionali di tipo integrato. La crescita
urbana disordinata degli anni ’50 e *60 ha creato discontinuita e diso-
mogeneitd con la presenza delle pit varie tipologie insediative e la
conseguente promiscuitd di funzioni, nonché ’assenza di reti di sup-
porto alle attivita produttive e sociali.

L’evoluzione delle funzioni urbane legate ai piu generali processi
di trasformazione della struttura socio-economica, portano a privile-
giare in ambito urbano il momento dello scambio piuttosto che quello
della produzione, gli elementi soft rispetto a quelli hard, la sfera dire-
zionale rispetto a quella operativa, i servizi ad alto valore aggiunto
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Tab. 3 — Traffico aereo complessivo

Citta Passeggeri 1986 Variazioni %
imbarcati-sbharcati passeggeri 76-86
(migliaia)
Torino 895,2 +76,2
Milano (*) 8.594,7 +72,0
Venezia 1.131,7 +78,2
Genova 586,2 +13,6
Bologna 771,8 + 66,7
Firenze 21,0 + 80,4
Roma (**) 12.645,3 +34,3
Napoli 1.413,5 +61,9
Bari 406,0 +99,5
Catania 1.230,5 +50,8
Palermo 1.165,4 +45,4
Italia 33.496,1 +49,8

(*) Linate + Malpensa
(**) Fiumicino + Ciampino

Fonte: elaborazione Censis su statistiche Civilavia, 1986.

su quelli tradizionali (tab. 2). Altrettanto vale per la capacita di attrar-
re flussi e per i tempi di accessibilitd ed i collegamenti pit moderni
(tabb. 3-4).

Le polaritd si manifestano a tutte le scale geografiche di analisi;
il polo-metropoli diviene perno essenziale delle regioni produttive, ca-
pitale dei servizi strategici, nodo della logistica di sistema.

Allo stesso modo interi sistemi interregionali mostrano una capacita
di ricentralizzazione e si preparano allo scontro competitivo con siste-
mi analoghi dei mercati concorrenziali e negli ambiti di egemonia scien-
tifica, tecnologica o culturale.

A livello della grande Europa dell’ovest e dell’est, la Padania, come
macro-territorio dello sviluppo, acquista ruolo proprio come sistema
produttivo e territoriale sostenuto dal reticolo di poli delle grandi e
medie citta del nord.
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Nella grande megalopoli padana la diffusione delle attivita industria-
li, di antiche o pill recenti origini risulta talmente capillare da far
divenire residuale gli ambiti a scarsa vocazione produttiva. La stessa
periferizzazione di settori significativi di territorio (dal sistema agricolo
piemontese, al delta padano) non ¢ estranea ad un rilevante potenziale
di crescita economica.

La capillarita dello sviluppo riscontrabile in tutta ’area padana,
diviene la chiave per nuovi processi di integrazione sia di scala sub-
regionale che nella interconnessione fra pill sistemi regionali.

In questo senso la Padania negli anni *90 perde i connotati di una
semplice direttrice longitudinale di riferimento fra le aree locali del
Lombardo-Veneto, per identificare un continuum sottosistemico in grado
di procedere nella crescita socio-economica se adeguatamente intercon-
nesso.

Il sistema *’multipolare’’ dei localismi sta quindi generando I’esigen-
za di politiche confederali che promuovano la cooperazione funzionale
fra sistemi economici locali.

Il processo di integrazione europea non sarj il risultato solo della
competizione di singole imprese e dei singoli sistemi produttivi, quanto
della vitalita dei grandi sottosistemi di cui quello padano & certamente
il pit importante per il nostro paese, ed uno dei pill importanti a
livello europeo.

La conurbazione produttiva dell’Europa centrale (la biforcazione
Monaco-Rotterdam/Amburgo), le due metropoli capitali di Francia
e Gran Bretagna e la Padania, potranno costituire riferimento futuro
di macro-polarizzazioni interregionali.

Le continuita territoriali finiscono per confermare anche quantitati-
vamente il rilievo della regione padana. Il peso economico di quest’a-
rea, sede storica dello sviluppo industriale italiano, che si somma alla
sua funzione ambientale ¢ alla sua collocazione in una ideale fascia
di sviluppo internazionale, & segnato da alcuni elementi quantitativi.

In termini territoriali rappresenta circa il 40% della superficie del-
Iintera Italia, ¢ amministrata da 6 regioni di cui due a statuto speciale
e da 4236 comuni pari al 52,3% del totale.

Comprende, inoltre, circa il 42% della popolazione italiana, mentre
gli occupati ne rappresentano quasi il 47% con una netta prevalenza
nel settore industriale (40,1%) rispetto I’Italia nel suo insieme (32,8%).

Esprime infine la quota assolutamente piu rilevante dell’export ita-
liano raggiungendo il 71,6% in termini di valore delle merci.

La ’ricerca di senso’’ dei macrosistemi interregionali e degli aggre-
gati urbani ¢ dunque una fenomenologia in pieno sviluppo.
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Cid comprende il recupero dell’identita hard di cittd come Torino
e Genova, cio¢ la capacita delle metropoli sorte in funzioni di grossi
complessi industriali di esprimere aspirazioni a pill ampio respiro, sce-
gliendo un ruolo aperto alle nuove necessita sia del terziario che della
stessa industria.

I tentativi di modificare il rapporto di passiva remissivita ai flussi
turistici che hanno ridotto il ruolo o I’immagine di Venezia o Firenze,
portano questi sistemi a ritrovare nel grande evento € nella collocazio-
ne internazionale una spinta per il necessario riequilibrio con i rispetti-
vi territori di riferimento.

L’espandersi di un territorio del terziario nell’area romana indica
’appartenenza di Roma al duopolio che con Milano costituisce il rife-
rimento non solo istituzionale, ma anche economico e culturale del
Paese.

La ricerca, infine, di un rapporto di integrazione e, se si vuole,
anche la ’sottomissione’’ ad una capitale egemone caratterizza le aree
di economia locale sempre piu strette fra I’esigenza di crescere accet-
tando la sfida competitiva del mercato globale o di gestire 1’assesta-
mento verso il basso del raggiunto sviluppo.

Si tratta in definitiva di una maturazione del sistema insediativo
e del riproporsi di modelli capaci nel disegnare una pianificazione
strategica insieme socio-economica ed urbanistica.

3. Cultura di piano e progetti d’area

Le trasformazioni territoriali avvenute sotto la spinta di un accelera-
to sviluppo economico hanno avuto come conseguenza un affatica-
mento della pianificazione territoriale ed urbanistica, non tanto da
un punto di vista delle metodiche d’approccio o nelle finalita strumen-
tali la cui validita resta connaturata alla natura pubblicistica dell’inter-
vento urbano, quanto nella particolare configurazione del piano urba-
nistico come specifico strumento normativo.

11 piano vive nella cultura di pianificazione come tendenziale disegno
di una citta in espansione; programma insediamenti su aree libere;
valorizza terreni rendendoli suscettibili all’edificazione attraverso la
realizzazione di infrastrutture materiali.

Lo stato attuale delle aree urbane vede un prevalere degli interventi
entro il perimetro dell’edificato, come pure registra le maggiori conflit-
tualita nel cambiamento d’uso (per un manufatto, un’area, un ambito)
piuttosto che nella sua trasformazione edificatoria.
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Inoltre, il piano resta legato alla *’parcella’’, al suolo, alla rendita;
¢ uno strumento legato alla staticitd delle destinazioni d’uso e non
alla dinamicitd dei flussi di scambio e quindi del sistema di reti.

Infine, I'impetuoso accavallarsi di domande d’uso di territorio, da
quelle per attivita economiche, a quelle sociali, da quelle ludiche a
quelle culturali ha trovato una limitata elasticita di risposte soprattutto
urbanistiche. II piano pensato come strategia di medio periodo conflig-
ge con le piu rapide scansioni del divenire tecnologico; la sfasatura
del paradigma-tempo & evidente nel gap fra domanda di spazio ed
offerta urbanistica.

Questi conflitti riassumibili in:

— conflitto fra piano come strumento per I’espansione edilizia nel
territorio vergine e tensioni insediative sul costruito:

— conflitto fra zoning ed effettiva determinazione delle convenienze
localizzative attraverso le reti infrastrutturali;

— conflitto fra il tempo (lento) della pianificazione e delle sue strate-
gie ed il tempo (veloce) delle trasformazioni tecnologiche e socio-
economiche,

hanno prodotto una oggettiva divaricazione fra piani per 1’urbanistica
e piani per lo sviluppo sociale ed economico.

I piani finiscono per inseguire le successive e rapide trasformazioni
nell’uso spontaneo delle citta, senza piu governarle. Quando si sbiadi-
sce un’identitd urbana o regionale, finisce per valere una logica pun-
tuale, di risoluzione dei singoli problemi.

I grandi progetti urbani rispondono a questa logica, di modifica
della citta per episodi e per eventi, piuttosto che per politiche normati-
ve e strategie d’insieme.

I grandi progetti urbani in programma nelle maggiori citta italiane
non si configurano pitl come i *’sogni nel cassetto’’ della cultura urba-
nistica illuminata, ma come questioni strategiche di carattere generale,
sostenute, e talvolta elaborate, da quella stessa economia che & stata
protagonista della ristrutturazione industriale e che oggi trova inade-
guate le strutture urbane in cui opera, e che pertanto cerca di coniuga-
re le istanze sociali emergenti con i propri obiettivi di profitto.

Le esigenze espresse dalla societd postindustriale nascono principal-
mente dalle carenze spaziali, dall’inefficienza dei servizi e delle reti,
dal degrado fisico e ambientale, e si concentrano su settori e parti
di cittd urbanisticamente incompiute (tav. 1).

Un minimo comune denominatore ¢ il sistema dei trasporti pubblici
ed in particolare le reti: solo in pochissimi casi non sono previste,
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a breve termine, nuove linee metropolitane. La necessita di tali inter-
venti nasce dal ritardo accumulato negli scorsi decenni dal settore del
trasporto pubblico, che ha determinato il profondo fossato che separa
le citta italiane da quelle europee.

Gli altri progetti in lista d’attesa riguardano principalmente gli spazi
per il terziario avanzato e il recupero dei centri storici, le cui problema-
tiche coinvolgono direttamente la riorganizzazione complessiva delle
strutture urbane e in particolare il recupero delle aree interstiziali o
marginali degli impianti industriali dismessi.

Analizzando la lunga lista dei progetti & inoltre possibile operare
una distinzione in base alle vocazioni espresse dalle singole realta urba-
ne. In tale modo si possono individuare quattro gruppi.

Il primo comprende realta metropolitane forti, quelle che sono or-
mai uscite dalla fase di transizione imboccata negli anni *70 e che
attualmente hanno una connotazione chiara e ben definita. In esso
sono comprese: Torino, capitale della tecnologia; Milano, capitale del-
la finanza; Roma, capitale della direzionalita; Bologna, nodo commer-
ciale di rango nazionale; Bari, nodo direzionale-terziario dell’area sud-
orientale.

Torino e Milano sono orientate ad incrementare le proprie vocazioni
internazionali, rafforzando i legami europei attraverso la realizzazione
di opere volte a migliorare la loro funzionalita interna (uffici pubblici,
metropolitane) ed esterna (nodi intermodali, aerostazioni), accompa-
gnate dall’incremento di grandi spazi espositivi e di centri per la ricerca
e l'innovazione tecnologica (Lingotto e Bicocca).

A Roma, attraverso la realizzazione dello Sdo e delle relative opere
infrastrutturali, si punta alla completa riorganizzazione funzionale del-
la citta, alla riqualificazione del suo settore orientale e al decollo di
tre settori strategici: quello universitario, quello fieristico-congressuale
e quello culturale (Auditorium, Parco dell’Appia Antica).

Bologna, avendo gia avviato e in parte completato i propri progetti
di edilizia terziaria, sia direzionale che fieristico-espositiva, punta tutto
sul miglioramento dell’attuale livello di funzionalitd urbana attraverso
la riorganizzazione del sistema della mobilitd e la realizzazione della
rete metropolitana.

Bari, in analogia a Bologna, ha gia effettuato interventi nei settori
direzionale (Baricentro) e della ricerca (Tecnopolis) ed ha in program-
ma la riorganizzazione funzionale e terziaria delle aree centrali.

Il secondo gruppo di cittd comprende le realtd ancora in fase di
transizione, i centri urbani che non sono ancora usciti dal guado ma
che hanno gia individuato dei chiari punti di riferimento. Esso com-
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prende: Genova, alla rincorsa della terziarizzazione; Venezia, in bilico
tra cittd-museo e citta della cultura; Firenze, centro direzionale e cen-
tro d’arte; Napoli, metropoli mediterranea alla ricerca di nuovi equilibri.

Genova, rimasta fuori dai processi di ristrutturazione produttiva
attivati dagli altri due poli del triangolo industriale, cerca di riorganiz-
zarsi come centro di scambio plurimodale e di *’porto-regione’’ attra-
verso anche le opportunita offerte da manifestazioni occasionali quali
le Colombiadi.

Il futuro di Venezia, una volta avviata I’opera di salvaguardia della
laguna e di sistemazione idraulica, resta legato al superamento della
propria condizione di *’citta-scrigno’’ e, in questo senso, si inserisce
il progetto di riorganizzazione urbana per la scadenza dell’Expo uni-
versale.

Firenze si trova a dover completare la propria condizione di polo
turistico internazionale, rafforzando le proprie vocazioni direzionali,
con il recupero delle aree interstiziali di Novoli e Castello se sara
sciolto il complesso intreccio di interessi pubblici e privati creatosi
intorno a tali progetti.

Napoli ¢ alla ricerca di un proprio assetto territoriale ed economico
che le consenta di sopportare la pressione esercitata da un retroterra
fortemente urbanizzato che la mantiene costantemente in bilico tra
sviluppo e degrado; in questo senso i progetti elaborati riguardano
questioni storiche (il recupero delle aree centrali) e questioni di rilevan-
za nazionale (il riassetto della zona flegrea con il conseguente riuso
dell’area dell’Italsider); si cerca inoltre di rafforzare il ruolo direziona-
le della citta, confermandone il rango di capitale del Mezzogiorno.

Il terzo gruppo comprende le realtad urbane meridionali di Palermo
e Catania dove coesistono forti elementi di contraddittorietd sia nel
necessario adeguamento delle infrastrutture tradizionali che nel con-
temporaneo manifestarsi di esigenze innovative.

Ma i Progetti quale chiave di volta per aggirare la proceduralizzazio-
ne dell’urbanistica finiscono per scontrarsi proprio con un sistema
di regole troppo labili che ne complica un’effettiva attuazione.

E proprio questo elemento a riportare lo snodo vitale dell’intero
sistema d’intervento urbanistico al livello istituzionale.

Le istituzioni urbane funzionano sempre pit a fatica da veicolo
di rappresentanza della domanda e degli interessi che si sviluppano
nelle moderne societd locali. In particolare non riescono a:

— proporre un’idea generale di citta (delle sue direzioni di sviluppo,
della sua identita di ruolo, del suo mix di funzioni, ecc.) in cui
gli interessi particolari possano riconoscersi;
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— fare sintesi/coordinamento fra le spinte di trasformazione e cam-
biamento che provengono da tessuto economico e sociale;

— fornire I’indispensabile cornice di certezze (sugli esiti autorizzativi,
sui tempi procedurali, ecc.) ai potenziali soggetti di promozione
di nuovi interventi.

E, tuttavia, la sfera pubblica, intesa nella pit ampia accezione, a
determinare grandemente 1’avvenire delle citta; il ’pubblico’ come
’essere-in-comune’’, come reticolo sociale e di relazioni, come potere
e processo decisionale ha enormemente aumentato la sua forza di **in-
trusione’’ nelle attivitd economico-lavorative come in quelle domestiche.

Ed ¢ proprio il modo d’essere sistema contesto e modello globale
di riferimento per le attese individuali e personali dei suoi abitanti,
a condizionare la qualitd complessiva del vivere urbano.

Elementi focali per invertire la logica che condanna le citta ad una
permanente immagine negativa sono essenzialmente la proposizione
da un lato di obiettivi e percorsi per individuare nuove vocazioni delle
aree urbane e dall’altro strumenti e processi decisionali in grado di
perseguirli.

4. I paradigmi della qualita come obiettivi di gestione locale

Una metropoli che persegua la qualificazione dei suoi luoghi e dei
servizi resi dovra tener conto di fattori strutturali che legano variabili
spaziali a mutamenti socio-economici.

Considerare lo spazio urbano come habitat piuttosto che come som-
matoria di luoghi e funzioni parcellizzanti qualifica ’ambiente urbano
come sistema integrato di prestazioni (infrastrutturali, ecologiche, di
servizio, residenziali, lavorative) e non pit come alone di servizi alla
persona e all’economia attorno alla residenza o alla fabbrica.

Perseguire la qualitd diviene cosi un programma non riducibile al
disegno (o racconto) urbanistico dovendo conseguire risultati positivi
per quanto attiene:

— la stratificazione economica, sociale e storica ereditata da ogni
territorio, da cui dipende non solo la qualita del tessuto architetto-
nico, ma anche il *’carattere”’ del corpo sociale (maggiore/minore
intraprendenza, accumulazione storico-culturale, ecc.);

— la multi-funzionalita del tessuto urbano in termini di attivita pro-
duttive che determina non solo la capacita di risposta globale ai
problemi occupazionali, ma anche la possibilita di innescare siner-
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gie, scambi ed integrazioni produttive, come la ricchezza ed inten-
sita dell’interazione sociale;

— 1 differenziali esistenti in termini di infrastrutture di servizio sia
allo sviluppo delle varie produzioni esistenti (comprese le aree piu
qualificate del terziario) sia nel determinare livelli adeguati di con-
sumi sociali. Elementi che concorrono a fornire uno scenario d’uso
”’quotidiano’” delle citta da cui non sono esclusi fattori ambientali
o anche semplicemente fattori riguardanti lo stesso clima;

— appartiene alla sfera della qualita urbana anche la dimensione im-
maginario collettivo la suggestione non definita da relazioni razio-
nali, ma afferenti ad una dimensione sociale piu profonda ed oscu-
ra. Il legame con i luoghi, le preferenze soggettive, la securizzazio-
ne e la paura, costituiscono altrettanti paradigmi determinanti la
qualificazione di una metropoli.

Valutare la rispondenza di ogni citta ai quattro fattori di qualita
enunciati — eredita socio-economica, multifunzionalita, infrastrutture
di servizio, immaginario collettivo — potrebbe costituire la base per
indicare altrettanti parametri da conseguire con le politiche di governo
locale.

Le citta, italiane in particolare, ritroverebbero un’anima, un cataliz-
zatore sociale rispetto al quale promuovere modelli urbanistici pitt avan-
zati.

5. Strumentazione di governo e rappresentanza degli interessi vitali

Resterebbe puramente astratta un’analisi che non ritrovasse entro
strumentazioni concrete la rappresentanza degli interessi vitali che si
esprimono sul territorio.

Le istituzioni urbane producono ’’mediazione’’ al ribasso, senza far-
si interpreti delle esigenze di mutazione a grande scala. Nel rapporto
fra pubblico e privato:

— Vlunitarieta decisionale del grande soggetto imprenditoriale si con-
trappone alle frammentarieta dei poteri pubblici;

— le profonde diversita di cultura decisionale e gestionale, finiscono
per confliggere provocando brusche discontinuita.

Una cultura amministrativa piu avanzata sottende il passaggio da
una concezione ’’autorizzativa’’ a una concezione *’negoziale’’ dei rap-
porti con pill agenti economici.

Cio implica che 1 soggetti locali aggregati non si limitino ad un
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ruolo passivo (di critica o di mera esecuzione) ma siano associati nella
fase di elaborazione delle scelte di sviluppo del sistema urbano/metro-
politano.

Allo stesso tempo, nuovi principi di integrazione internazionale ren-
dono attuale la possibilitad di realizzare forme di cooperazione interre-
gionale europea senza la mediazione degli stati.

I principi europei non potranno modificare la prassi gestionale dei
nostri comuni, tuttavia mostrano di suscitare un’apertura concorren-
ziale alla scala regionale € micro-territoriale certamente piu stimolante
della sola assunzione delle indicazioni comunitarie.

Un sistema amministrativo piu aperto alla societd locale pone la
necessita di promuovere la partecipazione di organismi rappresentativi
degli interessi piu vitali della citta.

Si tratti di strutture associative per lo sviluppo territoriale (tav. 2)
o dei 15.000 gruppi di volontariato e associazionismo diffuso esistenti
in Italia, il governo locale non potra che essere sempre piu attento
agli stimoli esterni alla pura logica istituzionale.

Conseguire la responsabilita del governo potra portare ad un effetti-
vo controllo sull’operato delle amministrazioni urbane. In questo sen-
so sembrano positive tutte le proposte tendenti a stabilizzare I’esecuti-
vo (il governo ’’forte’’ locale) consentendogli di operare fuori da tur-
bolenze politico-partitiche che spesso attenuano qualsiasi volonta d’a-
zione.

Il rafforzamento istituzionale trova congruenza in un’esaltazione del-
Pefficienza tecnica ed amministrativa. Non c¢’¢ solo da separare di
piu la ’politica’’ dell’’’amministrazione’’ quanto da migliorare il rap-
porto fra sfera pubblica e cittadini.

La riduzione del controllo preventivo ed autorizzativo per attivita
>’non suscettibili di recare un danno grave all’interesse pubblico’’, (rin-
viandolo a controlli successivi) contribuirebbe ad alleggerire il carico
di procedure cui qualsiasi attivita urbana & soggetta.

L’affiancamento di soggetti privati all’Amministrazione locale ¢ I’al-
tro obiettivo strumentale ad un piu fluido raccordo fra domande di
modernizzazione metropolitana ¢ offerta di citta.

Dal professionista in grado di ’’certificare’’, alla concessionaria per
velocizzare il trasporto € migliorare le reti tecnologiche o di comunica-
zione, alle agenzie di promozione per trasformare grandi comparti
urbani, il coordinamento e supporto fra privati € governi locali potreb-
be sostituire la non brillante esperienza del >’mix pubblico- privato’’.
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6. Ridare senso all’amministrazione urbanistica

Nuove questioni sono all’ordine del giorno, inimmaginabili quindici
anni fa: un’urbanistica dirigistica ha un senso su un territorio vergine,
od il cui utilizzo ¢ ’lento” e semplificato. Si tratta oggi di proporre
nuovi usi per grandi ambiti urbani in rapida trasformazione, interventi
postulati da interessi reali pit che deducibili da un’intelligenza di piano.

I grandi progetti urbani rispondono ad esigenze non-concepite nel-
I'urbanistica tradizionale che solo recentemente tenta di recepire tema-
tiche anni fa inesistenti: aree dismesse, nuovo terziario, mobilita e
reti, compatibilita ambientali.

L’arte del governo urbano ¢ arte di recepimento ed accoglienza entro
recinti di equita degli >’eccessi’’ che si manifestano nella citta: eccesso
di funzioni rispetto alla capacita di predisporre strutture; eccesso di
soggetti plurimi non sempre in grado di proporsi come agenti di tra-
sformazione urbanistica.

L’ideologia fondiaria condiziona e guida 1’urbanistica: sia per ’ideo-
logia pubblicistica che pretende il controllo funzionale del singolo qua-
dratino da un metro quadro dei milioni di cui & composta la citta;
sia che per la cultura del promotore tradizionale.

Al contrario, il suolo pud essere ricondotto al ruolo >’materia pri-
ma’’ di un processo produttivo complesso, da esaltare razionalizzando
e introducendo tutti i fattori della piu recente modernizzazione econo-
mica.

Una gamma di strumenti di governo possono servire ad affrontare
il processo di trasformazione attualmente bloccato nella logica di:

~— pervenire ad un modello decisionale che torni ad avere efficacia,
coinvogliando nel sistema istituzionale i flussi di consenso e le
troppo diffuse articolazioni dei poteri. Il superamento dell’interdi-
zione continua nel decision making diviene obiettivo primario;

— rivedere nella logica di decidere per attuare gli itinerari procedurali
la cui frammentazione amplifica, anche a livello amministrativo,
la coazione a tessere un interminabile reticolo di adempimenti;

— individuare interlocutori imprenditoriali e nuovi soggetti capaci di
riunificare in un riferimento unico le istanze e le proposte di inter-
vento,

— aprire all’innovazione finanziaria le necessita di investimento tipi-
che di ogni grande processo di ristrutturazione modernizzante;

— affrontare, infine, la durabilita degli interventi nel tempo attraver-
SO una gestione e manutenzione della citta che costituisce una parte
fondamentale delle strategie modernizzanti.
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E la rappresentanza degli interessi urbani pill propositivi e trasparen-
ti a poter contribuire alla formazione di un quadro operativo entro
cui collocare le nuove idee per la metropoli terziaria.
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UN’ANALISI FUZZY
DELLO SPAZIO METROPOLITANO TORINESE

di Valter Cavallaro, Alfredo Mela e Giorgio Preto*

1. Introduzione

La fase attuale di sviluppo delle concentrazioni metropolitane, che
segna la tendenza ad una contrazione della popolazione residente nella
citta capoluogo, particolarmente nelle aree con un piu alto livello di
reddito, viene frequentemente definita come *’fase di deurbanizzazione’.

Con questo termine possiamo intendere un ”’ampliamento del raggio
entro cui si distribuiscono fenomeni prima concentrati in un’area ri-
stretta”, ampliamento che rappresenta *’’effetto di una serie di feno-
meni tra di loro convergenti: la crescente divisione e specializzazione
delle attivita e della domanda di lavoro”’ (Pennella, Spagnuolo, Vene-
ziano, 1988).

L’effetto urbano diffuso rende allora pitt che mai necessario consi-
derare il sistema nella sua globalita, anche perché la gestione ammini-
strativa dovrebbe investire ’intera area interessata all’influenza degli
effetti metropolitani determinati dal polo.

Cid, anche, in considerazione dell’esperienza francese (banlieue pari-
gina), inglese (Great London Council) ed americana, nelle quali sono
previste aggregazioni di livello intermedio anche nella raccolta dei dati
censuari.

Anche in Italia il dibattito sulla scala intercomunale e, in particola-
re, sulla dimensione territoriale cui applicare le politiche metropolitane
ha avuto, con alterne vicende, ampia diffusione. Un esito laterale di
questa vicenda pud essere visto nella scelta di gestire alcuni servizi
atttraverso enti sovracomunali (p. es. i servizi socio-sanitari, dove le

* Dipartimento di scienze e tecniche per i processi di insediamento, Facolta di architet-
tura, Politecnico di Torino.
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Ussl corrispondono ad aggregazioni di unita locali distinte — dpr 616/77
—, oppure la 1. 27-7-75, n. 166 sugli interventi di edilizia abitativa
nelle ’’aree metropolitane con maggiori fenomeni di concentrazione
demografica e di immigrazione’’). E certamente la vicenda comprenso-
riale ha rappresentato uno dei momenti piu interessanti dell’esperienza
italiana al livello intermedio.

Recentemente 1’approvazione della 1. 8-6-1990, n. 142 ha introdotto,
come noto, l’istituto dell’area metropolitana. Per effetto di questa
legge le regioni dovranno definire, a scadenze relativamente brevi, le
delimitazioni territoriali delle aree metropolitane e, successivamente,
dovranno provvedere alla ridefinizione degli assetti territoriali delle
municise.

Appare, pertanto, di particolare urgenza e rilevanza il problema
non solo della definizione dei criteri utili per stabilire correttamente
i confini di un’area metropolitana ma anche quello dell’individuazione
dei fattori significativi al fine dell’articolazione territoriale delle future
municipalita.

In questo contesto problematico non irrilevante la questione dei me-
todi di analisi poiché, se & vero che gli adempimenti appartengono
alla sfera delle decisioni politiche, é anche vero che & necessario che
tali decisioni vengano compiute avvalendosi di supporti analitici ade-
guati alle specificita in gioco. In questo senso va letto il nostro contri-
buto.

Il fenomeno di diffusione degli effetti metropolitani & sicuramente
un fenomeno complesso e la definizione dei confini dell’area & un
problema di difficile soluzione. Si pud certamente affermare che i
confini di un’area metropolitana sono confini sfumati a differenza
di quelli certi di un’unita amministrativa. Ma si pu6 anche aggiungere
che tale carattere sfumato é particolarmente accentuato quando i crite-
ri che intervengono a definire un’area metropolitana possono essere
numerosi ed eterogenei a differenza, per esempio, di quelli che inter-
vengono a definire fenomeni di tipo essenzialmente fisico-geografico
come quello di una conurbazione.

Ovviamente, in considerazione dell’eterogeneita dei criteri, le defini-
zioni derivanti dall’applicazione di uno piuttosto che di un altro crite-
rio possono essere anche fortemente diversificate, mentre la molteplici-
ta dei criteri eterogenei conduce a soluzioni non univocamente certe.
Il problema ¢ stato piu volte affrontato, di volta in volta privilegiando
logiche amministrative o fisico-geografiche e socio-economiche. Que-
st’ultimo aspetto & proprio quello che presenta maggiori difficolta nel-
la soluzione del problema ma ¢ anche quello che presenta maggiore
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rilevanza ai fini della definizione del fenomeno considerato.

In generale le definizioni operative per I’individuazione delle aree
metropolitane fanno riferimento a due possibili criteri di analisi. Il
primo, di carattere relazionale, basato sulla considerazione dei flussi
tra il nucleo centrale e le restanti parti dell’area di studio: in tal caso
il fenomeno metropolitano si esaurisce con ’esaurirsi dei flusssi. Il
secondo, puntuale, & basato sulla considerazione della consistenza de-
gli stock nelle diverse parti dell’area indagata, commisurati a quella
del nucleo centrale; in tal caso il fenomeno si esaurisce quando la
consistenza scende al di sotto di soglie significative.

Allora, in quest’ultimo caso, un metodo di analisi pud essere quello
di confrontare le varie parti dell’area di studio evidenziando similarita
e differenze, al fine di pervenire ad una descrizione sia dei fenomeni
di diffusione dal nucleo centrale sia dei fenomeni connessi con I’esi-
stenza supporto del fenomeno considerato.

L’obiettivo del lavoro & appunto quello di definire I’ambito spaziale
del fenomeno metropolitano e i suoi caratteri. A tal fine si & scelto
di utilizzare un algoritmo "’impreciso’’ (nel senso che utilizza 1’algebra
“imprecisa’ — fuzzy algebra —) perché ci consente di tener conto
del carattere impreciso che connota larga parte dei fenomeni territoria-
li e, in particolar modo, come si & detto, il fenomeno metropolitano.

La definizione ufficiale dell’area metropolitana torinese (stabilita
con legge regionale) comprende cinquantadue comuni che formano,
approssimativamente, 1’area che, per lo pil, & riconosciuta come corri-
spondente alla prima e alla seconda ’’cintura’’ di Torino.

Un’area cosi delimitata ci &€ apparsa eccessivamente ristretta in consi-
derazione del fatto che ’obiettivo del presente lavoro & appunto quello
di riconoscere le modalita di espressione del fenomeno metropolitano
fino al suo esaurirsi.

Percio si € scelto di assumere, come area dell’indagine, un’area piu
grande, formata da settantaquattro comuni. I criteri che sono stati
utilizzati sono essenzialmente di natura geografica: sono stati inclusi
comuni contigui a quelli piu esterni della definizione ufficiale dell’area
al fine di ’completare’’ alcuni significativi ambiti territoriali come,
per esempio, quello compreso tra Rivoli e lo sbocco della valle di Susa.

Ci pare opportuno precisare che, qui, quando si parla di delimitazio-
ne dell’area metropolitana e di definizione dei suoi connotati funziona-
li e spaziali, non pretendiamo di dare risposte generali e conclusive
ma, in considerazione della complessita del problema, intendiamo in-
dagarne solo alcuni aspetti, essendo piuttosto preoccupati di proporre
un metodo di approccio, che si ritiene particolarmente adatto per la
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soluzione del problema proposto, che non di fornire una soluzione
di carattere definitivo, anche se le conclusioni, cui I’esempio di appli-
cazione del metodo ci conduce, non sono prive di utili spunti.

2. 1l metodo di analisi

L’algoritmo utilizzato ¢ un algoritmo che fornisce un raggruppa-
mento gerarchico di n unita territoriali in considerazione di p variabili.
La sua particolarita ¢ tale per cui i gruppi che si formano non sono
“’certi”’, ma sono imprecisi. Con cid vogliamo dire che all’i-esimo
elemento del sottoinsieme viene associato il valore di una funzione
di appartenenza il quale sard compreso nell’intervallo chiuso [0,1],
in accordo con I’algebra dei sottoinsiemi imprecisi (Zadeh, 1965; Kauf-
mann, 1977).

L’algoritmo qui applicato ¢ una versione da noi messa a punto
dell’algoritmo originale (Rolland May, 1985). In questa versione la
classificazione degli elementi condotta in base ad una logica che &
al tempo stesso di ordine funzionale e geografico: infatti, da un lato,
vengono introdotte variabili relative a caratteri funzionali mentre, dal-
Ialtro lato, viene introdotta una matrice in cui sono riportate valuta-
zioni relative alla prossimitd geografica dei comuni considerati.

2.1. La procedura

Introduciamo qui, in breve sintesi (rinviando alla bibliografia per
un’opportuna documentazione), i passi fondamentali del metodo. E
un metodo di classificazione gerarchica strutturato come un processo
iterativo che opera per livelli successivi di aggregazione.

Dalla matrice rettangolare, che ad ogni unita territoriale associa
il vettore delle variabili, attraverso una serie di passaggi, che sono
riassunti nel diagramma di flusso (fig. 1.1), si giunge alla tabella rias-
suntiva della classificazione al primo livello, visualizzata dalla figura 1.2.

E opportuno soffermarci brevemente sul significato dei vari indici.

M, «, B indicano i valori minimi delle funzioni di appartenenza
(f) associati ad un elemento appartenente rispettivamente al nucleo,
alla regione, all’area.

I, L, Iy, misurano I’imprecisione dei tre sottoinsiemi (nucleo, re-
gione, area). Se il loro valore uguale a 0, I’insieme & preciso, mentre
se il valore ¢ 1 I’insieme non esiste.
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Fig. 1.1 — Diagramma di flusso del metodo
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I, I, I, indici di imprecisione della struttura per il nucleo, la
regione e I’area, misurano la distanza della struttura delle variabili
del gruppo da una struttura precisa (ovvero quella in cui il valore
della funzione di appartenenza certa di ogni variabile &€ uguale ad 1).

Nell’algoritmo originale 1’aggregazione delle unita territoriali in gruppi
si forma in base ai valori assunti dalla distanza di Hamming, che
misura la dissomiglianza tra i vettori delle variabili di ogni unita. Le
variabili esprimono quindi degli attributi riferiti alle unita territoriali
e gli attributi possono essere di varia natura, di tipo funzionale o
anche di tipo spaziale.

In questo lavoro, invece, come si & detto, la formazione dei gruppi
viene determinata, oltre che in considerazione dei caratteri funzionali,
anche da una misura della prossimita geografica trattando, pero, tale
informazione collateralmente alle altre: & stata costruita un’altra matri-
ce che ad ogni coppia X,y di unita territoriali associa un valore dg(x,y)
della prossimita geografica.

Ne consegue che al nucleo apparterranno quegli elementi che mini-
mizzeranno la distanza risultante dalla media delle due distanze consi-
derate (quella funzionale di Hamming e quella geografica).

Allora, se A ¢ I’insieme delle unita territoriali considerate, il nucleo
(N, formato, ad esempio, dalle unitd a e b appartenenti ad A) sara

N={a,b] tale che, per ogni coppia di x,y € A, d(a,b)=min d(x,y)
dove

dh(x,y) + dg(x,y)
2

d(er) F

Dipendentemente dalla determinazione della distanza verranno cal-
colati tutti gli indicatori e gli indici previsti dalla procedura della ver-
sione originale dell’algoritmo.

3. Le informazioni di base

Le variabili cui si & fatto riferimento al fine di definire il grado
di ”’metropolitanitd’’ dei comuni dell’area oggetto di studio sono, co-
me si & detto, distinguibili in due gruppi: quello relativo a caratteristi-
che funzionali e quello relativo alla posizione geografica dei comuni
stessi.
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Fig. 1.2 — Schema dell’output del metodo
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3.1. Le matrici funzionali

Le matrici funzionali sono matrici 74 x 7, essendo state individuate
sette variabili significative per analizzare il fenomeno in studio.

Dette variabili (funzionali) sono costituite da sette gruppi di attivita
assunti come indicatori dell’esistenza di una funzione ’’metropolitana’’
nei comuni considerati. Esse sono:

1) trasporti ed attivita complementari;

2) commercio - all’ingrosso;

3) commercio al minuto raro;

4) attivita finanziarie;

5) cultura e tempo libero;

6) sanita;

7) altre attivita del terziario superiore e del quaternario (servizi alle
imprese, intermediari del commercio, noleggio di beni mobili, ser-
vizi sociali).

Il gruppo 3) ¢ stato definito escludendo dalle attivitd commerciali
tutte quelle che possono essere definite banali in quanto offrono beni
di prima necessita ubiquamente reperibili, e che, quindi, non fornisco-
no utili indicazioni sulla significativita, ai nostri fini, del luogo in
cui sono localizzate. Il gruppo 7) cerca, invece, di individuare una
serie di attivita di servizio che si rivolgono ad un mercato che possiamo
considerare tipico della funzione metropolitana.

La fonte dei dati costituita dal censimento delle attivita del 1981.

L’analisi si articola in tre parti, ciascuna condotta facendo riferi-
mento ad una particolare matrice:
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a) la matrice in cui & riportato il numero degli addetti ad ogni gruppo
di attivita;

b) la matrice in cui € riportato il numero delle unita locali di cui
¢ costituito ogni gruppo di attivita;

¢) la matrice in cui é riportato il numero dei tipi di attivitd di ogni
gruppo.

La terza matrice, che non fornisce indicazioni dimensionali a riguar-
do delle attivitd, & formata da indicatori che, se pur numericamente
espressi (il numero di tipi di attivita presenti) sono di tipo fondamen-
talmente qualitativo in quanto consentono di determinare il grado di
completezza dell’offerta di ciascun comune.

Il risultato atteso dovrebbe configurarsi in modo tale da porre in
evidenza il fenomeno della diffusione degli effetti metropolitani nei
comuni della prima cintura, il suo affievolirsi nell’area piu esterna
ma anche, in considerazione dell’entitd del fenomeno e dei processi
di decentramento delle attivita produttive verificatesi negli ultimi due
decenni, ’emergenza di fenomeni di subpolarizzazione delle funzioni
metropolitane in alcuni comuni pil esterni.

3.2. La matrice geografica

La matrice geografica si & ottenuta suddividendo il sistema in due
corone ¢ in otto settori (figg. 2 € 3). La prima corona ¢ stata costruita
individuando i comuni contermini con Torino e quelli fortemente in-
terconnessi (tangenziale), mentre nella seconda sono stati inseriti quelli
rimanenti.

Per quanto riguarda i settori, tenendo conto delle principali arterie
di uscita dalla citta, si sono aggregati i comuni considerando le loro
connessioni con queste vie di comunicazione.

Si & voluto tener conto, anche in questo caso, del carattere impreciso
dell’appartenenza alle articolazioni territoriali considerate: infatti alcu-
ni comuni sono stati considerati contemporaneamente appartenenti a
due diversi settori (sono i comuni tratteggiati in fig. 3).

A questo punto, per ogni coppia di comuni, si associato un indice
di prossimita geografica (Ig) cosi determinato:

Ig = 1 nel caso in cui i comuni siano contermini: sono stati considera-
ti non contermini i comuni che, anche se confinanti, sono sepa-
rati da barriere fisiche invalicabili (come, per esempio, un fiume
senza ponti nel tratto considerato);
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Fig. 2 — Le corone concentriche
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Ig = 0.75 nel caso in cui i comuni appartengono alla stessa corona
e allo stesso settore;

Ig = 0.50 nel caso in cui i comuni appartengono allo stesso settore,
ma non alla stessa corona;

Ig = 0.25 quando i comuni appartengono alla stessa corona;
Ig =0 in tutti gli altri casi.

La matrice delle distanze sara la matrice complementare di quella
in cui sono stati riportati gli indici di prossimita.
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Fig. 3 — I settori radiali
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4. 1 risultati

Come si pud desumere dal diagramma di flusso della fig. 1, ’algorit-
mo genera, ad ogni iterazione, successive aggregazioni delle unita terri-
toriali. La successione di tali aggregazioni ¢ illustrata dai dendrogram-

mi riportati nelle figg. 4.1, 4.2 e 4.3,

4.1. Caratteri generali

Nei dendrogrammi possono essere individuati diversi modi di ag-
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Fig. 4.1 — Dendrogramma delle successive aggregazioni (tipi di attivita)
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gregazione e formazione dei gruppi. In primo luogo possiamo sottoli-
neare che:

a) alcuni comuni vengono a formare via via, attraverso aggregazioni
successive, dei gruppi che, in un secondo tempo, si aggregano ad
altri gruppi che si erano formati in precedenza;

b) alcuni comuni formano coppie che si uniscono successivamente
a gruppi gi formati;

¢) alcuni comuni, invece, si aggregano singolarmente ai grandi insie-
mi formatisi ai livelli precedenti.

L’individuazione dei gruppi costituisce uno dei risultati significativi
dell’applicazione dell’algoritmo. Infatti possibile individuare nel den-
drogramma alcuni gruppi di comuni (per la stragrande maggioranza
caratterizzati da forte prossimit geografica) che costituiscono delle su-
baree con evidenti specificit locali.

Grazie al carattere impreciso dell’algoritmo vengono messe in luce
le caratteristiche di coesione del gruppo (desumibili dall’osservazione
del valore della funzione di appartenenza).

Questi subsistemi assumono un ruolo particolare all’interno dell’a-
rea, ruolo che ¢ rilevabile confrontando I’organizzazione della struttu-
ra delle variabili nei subsistemi con quella dell’area. Di notevole inte-
resse sono anche le associazioni tra coppie di comuni: infatti esse
solitamente determinano sensibili variazioni dell’indice di imprecisione
del gruppo, soprattutto agli ultimi livelli; cid anche perché si tratta
di comuni di elevate dimensioni.

4.2. Differenze tra i dendrogrammi

Cio che emerge con immediata evidenza dal confronto dei tre den-
drogrammi, relativi alle tre applicazioni dell’algoritmo alle tre matrici
funzionali, la forte differenziazione che li distingue (figg. 4.1, 4.2,
4.3): dalla netta caratterizzazione del dendrogramma relativo alla tipo-
logia delle attivita, che consente di porre in chiara evidenza, in termini
qualitativi, il manifestarsi del fenomeno metropolitano nell’area di stu-
dio, si passa a caratterizzazioni meno evidenti nel dendrogramma rela-
tivo alle unita locali e ad una situazione alquanto banale per quanto
concerne quello relativo agli addetti, in particolare quando si tratta
di comuni grandi, in cui il fenomeno delle forti concentrazioni di
addetti ¢ banalmente correlato con la loro consistenza demografica.

Pertanto € soltanto attraverso una lettura comparativa dei tre den-

80



drogrammi che risulta possibile evidenziare fenomeni la cui rilevanza
sarebbe sfuggita ad un’analisi centrata sulla sola distribuzione degli
addetti. Infatti questa ¢ capace solo di porre in evidenza gli aspetti
dimensionali della distribuzione. In tal modo, invece, si ¢ reso possibile
caratterizzare qualitativamente un fenomeno (quello metropolitano) che
¢ essenzialmente percepibile in termini qualitativi in quanto & basato
sull’interdipendenza di parti con forti caratterizzazioni e significative
distribuzioni spaziali delle funzioni.

4.3. Le prime aggregazioni

Ci ¢ parso opportuno distinguere la discussione dei risultati del mo-
dello in due parti: quella relativa alle prime aggregazioni e quella rela-
tiva alle aggregazioni successive.

Tale distinzione ci parsa opportuna perché I’analisi delle prime ag-
gregazioni ¢ conducibile in modo immediato e facili sono le considera-
zioni a riguardo delle cause che le hanno generate, mentre le aggrega-
zioni successive comportano un piu complesso apparato esplicativo.

Ma, proprio per cio, le prime aggregazioni operate dall’algoritmo
consentono una piu trasparente illustrazione delle sue modalitd di fun-
zionamento nonché di cio che, dalla sua applicazione, ci si pud atten-
dere; ¢ per questo motivo che, al di 1a della banalitd dei risultati
ottenuti, ma, anzi, proprio per ciod, conviene porvi un po’ d’attenzione.

Infatti, poiché I’algoritmo procede aggregando quelle unita territo-
riali che presentano tra loro la minor distanza complessiva (funzionale
e geografica), le prime iterazioni dell’algoritmo generano aggregazioni
tra quei comuni caratterizzati da:

— piccole dimensioni demografiche;
— scarsa dotazione di attivita >’metropolitane’’;
— reciproca contiguita geografica.

Si tratta in primo luogo dei piccoli comuni collinari ad est e ad
ovest di Torino e, in secondo luogo (funzioni di appartenenza con
valori pii modesti), di comuni medio-piccoli posti sugli assi radiali.

Le carte 5.1, 5.2, 5.3 evidenziano la formazione dei primi gruppi
che presentano, in grado elevato, caratteri di omogeneita attribuibili
ad una qualche specificita locale e che, tendenzialmente, si aggregano
a configurazioni pii ampie in corrispondenza di livelli successivi dell’a-
nalisi. Tali gruppi rivelano cosi, in qualche misura, una propria ’’stabi-
lita strutturale’’, in quanto, per cosi dire, *’resistono’’ a processi di
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Fig. 5.1 — La formazione dei 'primi gruppi: tipi di attivita
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pil ampia aggregazione per un certo numero, talvolta anche elevato,
di livelli.

I gruppi sono indicati dal tipo di campitura, mentre la densita del
tratto cresce in funzione del maggior valore della funzione di apparte-
nenza al gruppo.

4.4. Livelli successivi di aggregazione

Le figure 6.1, 6.2, 6.3 rappresentano (rispettivamente, per tipi di
attivita, unita locali e addetti) i livelli di aggregazione distinti in quat-
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Fig. 5.2 — La formazione dei primi gruppi: unita locali
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tro insiemi di comuni diversificati in funzione della differente manife-
stazione del fenomeno metropolitano. Una distinzione di questo tipo
¢ resa possibile dalla struttura dell’algoritmo che fa si che I’indice
di imprecisione del nucleo abbia un andamento crescente (fig. 7) e
cid comporta che gli ultimi livelli (quelli delle ultime aggregazioni)
presentino, in termini assoluti, le maggiori singolarita.

Tali singolarita, a volte, si rivelano banalmente come una funzione
della dimensione delle unita territoriali: in questo caso il metodo rivela
un suo limite oggettivo che potrebbe essere corretto pesando le dissimi-
litudini in modo da tener conto della dimensione assunta dal valore
delle variabili.

83



Fig. 5.3 — La formazione dei primi gruppi: addetti
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Il primo insieme di comuni (comuni campiti in bianco) & quello
composto dai comuni che possono essere considerati come marginali
rispetto al fenomeno metropolitano.

Il secondo e terzo insieme di comuni (comuni campiti a righe vertica-
li meno e piu fitte) sono quelli composti da comuni la cui distribuzione
spaziale caratterizzata prevalentemente da andamenti di tipo radiale
e la cui partecipazione al fenomeno considerato appare, sia pure in
misura diversa (indicata dalla densit del tratteggio), come relativamen-
te significativa.

Il quarto insieme di comuni (comuni campiti in nero) individua le
zone di massima concentrazione del fenomeno, le quali appaiono spa-
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Fig. 6.1 — Livelli di aggregazione (tipi di attivita)
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zialmente distinte in due fondamentali sottosistemi: quello dell’espan-
sione della conurbazione e quello dell’emergenza di subpolarita ai con-
fini dell’area di studio.

Le tre carte consentono di distinguere gli aspetti qualitativi del feno-
meno, valutatf in considerazione della completezza della dotazione dei
tipi di attivita, da quelli quantitativi, misurati in termini di unita locali
(consistenza del fenomeno) e anche in termini di addetti (dimensione
del fenomeno).
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Fig. 6.2 — Livelli di aggregazione (unita locali)
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Particolarmente interessanti appaiono le diversificazioni registrabili
con riferimento a due zone: quella di Beinasco e Nichelino e quella
dei comuni appartenenti al basso Canavese.

Infatti, per quanto concerne Beinasco e Nichelino, appare con gran-
de chiarezza la scarsa dotazione di attivita, tale da far considerare
questi comuni come marginali, mentre per la loro dotazione di unita
locali sono resi partecipi del fenomeno metropolitano in misura signifi-
cativa, e per quanto concerne la consistenza degli occupati appaiono
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