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Gli insediamenti urbani e territoriali stanno attraversando un perio-
do turbolento di cambiamenti materiali e immateriali, morfologici e so-
ciali, tutti segnati da una progressiva erosione dei confini tra urbano e
suburbano, tra centro e periferia, tra città e campagna, nonché da una
crescente differenziazione (culturale, sociale, funzionale, simbolica) del
territorio ex-periferico che ha portato alla diffusione di stili di vita urba-
na a scala territoriale. Diventa doveroso quindi interrogarsi, e questo li-
bro prova a farlo in un’articolata sequenza di saggi e contributi, sulle
conseguenze della transizione in corso sulla forma e sul metabolismo dei
territori e degli insediamenti urbani. 
Esistono ancora le città, secondo le modalità in cui siamo stati abitua-

ti tradizionalmente a definirle? Quale forma e quale metabolismo assu-
mono i processi di urbanizzazione a scala regionale e planetaria? In che
modo i cambiamenti climatici – e la ribellione della terra – agiscono sul-
l’immenso lavoro di costruzione dei luoghi dell’abitare? Come conti-
nuare a garantire alle popolazioni il diritto alla città, al movimento, alla
coesione sociale, alla giustizia spaziale? Come estendere questi diritti a
tutti gli esseri viventi, anche oltre il perimetro delle esistenze umane?
Come operare una ricostruzione decente dei luoghi di vita, in un proces-
so di transizione che sta trasformando in profondità i sistemi insediativi? 
Il libro – che raccoglie i contributi della XXI Conferenza nazionale

della Società italiana degli urbanisti – ruota intorno a questi interrogativi
complessi, provando a suggerire progetti, strumenti di pianificazione e
politiche di governo per le città e i territori in trasformazione, indicando,
inoltre, alcune direzioni di cambiamento nel lavoro di progettisti, di pia-
nificatori e di studiosi dell’urbano.
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III. Governance, coordinamento iter-istituzionale 
e pianificazione per governare il territorio con successo

di Giuseppe De Luca, Valeria Lingua

Come governare il territorio con successo è la domanda centrale cui
cercano di rispondere pratiche di pianificazione che s’inseriscono in
contesti di governance inter-istituzionale e cooperativa. La domanda
allude a due campi di riflessione quasi opposti: uno è legabile al rap-
porto tra la costruzione delle politiche locali inserite in strumenti di
pianificazione urbanistica e la dimensione territoriale cui necessaria-
mente la maggior parte di esse s’inscrivono (governare il territorio);
l’altro all’esito a valle che fa scattare il giudizio finale positivo (con suc-
cesso) che una politica, un programma, un progetto ha avuto nel suo
adagiarsi al suolo e produrre effetti economici e sociali.

La domanda parte dal presupposto che le trasformazioni fisiche sul
territorio, prima di essere realmente attivate, devono essere certificate
e quindi direttamente autorizzate in uno strumento urbanistico (varia-
mente definito), che ne istituzionalizzi l’utilità sociale. Senza questo
passaggio, stante la normativa attualmente vigente, nessuna trasforma-
zione fisica è possibile in Italia. Ma nonostante questo passaggio, spes-
so il successo (altresì denominato «performance» o «efficacia») dello
strumento, è spesso legato, più che ai tradizionali meccanismi di piani-
ficazione attuativa o d’intervento diretto, a pratiche di carattere anche
informale, derivate da input esterni (dall’applicazione delle linee guida
dell’Oecd alla necessità di rispondere a bandi regionali, nazionali o eu-
ropei con modalità cooperative di scopo.

La cooperazione tra territori può anche essere non istituzionale,
cioè non imposta da norme, ma più libera e aperta, legata alla coopera-
zione volontaria per definire anche atti di pianificazione e di program-
mazione sul modello proposto da tempo dall’Unione europea, cioè
una cooperazione di scopo. Questi atti non necessariamente si tramu-
tano in strumenti disciplinari, ma spesso sono pratiche che prendono
corpo nella società e costituiscono parte del tessuto connettivo delle
comunità; sono questi tessuti che stanno alla base della tenuta dei ter-
ritori della contemporaneità.
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narrative nuove, capaci di coinvolgere pubblico e privato in pratiche
cooperative reali ed efficaci.

Nel panorama di riflessioni e pratiche, emergono alcune grandi li-
nee di ricerca:

interdipendenze e sovrapposizioni tra pianificazione strategica, ter-
ritoriale, locale, in una concezione dei rapporti verticali e inter-scalari
che superi la gerarchia verso modalità operative di filiera, anche im-
prontate su pratiche cooperative sancite da patti e contratti che esulano
dalla pianificazione di sistema (azzurro);

relazioni tra pianificazioni settoriali e tematiche (paesistiche, am-
bientali, portuali) in cui alcuni temi come il consumo di suolo e la va-
lutazione dell’efficacia, non possono essere ricondotti a parametri pu-
ramente quantitativi (indicatori, abachi), ma richiedono approcci basati
sulla performance e sul valore aggiunto di approcci cooperativi (verde);

il tema della rigenerazione come approccio olistico, capace di inte-
grare temi classici (Ers, abbattimento del consumo di suolo) con rifles-
sioni contemporanee inerenti la resilienza e l’adattività del sistema ur-
bano complessivo, intesi come strategie raggiungibili attraverso episodi
tattici di rigenerazione (arancione).

1. Pianificazione strategica e di sistema, territoriale e locale: 
interdipendenze e sovrapposizioni.

Il processo di riforma istituzionale che ha coinvolto l’Italia a partire
dalla legge Delrio n. 56 del 2014, e che ha avuto una battuta d’arresto
nel referendum del dicembre 2016, ha determinato la necessità di rial-
lineare i livelli istituzionali, e i relativi strumenti e politiche, ai processi
spaziali intervenuti nel corso del tempo, determinando interessanti ri-
flessioni sulle strutture e ripartizioni territoriali, nonché l’esigenza di
individuare assetti istituzionali e funzionali più coerenti con le rinno-
vate dinamiche economiche per governare il territorio in una prospet-
tiva integrata e multi-scalare. 

Ne derivano importanti mutamenti delle pratiche che sopperiscono
a rigidità strutturali e organizzative delle istituzioni, finalizzati a una
maggiore efficienza, efficacia e legittimazione nel governo del territo-
rio in tutti i suoi aspetti, dalla gestione dei servizi alla pianificazione
territoriale e urbana, dalle politiche ambientali e per lo sviluppo econo-
mico a quelle tecnologiche e infrastrutturali. Tali mutamenti si espri-
mono attraverso processi di rescaling della governance in cui la dimen-
sione d’area vasta emerge quale livello strategico per esplorare modalità
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Questa domanda scaturisce dunque dalle pratiche, nonché dalla tesi
che una delle innovazioni più significative che sembrano emergere per
superare l’arcigno modello organizzativo della pianificazione di siste-
ma, e la deriva procedurale che lo caratterizza, sia quella della coope-
razione inter-istituzionale, specialmente nella versione della coopera-
zione tra territori. Cooperazione che stava manifestando i suoi primi
elementi pulviscolari: «complice, da un lato, la ricaduta delle politiche
comunitarie e lo stesso recente dibattito sui fondi strutturali per il pe-
riodo di programmazione 2007-2013 (che obbligano a definire strate-
gie cooperative tra enti per accedere a canali finanziari comunitari) e,
dall’altro, il continuo restringimento delle risorse pubbliche locali che,
indirettamente, stanno portando a forme di ristrutturazione forzata del
classico sistema auto-organizzativo delle autonomie locali (anche at-
traverso l’esperienza della cosiddetta pianificazione strategica), almeno
nelle aree urbane più complesse e dinamiche. Questa doppia tenaglia
sta aprendo una nuova stagione rispetto a quella auspicata nel Testo
Unico sulle autonomie locali del 2000 che, in maniera forse troppo bu-
rocratica, aveva posto il problema dell’Unione dei Comuni, quantome-
no per identificare in maniera volontaria il «giusto» ambito territoriale
di riferimento entro cui inscrivere politiche di sviluppo economico e
sociale e politiche di governo del territorio. Un auspicio che andava an-
che nella direzione di cercare di superare o per lo meno di attenuare,
seppur in forma volontaristica, la notevole frammentazione dei comu-
ni italiani. Gli auspici sono rimasti tali e le Unioni realmente definite
ed operative davvero poche» (De Luca 2011, p. 280).

a un lustro dalla riforma Delrio, questo auspicio ha trasformato le
città metropolitane in entità cooperative obbligatorie, con una serie di
limiti, mentre le Unioni e fusioni realmente definite e operative sul
fronte della pianificazione intercomunale sono ancora poche; mentre le
province dopo il referendum sono rimaste entità intermedie di secondo
livello dalle competenze e dal futuro incerto.

In una fase di governo debole (almeno in diversi scenari europei),
con scarse risorse finanziarie da destinare a investimenti ordinari, e
con agende incomplete o scarne, sono le pratiche sperimentali e minu-
te – ma attive perché esplorano territori e modalità di azione empiri-
che – che spesso danno senso all’operare amministrativo. Un operare
in cui emergono nuove forme di governance capaci di uscire dalle re-
toriche del locale, che sono molto frequentate, ma fomentano il cam-
panilismo, per abbracciare territori più ampi e problematiche mag-
giormente complesse; forme che superano il tradizionale coordina-
mento inter-istituzionale con agende che usano anche vocabolari e
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ma Delrio hanno ottenuto un significativo ampliamento delle compe-
tenze in alcuni settori, come quello della pianificazione strategica e
territoriale, delle infrastrutture e reti di comunicazione, servizi di pub-
blico interesse in ambito metropolitano, la definizione di sistemi co-
ordinati di servizi pubblici d’intesa con i comuni, mobilità e viabilità,
sviluppo economico, informatizzazione e digitalizzazione. Tra questi,
l’estensione (a far data dal decreto del 4 agosto 2017) della pianifica-
zione dei trasporti (pubblici e privati) dalla città capoluogo all’intera
città metropolitana, attraverso l’obbligo della redazione del Piano Ur-
bano della Mobilità Sostenibile (già obbligatorio per le città al di sopra
dei 100 000 abitanti).

I temi della mobilità s’intersecano necessariamente con quelli della
mitigazione delle emissioni in atmosfera, della CO2 e delle polveri sot-
tili, tema centrale delle politiche del Patto dei Sindaci fin dal suo lancio
nel 2008, e che – dopo due lustri di sperimentazioni – convergono dal
2015 verso il tema dell’adattamento ai cambiamenti climatici, con la fu-
sione con Mayors adapt e la nuova definizione di Patto dei Sindaci per
il Clima e l’Energia, cui corrisponde il Piano d’azione per l’Energia
Sostenibile e il Clima (Secap). Intersecandosi con problematiche ine-
renti la prevenzione di disastri legati al cambiamento climatico e al ri-
schio idrogeologico, queste politiche richiedono un approccio trasver-
sale ai cambiamenti climatici, attraverso azioni di mitigazione e adatta-
mento verso la transizione energetica che, pur non essendo espressa-
mente rivolte ad ambiti regionali, richiede – per la natura stessa delle
tematiche affrontate – un ampliamento della scala geografica dell’azio-
ne territoriale verso la dimensione metropolitana. 

alla base di queste politiche è necessaria sicuramente la definizione
di una metodologia strutturata per la costruzione di un quadro analiti-
co-conoscitivo capace di mettere a sistema aspetti integrati (ambientali
fisico-chimici, ecologici, culturali, socio-economici e di sviluppo in ge-
nerale) per la definizione di un impalcato di obiettivi di sostenibilità
volti all’adattività. 

Ma ancor più emerge la necessità di approcci operativi cooperativi
di scopo, in grado di integrare processi di pianificazione che sono per
loro natura strategici ma tematici, con una concezione olistica del go-
verno del territorio. Per questo motivo le più recenti esperienze (come
l’osservatorio Oecd di bergamo) propongono modalità e approcci in
cui l’indicatore non è il fine ultimo, ma solamente uno dei termini della
discussione in un processo in cui la governance cooperativa è il presup-
posto per attivare modalità integrate di governo del territorio e azioni
condivise finalizzate a sviluppare un accordo di governance inclusiva
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nuove di approcciare i temi della sussidiarietà, della cooperazione in-
ter-istituzionale e del sostegno dello sviluppo locale. 

In questo contesto, la riforma Delrio ha comportato mutamenti de-
gli assetti istituzionali e del sistema di governo del territorio, istituendo
la «città metropolitana» e ridisegnando il ruolo e i compiti degli enti lo-
cali. L’individuazione delle città metropolitane e delle unioni di piccoli
comuni come nuove geografie istituzionali, ma ricalcate sui confini
delle vecchie province e comunità montane, ha comportato il ripensa-
mento delle modalità di governo del territorio, sia per le città metropo-
litane chiamate a redigere specifici piani strategici, sia per i piccoli co-
muni, in quanto nell’unione per l’esercizio obbligatorio in forma asso-
ciata delle funzioni fondamentali non sempre è contemplata anche la
pianificazione urbanistica. 

al di fuori di queste unioni di carattere coercitivo, l’indebolimento
del ruolo delle province ha delineato la necessità di un maggiore ricorso
alla pianificazione intercomunale o coordinata, e a forme di collabora-
zione intercomunale, dovute a un generale indebolimento della pianifi-
cazione territoriale di coordinamento provinciale (Ptcp). Quest’ultima
infatti, pur persistendo, assume forme differenziate: al di fuori delle città
metropolitane, permane il Ptcp, ma in un regime amministrativo depo-
tenziato di funzioni e risorse amministrative e finanziarie. Nelle città
metropolitane il piano strategico si sovrappone e/o si affianca al nuovo
strumento obbligatorio del Piano Territoriale Metropolitano, determi-
nando una riflessione sulla coesistenza e reciprocità dei due strumenti. 

In termini generali, simili processi generano un considerevole di-
battito in relazione a una serie di questioni: in primo luogo, la relazione
tra processi di pianificazione tradizionale e di sistema e processi di go-
vernance a geografie variabili, che interessano politiche e strumenti de-
finite in modo diversi: patti per lo sviluppo, pianificazione inter-istitu-
zionale di sviluppo, «smart governance», sono formule di cooperazio-
ne che investono modalità di intervento finalizzate non soltanto al go-
verno del territorio, ma anche alla sua gestione economico-fiscale (for-
me di fiscalità ambientale, intercomunale, di scopo, ecc.). Tali forme
implicano necessariamente il ripensamento dei modelli di governance
su cui si ancora la pianificazione tradizionale.

2. Pianificazione generale versus pianificazioni settoriali 
e tematiche: dalla quantità alla performance.

Per perseguire obiettivi di sostenibilità, resilienza e smartness, le
città italiane (e in particolar modo, le città metropolitane) con la rifor-
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Nello scenario post-referendum le vicende pianificatorie delle aree
metropolitane sembrano tracciate, anche se con molte sovrapposizioni
(piano strategico, piano territoriale di coordinamento metropolitano,
piani strutturali intercomunali, piani settoriali). Resta invece incerto il
futuro del livello intermedio esterno alle aree metropolitane, affetto da
un generale depotenziamento di risorse e competenze: se da un lato, as-
sume nuova enfasi la pianificazione intercomunale; dall’altro queste
pratiche s’intersecano necessariamente con pratiche di pianificazione
«soft», dai confini variabili e ancorate a specifici temi e finanziamenti. 

L’elaborazione di specifici modelli di governance atti a gestire for-
me nuove dell’urbano (smart, adattivo ecc.) ha due principali caratteri-
stiche: da un lato, questi accordi hanno valenze di tipo imprenditoriale,
inseriti in dinamiche che sono al tempo stesso locali e globali e che ri-
conoscono nella partnership pubblico/privata la strategia su cui pla-
smare le proprie forme istituzionali e di finanziamento degli interventi;
dall’altro lato attribuiscono alla comunità un ruolo che non è mai stato
così centrale, perché coinvolgono in qualità di attori protagonisti dei
processi decisionali con ruoli diversi e che in passato erano spesso in
antitesi: dalle imprese e gli istituti di credito alle associazioni culturali,
i gruppi di volontariato e di cittadinanza attiva. La partnership tra que-
sti attori permette di affrontare in modo condiviso tematiche anche dif-
ferenziate che vanno dalla gestione della smart city alla rendicontazio-
ne ambientale, dalla pianificazione dei parchi alla ri-definizione del
rapporto di reciproca interdipendenza del sistema città-porto.

L’integrazione di questi partenariati nella pianificazione di sistema,
attraverso il coagulo d’interessi su grumi di progetti condivisi, è la vera
sfida per definire una reale integrazione tra pianificazione di sistema e
pianificazione strategica.
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per coordinare lo sviluppo e la realizzazione di una strategia di svilup-
po comune.

3. Un approccio olistico al tema della rigenerazione.

Oltre all’integrazione tra politiche settoriali, il tema del governo del
territorio «che abbia successo» passa necessariamente attraverso la ri-
generazione urbana, intesa come politica di rinnovamento urbano, cul-
turale e sociale delle città, investendo tanto quartieri periferici quanto
centri storici e aree della città consolidata, secondo una vision strategica
incentrata sui concetti di inclusione, sostenibilità e partecipazione. 

Le recenti esperienze della Puglia e del Veneto presentano un qua-
dro di esperienze che vanno verso sempre maggiori adesioni, inseren-
dosi all’interno di nuove politiche urbane che, investendo parti di città
o di sistemi urbani, sono intese come azioni più robuste e durevoli ri-
spetto ai tradizionali interventi di recupero e riqualificazione urbana.
Processi che interessano non solo la riqualificazione fisica, ma le comu-
nità, inducendole a riappropriarsi della città e a prendersene cura attra-
verso processi d’inclusione sociale, promozione dello sviluppo econo-
mico e valorizzazione del patrimonio culturale (Lingua 2007). 

Il panorama regionale, che si affianca a quello nazionale del proget-
to periferie, evidenzia un approccio alla rigenerazione urbana ancora
strutturato su finanziamenti ad hoc: stenta ad affermarsi, al contrario,
un approccio di ordinarietà che preveda approcci «strutturali», non at-
traverso singoli (purtuttavia ampi e consistenti) interventi integrati, ma
con l’attivazione di una strategia complessiva, tesa a considerare gli
spazi della rigenerazione come spazi opportunità, che s’innescano at-
traverso approcci integrati dati da coaguli di azioni che prevedano, ol-
tre alla riqualificazione, l’integrazione con il sistema della mobilità e
dell’accessibilità, la riconnessione ecologica, e la rivitalizzazione del-
l’ambito urbano di riferimento.

4. Alcune conclusioni.

Una lettura delle vicende italiane connesse al riassetto istituzionale
alla luce dei cambiamenti nel sistema istituzionali e di pianificazione in
corso, permette di individuare temi e problemi del riassetto istituzio-
nale in un contesto complesso e frammentato, delineando esiti e sfide
comuni per la pianificazione territoriale.

Giuseppe De Luca, Valeria Lingua

188

Conferenza SIU_imp.qxp_Layout 1  17/05/19  17:50  Pagina 188




