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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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VI. Decalogo per l’urbanistica italiana
di Giuseppe De Luca

1. Il nodo

Il futuro delle città dipende dalla nostra capacità di favorirne l’adat-
tamento ai grandi cambiamenti in atto (climatici, economici, sociali), ma
soprattutto a ricercare le radici per definire progetti di rigenerazione che
ridiano speranza in questa turbolenta fase di trasformazione globale.

L’attuale periodo di «cambiamenti», che coinvolge l’ambito d’azio-
ne del «fare urbanistica», presenta stimoli d’innovazione sia di merito
che di metodo, che esigono frangenti di sperimentazione disciplinare
per strutturarsi nel tempo a tutti i livelli amministrativi. Nella pratica
urbanistica la classica filiera della pianificazione secondo il principio di
consequenzialità – dove un indirizzo di livello regionale, per avere ef-
ficacia, deve essere tradotto a scala locale con un maggior grado di
compromissione attuativa – è in crisi. 

Come rispondere?
L’approccio adattivo al «fare urbanistica» è una risposta, ovvero: ac-

cettare la «resilienza» come sfida per le politiche pubbliche, ricercando
l’appartenenza soggiacente nei territori, negli elementi costituenti la
città esistente, nelle strutture profonde degli assetti del territorio; pra-
ticare la «adattabilità sociale» come obiettivo cui tendere, conciliando
la coerenza delle strutture e degli assetti esistenti e i nuovi innesti ne-
cessari con l’evoluzione degli usi e delle pratiche; puntare decisamente
verso un’«economia circolare», gestendo le trasformazioni urbane in
differenti contesti con attori sensibili ad un uso cosciente delle risorse
in un’ottica di sobrietà e di rigenerazione.

Ciò è possibile, perché fare urbanistica è un processo di ricerca-
azione, in quanto tale è adattiva alle circostanze e il comportamento
dell’attore che conduce l’azione è tattico, perché aperto agli imprevisti,
e al controllo delle ripercussioni che l’azione produce nella realtà.

Prima di far questo, tuttavia, dobbiamo «fare i conti» con il lascito
del Novecento e con la cosiddetta pianificazione di sistema, presente in
Italia fin dal 1942.
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essere approvati con legge e quindi è logico affermare la competenza le-
gislativa della Regione. Presidente: Pone ai voti l’inclusione nell’art. 3 di
questa materia. È approvata» (Pignatelli 2012, pp. 11-2).

Due soli interventi a cui corrispondono due gravi errori: «Come è
chiaro, esistendo la legge del 1942 non è vero che i piani regolatori era-
no approvati con legge. In secondo luogo, non è vero che la competen-
za per l’urbanistica riguardi «quasi esclusivamente» gli interessi degli
enti locali, perché già nella legge del 1942 era previsto il piano territo-
riale, che trascende il piano puramente locale, e nel 1947, quando si di-
scutevano questi argomenti, gli urbanisti erano già convinti che i pro-
blemi urbanistici hanno dimensione non semplicemente locale, ma re-
gionale o nazionale» (Spantigati 1969, p. 28).

Da questo «equivoco» di partenza non siamo sostanzialmente an-
cora usciti. Ecco perché si sostiene che tra i ritardi che il paese ha accu-
mulato vi è proprio quello dell’urbanistica e del regime dei suoli a que-
sta collegato. Nessuno può negare, infatti, che il territorio è la princi-
pale risorsa in mano agli Enti territoriali, e il suo governo, con stru-
menti tecnici snelli, trasparenti e veloci, sia la migliore condizione per
contribuire a far uscire il paese dalle secche in cui sembra crollato.

Nella sua accezione più ampia, il governo del territorio non è altro
che il principale atto di indirizzo politico che, partendo dalla pianifica-
zione, abbraccia la programmazione, la difesa e conservazione del suo-
lo, la tutela del paesaggio e del patrimonio storico, la protezione del-
l’ambiente, nonché la guida e il controllo delle trasformazioni fisiche
dell’interno spazio nazionale (Gaeta, Janin Rivolin, Mazza 2013). Ri-
lanciare la necessità di una nuova legge di principi di livello nazionale,
che abbia come esito un ripensamento globale delle legislazioni regio-
nali e di quelle settoriali, è oggi una necessità impellente. Necessità det-
tata anche dalla nuova geografia economica che non è più in linea con
quella presente a metà del Novecento e con una rivoluzione tecnologia
e informatica in atto che ha reso obsoleti i classici strumenti dell’azione
pubblica e privata elaborati nel Novecento. Proprio in questo sfondo
nuovo sfondo è auspicabile che si apra finalmente uno spazio per av-
viare una modernizzazione del governo del territorio in Italia.

La disciplina urbanistica, da materia di progetto e di cornice per il
controllo delle trasformazioni pubbliche e private, si è via via avvin-
ghiata su sé stessa e «burocratizzata» tanto da diventare più materia
per azzeccagarbugli e avvocati amministrativisti, che non materia tec-
nica per il governo degli assetti fisici e spaziali dei territori italiani. La
classica disciplina urbanistica è diventata incomprensibile per la mag-
gior parte dei cittadini e lunga, molto lunga nella sua messa in partica,
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Tra le numerose riforme che il paese aspetta, infatti, vi è quella del-
l’urbanistica – o del governo del territorio se vogliamo usare questa più
incerta dizione presente nel nostro linguaggio amministrativo dal 2001
– che aggiorni l’intero sistema del governo e controllo delle trasforma-
zioni del suolo. Una riforma attesa da almeno sessantasei anni, da
quando sono scaduti i termini della nona disposizione transitoria della
Carta Costituzionale italiana. Ricordiamo il suo contenuto: «La Re-
pubblica, entro tre anni dall’entrata in vigore della Costituzione, ade-
gua le sue leggi alle esigenze delle autonomie locali e alla competenza
legislativa attribuita alle Regioni». La Costituzione è entrata in vigore
il 1° gennaio 1948, mentre la legge urbanistica nazionale – nonostante
le modifiche, integrazioni e aggiunte e nonostante la nascita delle Re-
gioni in Italia nel 1970 – è ancora quella del 1942 e le prassi sono ancora
a questa ancorata. 

Non è bastata nemmeno la modifica del Titolo V della Costituzione
nel 2001, che ha elevato la materia «urbanistica» in «governo del terri-
torio» (art. 117 della Costituzione) a generare le condizioni per un ri-
pensamento globale e significativo di questa materia, così centrale e
fondamentale per qualsiasi politica di tutela, valorizzazione e sviluppo
del territorio nazionale e locale.

Questo il «paradosso» e lo «specchio» di un paese che, quantunque un
radicale cambio della forma dello Stato, della sua architettura istituzionale
e dei principi fondamentali di riferimento, non è riuscito o non ha avuto
la forza – nonostante le maggioranze e le coalizioni che si sono susseguite
alla sua guida dal 1948 – a fare i conti con la questione del controllo e go-
verno della principale fonte di ricchezza in mano pubblica: il territorio.

D’altronde l’inserimento della materia «urbanistica», nella Carta Co-
stituzionale, tra i compiti legislativi amministrativi delle Regioni, e ordi-
naria attività di governo per gli enti locali, non è molto chiaro. Scorrendo
il dibattito all’interno della Commissione delle settantacinque personali-
tà, incaricate di stendere il testo generale da discutere nell’assemblea Co-
stituente, e quello della Sottocommissione Organizzazione costituziona-
le dello Stato, che discuteva le forme organizzative degli uffici locali, si
rimane storditi e stupefatti: non ci fu dibattito, e le poche battute inter-
corse anche errate. Questo si legge nel verbale della Commissione: «Pre-
sidente (Umberto Terracini, nda): invita la sottocommissione ad espri-
mere il suo parere relativamente all’urbanistica. Gustavo Fabbri (avvo-
cato, Gruppo Misto, nda): Ha l’impressione che l’urbanistica concerna
quasi esclusivamente la competenza degli enti locali. Tomaso Perassi
(professore di diritto internazionale, Gruppo Repubblicano, Segretario
della Sottocommissione, nda): Chiarisce che i piani regolatori debbono
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Oltrepassare i confini istituzionali
Urbanistica è giusta dimensione spaziale per l’azione. I confini am-

ministrativi comunali non sono più in grado di includere i fattori eco-
nomici e produttivi che stanno alla base delle comunità (Carmona -
Punter 2011). Far cooperare territori istituzionali per definire il giusto
ambito spaziale è una necessità per politiche territoriali e urbane inno-
vative, inclusive e attive.

Ridurre l’eclettismo regionalista
Urbanistica è interconnessione degli assetti istituzionali. I sistemi le-

gislativi regionali hanno prodotto una sorta di «eclettico» federalismo
regionalistico con l’introduzione di strumenti, procedure e contenuti
assai diversificati, cui non sembra corrispondere un dibattito interre-
gionale e interistituzionale sulla definizione effettiva del campo d’azio-
ne del cosiddetto «governo del territorio» e sul suo ancoraggio concre-
to alle pratiche dell’agire, cui sono chiamate tutte le amministrazioni
territoriali italiane. Un ripensamento è necessario (Mangiameli 2013).

Ricomporre il settorialismo inconcludente
Urbanistica è superamento delle pianificazioni separate (Urbani

2015). L’urbanistica come governo del territorio è azione cooperativa,
che presuppone la ricomposizione e l’integrazione di ciò che riguarda
la difesa del territorio, la tutela e valorizzazione dell’ambiente (piani
paesaggistici, di bacino, di bonifica, dei parchi, ecc.); e di ciò che ha
contenuto operativo (infrastrutturazione, trasporti, sanità, impianti di
smaltimento, discariche, cave, ecc.).

Urbanistica è progetto
Interpretare, selezionare, prospettare è la filiera operativa del piani-

ficatore. Non c’è urbanistica senza interpretazione sociale ed economi-
ca. Non c’è urbanistica senza selezione di sfondi, fatti, e contenuti. Non
c’è progetto urbanistico senza una narrazione e una vision, efficiente,
sostenibile e equa, verso cui andare (Neuman - Zonneveld 2018).

Aumentare la città pubblica
Urbanistica è costruzione della città pubblica e dello spazio comune.

Il progetto della città pubblica necessita di dotazioni territoriali e di
prestazioni diverse dal tradizionale standard urbanistico. Le dotazioni
territoriali costituiscono quell’insieme di attrezzature, opere e spazi at-
trezzati pubblici, o di pubblico interesse, che rendono «urbano» un si-
to e ne determinano la qualità (Un-Habitat 2014). Per questo devono
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tanto che i tempi di redazione degli strumenti urbanistici si misurano
oramai in anni, se non in decadi, mentre l’economia e la società corro-
no e richiedono risposte veloci, un ripensamento è assolutamente ne-
cessario (Oliva 2012). È venuto il momento di ristabilire i suoi conte-
nuti essenziali (Pasqui 2017), prenderne atto (Gabellini 2018), e corre-
re ai ripari.

Serve perciò l’avvio di un dibattito, libero ma molto pragmatico,
che ruoti intorno ad un processo di adattamento della definizione delle
politiche pubbliche con l’esigenza di una modernizzazione del Paese,
re-immaginando il territorio, il suo spazio e gli strumenti del suo go-
verno (Carta 2015), così come implicitamente richiesto dalle compo-
nenti attive della società: imprese, famiglia e istituzioni (Inu 2019).

In questo spirito è proposto il presente decalogo, in parte già anticipa-
to in altra sede (De Luca 2017), che ha la speranza di avviare un dibattito
pubblico, soprattutto, nel mondo accademico e in quello della ricerca.

2. Il decalogo

Scegliere il modello sociale
Urbanistica è un’azione che fa riferimento alla ragion pratica (Tay-

lor 1998). Per questo è un investimento tecnologico per trasporre nel
futuro prossimo un desiderato assetto organizzativo sociale, economi-
co, ambientale. Prima di porre mano a qualsivoglia dispositivo regola-
tivo è necessario interrogarsi su quale modello sociale di riferimento
vogliamo avere. Il modello sociale ed economico di riferimento è quel-
lo dell’Unione Europea, che ha garantito una pluridecennale stabilità,
e i principi sono quelli europei recepiti dagli stati membri: sussidiarietà,
adeguatezza e coesione, sulla cui base è necessario trovare la scala ap-
propriata rispetto alle funzioni e alle politiche urbane e territoriali
(D’antoni - Mazzocchi 2012).

Superare il principio della uniformità tra i comuni
Urbanistica è riordino degli assetti territoriali. È una azione che de-

linea modalità organizzative tra i territori, per questo richiede il supe-
ramento del principio della uniformità di tutti gli enti territoriali, ri-
spetto alle pratiche urbanistiche e ai suoi «ingredienti» spaziali. Per av-
vicinare il territorio delle varie istituzioni ai territori dell’economia rea-
le servono nuove narrazioni e una nuova governance cooperativa inter-
istituzionale (De Luca - Lingua 2012).

Giuseppe De Luca
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includere anche le infrastrutture immateriali, senza le quali la società
contemporanea è parziale (Sennett 2018).

Orientarsi verso un progetto di equità
Urbanistica è strumento di gestione per il governo pubblico. Per go-

vernare il territorio bisogna avere nuovi principi ispiratori: quelli del-
l’etica, dell’equità, e dell’efficienza nell’azione. Forme di cooperazione
e di coordinamento degli strumenti, alle diverse scale del progetto, de-
vono determinare condizioni di maggiore equità e di superiore effi-
cienza ed essere inclusivi delle diversità sociali. Queste si raggiungono
quando il progetto fa appello a forme di perequazione tra interessi, a
forme di compensazione tra aree, a forme esplicite di rispetto tra le cul-
ture sociali (Sennett, burdet, Sassen 2018).

Usare i piani per il riordino fiscale
Urbanistica è progetto di territorio e di città. È uno dei principali

strumenti di formazione della rendita fondiaria urbana, ma non ne go-
verna il prelievo fiscale, contributivo o tariffario sui plusvalori generati
dalla rendita stessa e dai redditi che da essa derivano in modo diretto o
indiretto. La dimensione regolativa del piano urbanistico adattivo deve
essere usato anche come strumento fiscale (Curti 1999).

Utilizzare nuovi strumenti adattivi per l’azione
Urbanistica è un processo di ricerca-azione, per questo è adattiva al

contesto fisico-spaziale e alle circostanze socio-economiche esistenti. Il
comportamento degli attori nell’azione è tattico, perché aperto agli im-
previsti e al controllo delle ripercussioni che l’azione produce nella re-
altà. Un piano adattivo si costruisce con una vision d’area, che ha
l’obiettivo di regolare le esigenze di governo delle città e dei territori in
una prospettiva ecosistemica, sostenibile e creativa (Lingua, balz 2019).
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Fig. 1 [non c’è la didascalia]
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VII. Per ogni fine c’è un nuovo inizio: 
l’urbanistica della transizione

di  Marco Cremaschi

Negli ultimi anni i campi della pianificazione urbanistica sembrano
cambiare in coincidenza con il superamento del modello della crescita
(Rydin 2013). Le ragioni sono diverse, ma per l’Italia una delle cause ri-
levanti è stata la crisi economica e la successiva stagnazione (Fregolent
- Savino 2014) che ha fortemente intensificato gli squilibri sociali e ter-
ritoriali già in essere. 

altri paesi hanno risentito poco o nulla della crisi, ma anche in con-
testi più robusti i riferimenti sembrano cambiati (Kunzmann 2016).
Per esempio, il nuovo modello economico della rivoluzione digitale
implica cambiamenti già rispetto all’economia della conoscenza degli
anni ottanta. Ma la nuova economia dispiega i suoi effetti selettivamen-
te mentre è in corso una transizione ecologica incerta e si avvertono
contemporaneamente esiti e conflitti (Coppola e altri 2018) dovuti alla
crescita delle ineguaglianze e delle migrazioni (Saunders 2012). 

Presi insieme, tutti questi aspetti pur disomogenei[,] sembrano far
parte di uno stesso processo, di un’unica transizione. Da tempo ci in-
terroghiamo sulla tenuta del legame – spesso contradditorio – tra pia-
nificazione e sviluppo (Ponzini 2016) che appare chiaro a lungo termi-
ne ma nel breve impone scelte rischiose (Kunzman 2016); in particolare
va considerata la fine della fase espansiva e la generalizzazione della di-
mensione del riuso (Gabellini 2018).

Questo capitolo cerca di individuare per punti molto schematici i
nuovi campi di azione e le corrispondenti scelte rischiose che affronta-
no la comune sfida posta dal cambiamento climatico, dal movimento
migratorio, dalla segregazione urbana.

1. Traguardare città diverse.

La popolazione urbana e l’importanza delle città sono in crescita,
anche se le due cose non coincidono (Cremaschi - Le Galès 2018). Sor-
ge spontanea allora la domanda di cosa abbiano in comune le floride e
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