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ANDREA GUARAN1, MARIA PREZIOSO2 

INTRODUZIONE 

I risultati della ricerca applicata europea assegnano alla geografia, nelle sue diverse declinazioni, 

un ruolo centrale nello sviluppo di politiche pubbliche innovative, sostenendo il policy maker nelle 

scelte territoriali 2020 ed oltre (scenari 2030 e 2050). Nuovi indirizzi, processi e metodologie di pianifi-

cazione strategica, integrata, sostenibile ispirati dalla e alla coesione territoriale (Territorial Agenda 

2020, Europe 2020 Strategy, Urban Agenda 2016) sostengono progetti cooperativi a diverse scale (Habi-

tat III, 2016-2018; politica macro-regionale 2020), al cui interno le aree-città metropolitane e le relative 

inner periphery, da un lato, e i valori identitari territoriali rappresentati dalle unità di paesaggio, 

dall’altro, accompagnano campi di pianificazione e di sperimentazione volti alla crescita e 

all’occupazione smart, sustainable, inclusive. 

Con questa premessa, la sessione dal titolo Un approccio geografico alle politiche pubbliche: teorie e pra-

tiche ha accolto contributi – teorici, metodologici, della ricerca applicata – volti allo sviluppo di politi-

che pubbliche, urbane e territoriali, utili alla costruzione di un nuovo e comune critical thinking geo-

grafico, capace di incidere sulla rivisitazione e sul rinnovo delle strategie nazionali e locali e degli 

strumenti di governo del territorio (governance, declinata alle diverse scale), ponendo particolare at-

tenzione ai temi posti dal rilancio della capacità competitiva territoriale in sostenibilità. 

Alcune parole chiave rappresentano, in sintesi, la sessione: politiche pubbliche, coesione, pianifica-

zione territoriale integrata strategica, processi innovativi, sostenibilità. 

Per sviluppare e discutere, in modo armonico, il complesso ‚intreccio‛ di relazioni e dimensioni 

che investono il contributo della geografia allo sviluppo e alla modellazione innovativa di policy, pro-

grammi e piani strategici integrati, piani regionali e d’area vasta, anche di valenza metropolitana, la 

sessione è stata articolata in due distinti e correlati momenti, per dare sostanza, aperta e partecipata, 

alla forma di dialogo che si è sviluppato a valle delle relazioni: 

Barometro geografico: contenuti, politiche, strategie tra teoria e prassi (Maria Prezioso, Luigi Scrofani, 

Gavino Mariotti). Questa parte ha visto la partecipazione di geografi impegnati nella ricerca applicata 

su vari temi. Traendo ispirazione dalle trasformazioni e dalla centralità assunta nel panorama euro-

peo dalla ricerca geografica a sostegno delle politiche pubbliche, le ricerche hanno evidenziato come 

questa capability è in grado di rendere visibile e innovare il processo decisionale, la pianificazione e i 

processi di sviluppo territoriale, la costruzione di scenari di breve e medio periodo. Contributi meto-

dologici, considerazioni teoriche e casi di studio orientati dalla politica di coesione (Agenda territoria-

le 2020, Strategia Europa 2020, Urban Agenda 2016, piani strategici nazionali, progetti di ricerca) han-

no costituito il riferimento e la base di una discussione disciplinare (e non solo) trans-nazionale che ha 

avuto anche lo scopo di rivisitare concetti, tecniche e metodi del pensiero geografico corrente, contri-

buendo alla costruzione di una comune piattaforma critica entro cui misurare e sviluppare il capitale 

potenziale della geografia nazionale. Fare decisione politica, ricerca dell’evidenza territoriale, pro-

grammazione e pianificazione territoriale, innovazione in geografia sono le parole chiave di riferimento 

per questa prima parte. 

                                                           
1 Università degli Studi di Udine. 
2 Università degli Studi di Roma ‚Tor Vergata‛. 
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L’apporto della geografia alla definizione di politiche pubbliche e di strumenti di governo del territorio (An-

drea Guaran, Mauro Pascolini). Partendo dall’assunto che, nonostante in alcune occasioni i processi di 

pianificazione e di definizione di politiche a livello territoriale coinvolgano i geografi come portatori 

di un sapere utile, nella stragrande maggioranza dei casi la pianificazione territoriale e le politiche 

pubbliche che incidono sul territorio si costruiscono rinunciando a priori al contributo della disciplina 

geografica. E quindi rinunciano alla sua capacità di fornire una visione d’insieme nella ricerca delle 

relazioni costitutive dei diversi contesti territoriali, in modo da superare una prospettiva, in genere, 

troppo specialistica e particolaristica. Questo ruolo della geografia sarebbe utile soprattutto 

nell’elaborazione di piani strategici territoriali integrati, e ancor di più nel caso le scelte politiche e di 

piano da assumere riguardino la complessità rappresentata dal paesaggio, a garanzia di una effettiva 

interdisciplinarità. Attraverso questo momento di discussione si è voluto far dialogare studiosi che 

hanno avuto l’opportunità di effettuare diretta esperienza nei percorsi di pianificazione, a differenti 

scale territoriali e con diverse modalità di coinvolgimento: tali esperienze sono state messe a confron-

to e valutate negli aspetti di valore, evidenziandone e discutendone i risvolti critici. Sono emersi alcu-

ni elementi caratterizzanti l’intervento della geografia nel quadro dei processi di pianificazione inte-

grata. Pianificazione, governo del territorio, paesaggio, partecipazione sono le parole chiave che conno-

tano la seconda parte dei lavori. 

Grazie a tutti i coloro che hanno scelto di partecipare a questa sessione. Un ringraziamento partico-

lare a Luigi Scrofani e Mauro Pascolini che, come discussant, hanno reso dinamico e articolato il con-

fronto tra i ricercatori. 
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MARIA PREZIOSO1  

BAROMETRO GEOGRAFICO.  

SFIDE AL CAMBIAMENTO NELLA GEOGRAFIA ITALIANA 

Un interrogativo ha ispirato le ‘riflessioni’ che seguono: se il futuro della Geografia italiana – per 

cui e da cui ci si aspettano risposte concrete in tempi brevissimi – si leghi a quello delle politiche pub-

bliche innovative per il Paese. 

La risposta sembrerebbe implicitamente contenuta nelle più recenti pubblicazioni di settore, a con-

ferma che, anche per l’Italia, è giunto il tempo della partecipazione della geografia alle public choices. 

Negli Stati Uniti e in Europa Geography matters! per progettare il futuro. Vi si ricorre per le ricono-

sciute capacità di individuare e sostenere diversità e nuovi tipi economico-territoriali e di proporre so-

luzioni interpretative e indicative endogene e originali. Con la stessa convinzione, l’Unione europea 

attinge al metodo geografico considerandolo il più utile e completo a definire i contenuti di una nuova 

politica di coesione post 2020 (VI Cohesion Report 2014). Un metodo che, per disegnare prospettive e 

costruire scenari, individua le ‘tipicità territoriali’, sistemiche e funzionali, per tornare ad essere com-

petitivi in sostenibilità, rafforzando la propensione alla cooperazione della base territoriale europea 

(macroregioni) (Prezioso, 2017). 

L’opposizione tra Human e Economic Geography – pur essendo quest’ultima più capace della 

prima di dialogare con l’Economia regionale e la Politica economica transnazionali nell’offrire inter-

pretazioni quali-quantitative –, non esiste in Europa, dove è proprio il portato territoriale della geo-

grafia (place evidence delle diversità) ad alimentare spirito e visione coesivi, insiti nelle politiche pub-

bliche più attrattive per investimenti integrati, strategici, sussidiari. 

Di politiche pubbliche si può parlare in molti modi (i geografi polacchi la chiamano anche ‚solida-

rietà‛), guardando a molti settori e a molte scale. Accertare se anche la geografia italiana sia parte di 

questo processo è indispensabile. Chiedendosi se e come essa dia senso e contenuto a proposte – ana-

litiche e di sintesi, progettuali o di raccomandazione – che trovano accoglienza nei processi decisionali 

di programmazione e planning rivolti alla crescita della società civile; se e come essa offra valore ag-

giunto e strumenti di consapevole partecipazione a cittadini e cittadinanze nell’utilizzo dei cd. capitali 

territoriali. 

Prendendo le mosse dal peso e dalla reputazione, anche occupazionale, che la geografia detiene nel 

‚mercato‛ europeo (appalti e gare competitive di servizi e ricerca), si notano le crescenti risorse desti-

nate allo sviluppo di prodotti e studi, a volte molto innovativi, in campo geografico. 

La prima key-question è, dunque, «se è vera o falsa la tesi che la geografia italiana riveste (e po-

trebbe rivestire) un ruolo di egemonia culturale nelle politiche pubbliche nazionali e regionali come 

già avviene in Europa». Le variabili di stima sono molto diverse per contesto anche volendo assimi-

larne i parametri (VQR, riviste, partecipazione a gare e progetti UE, assunzioni, corsi di laurea, dotto-

rati, terza missione, etc.), ma ciò non toglie che la geografia italiana contemporanea sembri destinata a 

rivedere le sue stime verso il basso, avendo abdicato alla capacità di sostenere il decision making e af-

fidato nei decenni passati questa leadership ad altri settori, con il risultato di perdere terreno, spazi, 

attenzione. L’arena della collaborazione è prevalentemente locale, molto è il già detto e il già visto. 

                                                           
1 Università degli Studi di Roma ‚Tor Vergata‛. 
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Al contrario, la crescente egemonia culturale della geografia europea (soprattutto nel Central- 

North Europe) si rileva proprio nel campo sia delle policy generali sia in quello delle politiche pubbli-

che attuative: Blue Growth per i paesi scandinavi; Cultural Heritage per la Norvegia; migrazioni per 

Svezia, Austria, Germania; Urban Agenda per i Paesi Bassi; Territorial Agenda per l’Ungheria; Me-

tropolitan Growth per Lussemburgo, Belgio, Francia, Germania; cluster industriali per Belgio e Ger-

mania; etc. Mentre gli stessi temi sono ancora in fieri in paesi come Portogallo, Italia e Grecia. 

I motivi del predominio altrui sono molti e complessi, ma su tutti emerge la partecipazione della 

geografia all’innovativa interpretazione del territorio europeo e all’anticipazione di policy in settori 

strategici (macro-regional development, climate change, circular/green economy, cohesion policy 2020 

e post, accessibility, infrastructures, cluster produttivi, transizione digitale, strategic investments, etc.) 

che fanno leva su un carattere che altre discipline non hanno e che in altra sede ho definito ‚potere 

coesivo transdisciplinare‛ (Prezioso, 2015). Un potere che le geografie europee hanno conquistato ‚sul 

campo‛ attraverso apporti lessicali originali alla progettazione delle diversità (Francia), anticipando 

tendenze e gestendo fenomeni che vanno dal sociale al finanziario (Belgio, Francia, Lussemburgo), dal 

generale al settoriale, anche e soprattutto di fronte alla crisi (Prezioso, 2013b). 

L’ideologia non entra affatto (o solo marginalmente) in tutto ciò che avviene nella geografia della 

Centre-Western area (all’origine luterano-calvinista e da sempre incline alla social-democrazia), dove 

le diverse scuole del pensiero geografico esercitano oggi un potere che arricchisce di risultati della ri-

cerca in materia di governance le strutture di governo e dell’amministrazione, la stesura di norme e 

direttive, regolamentazioni e indirizzi istituzionali, inseriti ed integrati in atti di riforma. Un potere 

formatosi attraverso tentative test sperimentali (come nel caso del Territorial Impact Assessment, del 

‚cube model‛, dell’affordable social housing, degli Integrated Territorial Investments), induttivi 

(massiva partecipazione bottom up ai programmi di cooperazione della ricerca di base e applicata), 

per poi trasformarsi in spinta riformativa in molti paesi attraverso la formazione. E tralascio di sotto-

lineare quanto ci sia di potere – più o meno soft – geografico nella produzione di place evidence e 

strumenti come GIS, database, benchmarking, etc. 

Lo spirito innovatore della geografia europea ha compiuto una rivoluzione, che tuttavia non riesce 

a permeare la posizione resiliente (se non ‘autarchica’) di quella italiana, per la quale l’idea di conqui-

sta e di dominio culturale non supera i confini domestici per non separarsi dalla sicurezza del passato. 

Le due direzioni sono quindi del tutto difformi. Perché in principio, l’idea italiana di egemonia cultu-

rale, cui aderiva anche una ‘certa‘ geografia partigiana, fu un progetto e una teoria politica tracciati nel 

dopoguerra del secolo scorso guardando sia a Gramsci e alle lezioni dello strutturalismo sovietico, sia 

negando il portato riformatore di Gentile e Bottai, in direzione di una più marcata presenza della sto-

ria e della filosofia anti-crociana. In questo disegno, la costruzione di ‚quadri storico-geografici‛ rap-

presentava una concreta possibilità di dialogo con il policy-decision making di allora in materia di po-

litica pubblica e all’interno di una programmazione trentennale (es. il ‚Progetto ’80‛). Riproporre oggi 

questo processo e richiamarne l’efficacia sembra un ‚ricorso storico‛ anacronistico, impossibile da ac-

cettare in un tempo che pensa progetto e teoria, politica, economia, cultura e società insieme e oltre la 

sola dimensione nazionale. 

Il fatto che una parte della geografia italiana resista alle sfide europee al cambiamento ha favorito 

una forma di metabolismo inter-disciplinare (ad esempio con le antropo-sociologie), che ha assorbito 

alcune geografie di indirizzo trasformandone il senso e aumentandone la marginalizzazione nel con-

testo sia disciplinare europeo (scuole portoghese, francese, belga, polacca, ungherese) sia della do-

manda di politiche pubbliche; le quali, per essere tali (ad esempio nell’offerta di servizi di interesse 

generale o di accessibilità o di politica industriale o di ambiente), non possono avvalersi di studi imi-

tativi o dedicati alle psicopatologie della società, di una pseudo-filosofia della geografia o di una geo-

grafia del post-moderno o di una geografia critica, se la necessità è di intervenire nelle periferie urba-

ne metropolitane o nei territori marginali e in aree a rischio. 
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Da qui la seconda key question: se, dunque, la risposta alla domanda sull’egemonia culturale della 

geografia italiana nelle politiche pubbliche è negativa, «come intervenire e conquistare oggi il consen-

so politico e sociale che passa attraverso l’affermazione culturale nel seno di una società?» L’esercizio 

di ricerca condotto sulla coesione territoriale, in quanto carattere distintivo europeo di un sistema 

economico-territoriale (Lo Monaco, 1982), e sui suoi molteplici aspetti insegna molto ed è una concre-

ta possibilità per la geografia italiana che voglia misurarsi con il tema dell’egemonia culturale nelle poli-

tiche pubbliche, reinterpretando parole chiave insite nella geografia e nel dibattito politico che costrui-

sce policy, prima di tutto quella di Coesione. 

Cambiare rotta per la geografia italiana formatasi negli ultimi decenni non è semplice. Se si torna, 

infatti, per un attimo con il pensiero a Togliatti – il quale, nel secondo dopoguerra del secolo scorso, 

aveva cercato di attuare le tesi di Gramsci conquistando gruppi di intellettuali, spesso ex di qualcosa, 

case editrici e luoghi cruciali della cultura – si ‘apprezza’ l’analogia dell’attuale percorso dominante 

con quella ideologia, la stessa che permea oggi la parte della geografia italiana che la spinge verso la 

storia, l’antropologia e la filosofia. Questa geografia, che nulla pesa sulle politiche pubbliche ma ‘affa-

bula’ il sentire disciplinare, persegue una strategia culturale anacronistica e perdente nel contesto in-

novatore europeo. E dunque: così come il progetto di Togliatti non attecchì in una società che aveva 

come riferimenti il pensiero democratico-cristiano e la geopolitica americana, veicolati da mezzi di 

comunicazione ridotti e orientati al disimpegno; oggi sono ‚fuori mercato‛ quelle che si auto-

definiscono ‘non scuole’ della geografia perché portatrici di pensieri deboli e autoreferenziali, di una 

politica che nega i valori europei e le ‘grigie’ ricerche che li sostengono creando confronto geopolitico 

paneuropeo su questioni – di pubblica utilità – quali il fallimento dei modelli neo-keynesiani e dei 

mercati, gli impatti territoriali della crisi bancaria e finanziaria, la disoccupazione giovanile, svilup-

pando nuove organizzazioni e misure di contrasto. 

Dunque: se la geografia italiana ‘non svolta’, non pervade, non conquista linguaggi e utilizzatori, 

non crea profili occupazionali, è estromessa dalla scuola e marginalizzata nell’università è anche per-

ché ‘mescola’ i propri saperi e arricchisce quelli degli altri, non supera l’arcipelago dei suoi radicalismi 

settoriali ed ideologici, agisce attraverso strumenti che non permettono di entrare nei processi della 

decisione, non si candida ad essere ‘forza di rottura’ rispetto alla sociologia, all’antropologia, alla filo-

sofia, alla storia, non è in grado di sostituirsi nella pianificazione delle politiche pubbliche 

all’economia, all’urbanistica, etc. 

Per cui, se questo contributo si intitola ‚Barometro geografico‛ non è un caso, perché l’intento è 

stimolare la politica della geografia italiana a sfidare coraggiosamente il cambiamento, chiedendosi – 

terza key-question – «se una diversa politica della geografia sia ancora possibile e se sia venuto ora il 

tempo per un’egemonia culturale della geografia. E in cosa questa consisterebbe». 

La possibilità c’è e certamente parte da attività di ricerca sempre più internazionalizzate, partecipa-

te e corali che colmano di contenuti territoriali il vuoto di azione – pubblica o altro che sia – senza tut-

tavia cedere all’omologazione. Un vuoto che non può essere colmato con l’eredità che viene dalla sto-

ria come pretesa di ‘verità ineluttabile’ e tantomeno da una filosofia post-modernista pregna di critici-

smo, secondo cui la geografia è l’erede di storie e quadri territorializzati che si sono fatti oggi codice 

ideologico e ‘galateo’ sociale nel contesto italiana, creando comportamenti imitativi, intolleranze per-

missive e bigottismo progressista. Fare della ricerca geografica un’occasione di politica pubblica (nelle 

sue diverse declinazioni e scale), introducendo i territori a praticare diversità innovative guidando 

l’azione dei policy maker, consente di ri-scrivere l’Agenda del nostro futuro, esercitando un pensiero 

scientifico forte che si forma attraverso il confronto ed il dubbio sistematico tra chi fa ricerca. 

È una proposta che invade il campo di sperimentazione offerto dalla pianificazione (che non signi-

fica urbanistica) attraverso il governo territoriale di nuova generazione, impostato sulla relazione co-

noscenza-valutazione a supporto della decisione, di cui il piano è uno dei tanti strumenti a disposi-

zione per definire un modello istituzionale capace di sostenere (alle diverse scale) lo sviluppo compe-
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titivo delle diversità geografiche. Una forma strumentale per la disciplina che si fa governance soste-

nibile di lunga durata. Ma è anche una proposta per rivedere il modo di fare ricerca, tornare a parlare 

di approcci e metodologie, concetti, indicatori, misure e strumenti del fare; creando un legame visibile 

tra scienza e politica. 

Il vero risultato innovativo richiederebbe il progressivo abbandono dei tradizionali modi, subal-

terni ad altre discipline, con cui in Italia, dal dopoguerra ad oggi, la geografia ha partecipato alle scelte 

pubbliche (in particolare ai piani territoriali). Ma è ancora presto perché si possa auspicare un risultato 

visibile. La base su cui lavorare tuttavia c’è, se è vero che la geografia fa da collante tra i principali at-

tori locali territoriali (pubblici e privati), consolida reti in aree naturali e marginali realizzando piani 

‚bottom up‛ fortemente ancorati al capitale territoriale, anche economico-finanziario e ambientale. 

Sono questi i contesti che cooperano con l’Europa elaborando progetti ‚di territorio‛ (ogni scelta pro-

posta è il risultato di interessi condivisi attraverso un percorso di costruzione che contempla fasi di 

maturazione e avanzamento basate sul confronto), senza perdere di vista la strategia complessiva, 

volta, ad esempio, alla mitigazione del Cambiamento Climatico, alla riabilitazione residenziale e inse-

diativa, alla rigenerazione dello spazio pubblico, alla promozione di economie che generano occupa-

zione anche solo temporanea (soprattutto per la fascia di età compresa tra 18 e 35 anni), al consolida-

mento di filiere produttive, all’inclusione sociale e culturale. La partecipazione diretta della geografia 

alle politiche pubbliche di contrasto alla periferizzazione del Paese rappresenta agli occhi dell’Unione 

un primo avanzamento (Juncker, 2017). 

Per contribuire a ridisegnare e modernizzare funzionalità e servizi (inclusi quelli collettivi proposti 

dal paradigma smart city-smart specialisation); praticare l’inclusione sociale per i diversi segmenti di 

popolazione fragile e per aree e quartieri disagiati e segregati; sviluppare la capacità di attrarre filiere 

produttive pregiate, globali e competitive; la geografia italiana deve comporre una propria Agenda 

(per esempio ispirata a quella Urbana 2020 sviluppandone le priorità) e offrire esempi virtuosi di quel-

la che potremmo definire «la rivoluzione della geografia nelle periferie d’Europa». 

Da dove cominciare? Dal deficit economico che affligge gli stati e le regioni all’interno dell’Unione 

europea, che sembra dipendere dalla mancanza di politiche ‚geografiche‛ volte allo sviluppo di ca-

pability sostenibili e di qualità. La Commissione europea e la DG Regio hanno sostenuto questa tesi 

(Monfort, 2011) e, nella prospettiva 2020, che anche la formazione abbia bisogno di radici place-based 

ancorate al capitale potenziale territoriale, cioè all’home region (Prezioso, 2013). 

La progettazione del post 2020 è una grande occasione per rilanciare le ‚questioni‛ che si relazio-

nano alle capability territoriali e per ri-discuterne i target da fissare nella Territorial Agenda plus, ad 

esempio, nel cui contesto il modello adottato dall’Italia risulta inappropriato, soprattutto per lo scarso 

investimento nello sviluppo di capability legate alla domanda espressa dal mercato dell’occupazione 

europeo, influenzando negativamente le scelte di specializzazione produttiva delle imprese. La geo-

grafia può ribaltare questo risultato purché superi la semplice descrizione di un sistema produttivo a 

bassa innovazione che comporta altrettanto bassi o nulli ritorni di investimento in tecnologia e forma-

zione del capitale umano, rendendo incompatibili crescita smart e inclusione sociale. Anche 

sull’obiettivo dello sviluppo di capability sostenibili e competitive, in grado di produrre resilienza sul 

mercato dell’occupazione di fronte alla crisi, la conoscenza geografica può pesare, in modo rilevante, 

per presenza o assenza, opponendosi, ad esempio, al comportamento poco place based delle politiche 

regionali rivolte allo sviluppo di capability. 

Geografia e Politica sono di fronte a tutti in attesa di un incontro. 
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ALESSANDRO LETO1  

ANALYSES AND PERSPECTIVES ON THE CONTRIBUTION GIVEN BY THE 

PRINCIPLES OF SUSTAINABLE DEVELOPMENT TO THE EUROPEAN 

AND ITALIAN POLICIES OF COHESION AND TERRITORIAL  

DEVELOPMENT FROM 1992: A GEOGRAPHICAL APPROACH 

1. The Birth of the Principle of Sustainable Development 

 

After the initial debut of the Club of Rome and its engagement in the promotion of scientific publi-

cations on the theme of Environment, a growing attention have been gradually devoted to this always 

more topic issue. Thanks also to the publication in 1972 of its Report realized by a group of scientists 

of MIT led by D. H. Meadows and D. L. Meadows known as ‚The Limits to Growth‛, which solds 

millions of copies shacking at the time consciences almost all over the world. In that same period, the 

role played by the United Nations and its new born Agencies immediately appeared as of paramount 

importance and pivotal, since initially incubated and then developed a real and proper environmental 

culture characterized by the capability to move and root at the international level all these contribu-

tions in terms of values, but being able in the same time to let them be declined and implemented at 

the local scale. That period have been extremely useful to better determine and define into an opera-

tive conceptual mainframe, the research of a new model of Development, or better an authentic shift 

of paradigm. For sure, one of the most important achievement of that period was to specification that 

economic growth and human development were not at all synonyms. In 1987, the UN Report ‚Our 

Common Future‛ (known also as the Brüntland Report) was published, representing an authentic, 

historic watershed. Since then in fact, when talking of environmental policies, especially if we face this 

theme with a ‚Discourses approach‛ (Dryzeck, 2005), there is a before and after Brüntland Report, 

mainly because for the first time specific, precise indications and directions were given in terms of 

comprehensive solutions at the global scale. But above all, what characterized more that moment, was 

the definition itself of Sustainable Development: "Sustainable is the development that meets the needs 

of the present without compromising the ability of future generations to meet their own needs." 

(Brüntland Commission, 1987). And in particular the inner principles contained in it was very im-

portant too, as clearly stated below: ‚In essence, sustainable development is a process of change in 

which the exploitation of resources, the direction of investments, the orientation of technological de-

velopment, and institutional changes are all in harmony and enhance both current and future poten-

tial to meet human needs and aspiration‛ (Brüntland Report, UN World Commission on Environ-

ment and Development, 1987, p. 46). 

 

 

2. The Impact of the Innovative Principles of Sustainable Development 

 

The impact of the Brüntland Report was terrific at political, economic and social level. It gradually 

innerved always more, the discussion on the future of humanity as rarely happened before.  
                                                           

1 Link Campus University Rome. 
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In particular, for its depth and speed of diffusion. Different reasons led to this significant achieve-

ment, and among them we remember: 

- The time were matured: after so many years of pressure on the élites in order to let them adopt 

a different perspective when looking at the future of humanity, and after the complex ‘70ies of 

the last century, this ‚Vision‛ represented a brand new opportunity to look at the future with 

greater hope; 

- The Brüntland Report anticipated of just 2 years the fall of the Berlin Wall and the inauguration 

of a new era full of optimism, ready to host new paradigms on the future of our communities all 

around the world in which there were a growing space for the environmental issues; 

- Technology was also seen at the time as one of the best ally possible, in order to insure useful 

tools to recovery many of the damages done against nature. 

It generated a lot of different positive consequences more, both on the political as well as on the 

economic side. In fact, a new approach gradually emerged when dealing with the processes of 

wealth creation and within the International Relations arena, where a new impulse were given also 

to the policies of Cooperation for Development (Dansero, 2008). That for the first time were ad-

dressing to the developing countries specific indications for the adoption of processes of develop-

ment able to guarantee environmental protection. And offering to the developed countries a more 

strict and coherent (toward the principle of sustainability and social justice, indeed) mainframe of 

action, in order not to simply export anymore machinery and production’s models of the remote 

past inspired to a greedy approach of over exploitation, only. The Brüntland Report literally paved 

the way toward the adoption of a new paradigm of development, intended here not anymore as 

the economic growth only, but as the authentic progress of the human being within the limits im-

posed by the Earth Carrying Capacity. 

 

 

3. Sustainable Development and Earth Carrying Capacity 

 

The same idea of Carrying Capacity literally burst initially into the scientific debate, to reach later a 

more general diffusion. In biology, the idea of carrying capacity was a solid one since time, as «the 

maximum capacity of a species that an ecosystem can support in perpetuity» (Hardin, 1997). Both bi-

ologists and ecologists agrees on the fact that when the population of a certain species grows up to the 

point where carrying capacity is exceeded, the ecosystem is degraded and population crashes, recov-

ering only if and when natural processes restore the ecosystem itself to its previous capacity. When 

they turned their attention to humanity and its related needs, starting from their own point of view 

and observing the trends both in growing population and in decreasing availability of natural re-

sources and fresh water, they imagined it was possible to apply the same theory (Catton, 1980). From 

that moment on, despite the diffuse conviction that with reference to our planet there exists too many 

variables and it is not possible to fix precise parameters, figures and numbers, emerged a clear idea 

about Earth Carrying Capacity, which depends on the number of people, the amount of available and 

exploitable resources consumed by each person, the pollution generated and, last but not least (espe-

cially in the contemporary era) the diffuse ability to process and dispose of all the wastes generated. 

And here rely the importance of sustainability, as the proper capability to look for a balance between 

all these variables, taking in consideration that a perennial economic growth seems to all simply un-

sustainable. The ground was so ready to adopt the theory of Earth Carrying Capacity, that today rep-

resents a common value that in many we share, almost under any latitude. 
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4. The Culture of Sustainability  

 

The related culture generated, gradually emerged as one of the most important aspects of this pro-

cess. Of paramount importance have been the influence that the Brüntland Report generated on the 

average single individual’s culture. Many people began to feel themselves responsible of their own 

future, acting not any more in a passive manner, but becoming on the contrary active protagonists of 

this new venture, highly supported in this by the media, especially in Europe and USA, very much 

committed in favor of this cultural challenge. Suddenly, many opinion leaders and opinion makers 

started to question themselves on the consequences of an irrational and out of control economic 

growth without limits, especially when within the boundaries of a planet that is by definition a lim-

ited one. Three main principles were very strongly hinged in the Brüntland report, that clearly stated 

the importance of the factor time and of the social issues, especially when linked to the long term per-

spectives and forecast: 

1. intragenerational/Intergenerational interests; 

2. sustainablity, which is not a value to be decline environmentally only, but socially too;  

3. the concept of Limits. 

More, thanks to this brand new conceptual approach a new threats was very clearly identified and 

appeared in terms of capacity or not of our planet to guarantee human’s life at the light of urgencies 

such as the demographic trends, the challenge of Food Security2, the growing scarcity of fresh water, 

and the over exploitation of natural resources destined to feed an always more consumeristic demand 

globally, especially from those populations that was facing freedom in politics and economy too, after 

decades of isolationism, such as in Russia and China for instance. 

 

 

5. The Vision of Sustainable Development 

 

One of the strengthen point of the concept itself of Sustainable Development, especially if we ap-

proach it more as a discourse (Dryzek, 2005) rather then a simple rigid theory, rely on the assumption 

that it contains a Vision: in other words it has been the first time in which this very seductive theory 

was able to merge together, to combine each other several different issues that before were treated 

separately, and so without any reciprocal linkage (Vallega, 1994). The outcomes generated by the is-

sue of the Brüntland Report were great, also in terms of diffusion and resonance, at the point that 

even the most important financial multilateral institutions such as the World Bank, felt the need to re-

view their strategies at the light of the environmental needs declined following the principles of Sus-

tainable Development. 

 

 

6. Bipartisan Critics to Sustainable Development and the case of Prometheans  

 

Some of the critics argued that SD represents a sort of compromise in which the arguments of the 

‚pure‛ environmentalists are diluted, if not forgot. Those who sustain the cause of SD, even if the 

compromise does not enthusiasm them, feels that any more radical proposal should appear more se-

ductive for sure, but much more less efficacious, because of the related, inner difficulties to let them be 

applied hic et nunc, or here and now. And considering the widespread diffusion of the concept of Sus-

                                                           
2 «Food Security exists when all people, at all times, have physical, social and economic access to suffi-

cient, safe and nutritious food which meets their dietary needs and food preferences for an active and 

healthy life», FAO, 2006. 
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tainability, which is widely abused because it is so easy to use, many are those who thinks that great 

steps ahead have been taken anyhow and anyway, compare to the recent past. Thanks to Dryzek, we 

can share the conceptual idea that those same defenders of the status quo, could be associated to a 

group of people that, with reference to the Greek mythology, would have been called later on as 

‚Prometheans‛: they in fact strongly believed (and not so few are those who still believe in it today), 

that ‚as soon as one resource is threatened to run out, ingenious people would develop a substitute‛ 

(Dryzek, 1997), exactly as happened in other different age in the past. They argued, for instance that 

‚not a single resource have been created by nature‛ (Taylor, 1993), since what is needed by the indus-

trial processes are the result of the transformation of matter, and above all that matter itself is infinite-

ly transformable, given the right amount of needed energy. This dualism, Prometheans theories vs 

sustainability, were well alive during the ‘80ies and inspired a lively debate, that still today holds 

some echoes on. 

 

 

7. A Geographical Approach 

 

Geographically speaking, in terms of diffusion and adoption of best practices, the area that most 

benefited by the application of those principles, was for sure North Europe, that still today in its com-

plex as well as at a state by state level, still maintain a leadership position in turning those same prin-

ciples into reality in terms of norms and laws, but above all in terms of Education and citizen’s behav-

ior, starting from the youngest generations. It is of a certain interest consider that the diffusion of the 

concept itself of Sustainability helped to let the comparison, the relation between developed and de-

veloping countries, became more and more virtuous. Starting from two main approaching points: 

1. developed countries realized that it was not possible to bear anymore a vision of the world in 

which few countries allow few people (mainly their own ones) to benefit from the maximum 

percentage of exploitation (so often over exploitation) of those natural resources that in most of 

the cases were located in the developing countries; 

2. developing countries realized that the way toward a complete and more balanced development, 

were not exactly the same of the past, and if they should have been entitled, in abstract theory, 

to follow the path of the old industrialism and of the so called ‚chemical agriculture‛, in prac-

tice it was much more better to adopt new form of economic growth environmentally sustaina-

ble and socially balanced. 

The importance of the geographical approach, clearly turns to evidence when the concept of Sus-

tainability tries to reconcile both the dimension of social and nature together, inspiring anthropic ac-

tivities with its values, within a specific territory. In fact, nature is not at all separate from humanity 

«the environment does not exist as a sphere separate from human ambitions, actions, and needs *<+ 

the environment is where we all live» (World Commission on Environment and Development Report, 

1987). Of greater importance is the assumption that the world needs to be represented in its different 

representation that are the declination of the various different cultures (Farinelli, 2003). 

 

 

8. Agenda XXI: An Historical Challenge 

 

Soon after 1987, the time was ready for an authentic global mobilization of common people, and 

the consequence of this suddenly became clear to all when in 1992 at Rio de Janeiro started the Con-

ference on Environment with the participation of 178 governments, thousands of NGO’s and mem-

bers of the civil society, at any level. Expression of many different cultures, but with a unique motiva-

tion, a sort of mantra: a new development was possible. So, the way to sustainability was finally 
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traced. For sure, one of the most important output was the generation of Agenda XXI, a very well de-

tailed list of mutual engagement and duties to be adopted at all level, from global to local, in order to 

juridically secure within the political and economic Agenda the new paradigm emerged by the grad-

ual affirmation of the related environmental culture. More in particular, Agenda 21 holds an authentic 

geographical approach, since it is a comprehensive Plan of Action to be taken globally, nationally and 

locally by the Organizations and Agencies of the UN system, by the Governments, and the Major 

Groups of interest in all those areas and territories in which there is a direct or indirect human impact 

on the environment. 

 

 

9. Environmental Culture, Ecological Citizenship and related Policies 

 

Soon after 1992 it became clear that a new form of culture emerged at the global level: the Envi-

ronmental Culture. The different forms of this thought were reorganized and made more coherent 

and adherent to the current times. Among the others positive impact generated by the gradual affir-

mation of this new form of culture, one in particular have been considered amid the most efficacious: 

the attitude to persuade people increasing their personal sense of responsibility. Not inculcation, but 

persuasion to better achieve a new ecological sensitivity: and this has been for sure one of the reason 

behind the incredible and contagious success reached by Agenda XXI, its impact almost under any 

latitude and its diffusion. The research of a correct balance in the use, and not abuse, of the natural re-

sources started to become a must for all those who were and still are trying to answer to the several 

questions posed above the future of humanity and of our planet. These reflections were not only on 

the merit itself, but also methodological, since immediately became clear after 1992 that even if our 

planet share many simi-lar matters globally (from pollution to over exploitation), the solutions should 

be local in order to be efficacious. The geographical approach became then absolutely necessary, in 

order to face problems on the base of their territorial manifestations (Dematteis, 2008). For this reason, 

many countries and communities started to share strategies and solutions at regional level. This ap-

proach was of paramount importance because helped turns concepts and theories into facts and acts, 

creating the premises for an Ecological Citizenship. Ecological Citizenship paved the way in favor of 

the successive wide affirmation of the concept of Sustainable and Responsible Development (Leto, 

2005), that authentically rely on the engagement at individual level of every person that should feel to 

be citizen of its own state, as well as of the planet too. As stated by Dobson: «a sustainable society can 

be built only by ecologically motivated citizens, and not by consumers and producers» (Dobson, 

2007). Inspired and feed by the constant action of the UN system that coherently always pushed this 

process to the adoption of new laws in favor of the environment. In terms of global policies, we al-

ways have to bear in mind that, since the planet at our disposal is the only one we have and so many 

damages we already generated to it, the two universal vectors, water and air, spread out pollution all 

over the world, well beyond the traditional barriers represented by the state’s boundaries: for this rea-

son its’ important to understand that politics at national level cannot face efficaciously with the only 

tools of the national laws all global emergencies, starting from the ones of Climate Changes and its 

consequences, for instance. In its essay on Risk Society, the sociologist Ulrich Beck clearly describe this 

situation when saying «poverty is hierarchic, but smog is democratic» (Beck, 1992), since hits all indif-

ferently. 

 

 

10. Sustainable Development and the European Union 

 

With reference to this specific challenge, the European Union, rapidly adopted a set of norms use-
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ful to match the principles of SD, gradually inspiring the normative production of its Member’s States. 

Its aim, in fact, was to «identify and develop actions to enable the EU to achieve a continuous long-

term improvement of quality of life through the creation of sustainable communities able to manage 

and use resources efficiently, able to tap the ecological and social innovation potential of the economy 

and in the end able to ensure prosperity, environmental protection and social cohesion» (EU Sustain-

able Development Strategy, 2001). With a specific focus on the following fields of actions: climate 

change and clean energy, sustainable transport, sustainable consumption & production, conservation 

and management of natural resources. To improve synergies and territorial cohesion, of paramount 

importance was the integrated approach to policy making proposed with a specific resolution: «In or-

der for the EU SDS to be applicable for the whole EU, mechanisms for improving the coordination 

with other levels of governments have been proposed and business, NGOs and citizens have been in-

vited to become more involved in working for sustainable development. An example of this is the 

launch of a process for voluntary peer reviews of national sustainable development strategies, aimed 

at improving the sharing of good practices» (European Council, 2005). More in particular, the strategic 

fields of Education, Research and Public Finance have been identified as fundamental in speeding up 

and facilitating the transition to a more sustainable production and consumption patterns. «And be-

cause monitoring and follow-up are crucial for effective implementation, a strong governance cycle 

have been foreseen. Every two years (started in 2007) progress reports on the implementation of the 

strategy have been foreseen as a basis for discussion at the European Council for guidance to the next 

steps in implementation» (European Council, 2012). The case of the European Union probably repre-

sents, despite its defects, one of the most important success cases in terms of achievement of a new set 

of regulations and norms to improve and ameliorate the relationship between human being and the 

territory (nature) (Prezioso, 2003). 

 

 

11. The influence of Sustainable Development on Italian territorial policies  

 

Italy, being a subscriber of Agenda XXI, launched specific initiatives at national and regional level 

(including municipalities), and on July 1994 an agreement between government, labor unions and en-

trepreneurial associations, agreed on a general plan able to support the gradual adoption of the prin-

ciples of SD. Then established an ad hoc Committee for the Implementation of Agenda 21 to better 

coordinate the government action, with representatives of the Ministries of Budget and Planning, of 

Environment, Foreign Affairs (including Cooperation for Development), Public Works, Transport, 

Tourism, Agriculture and Forestry Resources and Finance, as well as the Presidency of the Council of 

Ministers. Of great interest is that the process of adoption of SD into the national policies, at all level, 

was clearly hinged to the decision-making level, into the Legislation and Regulations actions, with the 

awareness that such complicate processes can be successful only when in presence of a diffuse partic-

ipation that can be insured only by the action at the local level in order to let every single area benefit 

of it. Since then, several actions were taken and the general situation in Italy can be define as tenden-

tially sufficient when compare to other Member’s States of the EU. Even if there are still huges differ-

ences from region to region, and from town to town in the same region, at least in terms of the adopi-

on of specific set of rules and related respect. But in general terms, when speaking of territorial gov-

ernance, we can see consistent progresses made by italian institutions in the field of sustainability. Of 

a certain interest is the position expressed, again within a geographical vision, in the governance of 

development: «by governance we mean an approach allowing for a spontaneous development of a 

territory or city potentials, exploiting its internal resources through the choice of shared projects and 

rules started by the public management ability in creating a competences/resources network among 

all concerned parties. Governance therefore means a set of rules; acting according to the urban and 

http://ec.europa.eu/environment/pdf/nsds.pdf
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territorial governance, they contribute to build and achieve the strategic planning goals. But the major 

challenge is to increase the level of awareness and educational behaviour of citizens, that in some cas-

es still seems not yet fine tuned on the importance to act here and now to implement and coherently 

practice tha values of Sustainability, to preserve their territories» (Prezioso, 2008). 

 

 

Concluding remarks 

 

In conclusion we can observe how in relative short terms, the diffusion of the principles of SD lit-

teral-ly inspired the adoption of speficic set of rules and laws, as well as the action of several different 

governments in the world. And also that Europe can be consider today as one of the most virtuos 

community in thies field in terms of best practice, with Italy in the average position among its Mem-

bers’s States. But the journey to reach the complete needed adoption of an authentic sustainable mod-

el of development, is still very long and complex. Not only for the difficulties that relies on the global 

approach of this challenge, but also because in every country there are still resistances to this vision 

and its complete adoption. To face this difficult contingent situation, the EU strenghten its action with 

a precise focus on the ‚The 2030 SDG’s Agenda‛. It it is based on a strategy of development in a bal-

anced and integrated manner, and at the core of it are the Sustainable Development Goals (SDGs), 

which are integrated with a specific set of means of Implementation and parameters of follow-up and 

review.  It incorporates also all needed follow up from the Rio+20 Conference on Sustainable Devel-

opment, and seems to be very well aware of the challenges of the near future: 

«European today face many sustainability challenges from youth unemployment to ageing popu-

lations, climate change, pollution, sustainable energy and migration. We must tackle current chal-

lenges and prepare for the future, responding to the pace and complexity of global change and the 

demands of an increasing global population. To preserve the European social model and social cohe-

sion, it is essential to invest in our young people, foster inclusive and sustainable growth, tackle ine-

qualities and manage well migration» (The EU 2030 Agenda for Sustainable Development and the 

Sustainable Development Goals (SDGs). 
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DANIELE IETRI1, FLORA PAGETTI2  

UNITÀ TERRITORIALI DELLE POLITICHE PUBBLICHE:  

UNA DEFINIZIONE DELLE INNER PERIPHERIES 

1. Premessa  

 

Un elemento comune nella ricerca destinata al supporto delle decisioni in tema di politica regiona-

le è l’individuazione di tassonomie di unità geografiche da utilizzare nella programmazione e imple-

mentazione delle politiche, oltre che nella produzione di analisi di contesto che le sostengano. Si è così 

assistito a una moltiplicazione di studi finalizzati a definire aree e perimetri (che forse i geografi chia-

merebbero più volentieri ‚scale‛, ‚sistemi locali‛, ‚unità territoriali‛ o ancora ‚territori‛), soprattutto 

per ciò che attiene la delimitazione delle aree urbane e metropolitane e degli ambiti territoriali con ca-

ratteristiche peculiari, quali le aree di confine e in generale le aree ‚marginali‛. Questo contributo, che 

si inserisce in un ampio progetto di ricerca nel contesto PRIN 20153, ha lo scopo di sintetizzare quanto 

al momento disponibile in letteratura sul concetto di inner peripheries. Le fonti di questa rassegna sinte-

tica sono i documenti relativi alle politiche territoriali dell’Unione europea, in particolare le politiche 

di coesione territoriale generalmente riferibili all’attività della ‚politica regionale‛4; anche la scala di 

analisi adottata è quella regionale e sub-regionale.   

 

 

2. Definizioni 

 

Dal punto di vista geografico il termine inner peripheries contiene l’elemento di ambiguità costituito 

dalla parola ‚periferia‛. Tuttavia, nella discussione finora svolta in letteratura, con il concetto di inner 

peripheries non si è intesa la condizione di un’area posta ai margini di un territorio e a distanza da un 

‚centro‛. Questo può sollevare dubbi sull’opportunità di utilizzare il termine periferia (che continua 

ad avere un connotato geografico forte), ma al contempo giustifica la presenza del termine inner: il di-

battito intorno a questo tipo di territori fa infatti riferimento all’esistenza di aree che non sono neces-

sariamente marginali per posizione, ma sono marginali (‚periferiche‛) rispetto alle performance eco-

nomiche medie delle regioni o macro-regioni di cui fanno parte. Seguono due definizioni proposte nel 

rapporto conclusivo del primo progetto di ricerca che ha per oggetto questa tipologia di territori 

(ESPON GEOSPECS Geographic Specificities and Development Potentials in Europe, nel seguito: 

ESPON e University of Geneva, 2012, traduzione nostra)5: 

- le «inner peripheries sono frequentemente presenti in aree rurali che sono ‚nell’ombra‛ rispetto 

                                                           
1 Università degli Studi eCampus e GUCP Global Urban Competitiveness Project.  
2 Università Cattolica del Sacro Cuore di Milano. 
3 PRIN 2015, ‚Territorial Impact Assessment della coesione territoriale delle regioni italiane. Modello, su 

base place evidence, per la valutazione di policy rivolte allo sviluppo della green economy in aree interne e 

periferie metropolitane‛, Principal Investigator prof. Maria Prezioso, Università degli Studi di Roma ‚Tor 

Vergata‛. 
4 http://ec.europa.eu/regional_policy/index.cfm/en/ 
5 http://www.espon.eu/main/Menu_Projects/Menu_ESPON2013Projects/Menu_AppliedResearch/geospecs.html. 



3146   ATTI DEL XXXII CONGRESSO GEOGRAFICO ITALIANO 

ad aree metropolitane significative oppure pur essendo vicine a un centro rurale, ne sono sepa-

rate da un confine nazionale» (ESPON e University of Geneva, 2012, p. I); 

- una «inner periphery può essere intesa come un’area nella quale l’economia rurale (agricoltura e 

allevamento) non è sufficientemente importante perché l’area sia definita rurale e al contempo 

la popolazione non è sufficientemente densa per poter essere considerata un’area urbana» 

(ESPON e University of Geneva, 2012, p. 6). 

Le definizioni si concentrano sul rapporto delle aree identificate come inner peripheries con le aree 

urbane, sia dal punto di vista della posizione geografica, sia dal punto di vista funzionale. In presenza 

di aree con caratteristiche chiaramente urbane e di aree altrettanto evidentemente rurali, le inner peri-

pheries sono una via di mezzo nella quale nessuna delle due specificità prevale in modo netto. Inoltre, 

rispetto alla posizione geografica, si intravvede (almeno nella visione di GEOSPECS) l’idea di un con-

testo territoriale prossimo a un’area urbana, ma tuttavia ad essa non funzionalmente connesso, vuoi 

per diversità di funzioni e potenzialità (l’idea di essere nell’ombra dell’area metropolitana), vuoi per 

la presenza di una soluzione di continuità di tipo amministrativo. Infatti, ancora i ricercatori del pro-

getto GEOSPECS, di fronte alla necessità di descrivere le inner peripheries sulla base di indicatori, uti-

lizzano quali riferimenti di massima l’accessibilità, il mercato del lavoro (quindi il pendolarismo) e la 

distribuzione della popolazione. L’adozione del concetto di periferia non riguarda quindi la localizza-

zione delle inner peripheries rispetto alle aree urbane a loro prossime, ma è relativa alla connotazione di 

‚dipendenza‛ per le funzioni economiche e il mercato del lavoro. 

Nell’ambito del programma ESPON, un progetto attualmente in corso (ESPON PROFECY – Pro-

cesses, Features and Cycles of Inner Peripheries in Europe: nel seguito ESPON e University of Valen-

cia, 2016) si concentra nuovamente sulla definizione della tipologia territoriale delle inner peripheries. 

Nel primo documento di lavoro disponibile (Inception report6), che descrive la sola fase iniziale del 

progetto, i ricercatori ribadiscono l’idea di territori che, pur non essendo periferici dal punto di vista 

geografico, presentano una serie di caratteristiche che li rendono ‚disconnessi da reti e centri di potere 

di ogni genere‛ (ESPON e University of Valencia, 2016, p. 4). La ‚disconnessione‛ ha un impatto ne-

gativo sull’economia e sul benessere della popolazione residente, in particolare per la disponibilità, la 

qualità e l’accesso ai servizi di interesse generale7. 

Il lavoro preliminare del progetto PROFECY conferma la sostanziale novità del concetto di inner 

peripheries nel dibattito scientifico e politico e rintraccia soltanto un cenno alle internal peripheries in un 

documento preparatorio per l’incontro sulla Territorial Agenda del 2011 a Gödöllo , in Ungheria (il con-

cetto non sarà poi incluso nei documenti finali della Territorial Agenda 2020). Riportiamo un estratto a 

questo proposito (Ministry of National Development e VÁTI Nonprofit Ltd., 2011, p. 57): «le periferie 

interne sono tipologie peculiari di periferie rurali nel contesto europeo. La maggior parte di queste 

aree è localizzata nell’Europa centrale, orientale e sud-orientale e molte hanno serie criticità. La loro 

perifericità deriva principalmente dalla scarsa accessibilità e dalla scarsità di centri urbani dotati di 

funzioni centrali. Questi problemi dipendono dallo storico sottosviluppo di questi territori, spesso 

condizionati da caratteristiche peculiari della rete insediativa o della struttura sociale. I problemi prin-

cipali di queste aree sono la loro economia regionale debole e vulnerabile e la mancanza di appropria-

te opportunità di lavoro. In queste circostanze vi è un crescente impatto di processi demografici nega-

tivi, in particolare emigrazione e invecchiamento della popolazione. Sono tendenze che possono crea-

re le condizioni per l’esclusione sociale e anche per l’esclusione dei territori dai processi socio-

                                                           
6 https://www.espon.eu/export/sites/default/Documents/Projects/ESPON2020/01.AppliedResearch/05-

Inner_Peripheries-Final_Inception_Report.pdf. 
7 La Commissione Europea offre una definizione ufficiale del concetto di ‚Servizi di interesse generale‛ 

https://ec.europa.eu/info/topics/single-market/services-general-interest_en. 
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economici e dalle opportunità»8. 

Si tratta di territori marginali, con caratteristiche diverse da quelle delle quali si sta qui discutendo. 

Nel documento dell’incontro di Gödöllo  si descrivono territori contraddistinti, tra l’altro, da scarsa ac-

cessibilità e da centri urbani con una scarsa dotazione funzionale; si fa riferimento inoltre a una condi-

zione storica di sottosviluppo. La casistica di inner peripheries che sta emergendo nei documenti al 

momento a disposizione riguarda invece aree prossime a centri urbani; la loro condizione di minore 

performance economica non appare strutturale, ma prevalentemente congiunturale. E ancora, i pro-

blemi di accessibilità non sembrano relativi alle infrastrutture, ma come si vedrà nel seguito, soprat-

tutto ai servizi di interesse generale. 

Un contributo sulle inner peripheries è offerto dal gruppo di lavoro di ESPON PROFECY che, ana-

lizzando i documenti e i risultati del progetto GEOSPECS, propone di esaminare questi territori uti-

lizzando almeno tre tipologie di aree (ESPON e University of Valencia, 2016, p. 29 traduzione nostra): 

1. aree con scarso potenziale economico che sono ‚interstiziali‛ tra aree con alto potenziale eco-

nomico: si tratta di regioni che, pur essendo circondate da aree ‚centrali‛ e non trovandosi tut-

tavia ai margini geografici dell’Unione europea, presentano caratteri di perifericità; 

2. aree con scarso accesso ai servizi di interesse generale: ciò può essere una conseguenza di una 

marginalità geografica (ma in questo caso PROFECY si contraddice con molte delle premesse 

precedenti) o (a nostro avviso in modo più appropriato) di cambiamenti nelle modalità di forni-

tura dei servizi (es. privatizzazioni, riordini del territorio, etc.) o ancora più direttamente 

dell’impatto negativo della riduzione della spesa pubblica; 

3. aree con scarsa performance economica, escluse dai flussi economici più rilevanti e che non so-

no state in grado di organizzare una prossimità funzionale, approfittando ad esempio dei pro-

cessi di borrowing size9. Spesso, secondo le premesse di PROFECY, questo è dovuto a elementi di 

debolezza nella governance di questi territori, in particolare alla scarsa capacità di influenzare i 

centri di decisione politica. 

L’analisi fin qui svolta mette in evidenza la varietà di situazioni nelle quali si possono trovare i ter-

ritori che le due ricerche ESPON esaminate hanno individuato come inner peripheries. Le loro caratteri-

stiche e alcuni tra i fattori che le determinano sono sintetizzati nella tabella 1, nella quale (seguendo 

l’impostazione di GEOSPECS) essi sono suddivisi in tre ambiti: socio-economico, politico e fisico-

ambientale (quest’ultimo relativo alle caratteristiche localizzative). 

  
  

                                                           
8 http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/policy/what/territorial-cohesion/territorial_state_and_perspective_2011.pdf 
9 Nella letteratura sulle città piccole e medie questo termine indica la possibilità data a un piccolo centro 

di prendere a prestito, o meglio ancora sfruttare, le opportunità offerte dal centro più grande che gli è pros-

simo in termini di servizi e di potenziale economico (ESPON and KU Leuven, 2014; Kresl, Ietri, 2016). Essere 

relativamente vicino a una grande area urbana potrà certamente determinare nel centro impatti negativi, 

poiché essa esercita inevitabilmente una forza di attrazione di persone e risorse; tuttavia, consente anche 

l’accesso a servizi e strutture senza doverne sostenere il costo economico e quello dell’impatto territoriale. 

Molto dipende dalla presenza di infrastrutture efficaci e di servizi di mobilità; con il passare del tempo, un 

ruolo importante sarà giocato anche dalle ICT. 
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Ambito Caratteristiche e fattori 

socio-economico declino demografico (migrazione, calo delle nascite, invecchiamento della 

popolazione, dipendenza per età) 

declino dei servizi di interesse generale (scuole, sanità, etc.) 

declino dei settori produttivi locali 

declino o chiusura di una grande industria locale (es. aree minerarie) 

scarsa diversificazione economica 

politico vincoli derivanti dalla presenza di confini nazionali o regionali 

vincoli derivanti dalla pianificazione territoriale (es. aree protette) 

assenza di politiche di contrasto alla chiusura di servizi di interesse gene-

rale 

assenza di politiche di contrasto alla chiusura di grandi attività economi-

che 

scarsa (o perdita di) identità locale (anche in relazione a identità forti di 

territori prossimi) 

fisico-ambientale prossimità a centri di sviluppo economico 

prossimità a aree urbane rilevanti 

prossimità a barriere naturali (es. asta fluviale o estuario) 

 
Tabella 1. Caratteristiche socio-economiche, politiche e fisico-ambientali delle inner peripheries. Fonte: ESPON e 

University of Geneva, 2012, p. 13, modificato. 

 

Le caratteristiche delle inner peripheries che ricadono negli ambiti ‚socio-economico‛ e ‚fisico-

ambientale‛ si possono ‚tradurre‛, a fini operativi, in indicatori territoriali. Per contro, quelle di ambi-

to ‚politico‛, sono prevalentemente di natura qualitativa e richiedono l’approfondimento caso per ca-

so. Alcune caratteristiche dell’ambito politico, in particolare quelle relative alla capacità della gover-

nance locale di reagire alle criticità dell’economia, possono essere valutate solo analizzando i casi di 

studio10. 

 

 

3. Caratteristiche e tendenze in atto 

 

L’osservazione di alcune caratteristiche e la riflessione sugli indicatori che ne derivano permettono 

(anche all’équipe di ESPON GEOSPECS) di segnalare alcune tendenze che accomunano le aree quali-

ficabili come inner peripheries. Nel riassumerle brevemente si tenterà di avanzare qualche considera-

zione sugli indicatori eventualmente disponibili, anche in rapporto alle potenzialità delle inner peri-

pheries di essere, a seconda dei casi, in condizione di definire un proprio percorso di sviluppo oppure 

a rischio di declino. 

Le tendenze sono le seguenti: 

- cambiamento demografico: i territori che potrebbero ricadere nella tipologia delle inner periphe-

                                                           
10 In base alla specifica articolazione amministrativa, alcuni territori potrebbero non avere il potere di ela-

borare autonomamente le politiche, essendo queste prerogative di un livello di governo superiore oppure 

rese complesse dalla presenza di un confine. 
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ries mostrano in generale una stagnazione della popolazione, con la tendenza all’aumento della 

dipendenza per età e a una diminuzione della popolazione residente. Essi sono però relativa-

mente prossimi ai centri economici, per cui potrebbero attrarre nuove tipologie di residenti in 

cerca di luoghi con buona qualità della vita e costi contenuti (come spesso accade per le piccole 

città). Oltre ai dati demografici generali, gli indicatori sul pendolarismo, sulla composizione del 

mercato del lavoro, sul patrimonio immobiliare e il commercio al dettaglio possono essere utili 

per verificare debolezze e capacità delle inner peripheries di attrarre nuovi residenti; 

- ruolo delle ICT: le ICT, consentendo il lavoro a distanza e in generale la fruizione on-line di una 

pluralità di servizi, potrebbero favorire le inner peripheries. A questo proposito sono significativi 

i dati inerenti alla dotazione delle ICT (dotazione e accesso alla banda larga, digitalizzazione dei 

servizi pubblici, piattaforme B2B etc.) ai fini di valutarne le potenzialità; 

- accesso ai servizi di interesse generale: il programma di lavoro di ESPON PROFECY sottolinea 

la centralità dei servizi di interesse generale nel determinare la condizione di ‚perifericità‛ delle 

aree che potrebbero ricadere nella categoria delle inner peripheries. Tutti i dati relativi alla dota-

zione di servizi sono utili per rilevare le eventuali tendenze in atto (e le conseguenze delle deci-

sioni di politica territoriale), così come l’accessibilità effettiva a poli di servizio vicini11; 

- vulnerabilità economica: può essere legata, ad esempio, alla chiusura o alla delocalizzazione di 

un grande attore economico o più in generale all’onda lunga della transizione manifatturiera. 

Dal punto di vista degli indicatori, di utilità sono quelli relativi alla nati-mortalità delle imprese, 

all’occupazione, alla specializzazione produttiva; meno immediata è la valutazione dell’impatto 

di eventuali politiche volte al rilancio delle economie locali; 

- valorizzazione delle risorse naturali (ecosistemi, aree protette, biodiversità): per le inner periphe-

ries la presenza di aree protette o aree vincolate può avere un impatto negativo sullo sviluppo di 

alcuni settori (ad es. l’edilizia) o sull’accessibilità; può però avere un impatto positivo in termini 

di qualità ambientale, quindi di attrattività residenziale, e di richiamo per alcune tipologie di at-

tività economiche (non soltanto il turismo, ma anche l’agricoltura)12. Su questo aspetto i dati ri-

levabili sono quelli della produzione agricola (in particolare nel comparto del biologico), delle 

presenze turistiche, della dinamica di alcune tipologie di popolazione (ad esempio famiglie con 

bambini). 

L’analisi compiuta fornisce solo alcuni elementi per definire le tendenze in atto nelle inner periphe-

ries e misurarle: su questa base si potrà procedere a verifiche empiriche su diversi casi di studio. 
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PATRIZIA ROMEI1  

AREE METROPOLITANE E POLITICHE DI COMPETITIVITÀ SOSTENIBILE 

VERSO LE INNER AREAS: UN’APPLICAZIONE AL CASO TOSCANO 

1. La dimensione geografico-territoriale della competitività  

 

Competitività è diventata da tempo una parola d’ordine che si accompagna a globalizzazione e 

che, nata per misurare la competitività delle imprese, è stata mano a mano declinata, proposta e diffe-

renziata, sia per settori di attività produttiva sia per territori, dalla scala locale fino a quella macrore-

gionale e globale. Inoltre è stata indicata come priorità strategica da governi e dalle organizzazioni 

imprenditoriali e finanziarie locali e internazionali. Questo processo di ampliamento e di pervasività 

trova riflesso nelle numerose ricerche e analisi da parte di studiosi ma soprattutto nelle politiche e nel-

le strategie di crescita dei governi che hanno eletto la competitività come strumento chiave delle deci-

sioni e delle azioni politiche soprattutto dopo la crisi finanziaria del 2008. Ma nonostante ciò la com-

petitività rimane ancora un concetto complesso e elusivo allo stesso tempo (Kitson, Martin, Tyler, 

2004).  

L’OECD definisce la competitività in maniera piuttosto semplicistica: «competitiveness is a meas-

ure of a country's advantage or disadvantage in selling its products in international markets». Puntu-

alizzando poi che per i policymakers la nozione di «competitiveness reflects the increasing emphasis 

on competitive advantage for national economies».  

Stiglitz sottolinea l’importanza delle politiche pubbliche nell’assicurare meccanismi di competizio-

ne e non di monopolio che di fatto riducono la diffusione delle innovazioni tra le imprese e nei merca-

ti, e che vi è una certa ironia considerando che la new economy, se da un lato ha aumentato a scala 

globale il potenziale di competitività, dall’altro le forti ‚network externalities‛ e il loro abuso hanno 

realmente ridotto la competitività. In sintesi: «competition has been growing very slowly and monop-

oly practices have remained very strong» (Stiglitz, 2002, p. 17). Inoltre, l’idea di fondo che ha guidato 

finora numerose politiche pubbliche neoliberiste è stata quella di accettare anche pratiche non innova-

tive con la motivazione che comunque favorirebbero la crescita e quindi in senso lato anche la compe-

titività. Per Stiglitz questa è una pratica politica completamente errata, poiché si ottiene l’esatto con-

trario, in quanto si facilitano le imprese non competitive a rimanere sul mercato. Infine, sottolinea 

l’importanza fondamentale di predisporre adeguate politiche di lungo periodo per mantenere la 

competitività del mercato: ‚In the long run, designing a competition policy that works will be the 

most important part of the strategy for maintaining the competitiveness of the market economy‛ (Sti-

glitz, 2002, p. 22). 

Paul Krugman sottolinea con fermezza il rischio che considerare come unico criterio guida delle 

scelte politiche la competitività possa condurre «direttamente e indirettamente a pessime politiche 

economiche su un ampio ventaglio di questioni interne ed estere, dalla sanità al commercio interna-

zionale» (Krugman, 1994, p. 30) Infatti, Krugman sostiene che ciò che conta non è tanto la competitivi-

tà intesa come lotta tra singoli paesi quanto l’innovazione tecnologica, capace di attivare percorsi di 

sviluppo. Per ridurre in parte questo rischio effettivo la competitività dovrebbe essere bilanciata dalla 

sostenibilità ambientale e sociale secondo le regole dello sviluppo sostenibile, e applicata a partire dal-

la valorizzazione delle risorse territoriali locali.  

                                                           
1 Università degli Studi di Firenze. 
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Ma l’operazione più interessante riguarda la relativamente recente adozione a scala regionale della 

competitività, in questo senso una regione viene definita competitiva quando «can attract and main-

tain successful firms and maintain or increase standards of living for the region’s inhabitants. Skilled 

labour and investment gravitate away from ‘uncompetitive’ regions towards more competitive ones» 

(www.oecd.org/cfe/regional-policy/regionalcompetitiveness.htm). Un indirizzo sembra andare verso 

una nuova forma, un nuovo approccio di regional development policy viste anche le pesanti ripercussio-

ni della crisi e le difficoltà sempre più evidenti per le economie nazionali di numerosi paesi a reggere 

ai processi di globalizzazione e di multinazionalizzazione. Un approccio che pur rimanendo forte-

mente liberista porta più a riconoscere e valorizzare l’insieme delle risorse territoriali regionali consi-

derate come essenziali per stimolare la competitività regionale: «regional ‘assets’ as the source of firm 

competitiveness, not only physical infrastructure but also other ‘soft’ or less tangible factors». In sinte-

si, come spesso accade quando entra in gioco la dimensione geografica-territoriale, un aspetto fonda-

mentale diventa quello della comparazione e del confronto tra le politiche nazionali e quelle regionali: 

«regional competitiveness is a key themes in the national territorial reviews, in work on urban policy 

and on rural development» (www.oecd.org/cfe/regional-policy/regionalcompetitiveness.htm). 

Nelle politiche territoriali e in particolare nella competitività la scala di applicazione è fondamenta-

le per l’esito. Schematizzando, le possibili classificazioni territoriali di analisi che sono state individua-

te nelle ricerche sono: a) local and regional competitiveness; b) national competitiveness; c) block re-

gional competitiveness; d) international, global competitiveness. Oltre alla competitività delle singole 

imprese (firm level competitiveness), dei settori produttivi (sectors competitiveness) e del ruolo delle 

istituzioni pubbliche. La dimensione regionale contiene a sua volta scale diverse che spaziano da 

gruppi di paesi (come l’Unione europea) fino a singole aree (places, urban areas, inner areas) (Balkytè, 

Tvaronavičiené, 2010).  

Nel passaggio dalla competitività del mercato e delle imprese verso il concetto di competitività ter-

ritoriale è essenziale riprendere le ricerche di M. Porter che ha caratterizzato il concetto di territorial 

competition in senso molto ampio poiché riguarda non soltanto la pubblica amministrazione e il com-

portamento delle imprese ma anche l’intera comunità locale. L’idea di fondo è quella che «il vantag-

gio competitivo si consegue e si mantiene grazie a un processo fortemente globalizzato. Le differenze 

nelle strutture economiche, nazionali, nei valori, nelle culture, nelle istituzioni e nella storia contribui-

scono profondamente al successo competitivo» (Porter, 1991, p. 36). Forse questa è stata una delle 

prime, e più importanti risposte, per le ripercussioni che ha avuto, alla globalizzazione e 

all’omologazione dei territori sottolineando come anche di fronte ai processi forti della globalizzazio-

ne la risposta competitiva si trovi nella dimensione geografica locale. 

In maniera più semplificata Poot definisce la competizione territoriale come «the actions undertak-

en by the economic agents in a specific geographical area in order to ensure the increase in the living 

standard for the inhabitants of the respective territory» (Poot, 2000, p. 205). Più recentemente Con-

stantin prova a suddividere la competitività territoriale in due tipologie basate sulla scala geografica 

questo per ottenere una misura in termini statistici dei due indicatori di competitività: quella pretta-

mente locale (territorial competitivness) e quella più ampia a scala regionale (regional competitivness). 

Quest’ultimo è definito come: «a measure of a territory’s potential to achieve high, sustainable rates of   

living standard growth in the respective area» (Constantin, 2006, p. 85). 

Valido anche il lavoro di Garrod et al. (2006) che sposta l’attenzione sul country side capital indivi-

duato come l’insieme delle risorse, materiali e immateriali, presenti sul territorio e che se adeguata-

mente valorizzate possono creare e attivare vantaggi competitivi. Altre ricerche sul capitale territoria-

le rurale evidenziano la sua importanza come potenziale di competitività di ogni territorio e la neces-

sità di essere valorizzato in termini di sostenibilità locale (Tinacci Mossello et al. 2011).   

http://www.oecd.org/cfe/regional-policy/regionalcompetitiveness.htm)
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2. La competitività sostenibile e la sostenibilità competitiva: è possibile la quadratura del cerchio? 

 

Sin dalle origini del paradigma dello sviluppo sostenibile, nel lungo periodo che va dagli anni ’70 

agli anni ‘90 del Novecento, la sfida è stata quella di fare dialogare in maniera armonica e non conflit-

tuale tre aspetti: le dinamiche della crescita economica, e nello specifico tramite il dogma della compe-

titività; il benessere sociale, inteso in senso di capability approach di Amartya Sen; e infine con il mante-

nimento dell’integrità dell’ecosistema (sostenibilità).  

Per l’Unione europea il riferimento alla competitività risale alla strategia di Lisbona lanciata nel 

2000 che partiva dal presupposto che l’UE avesse bisogno di incrementare la sua produttività e com-

petitività sul mercato globale. Concetto ripreso anche nella nuova strategia Europe 2020 centrata per 

accelerare il potenziale di crescita sostenibile e competitiva dell’Unione europea. Le tre priorità della 

nuova strategia politica sono all’insegna della crescita declinata però attraverso i principi della soste-

nibilità: 1) smart growth, per promuovere la conoscenza, l’innovazione, l’educazione e la digital socie-

ty; 2) sustainable growth, per promuovere un'economia più efficiente sotto il profilo delle risorse e più 

competitiva; 3) inclusive growth, per promuovere l’occupazione, le capacità professionali e riducendo 

la povertà. L’obiettivo finale è quello di migliorare la coesione sociale che si concretizza con azioni e 

politiche rivolte direttamente alle realtà territoriali (Europe 2020, 2010). 

Il ritorno alla parola crescita anche se preceduta dall’aggettivo smart può sembrare un ritorno alle 

vecchie tradizionali politiche di crescita economica della prima metà del secolo scorso, ma molto pro-

babilmente è il frutto della pesante crisi economico-finanziaria iniziata nel 2008 e che ancora sta col-

pendo i paesi dell’Unione europea. A maggior ragione sembra necessario insistere sulla visione olisti-

ca della sostenibilità nella sua piena tridimensionalità: sociale, economica, ecosistemica; ri-conoscendo 

gli stretti feedback sistemici. Le politiche economiche, sociali e ambientali dovrebbero bilanciare atten-

tamente queste tre dimensioni per avere esiti positivi e soprattutto duraturi. In particolare sarebbe in-

teressante analizzare il nesso tra competitività e sostenibilità, un aspetto fondamentale ma finora poco 

studiato, se non per sottolineare l’importanza delle innovazioni tecnologiche per ridurre 

l’inquinamento, rendere più efficiente l’uso delle risorse naturali, l’accesso all’acqua e l’uso del suolo. 

Finora i numerosi indici e misure di competitività proposti si riferiscono essenzialmente alla dimen-

sione economica della competitività, anche se il World Economic Forum nel suo Global competitiveness 

report dal 2012 ha iniziato a inserire un nuovo indice di sostenibilità competitiva: «there is still a long 

way to go to finding the combination of factors & methods that will give the true picture of sustai-

nable competitiveness» (Kasimovskaya, Didenko, p. 38, 2015). Nel Rapporto 2013 il WEF suggerisce la 

seguente definizione: ‚sustainable competitiveness is the set of institutions, policies and factors that 

make a nation remain productive over the longer term while ensuring social and environmental sus-

tainability‛ (WEF, 2016, p. 55). 

La coesistenza concettuale e pratica di due agende non è facile, la risposta non può che essere 

complessa. A partire dalla capacità di scegliere la scala territoriale più adeguata alle politiche e 

dall’analisi delle profonde interazioni, sia all’interno dei singoli territori tra la dimensione economica, 

sociale e ecologica, sia per la forte presenza di flussi transcalari (regionali, nazionali e globali). Per 

Herrschel dall’unione dei principi della ‘smart growth’ con gli studi sul ‘new regionalism’ potrebbe 

derivare una nuova proposta di ‚smartness‛ regionale con la funzione di facilitare l’interazione, la 

comunicazione, la collaborazione e le scelte politiche tramite «a combination of both spatial scale (for 

example, regionalisation) as driver of policy negotiation and co-ordination, and political agenda as 

lead agent of co-operation (for example, competitiveness, sustainability)» (Herrschel, 2013, p. 2334). In 

questo senso, le due variabili delle politiche settoriali (dimensione politico-economica) e della territo-

rialità (dimensione geografica-sociale) per essere efficaci dovrebbero puntare sull’innovazione e 

sull’imprenditorialità per identificare e potenziare le politiche di sostenibilità competitive: «all charac-

teristics of ‘smartness’ in spatial governance» (Herrschel, 2013, p. 2333).  

Sembra pertanto adeguato introdurre una prospettiva politica a medio e lungo termine (e non a 

breve), trasversale alla competitività e alla sostenibilità, una visione che promuova e integri le interre-
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lazioni tra le performance del sistema economico (competitività), dell’ecosistema (sostenibilità) e della 

società (capability, equità) sia a scala territoriale locale sia per interventi di tipo settoriale (Hu, 2015).  

La transizione da una società ‚a bassa mobilità‛ verso una società ‚ad alta mobilità‛ o addirittura 

di hypermobility, di flussi, persone, merci, informazioni (Castells,1996), ha reso i confini giuridico-

amministrativi e le divisioni territoriali sempre più labili e permeabili, anche per l’agire della conver-

genza spazio-tempo (Harvey, 1989), che rafforzando e avvicinando i principali nodi delle reti globali, 

cioè le grandi metropoli e le aree urbane del mondo, ha perifericizzato ulteriormente in termini di ac-

cessibilità da un lato, e di opportunità sociale ed economica dall’altro, le aree interne di ogni paese. 

Mettere al centro delle analisi e della pratica politica la dimensione territoriale può dunque comporta-

re nuove logiche di riordino territoriale e di spatial rescaling per individuare ad esempio le inner areas. 

 

 

3. La persistenza geostorica del modello insediativo toscano e le inner areas   

 

Passando ad analizzare l’evoluzione degli insediamenti diffusi e delle aree urbane nella regione 

Toscana possiamo osservare che ha attraversato fasi di intensa concentrazione alternate a processi di 

diffusione selettiva di tipo policentrico. Come evidenziato in numerosi studi e ricerche su questi temi 

(Irpet, Regione Toscana), a partire dal famoso concetto-definizione di ‚campagna urbanizzata‛ di 

Giacomo Becattini del 1975 per descrivere in maniera efficace il processo di crescita urbana secondo 

logiche legate alla presenza di esternalità agglomerative. Si tratta di una nuova realtà territoriale for-

mata da un intreccio tra insediamenti produttivi e residenziali e tra aree miste, rururbane, cioè rurali e 

urbane al tempo stesso. Aree ubicate nella parte nord della Toscana comprese nella piana dell’Arno 

vicino alle due principali aree metropolitane regionali.  

I caratteri salienti del modello insediativo regionale si ritrovano già in nuce al momento dell’Unità 

d’Italia e rappresentano il retaggio nell'antica storia delle relazioni tra il mondo urbano e quello rurale 

della Toscana preunitaria. Un modello duale poiché caratterizzato da un accentuato policentrismo 

nella parte nord della regione e dalla ampia parte sud caratterizzata da rare centralità urbane (Romei, 

1998; 2001; 2012). 

Alla fine della seconda guerra mondiale in Toscana vi fu un’accentuata redistribuzione interna con 

un elevato grado di autocontenimento della mobilità che si manifestò con l'abbandono dei piccoli in-

sediamenti rurali a favore dei capoluoghi e delle nascenti agglomerazioni urbane. Migrazioni a breve 

raggio che raramente superavano i confini regionali poiché nella maggior parte dei casi si limitavano 

entro il confine provinciale (Romei, 2001). Una redistribuzione che ha favorito e avvantaggiato il ca-

rattere policentrico sostanzialmente corrispondente all’intero bacino idrografico dell’Arno e dei suoi 

affluenti, caratterizzato ancora oggi da fenomeni al tempo stesso di polarizzazione e di policentrismo. 

Ma quello che ha messo in luce la ricerca di lungo periodo, dal 1951 al 2011, sull’andamento demogra-

fico dei comuni toscani è che la stabilità del modello regionale è stata portata avanti e mantenuta dai 

comuni compresi tra 10.000 e 50.000 abitanti che hanno rivelato una forte capacità di resilienza di 

fronte sia allo spopolamento sia alle ‚sirene‛ metropolitane (Romei, 2012).  

 

3.1. Le relazioni di interdipendenza tra le aree metropolitane e le inner areas 

La prima area metropolitana è quella storica formatasi tra le province di Firenze, Prato e Pistoia, 

già identificata nei primi anni ’50 del Novecento (Sestini, Acquarone, Toschi, 1951); essa si caratterizza 

per un denso continuum insediativo dove le inner peripheries si alternano alle aree metropolitane e nel 

quale agiscono sia potenti processi agglomerativi sia continui processi diffusivi di tipo policentrico. 

Due fenomeni soltanto apparentemente contrapposti che hanno portato a un complesso intreccio tra 

coesione ed esclusione e tra competitività e dipendenza. La seconda è quella più recente, dove il nu-

cleo metropolitano è formato dalle due città di Pisa e Livorno, e che si caratterizza per un andamento 

nastriforme costiero, basato più sulla progressiva integrazione delle inner peripheries che sulla crescita 

metropolitana centrale (fig. 1). 
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La vitalità dei comuni che possono essere considerati come inner areas è anche dimostrata dai tassi 

di immigrazione, quasi ovunque positivi, che rappresentano una buona proxy della stabilità sociale 

ed economica. In questo senso, sia la redistribuzione interna sia l’incremento della mobilità della po-

polazione a scala regionale sono meno sensibili rispetto al secolo scorso riguardo all’attrattività eco-

nomica (lavoro, retribuzione) e più sensibili agli effetti territoriali della rendita di posizione urbana, e 

alla dimensione socio-culturale (qualità dell’ambiente e servizi) del territorio. In ogni caso l’insieme 

delle singole scelte residenziali, unitamente alle scelte localizzative delle imprese, hanno il potere di 

avviare trasformazioni spaziali che incidono direttamente sul territorio delle aree interne originando 

nuove ‘centralità periferiche’ che riflettono sia il patrimonio territoriale sia le dimensioni più diretta-

mente geografiche, sociali ed economiche: la posizione, l’accessibilità, il peso demografico, la capacità 

produttiva.  

 

 

 
 

Figura 1. Comuni toscani per densità demografica, 2011. Fonte: www.istat.it. 

 

In altri termini i territori sono organismi complessi e dinamici che recano le tracce del passato 

evolutivo, dove l’identità geostorica è alimentata da reti stabili intessute nel territorio alle diverse 

scale. La tenacia che abbiamo osservato negli insediamenti medio-piccoli può essere spiegata con 

una forte identità territoriale basata su reti sperimentate e consolidate, ma soprattutto emerge 

l’importanza di relazioni policentriche formate da centri e nuclei vicini e accessibili che facilitano la 

stabilità, la competitività, la sostenibilità ecosistemica e la coesione sociale. Non è quindi casuale 

che i comuni toscani che hanno registrato consistenti incrementi demografici (dal 1951 al 2011) sia-

no stati proprio quelli contigui e/o nel mezzo delle due grandi aree urbanizzate della Toscana: 

quella interna e quella costiera 
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3.2. Possibili criteri per definire e individuare le aree interne 

Da tempo l’Ocse ha proposto una classificazione a livello NUTS 3 (provinciale) distinguendo tra: 

aree prevalentemente urbane, prevalentemente rurali e aree intermedie in base alla percentuale di 

popolazione residente nei comuni urbani e rurali (soglia rivista più volte). Inoltre, all’interno delle 

aree intermedie vi è una ulteriore distinzione tra quelle vicine e quelle remote (sulla base della distan-

za dalla città).  

Nella maggior parte degli studi su questo tema si può notare l’estrema varietà delle definizioni sul-

le aree interne, denominate di volta in volta come aree fragili, deboli, svantaggiate e, utilizzando una 

categoria cara ai geografi, aree marginali e periferiche. 

Nel recente lavoro di Uval sulle aree interne in Italia emerge tanto la loro diversità territoriale 

quanto il loro potenziale di sviluppo basato sul ricco giacimento di capitale territoriale. Per identifica-

re le aree interne sono stati proposti alcuni criteri, da quello demografico, nel senso di aree interessate 

da spopolamento, fino a quelli socio-economici (la presenza di servizi sanitari e di istruzione). Ne de-

riva così la seguente definizione: «chiamiamo interne quelle aree significativamente distanti dai centri 

di offerta di servizi essenziali (di istruzione, salute e mobilità), ricche di importanti risorse ambientali 

e culturali e fortemente diversificate per natura e a seguito di secolari processi di antropizzazione» 

(Uval, 2014, p. 7). In questa definizione si notano almeno tre elementi che concorrono a formare la 

multidimensionalità della sostenibilità e delle competitività: a) la ricca dimensione ecosistemica (risor-

se ambientali), che può essere correlata proprio al fatto di essere aree periferiche o marginali che non 

hanno subito l’impatto e le forti pressioni delle aree dense metropolitane; b) la ricchezza del capitale 

umano (culturale e artistico), associato alla lunga storia del nostro paese; c) la posizione geografica ‘in-

terna’ cioè lontana dalle aree centrali, a bassa accessibilità e presenza dei servizi essenziali (sanità e 

istruzione in primis). L’obiettivo è quello di attivare processi virtuosi valorizzando il capitale territoria-

le che spesso «è largamente inutilizzato come esito del processo di de-antropizzazione *<+. In una 

strategia di sviluppo locale il capitale non utilizzato deve essere considerato come una misura del po-

tenziale di sviluppo» (Uval, 2014, p. 11). Si riconosce anche l’importanza di distinguere ulteriormente 

nella variegata classe delle aree interne tra aree di cintura, aree intermedie, aree periferiche e aree ul-

traperiferiche (fig. 2). 

 

 
 

Figura 2. Le aree interne in Italia. Fonte: Uval. 2014. 
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Per la regione Toscana l’Irpet (2014) ha proposto alcune modifiche al metodo Uval (2014) per tene-

re conto della contiguità territoriale dell’urbanizzazione introducendo le UMZ (Urban Morphological 

Zones) e altri correttivi. L’obiettivo è quello di calibrare le politiche alle caratteristiche specifiche delle 

aree interne che sono state distinte in quattro sottogruppi: a) aree fragili, dove l’obiettivo principale è 

il rafforzamento della coesione sociale; b) aree con potenzialità, dove incentivare lo sviluppo econo-

mico; c) aree prevalentemente residenziali, non particolarmente fragili con basse attività produttive e 

vicino ai capoluoghi provinciali e regionali; d) centri potenziali, una classe trasversale rispetto alle 

precedenti che si caratterizza per la presenza di servizi e per la loro attrattività verso le altre aree in-

terne (fig. 3). 

 

 
 

Figura 3. La classificazione delle aree interne nei comuni toscani. Fonte: Irpet, 2014. 

 

Una classificazione interessante proprio perché le aree interne nascondono notevoli differenze ter-

ritoriali: demografiche, economiche, geografiche ed ecosistemiche. Aree che non sono né marginali né 

centrali, ma che rappresentano una parte consistente del territorio toscano, con un numero elevato di 

abitanti e che soprattutto sono attraversate da processi di trasformazione che possono avere esiti terri-

toriali completamente diversi: andare verso una completa integrazione congestionando ancora di più 

le aree metropolitane, oppure verso una progressiva marginalizzazione e impoverimento. Molto di-

penderà dalle politiche messe in atto a scala locale e regionale e dalla capacità di coniugare coesione, 

sostenibilità e competitività. 

Per concludere, possiamo immaginare che il senso e gli obiettivi principali della coesione territoria-

le siano quelli di riuscire a competere efficacemente di fronte alle sfide poste dai processi di globaliz-

zazione (dimensione economica), e assieme di riuscire a mantenere la comunità locale salda e attiva 

sul territorio (dimensione sociale). In questo senso, gli indicatori per misurare la propensione alla ‘fu-

ga’ dai comuni possono essere piuttosto semplici da individuare, come ad esempio: il tasso di disoc-

cupazione giovanile, il tasso di emigrazione e la dotazione dei servizi (istruzione, sanità, servizi socia-

li, etc.). Ma soltanto due appaiono i criteri strategici per migliorare la competitività e la coesione socia-
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le: il primo riguarda la possibilità e la facilità di poter accedere all’istruzione secondaria2 (misurato dal 

numero di abitanti con il diploma di scuola superiore e di laureati) mentre il secondo è quello 

dell’accessibilità (stazioni ferroviarie, superstrade) verso i principali capoluoghi regionali e nazionali. 

Più in generale, nelle ricerche e nella breve selezione degli studi qui esaminati si è voluto sottoli-

neare l’aspetto rilevante della dimensione geografico-territoriale sia come spazialità sia come valore 

dei territori, in quanto essi rappresentano il patrimonio della collettività che vi risiede, le risorse alle 

quali attingere per competere a scala globale; infatti, sappiamo che competono meglio proprio i terri-

tori più coesi, aperti e ‘smart’. Un altro aspetto rilevante e complementare al primo riguarda la capaci-

tà delle azioni e scelte politiche di ragionare per interazioni (e non più soltanto per settori), e di adot-

tare una scala temporale di medio e lungo periodo (non soltanto di breve periodo). Inoltre, le intera-

zioni come quelle molto strette tra sviluppo sostenibile e aumento della competitività possono essere 

portate avanti potenziando la coesione territoriale, anche perché la capacità, tramite politiche adegua-

te, di valorizzare le relazioni trasversali tra la dimensione economica, sociale e ecosistemica può avve-

nire soltanto nei territori e soltanto nei territori è possibile massimizzarne i risultati. 
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ELENA DI BLASI, ALESSANDRO ARANGIO1 

GLI INDICATORI TERRITORIALI COME STRUMENTO DI COESIONE NEL-

LA GESTIONE DEL FENOMENO MIGRATORIO 

1. I flussi migratori verso l’Europa 

 

Fino al Medioevo i paesi del Mediterraneo rappresentavano, in Occidente, l’area dell’innovazione e 

dello sviluppo; successivamente questo fenomeno evolutivo si è via via collocato nell’Europa conti-

nentale, poiché le variegate macroaree che compongono il sistema non hanno saputo valorizzare in 

chiave moderna le potenzialità del loro territorio, non solo in senso economico, ma soprattutto umano 

(Leone, 2002). Questi cambiamenti hanno ridisegnato la geografia del mondo con un Nord ricco, ca-

ratterizzato da innovazione tecnologica, elevate aspettative di vita, notevole riduzione delle nascite e 

popolazione con alti tassi di senilità, e un Sud, al contrario, con un’esplosione demografica, dovuta al 

notevole tasso di natalità e ai vaccini, perché qui i figli rappresentano l’unica ‚risorsa‛ (Lacoste, 1996). 

Le particolari condizioni politiche, economiche e sociali di questi due mondi hanno determinato 

negli ultimi decenni flussi migratori enormi dalla sponda est e sud, verso l’Europa, che, a partire dal 

2010, hanno catturato l’attenzione di tutto il pianeta verso il Mediterraneo, che da ‚internet 

dell’antichità‛ si è trasformato in ‚rete di fuga‛ e purtroppo, a volte, di morte. Questo fenomeno sem-

bra avere tratto nuovo slancio a seguito delle rivendicazioni di carattere economico-sociale dei popoli 

della fronte africana settentrionale, alla base dei moti della cosiddetta ‚primavera araba‛ del 2010. I 

giovani, con un livello di istruzione elevato a cui non corrisponde lavoro e salario, in larga parte di-

soccupati, sono stati i veri protagonisti della protesta contro i propri governi che non hanno attuato 

politiche di sviluppo adeguate. Le rivolte della ‚primavera araba‛ hanno avuto anche l’obiettivo di 

sollecitare la classe dirigente ad attuare processi di cambiamento attraverso riforme politiche, econo-

miche e sociali. Riforme che spesso, in simili contesti, rappresentano da parte dei governi l’elemento 

di prevenzione delle insurrezioni, se accompagnate da una corrispondente e adeguata normativa (Di 

Blasi, Arangio, 2015). I migranti, nelle diverse accezioni di profughi, rifugiati, richiedenti asilo, si affi-

dano alla comunità internazionale che spesso si trova impreparata e non riesce a dare risposte concre-

te a una situazione destinata, in mancanza di misure incisive, a peggiorare. A tal proposito aiuta il 

Rapporto di Amnesty International 2014-2015, che riporta le situazioni drammatiche vissute dai mi-

granti durante le fasi della loro fuga: furti, percosse, violenze su bambini, adolescenti e donne incinte, 

sequestri con torture, sfruttamento fino alla condizione di schiavitù, persecuzioni religiose e altri abu-

si fino alla morte. Atti perpetrati, ormai da tempo, dalle organizzazioni criminali che operano in Libia, 

quando i migranti vi giungono nel tentativo di raggiungere l’altra sponda del Mediterraneo. 

Nel 2015 sono sbarcati complessivamente in Italia (153.842), Spagna, Grecia e Malta circa 800 mila 

persone, e poco meno di 4 mila hanno perso la vita durante le traversate, provenienti dalla Siria (49%), 

dall’Afghanistan (21%), dall’Iraq (7%) e per la rimanente parte dall’Africa, in particolare sub-

sahariana. Il flusso, fino al 2015, è stato prevalentemente siriano (circa 5 milioni di persone), a causa 

del drammatico conflitto, vissuto da questo paese, che l’Alto Commissariato ONU per i Rifugiati indi-

ca come la più grande crisi umanitaria dell’ultimo venticinquennio. Nel marzo 2016, in seguito 
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all’accordo tra Unione Europea e Turchia, l’esodo nei confronti dei suddetti paesi, è sensibilmente 

diminuito rispetto all’anno precedente, a eccezione dell’Italia (181.405), dove si è registrato un incre-

mento di circa il 20% e del 40% nell’aprile 2017. Dopo l’accordo indicato sono aumentati i flussi da Eri-

trea (38.612), Nigeria (21.886), Somalia (12.176) e Sudan (8.909). 

Le motivazioni dell’esodo attengono non solo a condizioni di carattere politico, economico e socia-

le, ma soprattutto al bene essenziale della vita, così, in Eritrea alla mancanza di libertà civile e politica 

si aggiunge anche la prospettiva del servizio militare obbligatorio per entrambi i sessi dai 17 anni di 

età e di durata illimitata; in Somalia, dove continua da oltre 25 anni la guerra civile, si registra anche la 

presenza dei miliziani di al-Shabaab, autori, negli ultimi mesi, di sanguinosi attacchi terroristici anche 

nella capitale; in Nigeria, nel solo 2015 si sono registrate 11 mila morti violente dovute alle incursioni 

di Boko Haram, principale responsabile dei flussi migratori. 

Le regioni italiane con più elevato numero di migranti, legalmente residenti sono la Lombardia 

(1.149.011), il Lazio (645.159), l’Emilia e Romagna (533.479), il Veneto (497.921), il Piemonte (422.027), 

la Toscana (396.219) e la Campania (232.214), i profughi, invece, si concentrano nelle regioni meridio-

nali (Caritas Migrantes, 2015). 

Per far fronte ai crescenti flussi migratori e per evitare o meglio limitare le perdite di vite umane 

durante le traversate, la Commissione Europea, nel maggio 2015, ha presentato l’Agenda 

sull’Immigrazione, indicando le azioni da realizzare: operazioni di salvataggio, azioni di contrasto alle 

organizzazioni criminali, ma soprattutto la ridistribuzione di persone richiedenti protezione e la col-

laborazione con gli Stati terzi, attraverso l’approccio hotspot, che interessa le aree a maggiore pressione 

migratoria come Grecia e Italia; ciò attraverso una sinergia tra autorità nazionali e agenzie europee 

come Frontex, Europol, che hanno una funzione di supporto nelle operazioni di identificazione, di re-

gistrazione etc. Tra le azioni più immediate quella di ricollocare i migranti in altri Stati membri, un si-

stema che presenta, tuttavia, numerose criticità, dovute alla resistenza nell’accoglienza, da parte di al-

cuni paesi comunitari, ma anche a problemi di carattere normativo e giurisdizionale sui controlli. Così 

il ricollocamento dei richiedenti asilo in altri paesi dell’Unione Europea procede a ritmi assai lenti; in-

fatti a marzo 2017 sono state ricollocate appena 14.099 persone, dall’Italia solo 4174. 

Dai dati Eurostat (Ufficio Statistico dell’Unione Europea) del primo semestre 2016 emerge, inoltre, 

che sono state presentate all’Unione Europea oltre 500 mila domande di richieste di asilo, in Italia ol-

tre 49 mila, al secondo posto in Europa, dopo la Germania. 

 

 

2. Verso la coesione 

 

Con i Trattati di Lisbona (2000) e di Gothenburg (2001) l’Europa si è impegnata nella soluzione dei 

principali problemi che affliggono il pianeta: il global warming, l’emarginazione sociale, la povertà, 

l’inquinamento, l’invecchiamento della popolazione etc. (Prezioso, 2004; Bencardino, 2007), ciò, anche, 

attraverso la programmazione di uno sviluppo orientato verso un’economia dinamica e competitiva, 

che consentisse un elevato livello di occupazione e di coesione sociale nel rispetto della sostenibilità. 

La Commissione Europea, inoltre, per il raggiungimento degli obiettivi, ha indicato nuovi percorsi 

e fra questi, ‚Europa 2020‛, per realizzare una «economia intelligente, sostenibile e inclusiva» (Nico-

sia, 2010; Commissione Europea, 2011). Un programma quasi imposto dalla recessione degli ultimi 

anni che ha indebolito fortemente il sistema di welfare e ha fatto aumentare la disoccupazione, soprat-

tutto giovanile, che ha raggiunto in alcuni paesi il 40%; a questo si è aggiunto un dato allarmante: cir-

ca 80 milioni di persone in Europa vivono al di sotto della soglia di povertà e le economie degli Stati 

membri presentano notevoli disparità sociali, problema questo reso ancora più grave 

dall’intensificarsi dei flussi migratori provenienti dai paesi terzi. 

Europa 2020 dedica, infatti, molta attenzione ai migranti e alla possibilità di un’integrazione che 
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potrà realizzarsi solo con uno sforzo reciproco da parte dei nuovi arrivati e delle popolazioni locali, 

attraverso il rispetto dei valori fondamentali dell’Unione Europea e fra questi l’occupazione, elemento 

principale dell’integrazione nella società di accoglienza e l’addestramento delle giovani generazioni 

dei migranti a una partecipazione attiva nella società attraverso politiche e azioni volte 

all’integrazione. Il sistema di accoglienza, in passato, si è basato prevalentemente su una dimensione 

socio-culturale del fenomeno della coesione sociale, favorendo l’avvicinamento tra il migrante e la 

comunità ospitante attraverso la mediazione linguistica, attuata con l’attivazione di corsi di lingua, la 

consulenza nel campo sanitario o il coinvolgimento degli stranieri in attività ludiche, ricreative e/o di 

carattere educativo (ad esempio, incontri su tematiche economiche), mentre attualmente si punta ad 

azioni più incisive che favoriscano una maggiore integrazione, primo passo verso la coesione (Am-

brosini, 2005). 

Per il raggiungimento degli obiettivi è stato istituito, per il periodo 2014-2020, il Fondo Europeo 

Immigrazione e Asilo per finanziare l’accesso ai servizi pubblici e privati senza discriminazioni, rea-

lizzare spazi di vita comuni, consentire la libertà di culto, migliorare le azioni riguardanti 

l’immigrazione regolare, le richieste di asilo e i rimpatri. 

Il fondo che verrà gestito in maniera condivisa dagli Stati membri e suddiviso secondo una pro-

grammazione annuale e pluriennale, finanzia, inoltre, a livello centrale, azioni transnazionali, innova-

tive, di emergenza e lo sviluppo dei sistemi IT (sistemi Information Technology) per la migliore gestione 

dei migranti. A tale proposito, l’Italia nella legge di stabilità 2017 (L. 232/2016) introduce la facoltà di 

destinare le risorse relative ai programmi operativi cofinanziati dai fondi strutturali europei per il pe-

riodo 2014-2020, nel limite massimo di 280 milioni di euro, alle attività di trattenimento, accoglienza, 

inclusione e integrazione degli immigrati. 

I finanziamenti dei fondi strutturali europei, e fra questi il Fondo di Sicurezza Interna, riconducibi-

le anche al fenomeno migranti, e il Fondo Asilo, Migrazione e Integrazione (FAMI), rappresentano il 

principale strumento per la realizzazione della politica di coesione indicata da Europa 2020. L’Italia 

nella programmazione 2014-2020 ha stipulato un Accordo di Partenariato2 in cui viene definita la stra-

tegia per un uso ottimale dei fondi europei e del Fondo per lo Sviluppo e la Coesione (FSC). 

Il Fondo Asilo, Migrazione e Integrazione rappresenta uno degli elementi chiave delle politiche eu-

ropee in tema di flussi migratori e di gestione integrata dei migranti e dei richiedenti asilo e vuole 

perseguire l’obiettivo di sviluppare un sistema europeo comune di asilo, ispirato ai principi di solida-

rietà e di ripartizione delle responsabilità fra gli Stati membri, soprattutto per quei paesi più esposti ai 

flussi migratori e ai richiedenti asilo. In particolare, il d.l. n. 142 del 2015 all’art.8, che attua la direttiva 

europea sulle condizioni di accoglienza (n. 2013/33 Ue), delinea un sistema di accoglienza, articolato 

su vari livelli di governo e in due fasi: ‚di prima accoglienza‛ (strutture temporanee) e ‚di seconda 

accoglienza‛, basato sulla leale collaborazione tra i livelli di governo (Sistema di Protezione per Ri-

chiedenti Asilo e Rifugiati – SPRAR). Si tratta di strutture localizzate a livello regionale e nazionale 

nelle quali dovrebbero confluire i cittadini dei paesi terzi, regolarmente identificati e che hanno for-

malizzato una domanda di protezione internazionale. Tali centri possono essere gestiti da enti locali, 

consorzi di comuni, enti pubblici e privati che operano nel settore specifico o in quello dell’assistenza 

sociale. 

L’elemento innovativo è rappresentato dal fatto che i migranti non devono essere inseriti in circuiti 

‚assistenziali‛, ma in un percorso che fornisca loro servizi minimi per il raggiungimento di un proget-

to personalizzato, in base alle competenze e alle possibilità occupazionali offerte dal territorio dello 

SPRAR ospitante. Un ulteriore aspetto positivo è rappresentato dall’idea di promuovere l’ospitalità in 

centri minori, una condizione più gestibile rispetto ai CAS (Centri di accoglienza straordinari), spesso 

ubicati fuori dai centri abitati, che favoriscono l’isolamento, l’inoperosità e il rischio per i migranti di 

                                                           
2 Obiettivo Tematico 9: Promuovere l’inclusione sociale e combattere la povertà e ogni discriminazione. 
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essere intercettati dalle organizzazioni criminali (Fondazione Leone Moressa, 2015). 

Il sistema non è avulso da elementi di criticità, riconducibili al fragile modello di welfare italiano e 

in generale a quello dell’accoglienza, innanzitutto per l’esiguità dei posti messi a disposizione rispetto 

alla domanda, carenza che costringe ai tournover, per cui i migranti vengono dimessi senza aver rag-

giunto le condizioni indicate precedentemente. Ciò rappresenta un ulteriore motivo di marginalità so-

ciale e di ricorso all’economia sommersa, di sfruttamento e ghettizzazione, fenomeno sempre più dif-

fuso nelle grandi città (Medici Senza Frontiere, 2016). Inoltre, alcune amministrazioni comunali pon-

gono diversi ostacoli nel fornire ai rifugiati il certificato di residenza di cui peraltro hanno diritto i tito-

lari di protezione internazionale (D.L. 251/2007). L’assenza di questo certificato complica enormemen-

te la vita dei migranti che non possono richiedere i benefici previsti dall’assistenza sociale. 

A questo si aggiunge la riluttanza dei comuni ad aprire altri SPRAR per le negative ricadute eletto-

rali connesse all’opinione pubblica, legata ancora ad atavici pregiudizi sui migranti. 

Rimane, infine, il punto probabilmente più difficile di tutto il percorso di accoglienza, l’uscita dal 

sistema di protezione e l’integrazione sociale, lavorativa e abitativa nel territorio, poiché la maggior 

parte degli SPRAR si trova al Sud, area che offre minori opportunità di lavoro e un welfare più fragile. 

Negli ultimi anni il fenomeno migratorio ha catalizzato l’attenzione soprattutto da parte delle or-

ganizzazioni di volontariato e di alcuni comuni più inclini all’accoglienza. Sono stati elaborati progetti 

di accoglienza temporanea anche presso famiglie con il duplice obiettivo di facilitare l’integrazione 

nelle comunità locali e far superare la generalizzata diffidenza degli autoctoni, primo passo verso la 

coesione sociale. In questi progetti si distingue la Caritas, che nel 2016 ha accolto 400 stranieri e prov-

vede anche alla formazione di tutti gli attori coinvolti nelle varie fasi (Campomori et al., 2016). 

Dal 2015 Refugees Welcome Italia, diramazione di un’associazione costituita in Germania e presen-

te in nove paesi europei e in Canada, svolge le funzioni di tramite fra i migranti e le famiglie che si 

propongono per l’accoglienza e le sostiene durante il percorso, aiutandole in caso di difficoltà. At-

tualmente si registrano solo 15 casi, probabilmente perché l’organizzazione non è molto diffusa sul 

territorio e prevale ancora una certa resistenza. 

Altri esempi sono rappresentati dall’associazione CIAC (Centro immigrazione, asilo e cooperazio-

ne internazionale) di Parma, dal 2000 impegnata in progetti di innovazione sociale, che ha proposto 

un’altra sperimentazione, unendo l’accoglienza con la promozione delle relazioni interculturali e met-

tendo a disposizione strutture abitative che ospitano 5 rifugiati e 3 studenti al fine di favorire 

l’interscambio culturale; il progetto Homefull (Roma) che realizza convivenze fra giovani stranieri, 

compresi tra i 16 e i 30 anni, e persone anziane, che ricevono dalla Regione Lazio 200 euro mensili per 

le spese di vitto, in modo da iniziare un percorso basato sul sostegno reciproco; il progetto Bambini in 

alto mare, che ha avuto riscontro positivo in molte famiglie italiane (1782 nel 2015) disposte a ospitare 

minori con le mamma e non accompagnati (Caritas Migrantes, 2015). 

Il principale esempio di integrazione e coesione è rappresentato dalla città più araba d’Italia, Maz-

zara del Vallo; qui a partire dagli anni Settanta del secolo scorso, la marineria da pesca locale (la prima 

della penisola) ha continuato ad operare attraverso la manodopera tunisina. Gli equipaggi delle im-

barcazioni sono formati da mazzaresi e tunisini, coesi tra loro. Questi ultimi hanno via via richiamato 

a Mazzara le loro famiglie; ne è nata così un’ampia comunità che ha trovato, partendo dalla pesca, 

una notevole coesione nell’ambito urbano. 

 

 

3. Indicatori statistici e politiche migratorie 

 

Nell’ambito della Strategia 2020 promossa dall’Unione Europea gli indicatori statistici sono degli 

strumenti indispensabili che rendono possibile la valutazione delle politiche, l’armonizzazione dei 

programmi nazionali e, quindi, la misurazione stessa della coesione. Essi costituiscono un quadro 
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complesso di indici in grado di assicurare trasparenza e migliorare l’efficacia dell’azione pubblica, at-

traverso valutazioni che possono essere effettuate ex ante, in itinere (permettendo, ove necessario, di 

apportare aggiustamenti) ed ex post (Prezioso et al., 2016). Negli ultimi anni è cresciuto il coinvolgi-

mento della statistica nei processi di governance comunitaria e ciò ha determinato anche un rafforza-

mento dell’Eurostat nell’ambito della Commissione. 

Gli indicatori statistici forniscono oggi un aiuto essenziale ai policy makers nella gestione dei flussi 

migratori, nell’attuazione delle politiche di accoglienza e, quindi, in definitiva, nella costruzione di 

una società multietnica. In questo particolare ambito le variabili utilizzabili possono essere classificate 

in base alla loro natura, quantitativa o qualitativa, in merito alla loro tipologia, vale a dire variabili 

economico-territoriali, demografiche, socio-territoriali e di governance, e infine tenuto conto del loro 

campo di riferimento, cioè le varie comunità immigrate o la comunità autoctona ospitante. 

In passato, la letteratura tradizionale, rispecchiante una cultura essenzialmente neopositivista, uti-

lizzava prevalentemente variabili di tipo quantitativo. Già a partire dalla fine del XX secolo autori 

come Samers criticavano lo scarso impiego delle variabili qualitative, che possono essere invece molto 

importanti nella valutazione dei livelli di integrazione di una minoranza etnica in un determinato 

contesto nazionale e quindi anche dei livelli di discriminazione e razzismo presenti in una data società 

(Samers, 1998). Per esempio, la partecipazione ad attività culturali, sociali, politiche, come pure il gra-

do di conoscenza della lingua parlata dalla comunità ospitante, può fornire una stima sulla volontà e 

sul livello di integrazione di una minoranza etnica. 

Gli indicatori economico-territoriali sono importantissimi ed evidenziano le differenze tra le varie 

comunità (quelle immigrate e quella autoctona) nell’accessibilità al mercato del lavoro, nelle opportu-

nità economiche, nei livelli di reddito, nella capacità imprenditoriale (Wood, 2000). È risaputa, ad 

esempio, la specializzazione lavorativa di molte minoranze etniche, confermata pure nel nostro Paese 

da varie ricerche (Sciuto et al., 2007; Di Blasi, Arangio, 2012). Così, mentre i cinesi, i marocchini, i sene-

galesi presenti in Italia sono occupati prevalentemente nel settore commerciale, romeni, cingalesi e fi-

lippini forniscono soprattutto servizi alle famiglie. Oltre alla distribuzione occupazionale per settore, 

importanti sono i vari tassi di occupazione calcolati per gruppi etnici, gli accessi al mercato del lavoro, 

gli indici di disoccupazione, i salari medi, il possesso di immobili etc. 

Anche gli indicatori demografici sono molto importanti, in particolar modo il confronto fra i grup-

pi etnici attraverso gli indici calcolati è fondamentale. Sempre nel nostro Paese, come in tutti i paesi 

occidentali, il tasso di fecondità delle donne immigrate è solitamente superiore rispetto a quello delle 

autoctone e questo determina tassi di crescita diversi tra i vari gruppi. L’età media, gli indici di vec-

chiaia, di dipendenza etc. sono strumenti molto utili se calcolati su base etnica e confrontati fra loro. 

Gli indicatori socio-territoriali ci permettono di comprendere molto bene il livello di inclusio-

ne/esclusione di una determinata componente etnica: grado di istruzione, accessibilità ai servizi, op-

portunità culturali, etc. In questo ambito sono molto importanti le indagini dirette svolte su campioni 

di popolazione che ci permettono di valutare la percezione che la maggioranza autoctona o le varie 

minoranze immigrate hanno di un determinato contesto. È stato dimostrato come in Italia, ad esem-

pio, la presenza immigrata sul territorio nazionale sia sovrastimata dagli italiani, e la percezione che 

essi hanno delle varie componenti straniere è indubbiamente diversa. Infine anche gli indicatori di go-

vernance sono indispensabili per una più precisa valutazione della coesione sociale. La partecipazione 

a progetti di sviluppo, l’impegno politico di gruppi etnici minoritari sono indubbiamente indice di 

maggiore integrazione. 

In ultima analisi bisogna sottolineare che tutti gli indicatori, oltre a poter essere misurati su vari li-

velli di scala, devono essere calcolati sia sulle comunità immigrate che su quella ospitante. (Spoonley 

et al., 2005). Da alcuni anni esistono approcci, come STeMA, molto articolati e in grado di fornire ai 

pianificatori strumenti utilissimi nell’attuazione e nella valutazione delle politiche di coesione sociale. 

 



3166   ATTI DEL XXXII CONGRESSO GEOGRAFICO ITALIANO 

Conclusioni 

 

Se per coesione si intendono le azioni volte a ridurre i divari tra i diversi livelli di benessere delle 

popolazioni locali, legati a squilibri di carattere economico, sociale, politico, ambientale e di legalità, 

questi gap si possono superare anche attraverso forme di autoorganizzazione, che, in questo caso, 

coinvolgano i migranti in processi di integrazione e di inclusione orientati a una futura coesione. Que-

sto processo in Italia procede a ritmi lenti e, nonostante la presenza di gruppi stranieri a partire dagli 

anni Ottanta del Novecento, i governi si sono trovati impreparati a gestire i flussi migratori conse-

guenti alle ‚primavere arabe‛ e alle altre crisi medio-orientali. Il governo italiano appare abbastanza 

inadeguato su questo fronte, ma le difficoltà da superare restano numerose e di notevole portata per il 

dilagante fenomeno della corruzione e delle infiltrazioni delle mafie, che traggono lucro enorme da 

questa attività. A ciò si aggiunge la politicizzazione del fenomeno migratorio, spesso utilizzato per ot-

tenere consensi elettorali: si pensi ai respingimenti legati alla legge Bossi-Fini del 2002, al Pacchetto Si-

curezza 2008 e all’accordo bilaterale con la Libia del 2008, ratificato dall’Italia nel 2009 (Campomori, 

2016). Non solo, ma le incertezze e i timori dell’opinione pubblica in materia si sono tradotti in politi-

che di esclusione sociale, alimentate dal diffuso modello culturale di concepire il migrante come un 

‚diverso‛. Esclusione sociale attuata a colpi di ordinanze da parte dei sindaci, che puntavano a limita-

re i diritti degli immigrati (Ambrosini, 2012). 

Dalla fine del Novecento le emergenze umanitarie, determinate dagli enormi flussi migratori che 

hanno interessato i paesi comunitari hanno indotto l’Unione Europea a fissare regole comuni e chie-

derne l’attuazione ai paesi membri. 

In Italia l’emergenza umanitaria, innanzitutto, ha posto il problema dell’accoglienza, che risulta 

complesso, disomogeneo e che si è cercato di tamponare con gli SPRAR, in prevalenza presenti al 

Sud. I comuni aderiscono volontariamente agli SPRAR, strutture di seconda accoglienza che costitui-

scono il punto nodale di tutto il sistema, perché tentano di attuare l’integrazione, piuttosto che limi-

tarsi ad azioni di assistenza. Per tale scopo è auspicabile una diffusione più omogenea degli SPRAR, 

ricorrendo eventualmente anche all’obbligatorietà per i centri di medie e grandi dimensioni (ASGI, 

2015). Inoltre, il percorso dovrebbe procedere con l’immissione nel mercato del lavoro di queste per-

sone attraverso una politica di investimento sui nuovi arrivati, al fine di ridurre i conflitti e la margi-

nalità sociale. La maggiore conoscenza dell’altro e l’interazione tra culture diverse, se osservate da 

un’ottica cosmopolita, rappresentano i presupposti di un percorso verso una società coesa e multicul-

turale, un investimento su persone giovani che potrebbero contribuire in maniera attiva al bilancio del 

Paese, ottenendo gli stessi diritti e assumendo gli stessi doveri degli autoctoni, secondo un modello 

orientato alla coesione. 
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CLAUDIO GAMBINO1  

RIFUGIATI, OLTRE LE LOGICHE EMERGENZIALI: 

NUOVE POLICY GEOGRAFICHE A SOSTEGNO DEL DECISION MAKER 

1. Introduzione 

 

L’avvio della fase negoziale sulla programmazione, le prospettive finanziare e l’individuazione 

degli strumenti più idonei alle future politiche dell’Unione europea, settennio 2021-2027, dovrà im-

plementarsi attraverso un approccio rigoroso, ma non austero, e idealmente globale, al pari delle mol-

teplici sfide cui sarà chiamata a rispondere la governance di Bruxelles. 

In tale contesto e in virtù, soprattutto, di un quadro geopolitico gravemente frangibile, che caratte-

rizza, ormai da tempo, sia il continente africano, 29 conflitti in corso (UNHCR, 2016), sia il quadrante 

mediorientale, 6 conflitti in corso (UNHCR, 2016), le migrazioni e la crisi dei rifugiati dovranno, ne-

cessariamente, costituire due elementi cardine del prossimo ciclo di programmazione pluriennale. 

L’Europa, interessata dal più grande movimento migratorio dalla fine della Seconda guerra mon-

diale, consapevole delle sfide che tale fenomeno porta con sé, indistintamente, per stati, regioni e città, 

deve tramutare il ‚rischio‛ in opportunità, creando le condizioni per un nuovo sviluppo territoriale. 

La politica degli strumenti di assistenza emergenziale (Commissione 2016-2018), in tale prospetti-

va, dovrà quindi cedere il passo in favore di una gestione dei rifugiati incardinata, in maniera struttu-

rale e permanente (Allievi, Dalla Zuanna, 2016), in una rinnovata agenda europea sulle migrazioni, che 

non potrà, peraltro, prescindere dal varare una sostanziale riforma della politica di asilo, controver-

tendo, se necessario, anche gli attuali principi di Dublino.  

Tale processo decisionale, anche per redimere un atteggiamento fin qui ondivago dell’Unione eu-

ropea, richiede, prioritariamente, una chiave di lettura geografica e, pertanto, anche in esplicito rife-

rimento alla questione dei rifugiati, la Geografia, scienza metodo per eccellenza, forte dei suoi stru-

menti, della capacità di visione e di previsione degli scenari attendibili (Prezioso, 2014), dovrà impe-

gnarsi nel compiere il primo passo verso i decision makers, fino a ergersi, alle diverse scale territoriali, 

come imprescindibile supporto per la pianificazione strategica delle nuove policies di riferimento.  

In tema di migrazione, significativo è già stato l’apporto dei geografi europei per lo sviluppo di al-

cuni qualificati studi di matrice sovranazionale, fra i quali ‚DEMIFER‛ – Demographic and Migratory 

Flows Affecting European Regions and Cities – risulta certamente il più accreditato. Un progetto di applied 

research che, individuando le principali sfide demografiche che si sono manifestate nello spazio 

ESPON (Rees, Van der Gaag, De Beer, Heins, 2014), analizza la correlazione tra le politiche economi-

co-sociali e l’andamento migratorio nelle varie regioni e città europee, proponendo di considerare 

l’effetto della migrazione non in modo isolato ma in relazione alle politiche di housing, al mercato del 

lavoro, all’integrazione degli immigrati, all’istruzione, all’innovazione e alla qualità ambientale. 

La condivisibile idea ispiratrice dei progetti ESPON è, dunque, quella di una ricerca applicata al 

servizio di policy makers e stake-holders, utile, in prima analisi, alla comprensione degli effetti prodotti 

sul territorio dalle articolate e mutevoli dinamiche spazio-temporali e, in una fase successiva, alla 

strutturazione di risoluzioni consapevoli attraverso l’impiego di specifici strumenti atti alla valutazio-

ne d’impatto territoriale.  

                                                           
1 Università degli Studi di Enna Kore. 
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2. Una nuova vision comune europea in materia di asilo 

 

Profonde sono le radici riconducibili alla tutela di chi è perseguitato, l’asilo politico è uno dei più 

antichi, e sacri, istituti del diritto consuetudinario. Per definizione, il rifugiato è colui che, a causa del 

fondato timore di essere perseguitata per ragioni di razza, religione, nazionalità, appartenenza a un 

particolare gruppo sociale, o opinione politica, si trova fuori dal paese di sua nazionalità o dal paese 

in cui aveva abituale residenza (Manzi, 2002) e, a causa del timore per la propria vita o la propria li-

bertà, non vuole farvi ritorno.  

Nel medioevo chiese e conventi erano luoghi deputati ad accogliere e proteggere i perseguitati, i 

quali beneficiavano del privilegio di una sorta di extra-territorialità. Innumerevoli anche i casi di per-

sonaggi illustri che, nel corso dei secoli, hanno fruito del diritto di asilo. Uno fra tutti: Dante Alighieri 

(Papisca, 2009).  

Acclarata anche la moderna base giuridica comunitaria che disciplina la materia – Artt. 67 (par. 2) e 

78 del TFUE e Art. 18 della Carta dei Diritti Fondamentali dell’Unione europea – , la futura politica di asilo 

dell’Ue, continuando parimenti a essere conforme alla Convenzione di Ginevra del 1951 e al relativo 

Protocollo aggiuntivo del 1967, deve tenere presente che, pur essendo lontani da ciò che una certa 

narrazione mediatica descrive come un’‚invasione‛, il crescente afflusso di rifugiati nel contesto eu-

ropeo, pari, complessivamente, a 4.391.400 persone (UNHCR, 2016), è sufficiente ad animare la politi-

ca interna di quasi tutti i paesi dell’Unione e, in particolare modo, di quelli etichettati come ‚paesi di 

arrivo‛. Appare indispensabile, pertanto, la pianificazione e successiva attuazione di nuove e, mag-

giormente, efficaci misure deliberative.  

Apprezzabili sono stati fin qui, nell’ambito della cosiddetta prima accoglienza dei richiedenti asilo, 

gli sforzi messi in atto da alcuni Paesi membri, Italia, Grecia e Germania più di altri. Tuttavia, appare 

evidente, variando scala d’analisi, come le regioni, le aree metropolitane ed anche i piccoli comuni 

che, a vario titolo, sono direttamente e diversamente coinvolti nell’esercizio amministrativo di questa 

pressione migratoria, necessitino di pragmatici strumenti conformi ad una gestione avveduta e lun-

gimirante del fenomeno. Indispensabile è, quindi, un risolutivo disegno politico europeo che tenga 

conto, nel medio e nel lungo termine e alle diverse scale spaziali, dell’impatto che hanno questi flussi 

sui diversi aspetti urbano-territoriali delle nostre regioni. Parafrasando, dunque, Faludi (2012, p. 51), 

alle ‚crisi‛ dovremmo, innanzitutto, rispondere sempre in termini coesivi e, soprattutto, ricordandoci 

dell’assioma look at the map before implementing policies.  

In materia di asilo, l’obiettivo primario della Commissione europea è dichiaratamente quello di 

armonizzare le procedure di riconoscimento dello status di rifugiato, per progredire verso una politica 

comune a tutti gli Stati Ue, equa e pienamente efficiente, capace di uniformare gli standard di prote-

zione e garantire un trattamento paritario a tutti i richiedenti, indipendentemente dallo Stato membro 

in cui si presenta la domanda e sempre nel doveroso rispetto del principio di non-refoulement. Allo 

stesso tempo, essenzialmente per prevenire i movimenti secondari, condizionati dalle attuali disparità 

di trattamento che innescano il cosiddetto asylum shopping, una sorta di ‚caccia‛ all’asilo più vantag-

gioso, ai richiedenti protezione internazionale vengono ribaditi chiaramente gli obblighi e i doveri cui 

sono chiamati ad attenersi, pena la comminazione di sanzioni restrittive. 

Gli emergenziali tentativi, però, con i quali è più volte dovuta intervenire l’Unione europea per ar-

ginare le molte falle palesate dal CEAS, sono emblematici dell’incapacità, tanto nella concezione quan-

to nell’attuazione, di far fronte ad un numero elevato ma certo non insostenibile di arrivi registrati alle 

nostre frontiere, al riguardo è bene ricordare, aprendo una finestra sul mondo, distante dall’ordinaria 

visione eurocentrica, che il maggior numero di rifugiati, a livello globale, è accolto da paesi extraeuro-

pei (Gambino, 2014). In merito agli ultimi pacchetti legislativi presentati dalla Commissione, tra il 

2015 e 2016, orientati ulteriormente alla sostituzione della direttiva sulle procedure di asilo con un 

nuovo regolamento, attualmente ancora al vaglio del Parlamento e del Consiglio, seppure, apparen-
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temente, apprezzabili, in termini procedurali, celano delle gravi carenze, in netto contrasto con gli 

ambiziosi obiettivi dichiarati dalla Commissione. Di seguito, si riporta una sintesi delle principali 

proposte di riforma: 

- rendere le procedure di asilo più semplici, chiare e brevi: l’intera procedura è abbreviata e sem-

plificata e le decisioni sono adottate normalmente entro sei mesi o prima. Sono introdotti termi-

ni più brevi (da uno a due mesi), in particolare per le domande di asilo inammissibili o palese-

mente infondate o per i casi in cui è prevista l’applicazione della procedura accelerata. Sono in-

trodotte scadenze anche per la presentazione dei ricorsi (da una settimana a un mese) e per le 

decisioni nella prima fase di ricorso (da due a sei mesi); 

- rafforzare le garanzie per i richiedenti asilo: ai richiedenti asilo è garantito il diritto a un collo-

quio individuale e all’assistenza e alla rappresentanza legale gratuite già nel corso della proce-

dura amministrativa. Sono fornite maggiori garanzie ai richiedenti asilo con esigenze particolari 

e ai minori non accompagnati, i quali dovrebbero essere affidati a un tutore entro cinque giorni 

dalla presentazione della domanda; 

- garantire norme più severe per combattere gli abusi: sono introdotti nuovi obblighi di coopera-

zione con le autorità e previste pesanti conseguenze in caso di mancato rispetto degli stessi. 

L’applicazione di sanzioni in caso di abuso della procedura, omessa collaborazione e movimenti 

secondari - finora facoltativa - è resa obbligatoria. Le sanzioni comprendono il rigetto della do-

manda perché implicitamente ritirata o palesemente infondata o l’applicazione della procedura 

accelerata; 

- armonizzare le norme sui paesi sicuri: la Commissione chiarisce e rende obbligatoria 

l’applicazione del concetto di paese sicuro. Propone inoltre di sostituire completamente le desi-

gnazioni nazionali dei paesi di origine sicuri e dei paesi terzi sicuri con elenchi europei o desi-

gnazioni a livello UE entro cinque anni dall’entrata in vigore del regolamento.  

- far convergere maggiormente i tassi di riconoscimento e le forme di protezione: il tipo di prote-

zione e la durata dei permessi di soggiorno concessi ai beneficiari di protezione internazionale 

sono armonizzati. Gli Stati membri sono obbligati a tener conto degli orientamenti forniti 

dall’Agenzia dell’Unione europea per l’asilo per quanto riguarda la situazione nel paese 

d’origine del richiedente asilo e a valutare le possibili alternative di protezione interna, nel pie-

no rispetto del principio di non respingimento; 

- inasprire le norme per punire i movimenti secondari: il periodo di attesa di cinque anni previsto 

per i beneficiari di protezione internazionale per poter beneficiare dello status di residente di 

lungo periodo è conteggiato da capo ogni volta che la persona interessata si trova in uno Stato 

membro in cui non ha il diritto di soggiornare o risiedere; 

- garantire protezione solo per il tempo necessario: è introdotta una revisione obbligatoria dello 

status per tenere conto, ad esempio, di cambiamenti sopraggiunti nel paese di origine che po-

trebbero influire sulla necessità di protezione; 

- incentivare maggiormente l’integrazione: i diritti e gli obblighi dei beneficiari di protezione in-

ternazionale per quanto riguarda la sicurezza sociale e l’assistenza sociale sono precisati e 

l’accesso a determinate forme di assistenza sociale può essere subordinato alla partecipazione a 

misure di integrazione. 

La Commissione propone, inoltre, di riformare anche la direttiva sulle condizioni di accoglienza 

per fare in modo che i richiedenti asilo possano beneficiare di standard di accoglienza armonizzati e 

dignitosi in tutta l’UE. 

- fare in modo che gli Stati membri applichino gli standard e gli indicatori sulle condizioni di accoglienza 

sviluppati dall’Ufficio europeo di sostegno per l’asilo e che si provveda all’elaborazione e 

all’aggiornamento costante di piani di emergenza al fine di assicurare una capacità di acco-

glienza sufficiente e adeguata, anche in situazioni di pressione eccessiva; 
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- fare in modo che i richiedenti asilo restino disponibili e scoraggiarne la fuga permettendo agli Stati 

membri di assegnare loro una residenza o di imporre l’obbligo di presentazione regolare dinan-

zi alle autorità. Nel caso in cui il richiedente asilo non rispetti l’obbligo di risiedere in un deter-

minato luogo e qualora sussista il rischio di fuga, gli Stati membri possono avvalersi del tratte-

nimento; 

- chiarire che le condizioni di accoglienza saranno fornite unicamente nello Stato membro responsabile e 

stabilire norme più chiare sulla riduzione del diritto a condizioni materiali di accoglienza e sulla 

sostituzione delle indennità finanziarie con condizioni materiali di accoglienza fornite in natura; 

- concedere in tempi più brevi l’accesso al mercato del lavoro, al più tardi entro sei mesi dalla presenta-

zione della domanda di asilo, riducendo così la dipendenza, e fare in modo che tale accesso av-

venga nel pieno rispetto delle norme del mercato del lavoro; 

- fornire maggiori garanzie comuni ai richiedenti asilo con esigenze particolari e ai minori non ac-

compagnati, i quali dovrebbero essere affidati a un tutore entro cinque giorni dalla presentazio-

ne della domanda. 

Il principale deficit emergente dalle sopraelencate proposte è ascrivibile al perseverare nel volere 

continuare a procedere con un Sistema Europeo Comune di Asilo che assegna una responsabilità non 

proporzionata tra i 27 Paesi dell’Ue, allo stesso modo, appare ancora avvolta da una nebulosa la de-

terminazione, rapida, dello Stato membro competente, ostacolando, così, l’accesso immediato del richie-

dente alla procedura di asilo e non risultano incisivi neanche i provvedimenti per contrastare gli abusi 

procedurali e i movimenti secondari. In ultimo, ma non meno importante, il piano di ricollocazione 

dei rifugiati si è rivelato, numeri alla mano, una totale débacle. È stato accertato, infatti, da 

una risoluzione approvata dall’Europarlamento che, a dispetto del concordato trasferimento di 

160mila rifugiati dall’Italia e dalla Grecia, entro la fine di settembre 2017, sono stati trasferiti, a pochi 

mesi da quella scadenza, solo il 12% di quanto pattuito, poco più di 20mila persone. Finlandia e Malta 

sono gli unici paesi, fin qui virtuosi, in linea con gli accordi presi, mentre altri stati membri, come 

l’Ungheria, l’Austria e la Slovacchia hanno deciso, di fatto, di rinnegare la loro adesione alle politiche 

di ricollocazione. 

 

 

 

http://www.europarl.europa.eu/news/en/press-room/20170511IPR74349/ep-urges-eu-countries-to-speed-up-relocation-of-refugees-particularly-children
http://www.west-info.eu/it/che-fine-ha-fatto-la-ridistribuzione-dei-profughi-in-europa/
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Figura 1. Quadro europeo delle ricollocazioni. Fonte: UNHCR, 2017. 

 

 

3. Dalla ricerca geografica all’indirizzo politico 

 

Fin quando le mobilità internazionali non faranno riferimento, in seno all’Unione europea, a una 

reale forma di regolamentazione comune e ad un sistema di governance centrale, continueremo ad es-

sere esposti al controllo delle grandi organizzazioni criminali sulle rotte di transito, alla perpetua vul-

nerabilità delle persone che migrano e ad effetti benefici insignificanti, se non addirittura contropro-

ducenti, per gli stati che li accolgono (Raisson, 2010). 

Nuove policies devono, dunque, essere realizzate ed integrate attraverso l’attenta valutazione e va-

lorizzazione delle qualificate attività di ricerca settoriali che possono essere approntate con il contribu-

to dei geografi, e che in parte sono già state elaborate nell’ambito della programmazione ESPON 

(DEMIFER, ARTS, etc.) ma che devono essere commutate in effettivi indirizzi politici, orientati, anche 

in questo campo, al raggiungimento della competitività regionale e della coesione territoriale, integra-

ti nel contesto delle altre strategie e agende esistenti (Strategia di Lisbona, Territorial Agenda, Libro verde 

sulla Coesione Territoriale, Europe 2020), seguendo quella coerenza politica che dovrebbe essere propria 
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dell’Ue. Investendo, altresì, per il caso specifico e sempre in termini di competitività, coesione e inclu-

sione, su quel grande capitale umano rappresentato dai rifugiati.  

Com’è noto, inoltre, anche le regioni subiscono il forte impatto derivante dalle numerose dinami-

che collegate alla globalizzazione e hanno bisogno, per tale motivo, di un adeguato sostegno utile a 

decidere sui potenziali investimenti strategici che possono incrementare la loro competitività.  

Si tenga presente, altresì, che per una reale ed un’efficiente valorizzazione territoriale, è imprescin-

dibile un’approfondita indagine sugli effetti territoriali che legislazione e politiche settoriali possono 

esercitare e su come essi possano rinforzarsi l’un l’altro. In particolare, nell’ambito dello sviluppo di 

politiche di coesione è importante notare come differenti territori non ne siano ugualmente influenza-

ti. Esiste, difatti, una sensitività regionale che differisce in relazione a caratteristiche geografiche, so-

cio-economiche, ambientali e culturali. È di fondamentale importanza, quindi, l’attivazione di una 

procedura TIA (Territorial Impact Assessment) che adoperi strumenti per l’analisi di impatto delle diret-

tive europee che tengano in seria considerazione le diverse sensitività regionali.  

Se è vero, dunque, che le migrazioni traducono, prima di tutto, le disparità dello sviluppo nel 

mondo, allora, esse stesse, possono diventare un mezzo privilegiato per ridurle, una risorsa economi-

ca per i paesi dell’esilio e una nuova opportunità di crescita per i paesi di accoglienza (Raisson, 2010).  

Tra i principali aspetti urbano-territoriali che i policy makers dovrebbero, certamente, tenere in 

grande considerazione, si segnala che: 

- gli attuali flussi migratori, di cui è destinataria l’Europa, continueranno a crescere anche nel 

prossimo futuro; 

- la pressione migratoria insiste particolarmente su tre stati membri: Italia, Grecia e Ungheria; 

- i flussi di rifugiati mirano a raggiungere i paesi membri dove si registrano le condizioni econo-

miche più favorevoli e l’attuazione fattiva di politiche inclusive volte all’integrazione; 

- le regioni, le città e i piccoli comuni dei paesi di arrivo, transito e destinazione dei rifugiati svol-

gono un ruolo primario per quanto riguarda l’attuazione delle politiche di welfare; 

- le piccole isole, le città e i comuni di frontiera devono farsi carico di una pressione migratoria nettamente 

superiore in rapporto alla popolazione residente. Nelle aree metropolitane, invece, le maggiori diffi-

coltà sono riconducibili alla gestione degli alloggi abitativi, all’accesso nel mondo della scuola 

per i minori non accompagnati, al rischio di creare insule di segregazione etnica; 

- i migranti e i richiedenti asilo che giungono in Europa presentano una grande eterogeneità in 

termini di istruzione, competenze, cultura e lingua; 

- i migranti e i rifugiati possono contribuire a ridurre gli squilibri economici e demografici esi-

stenti tra regioni sviluppate e regioni meno sviluppate. La loro integrazione nella nostra società 

che invecchia potrebbe, quindi, costituire un enorme potenziale per il mercato del lavoro; 

- la distribuzione territoriale dei richiedenti asilo e dei rifugiati dovrebbe tenere conto delle locali 

esigenze del mercato del lavoro; 

- investire, sin dalle prime fasi, nel processo di integrazione porta effetti benefici nel lungo termine; 

- la concorrenza sul locale mercato immobiliare tra rifugiati e popolazione residente, entrambi in 

cerca di alloggi a prezzi accessibili, può tramutarsi in una possibile conflittualità sociale; 

- sostegno finanziario potenziale per le città, come sostenuto nei recenti dibattiti che coinvolgono or-

ganizzazioni come Eurocities e CCRE deve essere considerato; 

- la politica di coesione dell’Unione europea può avere un ruolo determinante anche in materia di 

erogazione di specifici finanziamenti. 

  



UN APPROCCIO GEOGRAFICO ALLE POLITICHE PUBBLICHE  3175 

Conclusioni 

 

La questione migratoria, con particolare riferimento alla crisi dei rifugiati, impone nuove riflessio-

ni, tanto più oggi che, con sempre maggiore frequenza, si adottano misure di contrasto anziché di so-

stegno per la tutela della dignità della persona (De Vecchis, 2014). È importante, pertanto, osservare il 

fenomeno nella sua interezza perché solo così, comprendendone la sua complessità, sarà possibile 

formulare strategie concrete che aiutino a gestire l’attuale situazione (Gambino, 2014).  

Il rischio, inoltre, di generare un percorso di esclusione si rivela tanto più alto quanto più modeste 

sono le possibilità di uscire dalla condizione di irregolarità-clandestinità e quanto maggiori sono le 

difficoltà nel lavoro. Al contrario, condizioni lavorative regolari riducono drasticamente i rischi di in-

serimento degli immigrati in percorsi di devianza (Golini, Strozza, 2004). 

In tale prospettiva, mentre gli Stati membri dell’Unione europea, continuano ancora una volta, a 

reagire in ordine sparso e non coordinato, scegliendo strade diverse che spaziano dalla solidarietà al 

protezionismo, diviene indispensabile offrire nuovi strumenti territorialmente orientati per lo svilup-

po coesivo intra e trans nazionale, ispirando e sostenendo i policy maker attraverso la conoscenza geo-

grafica, adottando metodologie condivise, utili alla costruzione di scenari e visioni predittive di me-

dio-lungo periodo, entro cui inserire progetti di breve, valutando ex ante gli impatti territorializzati 

degli stessi in relazione agli Investimenti Integrati Strategici. 
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MICHELE PIGLIUCCI1  

UNA RIVOLUZIONE ATTESA E MAI REALIZZATA. 

NOTE PER UN APPROCCIO GEOGRAFICO  

ALLE POLITICHE PER IL MEZZOGIORNO 

1. Compagna e la questione “nazionale” 

 

Tra i geografi che hanno indagato la Questione Meridionale, la scuola inaugurata da Francesco 

Compagna ambiva a legare la geografia economica e politica alle esigenze della politica pubblica 

(Compagna, 1967)2. Il presente contributo parte dall’idea del geografo che di questione non ‚meridio-

nale‛ ma ‚nazionale‛ si dovesse parlare, da affrontare nell’ambito dell’integrazione europea recupe-

rando un capitale umano perduto con le grandi migrazioni del dopoguerra, attraverso cui si sarebbe 

potuto realizzare uno sviluppo autonomo liberandosi dalla piaga dell’assistenzialismo e del clienteli-

smo. Elemento fondamentale del suo pensiero fu la convinzione che l’inferiorità del Mezzogiorno non 

fosse una realtà verso cui studiare misure compensative, ma una contingenza che esigeva soluzioni 

complesse finalizzate all’eliminazione delle cause. In questo senso Compagna rinnovava il monito di 

Salvemini, secondo il quale «niente, ma riforma della politica generale» si rendeva necessaria (Lopez, 

2015), intendendo che solo interventi generali di politica pubblica avrebbero risolto quelle carenze 

strutturali senza la cui soluzione nessun capitale potenziale sarebbe stato in grado di attuarsi: «Mette-

te un uomo della migliore volontà di questo mondo in ambiente disgraziato, circondato da difficoltà 

di ogni genere; egli lotterà per due anni, per tre anni; ma la vittoria sempre gli sfugge; alla fine 

l’esperienza gli dimostra che la vittoria è impossibile» (Salvemini al X Congresso del PSI, 1908). 

Mancata quella riforma della politica generale, è ancora di attualità l’intuizione di Compagna circa 

la necessità di un superamento della concezione assistenzialistica a favore di uno sviluppo endogeno, 

fondato sul capitale territoriale. La risoluzione della ‚questione nazionale‛ è obiettivo strategico per 

l’intero Paese ai fini del rilancio della stessa competitività nazionale, anche alla luce della stretta di-

pendenza fra le economie delle due aree del Paese: il Sud rappresenta ancora oggi il principale merca-

to di sbocco della produzione del Centro-Nord (26,5%), tre volte più importante delle esportazioni nel 

resto dell’UE (9,1%). 

 

 

2. Dall’Intervento Straordinario alle politiche di coesione  

 

Le politiche messe in campo per affrontare la questione rispecchiano diversi approcci nel rapporto 

con il territorio. Il principale intervento è stata la Cassa per il Mezzogiorno, che aveva lo scopo di in-

dividuare progetti e finanziamenti che rendessero possibile l’esecuzione di opere per il progresso 

economico e sociale del Sud, intrecciando fondi pubblici a finanziamenti privati anche grazie 

all’emissione di obbligazioni garantite dallo Stato. Compagna – pur contrario a qualunque approccio 

                                                           
1 Università degli Studi di Roma ‚Tor Vergata‛. 
2 Compagna fu professore di Geografia Politica ed Economica all’Università di Napoli e fondatore della 

rivista Nord e Sud. 
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assistenzialista – sostenne convintamente la misura intendendola come strumento per superare 

l’isolamento strutturale e la marginalità delle regioni meridionali, precondizione per lo sviluppo: la 

politica di incentivazione avrebbe dovuto far emergere punti di forza e di debolezza di un Mezzo-

giorno ‚industrializzabile‛ (D’Aponte, 1986, pp. 5-6). 

Uno degli obiettivi era la formazione di un apparato industriale, per il quale la CasMez attivò un 

meccanismo di incentivazione per la localizzazione che permise la nascita di un discreto numero di 

industrie nel Mezzogiorno. La debolezza della misura era da ricercare nell’approccio spaziale, centra-

lizzato e indifferente alle reali esigenze dei territori e al loro capitale potenziale: gli incentivi non han-

no prodotto un tessuto industriale forte, coeso e legato al territorio, ma un’economia imitativa di sin-

gole realtà di eccellenza in un contesto sfavorevole.  

Con la fine dell’‚intervento straordinario‛, l’affermazione di una politica comunitaria per lo svi-

luppo regionale e il contestuale rafforzamento delle politiche regionaliste produssero una frammenta-

zione delle politiche, anche in risposta a una tendenza autonomista crescente. La programmazione 

comunitaria dei fondi strutturali identificò aree deboli anche al Centro-Nord, portando al superamen-

to della concezione di straordinarietà dell’intervento pubblico nei confronti del solo Mezzogiorno. 

Nel 2000 prese vita la politica europea di coesione economica e sociale (Prezioso, 2013b; D’Aponte, 

1986; Bencardino et al., 2011) e durante il primo ciclo di programmazione dei fondi strutturali si raf-

forzò il ruolo delle Regioni nel rapporto diretto con l’UE, che alimentò la tendenza all’interpretazione 

dei Fondi europei come sostitutivi dei fondi nazionali, causando un ulteriore smarcamento dello Stato 

e una crescente devoluzione delle politiche di sviluppo alle regioni. 

In una scansione diacronica degli approcci alle politiche regionali della seconda metà del Novecen-

to, è possibile individuare due fasi principali: 

- Centralismo. La CasMez ha rappresentato un approccio top-down: la potenzialità coesiva 

dell’intervento è stata ridotta dal mancato coinvolgimento dei territori in una visione sistemica, 

e soprattutto dall’assenza di valorizzazione del capitale territoriale. La realtà attuale, formata da 

industrie di eccellenza distribuite ‚a macchia di leopardo‛ (immagine rilanciata da De Vincenti, 

2017) e incapaci di formare un sistema, proviene proprio dagli anni del centralismo (Mazzetti, 

2008 p. 39). 

- Regionalismo. Con la crescente frammentazione della scelta politica, e con la devoluzione dei po-

teri prevista dalla riforma del Titolo V della Costituzione, le politiche di sviluppo hanno cono-

sciuto una fase regionalista. L’introduzione in sede europea del principio di sussidiarietà (Trat-

tato di Maastricht, 1992) ha accelerato questo processo (Carabba, 2012), accelerando la sostanzia-

le ‚deresponsabilizzazione‛ (De Vincenti, 2017) della politica nazionale rispetto alle regioni in 

ritardo di sviluppo. Nel regionalismo si è voluta vedere l’opportunità per il Sud di dar vita a 

uno sviluppo incentrato sul potenziale degli stessi; tuttavia la territorializzazione delle politiche 

non ha prodotto il risultato auspicabile di valorizzazione sinergica del capitale territoriale po-

tenziale; al contrario, la devoluzione di poteri e fondi ha portato spesso a politiche di minor im-

patto strategico, talora condizionate dal rafforzamento di potentati locali, da inefficienze strut-

turali nella gestione della cosa pubblica e soprattutto da meccanismi di competizione fra regio-

ni, laddove sarebbe risultata necessaria una programmazione sinergica. 

Le due fasi del Centralismo e del Regionalismo hanno prodotto un sistema industriale non coeso 

ma caratterizzato da elementi di eccellenza con una certa capacità competitiva (Prezioso, 2010, p. 181). 

Tuttavia non si è giunti a un cambiamento strutturale stabile: la prova di questa debolezza è emersa in 

occasione della recente crisi economica durante la quale il tessuto produttivo del Sud ha mostrato una 

più scarsa resilienza alla depressione economica rispetto alla Settentrione. Dal 2008 al 2015 l’economia 

meridionale ha registrato -11,6% di valore aggiunto cumulato, contro il -6,3% del Centro-Nord. Il nu-

mero degli occupati ha registrato quasi -1% l’anno, contro un complessivo -1,6% del Centro-Nord 

sull’intero periodo. Anche il PIL è calato in maniera maggiore rispetto al Settentrione: -12,3% contro -
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7,1%, con una riduzione della domanda interna del -16,4% e degli investimenti fissi lordi del -40,9% 

(Centro-Nord: -8,7% e -26,1%). Il calo degli investimenti ha messo alla prova il tessuto industriale me-

ridionale, all’interno del quale i settori che hanno mostrato resilienza sono stati il turismo e l’export di 

prodotti di eccellenza, mentre penalizzati sono risultati i settori industriali che più risentono dei pro-

blemi strutturali (SVIMEZ, 2016, pp. 10-12). 

L’esperienza del regionalismo ha messo in evidenza la debolezza nella valorizzazione del capitale 

sociale (Costabile, 2012) e la scarsa qualità di governo del Sud. Evidenza di questo limite è nella spesa 

dei Fondi Strutturali nel periodo 2000-2006, nel quale l’Italia beneficiò della quota maggiore: le risorse 

ammontavano a oltre 64.587 milioni di euro (di cui 31.655 milioni di cofinanziamento nazionale), i tre 

quarti dei quali destinati all’O1 (oltre il 72% del totale)3. Utilizzando come indicatore di efficienza del-

la politica regionale la performance nella spesa dei fondi strutturali nell’ambito dei POR, si può apprez-

zare come a fine 2005 le regioni dell’O1 avevano speso soltanto il 42,8% dei fondi totali, contro il 

60,65% dei POR delle regioni O3. Due anni dopo, l’attuazione finanziaria delle regioni O1 era del 

76,4% contro l’87,3% delle regioni O3. 

La situazione non è cambiata nei primi anni della programmazione successiva: a fine 2012 le regio-

ni dell’Obiettivo Convergenza avevano speso il 31% dei fondi disponibili sulla programmazione 2007-

2013, contro il 49,1% spesi dalle regioni Competitività. 

Il problema della scarsa qualità delle amministrazioni pubbliche del Sud è stato evidenziato di re-

cente anche da Corina Cretu, Commissario UE alle politiche regionali, che ha lamentato scarsi risultati 

in termini di crescita, individuando il problema proprio nella ‚capacità amministrativa‛4. 

Secondo il VI Rapporto di coesione della Commissione Europea, l’investimento finalizzato alla 

convergenza delle lagging regions ha prodotto risultati, in termini di riduzione del divario economico, 

interrotti dalla crisi (CE, 2014). Tuttavia, anche nell’ambito delle lagging regions le italiane registrano il 

minor tasso di crescita: nel periodo 2001-2014 il PIL pro capite del Sud Italia è cresciuto del 12,9%, il 

peggior risultato (dopo la Grecia) fra le regioni negli obiettivi di convergenza dell’UE a 28, che arriva-

no a una media di 64,6% (SVIMEZ, 2016, p. 337). 

Analizzare la realtà attraverso l’aspetto solo quantitativo impedirebbe la comprensione del pro-

blema, per la quale è necessario fare riferimento ad altri indici aggregati come l’Indice di Progresso 

Sociale (SPI), e il Benessere Equo e Sostenibile (BES): secondo l’indice SPI del 2013, le regioni del Sud 

sono ultime (con un valore di 50,8) nella classifica delle regioni convergenza dell’UE a 28 (Grecia 

compresa, 55,5)5 (SVIMEZ, 2016, p. 343). I dati del Rapporto BES 2015 rielaborati da SVIMEZ, invece, 

evidenziano una differenza di benessere tra Mezzogiorno e resto del Paese pari ali 14%, considerando 

che, sui dieci ambiti considerati, la disparità supera il 10% in otto ambiti, mentre soltanto nel campo 

della sicurezza il Sud registra un risultato positivo sul Nord (SVIMEZ, 2016, pp. 210-212). 

 

 

3. L’approccio place-based  

 

La fase del regionalismo può considerarsi conclusa con l’istituzione, nel 2011, del Ministero per la 

Coesione Territoriale (MCT). Dal nome del dicastero scomparve la dicitura Rapporti con le Regioni, 

chiaro segnale della volontà di avocare a Roma il controllo della politica di coesione, proprio a causa 

                                                           
3 La programmazione individuava 3 obiettivi principali: nell’Obiettivo 1 (O1) rientravano le regioni il cui 

PIL pro-capite era inferiore al 75% della media comunitaria. Per l'Italia: Basilicata, Calabria, Campania, Pu-

glia, Sardegna e Sicilia. 
4 http://www.ansa.it/europa/notizie/rubriche/altrenews/2017/02/08/fondi-ue-cretu-cresce-utilizzo-ma-

risultati-sud-deludenti_c6c98620-2078-4f90-bb4c-2e5f8a6ed1c7.html. 
5 http://www.socialprogressimperative.org/. 
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del ritardo accumulato nella spesa, definito «paradossale di fronte alla gravità e alla perseveranza del 

ciclo economico avverso» (MCT, 2013. p. 5). L’azione del neonato MCT viene così a configurarsi come 

un’«azione di presidio nazionale» finalizzata alla responsabilizzazione degli amministratori locali. La 

ratio all’origine di questa scelta è la necessità di conservare i livelli di autonomia delle regioni 

nell’allocazione delle spese, evitando il ritorno al centralismo ma al tempo stesso sottoponendo le de-

cisioni a un controllo attento e continuo che garantisca la corretta gestione delle risorse. 

L’attività è resa possibile da strumenti di condizionamento delle politiche locali: supporto tecnico 

alle amministrazioni nella gestione degli strumenti di utilizzo dei fondi, sopralluoghi sulle opere in 

corso di realizzazione e pubblicazione dei dati sullo stato di avanzamento, coinvolgimento degli attori 

locali nella riorganizzazione delle priorità, identificazione di obiettivi chiari e soprattutto un sistema 

di open data concretizzato nella realizzazione di un portale (opencoesione) di informazione sugli inter-

venti finanziati con i fondi di coesione; obiettivo è coinvolgere l’elettorato nella valutazione e nella sol-

lecitazione relativa alla realizzazione di opere di pubblica utilità, al fine di condizionare le ammini-

strazioni alla corretta e rapida gestione dei fondi. 

L’insieme di questi strumenti rappresentano un tentativo di fare leva sul capitale umano-politico 

rafforzando gli strumenti di controllo a disposizione della cittadinanza per destabilizzare gli ‚equili-

bri perversi‛ nei quali si annida la malversazione: clientelismi, sprechi, illegalità (MCT, 2013. p. 6). 

Il MCT rappresenta l’avvio della terza fase, nella storia delle politiche di sviluppo, fondata su un 

approccio place-based che ha portato alla riorganizzazione dei meccanismi di spesa e di controllo fina-

lizzati alla realizzazione di opere e servizi secondo programmi ben definiti e con obiettivi chiari e mi-

surabili, attraverso la collaborazione fra livelli dell’amministrazione. In direzione di una coesione 

amministrativa, infatti, sembra andare soprattutto l’avocazione da parte del Governo del ruolo di 

‚presidio‛ nel Piano d’Azione della Coesione, con l’attivazione di Task Force di sostegno tecnico alle 

amministrazioni meno efficienti, sopralluoghi sul territorio e pubblicità dello stato di avanzamento 

dei progetti, la valutazione ex-ante ed ex-post dei progetti. Ma l’elemento di maggior novità è 

l’esercizio del potere di sostituzione secondo il principio di sussidiarietà verticale da parte 

dell’Ispettorato Generale per i Rapporti Finanziari con l'UE, nei confronti delle amministrazioni che 

non risultino in grado di effettuare le spese e pregiudichino così la realizzazione dei progetti e il recu-

pero dei fondi europei.  

Si rendono tuttavia necessarie iniziative in grado di migliorare la capacità amministrativa, senza le 

quali i finanziamenti non potrebbero realizzare uno sviluppo complessivo e duraturo. In questa dire-

zione vanno i Piani di Rafforzamento Amministrativo (PRA), strumento di potenziamento strutturale 

della capacità amministrativa attraverso cui gli enti locali impegnati nell’attuazione dei Programmi 

avranno la possibilità di rendere più efficiente la propria governance. 

L’azione place-based ha trovato completamento nelle iniziative messe in atto per l’utilizzo dei finan-

ziamenti europei e nazionali recuperati grazie all’impegno sulla capacità di spesa regionale. In parti-

colare il MCT, alla guida del quale De Vincenti ha sostituito Barca, ha pubblicato nel 2015 il Masterplan 

per il Mezzogiorno per l’utilizzo entro il 2023 di circa 95 miliardi di euro provenienti dai diversi Fondi 

regionali, nazionali ed europei. Nel documento si individuano gli strumenti messi in atto per una più 

efficiente gestione dei finanziamenti, finalizzata alla valorizzazione dei punti di forza del tessuto eco-

nomico meridionale per restituire competitività al sistema, anche attraverso il superamento delle an-

cora gravi carenze infrastrutturali.  

Il piano trova il proprio compimento nei 16 Patti per il Sud: accordi fra Stato, Regioni e Città Me-

tropolitane nei quali gli enti sono chiamati a interrogarsi circa la visione del proprio futuro, indivi-

duando con il Governo le priorità di investimento e pianificando preventivamente tempi di realizza-

zione, strumenti finanziari e sistemi di gestione dei lavori. 

Attraverso questi accordi si intende valorizzare il capitale industriale e sociale presente risolvendo 

il problema della governance attraverso un’organizzazione del lavoro per priorità. L’obiettivo è quello 
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di partire dai punti di forza e di vitalità del tessuto economico meridionale «per collocarli in un conte-

sto di politica industriale e di infrastrutture e servizi che consentano di far diventare le eccellenze me-

ridionali veri diffusori di imprenditorialità e di competenze lavorative» (MCT, 2015, p. 1). 

Gli interventi di rafforzamento della capacità amministrativa stanno già dando risultati: secondo il 

Rapporto di Monitoraggio sull’Attuazione degli Obiettivi Tematici 11 e 2, a fine 2016 le Regioni meno 

sviluppate avevano raggiunto una capacità di impegno dei fondi POR dedicati al rafforzamento am-

ministrativo (OT11) pari al 23,7%, contro il 5,1% delle regioni maggiormente sviluppate (Comitato di 

Pilotaggio OT11-OT2, 2017). 

Al di là degli effetti da verificare sul lungo periodo (SVIMEZ, 2016, p. 352) questa fase rappresenta 

un elemento di discontinuità rispetto al centralismo e al regionalismo in direzione di un maggior 

equilibrio tra poteri e responsabilità amministrative. L’approccio place-based, tuttavia, presenta alcuni 

elementi di debolezza: in particolare dovrebbe rispondere alla reale domanda del territorio, in un per-

corso di cooperazione territoriale coesiva che scongiuri il rischio del ritorno a un modello top-down. Il 

ruolo dello Stato rimane fondamentale, in chiave sussidiaria, nella proposta di politiche di sviluppo ai 

territori che devono però essere chiamati a un approccio territorial-based, cioè alla scelta di politiche 

fondate sugli effettivi bisogni e le potenzialità dei singoli territori chiamati a fornire una propria inter-

pretazione della politica di coesione finalizzata agli obiettivi 2020 in una visione strategica complessi-

va (Prezioso, 2007), anche al fine di scongiurare il rischio di perdita di un quadro strategico d’insieme 

a scala sovraregionale (Svimez, 2016, pp. 354-357). 

È necessario dunque superare gli approcci ancora eccessivamente spatial delle politiche di coesione, 

che rischiano di proporre la stessa ricetta per contesti differenti producendo economie imitative non 

resilienti. L’approccio territorial-based potrebbe rappresentare quella ‚riforma di politica generale‛ in 

grado di restituire il tema alla politica nazionale, ed evitare che – attraverso una forma di ‚federalismo 

infantile‛ (De Vincenti, 2017) – si torni a confinare la questione meridionale al livello di problematica 

localistica (Prezioso, 2013a). 
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TERESA AMODIO1  

CAPITALE TERRITORIALE E CULTURAL HERITAGE 

1. Capitale territoriale e beni culturali per il posizionamento strategico dei territori 

 

Il concetto di capitale territoriale assume rilevanza in relazione all’esigenza di delineare politiche di 

sviluppo che siano ‚appropriate‛ ai territori, adottate secondo un approccio place based, sia nell’ottica 

di individuazione e di utilizzazione della dotazione territoriale, sia con riferimento alle ricadute di cui 

i sistemi locali stessi devono beneficiare. 

Ne deriva che le scelte strategiche richiedono l’analisi e l’interpretazione approfondita della com-

plessità territoriale al fine di poter individuare forme possibili di valorizzazione delle risorse ancora 

non adeguatamente utilizzate, il loro eventuale ri-orientamento, rafforzamento o utilizzo alternativo, 

in un’ottica di sviluppo inclusivo. 

Il capitale territoriale, inteso come insieme di elementi materiali e immateriali a disposizione dei 

territori che sono alla ricerca di un margine di manovra per agire in termini di coesione e di competi-

tività, è stato considerato sia nell’ambito di documenti politici (OECD, 2001; European Commission, 

2005) che ne hanno sancito l’importanza, sia in riflessioni scientifiche finalizzate a definirne i contenu-

ti. Queste ultime, attraverso un progressivo superamento dei tradizionali approcci funzionali di tipo 

produttivo, basati su elementi quali lavoro, risorse locali e infrastrutture, hanno evidenziato il ruolo di 

componenti connesse con il capitale sociale (Bourdieu, 1984; Coleman,1988; Putnam,1993), relazionale 

(Camagni, 2008) e cognitivo (Foray, 2000). 

Tali approcci, oltre che i tradizionali asset materiali, contemplano anche componenti di carattere 

immateriale alla base di potenziali processi di creatività e innovazione (Dematteis, Governa, 2005). Il 

riferimento è alle interdipendenze non di mercato rappresentate dalle convenzioni, dalle tradizioni e 

dalle regole informali che permettono agli attori locali di lavorare insieme, così come dalle reti di soli-

darietà, di associazionismo e di collaborazione. 

Nel complesso il capitale territoriale è inteso come insieme localizzato di beni comuni che produ-

cono vantaggi collettivi non divisibili, non appropriabili privatamente e che presentano caratteristiche 

di immobilità, in quanto sono stabilmente incorporati a certi luoghi, di specificità, nel senso che sono 

difficilmente reperibili altrove e di patrimonialità ovvero che si accumulano e si sedimentano solo nel 

medio-lungo periodo. 

Più recentemente, inoltre, si è assistito ad una evoluzione del significato di capitale territoriale che 

oltre ad essere considerato fattore che produce utilità di scambio, è in grado di generare un valore 

d’uso, connesso con l’esistenza di valori identitari non negoziabili e regole intrinseche di costruzione 

di un bene (Poli, 2015). 

Il patrimonio, al di là anche della patrimonializzazione economica, si pone alla base di processi di 

valorizzazione proattiva del territorio, embedded nel valore di esistenza del territorio, che produce ric-

chezza durevole per la comunità. 

I beni culturali, riconducibili a componenti sia tangibili (musei, patrimonio culturale, siti archeolo-

gici, monumenti) sia intangibili (eventi culturali, produzione intellettuale, paesaggio, identità), se 

                                                           
1 Università degli Studi di Salerno. 
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adeguatamente inseriti in sistemi di offerta, possono supportare la creazione di opportunità di crescita 

inclusiva e sostenibile nei processi di ri-territorializzazione adottati nelle politiche territoriali e assu-

mere un ruolo strategico nei processi di posizionamento competitivo dei territori. 

A livello istituzionale, l’esigenza di attuare una cultura di autogoverno e di cura del territorio è 

chiaramente espressa dalla Convenzione di Faro2 che, considerando i paesaggi appartenenti 

all’eredità culturale, enfatizza il rapporto tra l’ambiente, le comunità e la loro capacità di selezionare 

l’essenza identitaria del territorio. 

Ponendo in primo piano il valore d’uso del patrimonio culturale, la Convenzione stabilisce la neces-

sità di promuovere la partecipazione dei cittadini, in qualità di stakeholder, ai processi di identificazio-

ne, studio, interpretazione, protezione, conservazione e presentazione del patrimonio culturale, non-

ché alla riflessione e al dibattito pubblico sulle opportunità e sulle sfide che l’eredità culturale rappre-

senta. 

Il patrimonio culturale diviene una risorsa fondamentale nei processi di integrazione delle diverse 

dimensioni dello sviluppo, culturale, ecologico, economico, sociale e politico, e, nella gestione 

dell’eredità culturale, in un approccio integrato da parte delle istituzioni pubbliche in tutti i settori e in 

tutti i livelli e incoraggia la ricerca interdisciplinare3. 

A tale proposito va detto che, da un lato, si assiste ad orientamenti di politica urbana sempre più 

incentrati su obiettivi di rafforzamento della competitività territoriale e di creazione di opportunità di 

sviluppo attraverso la valorizzazione dell’offerta culturale locale, così da favorire anche il segmento di 

attività turistiche che, facendo leva sull’offerta locale, consentono ai territori di beneficiare del ritrova-

to rapporto tra città e cultura. 

Dall’altro, superato il periodo in cui la riflessione sui beni culturali era concentrata sulla necessità 

di includere nella categoria concettuale l’ampia parte delle risorse territoriali di tipo immateriale, 

espressione dell’identità dei luoghi, si è passati ad una fase nella quale è emersa sia l’esigenza di con-

siderare il patrimonio culturale nell’ambito dei rispettivi contesti di appartenenza e di inserirlo in una 

configurazione a rete di tipo sistemico, sia di focalizzare l’attenzione sul problema della loro fruibilità. 

Il valore attribuito ai beni culturali dipende, infatti, oltre che dall’individuazione e dal loro valore in-

trinseco, anche dalla capacità di renderli beni patrimoniali e di migliorarne il grado di attrattività, faci-

litando le modalità di fruizione offerte agli utenti. 

Il valore d’uso e la fruizione dei beni culturali sono stati favoriti dalle nuove tecnologie che hanno 

offerto un contributo notevole in termini di innovazione grazie a soluzioni che ridefiniscono spazi e 

tempi della trasmissione dei dati, enfatizzano gli aspetti percettivi attraverso immagini che mirano ad 

agevolare la comprensione e a chiarire aspetti di complessità, coinvolgendo attivamente gli utenti 

nell’esplorazione di contenuti (Manovich, 2008). Inoltre, il rinnovamento nella progettazione dei si-

stemi di dialogo con le applicazioni digitali ha favorito forme facilitate di fruizione, svolgendo una 

nuova forma di ‚democratizzazione‛ del sapere (Rossignoli, 2010). 

Anche il settore dei beni culturali ha potuto usufruire della possibilità di realizzare ricostruzioni e 

tour virtuali4, semplici ed interattivi, realtà aumentate5, integrazione del percorso di visita con monitor 

multi-touch, applicazioni per utenti ipovedenti basate su sistemi di fruizioni tattile o ancora siti e por-

                                                           
2 Convenzione quadro del Consiglio d’Europeo, del 2005, sul valore dell’eredità culturale per la società, 

firmata dall’Italia nel 2013. 
3 Cfr. Consiglio UE, Conclusions on cultural heritage as a strategic resource for a sustainable Europe, 2014, e 

Commissione Europea, Towards an integrated approach to cultural heritage for Europe, Bruxelles, 2014. 
4 I tour virtuali ricreano spazi virtuali all’interno dei quali l’utente può spostarsi tra vari punti di stazio-

namento, osservando a 360°, attivare punti di approfondimento con schede con contenuti testuali e multi-

mediali. 
5 La realtà aumentata consente la lettura di contenuti informativi aggiuntivi tramite marker (QR code) che 

avvia schede HTML, filmati, audio. 
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tali dinamici6 e social network. 

Alla luce di queste considerazioni, i territori devono poter impiegare competenze e risorse per la 

costruzione di offerte culturali che siano dotate di contenuti specifici ma che, al contempo, prevedano 

forme appropriate di comunicazione e modalità di fruizione facilitate dall’ausilio di tecniche, tecnolo-

gie e strumenti innovativi che possano integrare modelli organizzativi più tradizionali (Bonacini, 

2011). 

 

 

2. Beni culturali e fruizione: il Progetto “Salerno in particolare” 

 

Un esempio di crescita culturale della città attraverso una complessa iniziativa di valorizzazione 

del Centro storico attraverso tecnologie innovative è rappresentato dal progetto Salerno in particolare. 

Beni culturali e innovazione, realizzato dal Dipartimento di Scienze del Patrimonio culturale 

dell’Università degli Studi di Salerno7 nell’ambito delle attività promosse dal Distretto8 DATABENC9. 

Salerno, Comune con un’estensione di 59,75 km2 ed una popolazione di 135.261 abitanti nel 2017, 

nel corso degli anni ha avuto un’espansione urbana che a partire dal Centro storico ha trovato natura-

le andamento sul versante Sud Est, progressivamente interessato da un‘intensiva urbanizzazione, 

giunta fino al Comune di Pontecagnano con cui la città è completamente conurbata. 

Il processo di espansione, favorito dalla crescita demografica e da piani di nuova edilizia pubblica 

ordinati per sanare i danni determinati dall’alluvione del 1954, ha comportato la nascita di nuovi 

quartieri in direzione (Torrione, Pastena, Mercatello, San Leonardo e Fratte) ma un conseguente ab-

bandono del Centro storico. L’ulteriore svuotamento di case antiche, dovuto al sisma del 1990 che ha 

colpito duramente la Campania, ha comportato, oltre alla consistente perdita di popolazione, un pro-

gressivo fenomeno di degrado urbano, una devoluzione economica ed un diffuso sentimento di disaf-

fezione e di perdita di identità dei luoghi. 

Solo alla fine degli anni ‘80, la ripresa del dibattito scientifico riguardante il recupero e la valoriz-

zazione dei centri storici (Riitano, 2013), la ritrovata attenzione per le opportunità offerte da fondi eu-

ropei e la determinazione della classe politica locale hanno invertito la tendenza che si era fino a quel 

momento registrata. 

Salerno è stata, così, interessata da significative trasformazioni urbanistiche e socio economiche, in 

atto ancora oggi, finalizzate a valorizzare le potenzialità del capoluogo e a costituire una polarità cen-

trale di riferimento sia per l’ampio comprensorio turistico provinciale (a cui afferiscono la Costiera 

amalfitana, Capaccio-Paestum o il Cilento) sia per ambiti geografici collegati ad attrattori regionali 

come la Reggia di Caserta o Pompei. 

Alcuni interventi hanno riguardato il potenziamento delle funzioni turistiche, connesse con la por-

tualità diportistica e crocieristica, perseguita attraverso un’imponente opera di infrastrutturazione 

della fascia costiera Sud, completamente rinnovata e attrezzata con strutture per servizi, un nuovo 

porto e spazi per il leisure. 

                                                           
6 I siti dinamici (es. social network) permettono l’interazione da parte di utenti abilitati a commentare o 

caricare immagini. 
7 Università di Salerno in collaborazione con Istituzioni territoriali competenti: Amministrazione comuna-

le, Soprintendenza Archeologia Belle Arti e Paesaggio per le Province di Salerno e Avellino, Archivio di Sta-

to, Biblioteca provinciale, Curia arcivescovile e Mudif. 
8 I Distretti culturali sono insiemi organizzati di istituzioni, reti associative e imprese che producono 

un'offerta integrata di beni e servizi culturali di qualità, legati a un territorio circoscritto. 
9 Il Distretto ad Alta Tecnologia per i Beni Culturali è un Consorzio in cui convergono le Università di 

Napoli Federico II e di Salerno, il CNR, Enti di ricerca, piccole e medie Imprese, nato per sviluppare 

un’azione di programmazione strategica relativa ai beni culturali, al patrimonio ambientale ed al turismo. 
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Altri hanno rafforzato l’offerta culturale, in parte connessa con gli obiettivi di sviluppo turistico e 

in parte rivolta alla città stessa in un’ottica di crescita inclusiva, che ha prodotto un’ampia gamma di 

iniziative tra le quali Luci d’artista10 o Linea d’ombra11. 

Infine, non sono mancate attività destinate al miglioramento della qualità della vita delle comunità 

locali e finalizzate al recupero del decoro urbano e della sicurezza.  

In questo processo, anche il Centro storico è stato oggetto di un’attività di riqualificazione struttu-

rale12 che ha avuto come conseguenza prima il progressivo ripristino di funzioni residenziali e poi di 

quelle economiche e culturali, con una priorità data al terziario. 

A questo si è aggiunta la volontà di restituire al nucleo antico, intriso di testimonianze storiche, ar-

tistiche e archeologiche dal grande valore patrimoniale, il ruolo di fulcro territoriale del rinnovamento 

sostenendo iniziative culturali che potessero contribuire a rafforzare la strategia urbana di Salerno.  

Su questo scenario si è innestata l’iniziativa13 fondata sull’integrazione tra saperi per la messa a 

punto di un piano integrato di conoscenza, valorizzazione e comunicazione del patrimonio esistente.  

Studi specialistici hanno consentito di delineare, in prima battuta, la base informativa di riferimen-

to, relativa sia al contesto geografico nel suo complesso, sia alla dotazione di beni culturali costituita 

da musei, chiese, palazzi nobiliari e reperti archeologici, ma anche da elementi di dettaglio capaci di 

narrare vite e culture del passato.  

A questi è seguita l’individuazione di modalità innovative di fruizione del patrimonio culturale, at-

traverso il supporto delle nuove tecnologie, così da consentire alla cittadinanza, oltre che ai turisti, di 

conoscere più approfonditamente il significativo sistema di monumenti, di tradizione e di memoria 

da cui deriva la configurazione attuale della città. 

Le attività sono state collocate e presentate in diversi punti s della città, opportunamente indivi-

duati ed allestiti (Palazzo Ruggi d’Aragona14, Palazzo Fruscione15, Complesso monumentale di San 

Pietro a Corte16, Museo virtuale della Scuola Medica salernitana17, Duomo di Salerno)18 così da confi-

gurare un sistema reticolare di offerta culturale e offrire anche la possibilità di conoscere meglio tali 

sedi. 

In primo luogo, partendo da studi geografici relativi al centro storico di Salerno, è stata realizzata 

una cartografia interattiva georeferenziata19, elaborata presso il Laboratorio Sistemi Informativi Geo-

grafici per l’Organizzazione del Territorio20. 

La carta riporta i risultati di una dettagliata ricognizione relativa alla struttura del tessuto urbano, 

basata sull’analisi di elementi urbani (edifici, strade, piazze, cortili,) e topografici (denominazioni di 

edifici di interesse storico, strade e piazze). La consultazione attraverso un touch screen, consente 

                                                           
10 Installazioni di opere luminose, create da artisti di fama internazionale, sparse per le vie e nei più at-

traenti angoli del Centro storico. 
11 Festival del cinema diviso nelle sezioni lungometraggi e cortometraggi per il sostegno alla creatività. 
12 Iniziative europee Urban e Urban II. 
13 http://www.databenc.it.  
14 Palazzo del Cinquecento, sede della Soprintendenza. 
15 Palazzo del XIII secolo situato nei pressi dell'antica corte del Duca Arechi II.  
16 Complesso su livelli stratigrafici, testimonianza archeologica di architettura palaziale longobarda. 
17 Museo situato all'interno dell'ex Chiesa di San Gregorio, costruita nel periodo longobardo intorno 

all'anno Mille. 
18 Cattedrale di San Matteo, fondata da Roberto il Guiscardo, consacrata da Papa Gregorio VII e inaugura-

ta nel 1084. 
19 Paladino M., Il patrimonio artistico culturale del centro storico di Salerno: una cartografia tematica finalizzata 

alla fruizione turistica, Bollettino della Associazione Italiana di Cartografia. 
20 Il SIGOT afferisce al Dipartimento di Scienze del Patrimonio culturale dell’Università di Salerno ed è 

coordinato da T. Amodio. 

http://www.databenc.it/
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l’individuazione del ricco patrimonio monumentale, classificato per categorie tipologiche (chiese, 

monasteri, palazzi nobiliari, etc.) nonché la lettura di specifiche schede illustrative e la consultazione 

di immagini fotografiche appositamente realizzate.  

La stessa carta è stata utilizzata nella realizzazione di altre attività, tra le quali la configurazione di 

una SmartApp Salerno, messa a punto per dispositivi mobili da rappresentati attraverso l’ausilio di 

software e dispositivi GIS idonei al rilievo di dati geografici21 e di una seconda App, in doppia versio-

ne per normo e non/ipo vedenti, ideata in collaborazione all’Unione Italiana Ciechi e Ipovedenti, è di-

sponibile per la visita ai Sarcofagi22 del Duomo, collocati stabilmente nel quadriportico della Cattedra-

le di San Matteo. 

La cartografia, inoltre, stampata in un formato di ampie dimensioni (7 per 3,5 metri), ha costituito 

la base per la realizzazione della Mostra Salerno in particolare. Immagini del Centro storico (fig. 1), finaliz-

zata a mettere in evidenza la complessità e la ricchezza del patrimonio culturale. La dimensione ma-

cro della carta, caratterizzata dalla localizzazione puntuale dei beni individuati, è stata integrata da 

una visione di dettaglio realizzata attraverso una campagna fotografica d’autore, che, riferendosi a 

dipinti, sculture e ad elementi architettonici, ha consentito di svelare dettagli poco noti del paesaggio 

urbano come pavimentazioni, portali, archi e finestre23. 

Le immagini fotografiche riportate sulla carta sono state dotate di QRcode per la fruizione di sche-

de informative integrative, consultabili dai visitatori dotati di device. 

Al contempo, è stato indetto un concorso fotografico, rivolto agli studenti delle scuole secondarie 

superiori, con l’obiettivo di promuovere la conoscenza del ricco e stratificato patrimonio culturale del 

territorio attraverso l’utilizzo del linguaggio fotografico, inteso come strumento di lettura e di inter-

pretazione dell’immagine della città. L’iniziativa prevedeva il riconoscimento di alcuni particolari 

rappresentati negli scatti esposti in Mostra, l’individuazione del loro esatto posizionamento, tramite 

GPS, e la realizzazione di nuovi scatti fotografici relativi a uno o più particolari, facendo riferimento ai 

loro specifici contesti di appartenenza.  

 

                                                           
21 Carta realizzata attraverso l’ausilio di basi cartografiche, tra cui ortofoto digitali georiferite della Cam-

pania (2004, scala 1:5000; 2011 a scala 1:10000), carte topografiche e open source.  
22 Sarcofagi romani, riutilizzati in epoca medievale. 
23 In collaborazione con il Museo didattico della fotografia è stato dedicato uno focus alla documentazio-

ne fotografica dei lavori di restauro del Duomo, diretti negli anni Trenta del Novecento da De Angelis. 
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Figura 1. Cartografia di grandi dimensioni esposta alla Mostra: Fonte: foto dell’autore. 

 

Nella sede della Mostra, oltre che in altri punti della città, è stata predisposta la proiezione del video 

Attraversare Salerno nel tempo, riferito alla storia, ai monumenti, alle tradizioni e agli scorci suggestivi 

del Centro storico, che ha offerto la ricostruzione del legame esistente tra i luoghi più significativi del-

la città e la memoria attiva trasmessa dal suo patrimonio storico e monumentale. 

Il connubio tra elementi geografici, beni culturali e nuove tecnologie ha trovato attuazione anche 

nell’organizzazione di un Laboratorio che ha consentito al pubblico di sperimentare alcune applica-

zioni tecnologiche presentate tramite installazioni multimediali e interattive allestite stabilmente. 

La Linea del Tempo, dedicata al Complesso monumentale di San Pietro a Corte, fornisce una visione 

della storia del monumento in relazione alle trasformazioni politiche, sociali, culturali di Salerno. 

L’applicazione mette in evidenza la stratificazione storico artistica che ha caratterizzato il monumen-

to, consentendone la comprensione anche ad utenti non esperti attraverso una navigazione virtuale 

nel tempo, divisa in sei diverse epoche, e la presentazione di ritrovamenti, di fonti bibliografiche o del 

ritrovamento di diverse opere d’arte. 

Alla storia antica di San Pietro a Corte è stata rivolta una seconda installazione basata sulla rico-

struzione in realtà virtuale 3D relativa alla fase romana del monumento, che costituisce lo scenario 

all’interno del quale si svolge il serious game24 Ippocratica Civitas, che prevede un percorso a prove di 

tema archeologico, il cui superamento consente di visitare virtualmente i vari ambienti di una rico-

struzione simulata del complesso antico. 

Al fine di favorire la riscoperta di questo palinsesto della vita millenaria di Salerno, è stato realizza-

to al suo interno l’allestimento multimediale Videostoria di San Pietro a Corte, che ne ripercorre la vita 

                                                           
24 Giochi digitali che contengono elementi educativi di tipo culturale. 
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dall’età romana ai nostri giorni, sotto la guida di una voce narrante che illustra la stratificazione di fasi 

e di culture mediante l’ausilio di effetti luminosi, proiezioni e tecniche di image mapping 3D (fig. 2). 

 

 
 

Figura 2. Frame work dell’installazione Videostoria di San Pietro a Corte. Fonte: foto dell’autore. 

 

L’Iniziativa ha rappresentato un esempio di progettualità concreta per quel che concerne la valo-

rizzazione del patrimonio culturale, supportata dall’utilizzo di tecnologie innovative, sia in relazione 

al criterio dell’inclusione sociale, che, nel caso specifico, è stato testimoniata dall’elevato numero di vi-

sitatori e di fruitori delle diverse attività, fra i quali gli studenti delle scuole e le persone diversamente 

abili. 
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CARMEN BIZZARRI1 

LA VALORIZZAZIONE DEL PATRIMONIO CULTURALE  

NELLE POLITICHE DI COESIONE  

NELLA VALUTAZIONE DI IMPATTO TERRITORIALE MEDIANTE STeMa2  

1. La Valutazione d’Impatto per la valorizzazione del patrimonio culturale 

 

La politica di coesione, così come interpretata dal trattato di Lisbona, si pone come obiettivo quello 

di sviluppare le regioni europee, rafforzando il capitale territoriale europeo e di conseguenza, il pa-

trimonio culturale, essendo considerato come quell’insieme di risorse e componenti tangibili e intan-

gibili che definiscono il Cultural Heritage ed identità locale insieme (Prezioso, 2015). 

Per perseguire tale finalità la Valutazione d’Impatto Territoriale (VIT) può costituire quel valido 

strumento operativo per coordinare gli impatti territoriali delle politiche settoriali a livello degli Stati 

membri dell’UE (orizzontale) e tra l'UE e questi ultimi (verticale), sia più in generale per monitorare 

gli effetti delle politiche europee che incidono ex ante ed ex post sul principio di sussidiarietà, di pre-

cauzione e di prevenzione e in un secondo livello sull’uso efficiente delle risorse (sostenibilità eco-

sistemica), sull’equità e sull’accessibilità nella distribuzione delle risorse (sostenibilità economica), sul-

la qualità della vita (sostenibilità sociale) a scala locale e regionale.  

Per entrambi questi due diversificati livelli di valutazione, questo metodo è applicabile se sono 

chiari sia gli indicatori diretti a segnalare in maniera efficace e significativa gli effetti delle politiche sul 

territorio, sia la scala gerarchica di riferimento, anche se non possono essere sottaciuti i relativi pro-

blemi dei confini tra le diverse scale, soprattutto quando sono prese in esame le diversificate risorse – 

umane, culturali, sociali e ambientali del territorio. 

Nonostante tali difficoltà, la metodologia VIT dovrebbe consentire una valutazione integrata degli 

effetti territoriali di politiche, programmi e grandi progetti integrati a diversi livelli spaziali, e in parti-

colare al livello europeo e al livello regionale, in modo che ogni territorio possa essere considerato 

come quel Mileu nel quale l’identità costituisce quel background comune grazie al quale le relazioni sia 

interne che esterne permettono di identificare il territorio e di conoscerne le risorse utilizzabili e po-

tenziali in maniera sostenibile grazie al processo di sedimentazione su di esso insistente (Conti, 2007). 

La VIT, in definitiva, diventa un metodo diretto a valutare le diverse dimensioni della società: eco-

nomica, sociale, ambientale e culturale, in termini di coesione interna ed esterna, verificando il grado 

di interdipendenza delle diversificate risorse, quale:  

a) di scala: nell’industrializzazione delle innovazioni sviluppate, che non può essere lasciata sola-

mente al mercato; promuovere lo sviluppo dei settori emergenti e innovativi anche attraverso la 

creazione di opportuni; 

b) cluster: nel favorire l’incontro tra domanda e offerta di nuove tecnologie e lo sviluppo di proget-

tualità diffusa di tipo applicativo, anche grazie alla circolazione delle buone pratiche; 

c) innovazioni: nello sviluppare le iniziative adottate inizialmente all’interno delle città, come luo-
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go di sperimentazione di innovazioni che mirano al miglioramento della loro qualità della vita, 

anche al loro esterno per la creazione di una nuova base economica al servizio dello sviluppo 

sostenibile nazionale (Prezioso, 2015). 

In tale visione, la valutazione d’impatto territoriale considera le tre dimensioni di efficienza, di 

qualità e d’identità territoriali, così ripartite:  

- efficienza territoriale: connettività interna, accessibilità esterna, sviluppo del PIL regionale; 

- qualità territoriale: congestione, emissioni, sostenibilità del sistema di trasporto; 

- identità territoriale: creatività, patrimonio culturale, paesaggio. 

Queste dimensioni, peraltro, sono basilari ai fini di uno sviluppo turistico di una destinazione per 

attirare quelle possibili relazioni coesive volte ad una sostenibilità e a una eccellenza in termini quali-

tativi, attivando quelle strette relazioni transdisciplinari e trans-settoriali che possano permettere di 

coinvolgere un’intera filiera economica e sociale sia a livello locale ma anche a livello europeo. Il turi-

smo, come l’ampia letteratura scientifica descrive, se non diviene un’attività produttiva indirizzata al-

lo sviluppo territoriale e se non stabilisce un nesso causa-effetto con la comunità locale, nel breve pe-

riodo può consumare le risorse fino al loro esaurimento in quanto il significato simbolico delle attrat-

tive verrà sempre meno, soprattutto nelle città d’arte, dove potrebbe diminuire in estremis in maniera 

progressiva il valore culturale stesso degli assets.  

A tal fine si rende utile la quantificazione delle dimensioni sopra citate, in modo che la VIT possa 

costituire quel database europeo sul quale poter intervenire per mettere in relazione i territori e le relati-

ve dimensioni per successivamente pianificare lo sviluppo coesivo. In tale scenario i territori europei 

meno sviluppati, dopo un’analisi quali-quantitativa delle risorse e delle esigenze di ogni territorio 

grazie alla VIT, possono apprendere le tecnologie e metodi di lavoro testati nelle altre regioni, in mo-

do da recuperare il ritardo in termini di produttività. Secondo tale direzione, si delinea un processo di 

‚vasi comunicanti‛ tra regioni europee che sono volte alla valorizzazione delle risorse e soprattutto 

quelle culturali europee, grazie alla attivazione di quel processo virtuoso bottom up che consolida la 

coesione tra i territori europei, capaci di comunicare e trarre vantaggi competitivi gli uni dagli altri. 

Se un sistema, infatti, per diventare competitivo supera i limiti della propria riproducibilità e della 

conservazione attiva delle risorse di cui dispone, si trasformerebbe in altro, perdendo la sua capacità 

di essere sostenibile e superando la carry capacity, oggi molto importante ai fini di un monitoraggio e 

di una politica di coesione volta allo sviluppo turistico integrato e sostenibile (Prezioso, 2015).  

 

 

2. Le caratteristiche della metodologia STeMa per la valorizzazione del patrimonio culturale  

 

Per minimizzare tali impatti negativi, è dunque, utile una metodologia di lavoro che accompagna 

la VIT per una pianificazione turistica strategica, integrata, multisettoriale e innovativa. Un metodo 

che consente tale processo di analisi è lo STeMa essendo già da molti anni adottata come supporto alla 

pianificazione strategica integrata e sostenibile e applicabile ad ogni territorio tramite una rilevazione 

diretta sul campo (questionari) per valutare i punti di forza, debolezza, opportunità e minacce (Anali-

si SWOT). Per quanto attiene le destinazioni turistiche europee lo STeMA può produrre quelle indica-

zioni e quei dati utili ai fini: 

1) dell’identificazione delle risorse materiali e immateriali naturali e culturali in relazione alla loro 

utilizzazione/trasformazione in attività turistiche; 

2) dell’identificazione delle principali attività produttive attuali e potenziali da realizzare nei terri-

tori per promuovere l’occupazione e le attività turistiche; 

3) dell’individuazione dei potenziali di risorse alternative presenti in ciascuno dei territori pilota 

(ad es. risorse energetiche), insieme con gli studi possibili alla loro attuazione riguardanti gli 

aspetti tecnologici, economici e normativi (Prezioso, 2015, p. 189). 
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Il modello STeMa, infatti, fornisce tutti gli elementi, affinché si possa applicare l’analisi sistemica in 

quanto mette in relazione le caratteristiche morfo-geografiche con quelle economico-sociali, rilevando 

quelle che maggiormente trasformano il territorio rispetto a quelle con un minor grado di permeabili-

tà del sistema e segnalando conseguentemente il grado di vulnerabilità e di criticità delle risorse.  

Le attuali tecnologie digitali, peraltro, permettono di sovrapporre i dati e di dare una multidimen-

sionalità agli indici per cui si propongono un indice di performance turistica come quell’indice di effi-

cienza territoriale della destinazione che mette in relazione gli indicatori classici (arrivi, presenze, tas-

so di turisticità, densità turistica, tasso di ricettività e densità ricettiva/spesa dei turisti, n. imprese 

creative e start up/ n. imprese, spese per la riqualificazione urbana/bilancio comunale, attività parteci-

pative/n. associazioni), un indice di attrattività  diretto a segnalare la identità del territorio vista come 

elemento di attrattività e di irriproducibilità delle risorse (la geo-localizzazione dei click nel web e le 

ricerche come parole chiave del territorio e quanti effettivamente arrivano nella destinazione e le mo-

dalità di mobilità/ le recensioni dei luoghi visitati, n. di reti di imprese/ n. imprese, n. di eventi cultura-

li per anno), un indice di sostenibilità indirizzato a verificare la qualità del sistema territoriale e dello sti-

le di vita (indicatori dei qualità delle risorse naturali – acqua, aria, suolo –, n. di nuove imprese locali 

con imprenditori locali /immigrati, n. di attrazioni con accesso e/o fruibili ai disabili/n. dei disabili re-

sidenti, n. di attrazioni culturali/n. laureati residenti in materie umanistiche, n. di lavoratori nel turi-

smo/n. turisti per anno, n. prodotti locali venduti/prodotti, n. incidenti/n. autovetture possedute dai 

residenti, n. furti). Ogni indicatore sarà verificato annualmente, dando un peso tale che poi si possa 

comporre l’indice, come d’altronde STeMa già ha effettuato. 

Lo STeMa sarà, quindi, un valido e imprescindibile strumento di governance nella progettazione, 

nella programmazione e nella gestione dei territori ove le risorse sono destinate a fini turistici, 

proprio in quanto dalla loro qualità dipende lo sviluppo e in definitiva la potenzialità coesiva del 

territorio. Il monitoraggio, la valutazione ex ante ed ex post e il controllo continuo grazie a STeMa 

saranno ancor più utili laddove si pratica il turismo culturale, ovvero dove le risorse e l’Heritage 

culturale costituiscono quella attrazione fonte di benessere per i residenti e per i turisti e conse-

guentemente dovrebbero rimanere inalterate per qualità e per qualità nel lungo periodo, inversa-

mente vi sarebbe il declino e il degrado di tutte le attività antropiche, così come teorizza Butler nel 

ciclo di vita del prodotto turistico. 

Se poi a questo aggiungiamo che attualmente nell’UE, «il turismo culturale è investito da due pro-

cessi di straordinaria portata: a) un ampliamento della dimensione della domanda e dell’offerta, per 

cui il turismo culturale ha cessato di essere un fenomeno di nicchia per diventare un prodotto di mas-

sa costituito da tanti e diversi segmenti specifici; b) una diversificazione dei segmenti che rientrano 

nel concetto di cultura e turismo culturale, fenomeno che ha slegato il prodotto turistico dalle tradi-

zionali risorse ‚date e tangibili‛. 

È evidente, pertanto, che STeMa diventa uno strumento basilare per la gestione e per le scelte stra-

tegiche di lungo periodo, interessandosi come un poliedro del fenomeno turistico, così come quello 

dell’agire antropico e costituisce il fondamento policentrico per l’interazione tra soggetti e risorse di 

un territorio e per la loro interrelazione con altre dimensioni territoriali» (ad es. tra aree contigue) 

(Prezioso, 2015, p. 191). 

 

 

3. Le politiche di qualità per la realizzazione della coesione nelle destinazioni turistiche europee 

 

La coesione territoriale, come si è scritto, si attiva quando vi è una relazione tra i territori nei quali 

vi è un continuo interscambio di metodologie volte al perseguimento della valorizzazione delle risor-

se locali. Come si è precisato nelle pagine precedenti, per generare tale processo virtuoso sono neces-

sarie le conoscenze sullo stato delle risorse e una pianificazione e programmazione dell’uso delle ri-
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sorse grazie alla valutazione della metodologia STeMa. Un ulteriore supporto a tali finalità, diretto 

principalmente all’osservazione costante dell’espansione qualitativa delle attività turistiche nel territo-

rio, è stato offerto dalla Commissione Europea con la pubblicazione del Qualitest (Qualitest, 2003), 

uno strumento molto utile per le destinazioni indirizzate al processo continuo di eccellenza (Bizzarri, 

2017). Qualitest, infatti, è stato pensato per valutare la qualità sia dei singoli prodotti turistici, sia della 

valorizzazione del patrimonio culturale e sia della destinazione nel suo complesso. Tale strumento, 

come evidenziato dalla stessa Commissione Europea, genera delle politiche volte al miglioramento 

continuo nel quale sia i turisti che la popolazione locale, direttamente o indirettamente interessata al 

fenomeno turistico, dovrebbe essere coinvolta. Per verificare la soddisfazione del turista si sommini-

strano delle interviste ai turisti e ai locali. I dati che di volta in volta sono estrapolati vanno a formare 

il database con il quale si costituisce la base di partenza da migliorare nel tempo (Qualitest, 2003). 

Se i risultati di questo monitoraggio sono positivi, la destinazione non solo attrae in maniera co-

stante la domanda turistica, ma anche entra in nuovi mercati senza conflitti nell’uso delle risorse, va-

lorizzando il patrimonio culturale. In sostanza la destinazione diventa di eccellenza, in quanto la qua-

lità totale pervade tutto il territorio, coinvolgendo in particolare tre sfere di cambiamenti: le persone, 

le tecnologie e le strutture. Per quanto attiene alle persone, nel caso del turismo, si devono intendere 

appunto tre tipologie: i turisti-consumatori, i dipendenti direttamente coinvolti nelle imprese turisti-

che e la popolazione locale. Si sottolinea in questa visione come la qualità determini un legame che 

trasferisce il suo valore dal dipendente al turista passando nella popolazione nel suo complesso. Per 

questo motivo, al di là delle diverse tipologie di schemi utilizzati nell’Unione Europea per certificare 

la qualità, è necessario creare una catena di valore per l’intero prodotto turistico sia a scala locale che a 

quella regionale. È utile a questo fine sottolineare la scarsa importanza di alcuni beni che raggiungono 

la ‚tipicità‛ in quanto unici nel territorio, se non sono supportati da una catena che ne valorizzi la 

qualità. A questo scopo sono molto utili gli schemi di gestione che analizzano il servizio e le attività 

legate al turismo in modo che si possa valutare quale anello della catena possa non incontrare le esi-

genze dei turisti. Si spiega anche la centralità che assumono le innovazioni tecnologiche e le strutture, 

infrastrutturali e/o organizzative per il loro stretto legame al processo continuo verso il miglioramento 

della qualità per la fruizione del patrimonio culturale. Con tale strumento è possibile confrontare il 

comportamento di altre destinazioni europee per verificare il livello di qualità raggiunto. 

Se la qualità è sinonimo di eccellenza, una destinazione può dichiararsi di ‚eccellenza‛, quando nel 

suo territorio tutte le risorse economiche, ambientali, culturali, sociali e umane sono tese al migliora-

mento continuo nell’efficacia e nell’efficienza del loro uso, permettendo al turista così come al residen-

te di raggiungere il benessere e un elevato stile di vita e di viaggio, soprattutto quest’ultimo in rappor-

to al prezzo pagato. Il raggiungimento della ‚qualità‛ a sua volta permette il perseguimento della so-

stenibilità in quanto l’uso responsabile delle risorse ambientali, sociali, economiche e umane trasmette 

al turista e conseguentemente al residente il condiviso valore del capitale naturale, culturale e 

dell’Heritage locale, incoraggiando una gestione basata sulla qualità delle risorse, valutabile secondo 

la Commissione Europea sul turismo mediante alcuni indicatori (Qualitest, 2003). 

Le politiche rivolte alla sostenibilità e alla qualità, in definitiva, sono in realtà sovrapponibili in 

quanto l’uno e conseguente all’altro e/o viceversa ed entrambi sono basilari al raggiungimento 

dell’eccellenza, producendo quelle esternalità positive a tutta la regione e quindi coesive.  

Con un’ottica di lungo periodo e in una visione legata alla coesione e alla competitività delle desti-

nazioni turistiche europee rispetto al mondo, si rende sempre più urgente compenetrare STeMa con 

quello di Qualitest per ottenere un unico sistema quali-quantitativo diretto a migliorare le attività tu-

ristiche non solo a livello locale, ma anche ad una scala gerarchica più elevata. 

Come è stato più volte ribadito, ai fini di uno sviluppo turistico duraturo e sostenibile è molto im-

portante lo stimolo della competitività territoriale per la coesione e l’armonizzazione in senso più ge-

nerale all’intero dell’UE. Sembra molto utile scegliere quegli indicatori che effettivamente possono es-
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sere la chiave per attivare le azioni di politica utili a livello locale per poi avviare quel processo di bot-

tom up utile alla coesione. Per ottenere quella miscellanea di indicatori indirizzata al miglioramento 

continuo verso l’obiettivo finale della coesione è necessario considerare anche gli indicatori del World 

Economic Forum nel World Travel and Tourism Competiveness Report che pone il nostro paese all’8° 

posizione, nonostante, come il rapporto stesso sottolinea, per i differenziati livelli di qualità dei servizi 

e delle attività turistiche. Nel rapporto sono considerati i fattori chiave dell’attrattività: «le infrastrut-

ture di base accessibili; la forza lavoro qualificata; un uso diffuso e in continuo rinnovamento delle Te-

lecomunicazioni, un livello relativamente elevato di spesa per la R & S» (l’Italia è all’8 posto), ma è an-

che specificato che «i fattori non economici e in particolare la qualità della vita e l'attrattiva dell'am-

biente sembrano avere un effetto crescente nell’attrattività dei luoghi. Le regioni interessate includono 

un numero con livelli relativamente bassi di PIL pro capite» (World Travel & Tourism Competitive-

ness Report, 2017, 5-6).  

 

 

Conclusioni 

 

La dimensione territoriale della coesione ha un ruolo fondamentale nel processo di unificazione 

europea, seppur nella diversità. Nonostante l’ambiguità tra sostenibilità e competitività della coesio-

ne, comune denominatore dei territori europei, è la valorizzazione del patrimonio culturale, elemento 

vivificante delle risorse, sulle quali basare l’identità europea senza omologarla, ma come parte del 

processo di bottom-up, che si sedimenta come valore aggiunto alla coesione. 

In tale ottica la valutazione di impatto territoriale diventa lo strumento basilare per identificare i 

territori, in quanto ne consente la conoscenza delle risorse utilizzabili e potenziali in maniera sosteni-

bile, e per studiare le relazioni sia interne che esterne, propulsive di sviluppo e di innovazione, non-

ché di competitività. La valutazione di impatto territoriale, pertanto, potrebbe costituire un metodo di 

analisi delle complessità del patrimonio culturale europeo e soprattutto delle dinamiche spaziali delle 

regioni europee o rispetto al loro interno. Purtroppo ad oggi non sono condivisi ancora i meccanismi e 

i metodi che sottostanno alla VIT per questo motivo, si è cercato di proporre STeMa che ad oggi risul-

ta molto efficace per tali scopi. La Valutazione d’Impatto Territoriale con il metodo STeMa, infatti, ga-

rantisce un monitoraggio attento e continuo sulle risorse e le attrattive di ogni singolo territorio, pur 

parlando un linguaggio comune ai quali tutti i territori possono attingere. Come è noto, peraltro, la 

conoscenza delle risorse e la loro misurazione quanti-qualitativa sono fondamentali per una corretta 

politica di coesione che dal basso verso l’alto possa incidere sui territori in una visione di sostenibilità. 

Le politiche legate alla qualità e all’eccellenza diventano indubbiamente basilari ai fini della coesione, 

soprattutto nei territori diretti allo sviluppo delle attività turistiche. Come si è scritto, molti territori 

perseguono la ‚tipicità‛, ma anche questa politica, se non inserita in un contesto più ampio di qualità 

e di creazione di catena del valore, soprattutto in termini spaziali, non raggiunge gli effetti sperati del-

la coesione. 

A tal proposito sembra molto importante ripensare ai diversi pesi destinati alle politiche di coesio-

ne, ovvero se tutte hanno uguale importanza e soprattutto nella valutazione di impatto territoriale (ex 

ante ed ex-post) per il raggiungimento dello sviluppo e della coesione.  
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POLITICHE PUBBLICHE TERRITORIALI INNOVATIVE:  

IL PROBLEMA DEI GAP INFORMATIVI GEOGRAFICI E LA LORO  

INTEGRAZIONE NELLA PIANIFICAZIONE STRATEGICA NEL CAMPO 

DELLA LOGISTICA – I RISULTATI DI UN CASO STUDIO NEL VENETO 

1. Introduzione 

 

La pianificazione territoriale nel campo dei trasporti e della logistica posta in essere dagli enti 

competenti molto spesso riflette una base informativa territoriale, derivante da un sottostante modello 

concettuale di riferimento, in cui informazioni strategiche rilevanti risultano mancanti. Le carenze e 

distorsioni del modello analitico e del quadro di riferimento territoriale si riflettono conseguentemen-

te sull’efficacia delle politiche adottate. Forti carenze informative vengono rilevate in riferimento alle 

aree a destinazione logistica sul territorio, per cui di fatto la logistica, in questa accezione, risulta as-

sente nel modello concettuale della pianificazione territoriale integrata. 

Il quadro teorico di riferimento del lavoro, sulla base di concetti inerenti all’integrazione dei siste-

mi, delle componenti di stock-flusso e alla competitività territoriale, mette in evidenza come la map-

patura, basata su parametri non tradizionali, dei nodi logistici territoriali (pubblici e privati) costitui-

sca un elemento essenziale per restituire un quadro territoriale esaustivo e per una moderna pianifi-

cazione territoriale strategica.  

Il paper propone una classificazione innovativa delle tipologie di nodi logistici oggetto di rileva-

zione e delle tipologie di dati/parametri da rilevare. La metodologia adottata prevede una fase di rac-

colta dati attuata mediante somministrazione di questionari ad un campione di circa 80 strutture re-

sponsabili delle aree logistiche individuate, la creazione di un data base geografico e lo sviluppo di 

una piattaforma GIS che andrebbe ad integrarsi con gli strumenti di pianificazione utilizzato dall’ente 

territoriale regionale. 

 

 

1. Il quadro concettuale di riferimento e gli obiettivi 

 

Il presente lavoro si lega agli obiettivi strategici, in capo agli enti territoriali, di migliorare le azioni 

di policy e di monitoraggio focalizzandosi sulle attività logistiche del territorio. Più specificamente, ci 

si concentra sulla necessità di integrare informazioni strategiche mancanti, in un quadro concettuale 

avente carattere di innovatività, relative ai nodi ed alle piattaforme logistiche a supporto di tali politi-

che pubbliche. 

Il quadro di riferimento concettuale complessivo ci mostra come la necessità di monitorare e svi-

luppare corrette politiche pubbliche territoriali in tema di nodi logistici appaia ineludibile, in partico-

lare per una serie di ragioni: 

- Integrazione dei sistemi: sempre più l’efficacia ed efficienza dei sistemi logistici e di trasporto 
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dipendono dalla capacità di ‚combinare‛ le diverse offerte di servizi offerti dai diversi comparti 

e modalità. Attualmente, in particolare, si ragiona sia su un piano di combinazione spaziale che 

temporale, attraverso, ad esempio, nuove concettualizzazioni quali quelle della c.d. ‚sincromo-

dalità‛, che consiste nella capacità di individuare, in un contesto vicino al tempo reale, la com-

binazione ottima per un determinato trasporto o servizio logistico, con la possibilità di muover-

si da una combinazione all’altra in caso di esigenza. Essendo, dunque, centrale l’esigenza di in-

dividuare la ‚combinazione ottima‛ nell’ambito di un’offerta complessiva, il rilievo dei nodi – 

che esprimono i c.d. ‚costi di frizione‛ – appare assoluto per garantire un sistema davvero inte-

grato. 

- Integrazione tra componenti di ‚flusso‛ e di ‚stock‛: è, questa, l’essenza della logistica, che por-

ta con sé l’esigenza di politiche adeguate. In altri termini, sia a livello micro che macro, la scelta 

maggiormente efficace ed efficiente di un servizio door-to-door viene a dipendere non solo da 

scelte settoriali nell’ambito dei servizi di trasporto, ma dalla loro integrazione con le scelte rela-

tive all’operatività dei nodi, e dunque alle corrette politiche in tale ambito. Le politiche pubbli-

che, per molti versi legate tradizionalmente ad una visione meramente ‚trasportistica‛ e meno 

‚logistica‛, devono dunque internalizzare le componenti di nodo nel framework complessivo. 

- La specializzazione delle catene logistiche: al di là delle standardizzazioni introdotte con le uni-

tà di carico, l’evoluzione dell’offerta dei servizi logistici nell’ambito delle supply chains presenta 

una crescente tendenza alla specializzazione, in termini di tipologie merceologiche ed operative. 

La differenziazione, dunque, dell’offerta porta con sé la necessità di individuare, a livello terri-

toriale, le componenti nodali adeguate. In altri termini, una rilevazione indifferenziata dei nodi, 

priva di un connotato di specializzazione, risulta di scarso o nullo valore per le politiche. 

- Competitività territoriale: sempre più lo sviluppo economico dei territori – o, al contrario, il loro 

degrado – dipende dalla capacità – attuata attraverso efficaci politiche – di organizzare i servizi 

logistici in riferimento ai diversi mercati. Tale capacità dipende in modo cruciale dalle caratteri-

stiche dei sistemi a rete, nell’ambito dei quali il ruolo dei nodi e delle piattaforme logistiche co-

stituisce un elemento fondamentale, e dunque una risorsa strategica territoriale. 

Le principali categorie di informazioni strategiche a supporto di politiche pubbliche territoriali in-

novative e moderne nel campo della logistica, attualmente assenti nei processi pianificatori, risultano 

informazioni relative alle tipologie dei nodi e delle piattaforme logistiche e dei parametri rilevati in 

riferimento ai nodi stessi. 

Nel primo caso, va detto come, tradizionalmente, l’interesse dei processi di pianificazione territo-

riale si concentri per lo più sui principali hub logistici, caratterizzati da una forte impronta pubblicisti-

ca nella gestione. Al contrario, nel quadro delle politiche, viene sistematicamente dimenticata tutta la 

rete costituita da nodi e piattaforme private, gestite per lo più da imprese (produttori, operatori logi-

stici). Il gap informativo in tal senso è amplissimo, ed il nostro lavoro vuole dare un contributo parzia-

le in riferimento ad un caso studio. In altri termini, viene ritenuta implicitamente di scarsa utilità per 

fini di policy l’attività, pur sempre di natura logistica, realizzata nell’ambito di tali piattaforme, sotto il 

profilo operativo, economico-sociale e spaziale. È ben evidente come una grossa parte delle reti logi-

stiche regionali risulti assente allorquando si implementino politiche pubbliche mirate ad un disegno 

razionale del territorio. Il risultato, molto significativo, è dato dalla restituzione di un quadro, innanzi-

tutto interpretativo, di analisi territoriale distorto, che comporta conseguenze negative sulla bontà del-

le scelte pubbliche, sia sotto il profilo dell’efficacia che, spesso, della corretta allocazione delle risorse.  

Il caso studio che sviluppiamo riguarda il territorio del Veneto. Tradizionalmente l’informazione 

geografica ufficiale a supporto delle politiche pubbliche territoriali ci restituisce un territorio che, sotto 

il profilo delle piattaforme logistiche – quali componenti di nodo nell’ambito delle più ampie reti logi-

stiche – appare fortemente polarizzato. I principali nodi risultano, di fatto, quelli di Venezia (porto), 

Padova e Verona (entrambi interporti), in riferimento ai quali è nota la presenza pubblica.  
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Figura 1. L’area di studio di riferimento. 

 

Essendo evidente che scelte razionali corrette nel campo delle politiche pubbliche territoriali non 

possono che discendere da una corretta interpretazione analitica del territorio da un punto di vista lo-

gistico, una domanda centrale che ci poniamo nel lavoro è: è proprio così? È vero che il sistema dei 

nodi logistici veneto segue un modello ed un pattern territoriale fortemente concentrato e polarizzato? 

È questo, dunque, il quadro interpretativo territoriale nel campo della logistica a supporto di efficaci 

azioni di policy?  

Il nostro lavoro mira innanzitutto ad internalizzare nel quadro interpretativo anche tutte quelle 

piattaforme su cui si svolgono attività logistiche che vengono gestite da organizzazioni private. Ciò 

allo scopo di valutare quale sia il risultante modello analitico territoriale, se sia, cioè, rispondente ad 

un modello ‚centralizzato‛, piuttosto che di altra natura, in modo tale da orientare correttamente le 

conseguenti azioni di policy. 

Il secondo aspetto relativo alle ‚informazioni mancanti‛, che si interseca evidentemente con il pri-

mo, riguarda il tipo di dato che risulta significativo rilevare per esprimere i connotati delle attività lo-

gistiche realizzate nell’ambito del nodo. Tradizionalmente le statistiche ed i parametri che vengono 

rilevati in riferimento ai nodi logistici esprimono grandezze per lo più quantitative. Ad esempio, ven-

gono rilevati i flussi gestiti, espressi normalmente in termini di peso (es. tonnellate) piuttosto che di 

unità di carico movimentate. Il che ha rilievo, purtuttavia, da un altro punto di vista, appare al tempo 
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stesso bizzarro. Il settore dei trasporti e della logistica costituisce uno dei settori dell’economia di un 

paese, al pari degli altri settori, per cui appare non poco controverso interpretare le attività realizzate 

in termini per lo più quantitativi. Ciò vale in un’economia moderna, caratterizzata sempre più da 

merci di valore unitario elevato. Ogni comparto economico viene normalmente rappresentato in base a 

grandezze ‚economiche‛, sia ad un livello micro – di impresa – che macro – ad esempio, di valori ag-

gregati nazionali. Nessuno potrebbe pensare di esprimere il livello di attività di un’impresa calzatu-

riera piuttosto che tecnologica sulla base del numero di scarpe o di telefonini prodotti. Sono note, da 

questo punto di vista, con un accento per qualche verso legato al folclore, le rappresentazioni della 

concorrenza tra nodi logistici portuali - e non - in termini di numero di unità di carico movimentate. 

Appare sensato quanto meno integrare una rappresentazione ‚quantitativa‛ con una rappresentazio-

ne ‚economica‛, in grado di fornire il contributo delle attività logistiche realizzate nei nodi nei termini 

delle principali grandezze economiche, siano esse quelle di fatturato, valore aggiunto o altro. A ciò si 

aggiunge anche l’impellenza di identificare anche il ruolo di grandezze ‚sociali‛, come in particolare 

quelle legate all’occupazione. Da questo punto di vista, il gap informativo e statistico appare dramma-

tico. Il nostro lavoro mira, dunque, a dare un contributo per colmare tale gap, sviluppando il caso del 

Veneto. È essenziale, in effetti, capire ‚quanto valore‛ producono le aree destinate alle attività logisti-

che sul territorio, in modo da avere un quadro chiaro, e non distorto, di analisi territoriale in grado di 

orientare le politiche pubbliche. 

Probabilmente tali necessità risultano in qualche modo trascurate proprio perché il risultante qua-

dro interpretativo potrebbe probabilmente comportare qualche riorientamento strategico in tema di 

rilievo dei grandi hub. In effetti, è evidente, per caratteristiche strutturali, come le attività moderne 

realizzate nei grandi hub si presentino con spiccati caratteri capital- e land-intensive. In altri termini, a 

differenza di quanto avveniva in un passato storico, i grandi hub sono intrinsecamente attività a forte 

consumo di territorio e di capitale, connotati che senz’altro prevalgono – ma non potrebbe essere al-

trimenti, essendo queste come detto caratteristiche strutturali – su altre componenti, tipicamente quel-

le legate all’occupazione e alla creazione di valore. Da questo punto di vista, è ben noto come i margi-

ni economici legati alla movimentazione delle unità di carico nei nodi siano ormai ridotti ad una mi-

sura poco significativa. Come del resto, l’esigenza di manodopera legata a tali attività, rispetto alle 

superfici occupate ed alle grandezze quantitative movimentate, sia anch’essa relativa.  

Appare dunque evidente che il dibattito spinge verso conseguenti e coerenti azioni di policy, legate 

per lo più ad ulteriori sviluppi territoriali ed infrastrutturali. Si pensi all’eterno dibattito sul ‚giganti-

smo‛, la cui retorica continua ad indicare scelte di continua espansione. A fronte di attività fortemente 

legate ai fattori produttivi di capitale e ‚terra‛, la retorica continua a sottolineare il ruolo di ‚motore di 

sviluppo‛ economico e occupazionale. Una differente ‚lente‛ territoriale comporterebbe scelte signifi-

cativamente diverse. Il nostro lavoro vuole dare un contributo in tal senso, in modo da fornire al deci-

sore pubblico un ‚paio di occhiali‛ per discernere scelte di policy più complessive.  

Un ulteriore contributo dato dal nostro lavoro è dato dalla necessità di evidenziare, oltre a gran-

dezze ‚economiche‛, anche parametri relativi alla qualità del servizio offerto nel nodo, ossia ai livelli 

di performance e di produttività. Le esigenze in campo logistico di un’economia moderna si legano 

sempre più alla capacità del nodo di fornire un adeguato livello di servizio in modo efficiente, mentre 

il dato quantitativo totale delle attività del nodo appare di minore rilievo. I principali decisori ricerca-

no, nell’ambito delle catene di movimentazione delle merci, quei nodi in cui è possibile ottenere un 

‚servizio‛ adeguato, espresso da una serie limitata di parametri di efficacia, efficienza, produttività. 
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2. La metodologia generale 

 

L’approccio metodologico generale può essere riassunto nello schema seguente: 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
Figura 2. Il metodo adottato nell’analisi. 

 

Partendo dal quadro concettuale di riferimento si è proceduto con la raccolta dati, attraverso la de-

finizione di un campione di organizzazione responsabili della gestione delle piattaforme logistiche, la 

strutturazione di un questionario (integrato da interviste face-to-face) e del relativo database a sup-

porto dello sviluppo di uno strumento GIS. Ulteriori fasi del progetto europeo complessivo sono con-

sistite nello sviluppo di strumenti di interfaccia con un grafo transfrontaliero delle realtà coinvolte 

(Italia e Austria).  

 

 

3. La raccolta dati 

 

Alla luce dei lineamenti innovativi del quadro metodologico delineato, i parametri relativi ai nodi 

ed alle piattaforme logistiche individuate che sono stati rilevati – attraverso la strutturazione del que-

stionario – risultano i seguenti. Una prima categoria rileva i principali dati identificativi del nodo, tra 

cui quelli relativi al personale addetto. Una seconda categoria rileva i connotati di ‚specializzazione‛ 

del nodo, nella forma di tipologia del nodo stesso, tipologia di operatori presenti, tipologie di servizi 

offerti, tipologie merceologiche trattate, ruolo nella rete logistica complessiva. Una terza categoria di 

parametri ha individuato le principali grandezze relative alla ‚performance e qualità dei servizi offer-

ti‛ e ai ‚parametri economici‛, tra cui Performance e produttività della funzione di stock, performance 

e produttività della funzione di movimentazione terminalistica, performance e produttività generale 

del nodo. 

Ulteriore categoria di parametri è stata quella relativa a ‚asset e facilities‛.  

Un’ultima categoria di parametri ha voluto rilevare i volumi di traffico ed i flussi afferenti al nodo. 

QUADRO CON-
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In primo luogo, si è voluto specificare le merceologie prevalenti ed i corrispondenti volumi di traffico 

generati (tonnellate, pezzi, pallet o UTI/anno) ed il totale generale. Ad un livello maggiore di detta-

glio, si sono voluti individuare i principali mercati/bacini geografici di riferimento, sia per i flussi in-

bound che outbound suddivisi per modalità di trasporto, espressi o in termini di spedizioni settima-

nali o di tonnellate/UTI annuali. 

I parametri identificati sono stati raccolti attraverso la strutturazione di un questionario, integrato 

da interviste face-to-face, sottomesso ad un totale di 79 organizzazioni, di cui: 

- 24 di natura pubblica; 

- 55 di natura privatistica. 

Il tasso di risposta complessivo è risultato pari al 34%. 

 

 
 

Figura 3. Distribuzione percentuale dei nodi logistici (pubblici/privati). 

 

 

Una rappresentazione generale dei nodi che hanno risposto al questionario è la seguente: 

 

 
 

Figura 4. Distribuzione territoriale dei nodi logistici (pubblici / privati).   
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4. Discussione dei risultati 

 

I principali risultati del lavoro consistono nella rappresentazione GIS dei diversi attributi assegnati 

ai nodi, così come desunti dalle risposte ai questionari. Ciò costituisce un modello di analisi territoria-

le innovativo a livello regionale, in grado di supportare più consapevoli scelte di policy. 

Alcune indicazioni di analisi territoriale che possiamo desumere: 

- si rileva un’elevata numerosità complessiva delle piattaforme logistiche che insistono sul terri-

torio del Veneto, in netta prevalenza caratterizzate da una gestione privatistica e che, come anti-

cipato, non fanno parte delle rappresentazioni ufficiali utilizzate dal decisore pubblico; 

- la maggiore densità viene rilevata nell’area pedemontana e montana – bellunese – e in buona 

parte nell’area del Veneto Orientale; 

- la principale componente occupazionale si ravvisa nell’area del bellunese, a seguire l’area orien-

tale, pedemonatana e vicentina; 

- la maggior parte delle piattaforme si caratterizza per una funzione di stoccaggio, con tempi di 

giacenza media elevata soprattutto nell’area del bellunese e del vicentino. Di non scarso rilievo 

appaiono anche le funzioni di cross-docking e di groupage, a testimonianza di una vocazione 

logistica complessiva piuttosto evoluta (e a valore aggiunto); 

- la figura principale di operatore logistico è quella dello spedizioniere, con una qualche presenza 

di carattere industriale nelle aree della pedemonatana e vicentina. Piuttosto diffuse appaiono 

anche le funzioni doganali, a testimonianza della vivacità commerciale della regione; 

- le tipologie merceologiche trattata nei nodi risultano al servizio dei principali distretti produtti-

vi, tra cui l’occhialeria (nell’area montana), il mobile-arredo (nell’area orientale), lo sportsystem 

e abbigliamento (nell’area pedemontana); 
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Piattaforme pubbliche e private Livelli occupazionali 

 
 

Tipologia di nodi logistici Tipologia di operatori logistici insediati 

 

 

Tipologie merceologiche trattate nel nodo Ruolo del nodo nella rete logistica complessiva 

 

Figura 5. Distribuzione territoriale dei nodi logistici (pubblici/privati). 
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- la maggior parte delle piattaforme riveste un ruolo di nodo primario delle reti logistiche più 

estese di cui fa parte, a testimonianza di una funzione cardine e di centralità logistica svolta dal 

territorio e, dunque, difficilmente eludibile dalle politiche pubbliche territoriali; 

- le maggiori superfici coperte delle aree a destinazione logistica si ravvisano nel bellunese e nel 

vicentino, tuttavia i maggiori gradi di saturazione delle superfici occupate risultano nell’area 

orientale e pedemontana; 

- i servizi logistici al servizio delle piattaforme appaiono di più che buona qualità, a dimostrazio-

ne di un grado di efficacia significativo; 

- l’operatività oraria delle piattaforme appare concentrata nelle fasce serali; 

- la performance economica – sia in termini di fatturato che di valore aggiunto – appare essere 

più che soddisfacente, soprattutto nell’area del bellunese, pedemontana ed anche in parte in 

quella orientale; 

- il costo delle superfici occupate appare piuttosto elevato nell’area montana ed occidentale, me-

no in quella orientale; 

- in linea generale, non sembrano essere presenti significative previsioni di ampliamento locale 

delle piattaforme, a testimonianza di una certa ‚stabilità‛ del sistema; 

- la dotazione di strumenti IT sembra essere piuttosto buona e diffusa, con qualche deficit localiz-

zato sulle soluzioni più avanzate. 

 

 

Conclusioni 

 

In definitiva, la nostra – parziale – rilevazione ha messo in evidenza un sistema di aree a destina-

zione logistica – al servizio delle principali filiere produttive dell’economia veneta – piuttosto ampio 

ed articolato, che senz’altro non collima con il modello territoriale polarizzato tipico della rappresen-

tazione ufficiale. Tale sistema – centrato attorno ai sotto-sistemi montano (bellunese), pedemontano, 

orientale e centro-occidentale (vicentino), nei quali le piattaforme svolgono una funzione primaria 

nell’ambito delle reti logistiche di cui fanno parte (in molti casi di respiro globale) – appare senz’altro 

vitale e ben strutturato da un punto di vista delle attività logistiche insediate, sia in termini strutturali 

che di performance tecnica, economica ed occupazionale.  

Un’osservazione particolare riguarda quindi la coesistenza di un doppio modello territoriale di or-

ganizzazione delle realtà logistiche: da un lato quello delle aree logistiche ‘ufficiali’ concentrate e pola-

rizzate, quali le note realtà di Venezia, Padova e Verona; dall’altro un modello diffuso sul territorio, 

anche se concentrato lungo assi lineari.  

Il nostro lavoro ha senz’altro incontrato alcune limitazioni. Pur essendo il tasso di risposta com-

plessiva da ritenersi soddisfacente, svariate informazioni – rilevanti – contenute nei questionari non 

sono risultate fornite. Sussiste, dunque, ancora un gap informativo che auspichiamo venga colmato 

da ricerche future. In ogni caso, va ribadito come tale lavoro sia da considerarsi solo un primo passo 

nella direzione di colmare, attraverso strumenti geografici, un deficit di analisi territoriale molto rile-

vante e che, tuttavia, non può continuare a sussistere se si vogliono porre in essere politiche pubbliche 

territoriali consapevoli.  
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LORENZA SGANZETTA1  

GEOGRAPHY OF ‚SUSTAINABILITY‛  

WITHIN URBAN FOOD STRATEGIES 

1. Introduction 

 

The whirling population growth that is affecting global cities (FAO Corporate Repository, 2014) is 

rising an enormous challenge to conventional resource-intensive food production and disclosing the 

urgent need to assure food security and respond to sustainability concerns. Even if it is a multi-scalar 

problem, cities are firstly required to deal with a practical challenge, as they can be the starting points 

of these strategies aiming at the re-localizing their food chains, reconnecting sites of food consump-

tion with its production place, in spite of the globalization pushes.  

Within this landscape, the scientific literature is focusing on agro-food re-localization initiatives 

and on the idea of fulfilling cities’ demand with local and environmentally sustainable products 

(Deverre, Lamine, 2009). Coherently, several UFPs are adopted by urban governments in the attempt 

to limit the unsustainable provisioning of the city; they are oriented to a new geography of the food 

chain that gives birth to new food production practices.  

UFPs, encompassing planning dispositions and governance processes, are contributing to a crucial 

international debate on sustainable, healthy and secure food provisioning of the city. Cities are there-

fore protagonists of a serious urgency (time is limited by the speed of population growth) and active 

agents in the creation and adoption of policies as answers to this urgency. Many UFPs are enabling 

and activating new food production practices, which are transforming land use and landscape pro-

duction, and try to satisfy the initial objectives that have inspired the policies and strategies them-

selves. This explains why UFPs provide an interesting research field when challenged by the practices 

that they are activating and enabling in urban environments. 

 

1.1. The main dimensions of an effective food system 

What exactly do food planners mean by 'sustainable' food system? There are many different di-

mensions and sub-objectives that are stated in the general planning document as defining an effective 

food system, and what falls within the scope of the term 'sustainability' when dealing with food pro-

duction and consumption systems. Strictly speaking, sustainability implies the use of resources at 

rates that do not exceed the capacity of the Earth to replace them (see the Europe 2020 Strategy). In the 

objectives of these strategies, an effective food system is encompassing a range of issues such as food 

security, health, safety, affordability, and quality, the strength of the food industry in terms of jobs 

and growth, climate change, reduction of biodiversity, water scarcity and soil pollution.  

From a first exploration of the literature, the main dimensions that compose this concept are:  

Security. Food security exists when all people, at all times, have physical, social and economic ac-

cess to sufficient, safe and nutritious food which meets their dietary needs and food preferences (Fao 
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Corporate repository, 2013)2. It can be defined as a bi-modal problem because both under nutrition 

and over nutrition affect a regular and healthy nutrition choice of the consumers and provoke chronic 

diseases. This problem is reinforced by reliance that consumers still have on highly processed food 

sourced from distant locations (Patel, 2013). 

Equity. Another important dimension in UFPs, connected to the first one, seems to be the equal 

possibility for all ages, sex, social class and ethnic group to access to healthy food. All the discussions 

on ‚biological‛ food, sold at non-affordable prices are now under the lenses of the food policy design-

ers. Alternative Food Networks, such as Slow Food’s Terra Madre forum or the Otago Farmers Mar-

kets, described by Parkins and Craig in their article, illustrate some attempts to deploy the cultural 

value of land and the existence of a different network where farmers are somehow protected by glob-

al market with public incentives and consumers are provided with affordable and short-chain food, in 

a virtuous circle (Parkins, Craig, 2009). Morgan and Sonnino theorized that also Urban Agriculture 

and the idea of re-localization of the food production might contribute to the affordability and the de-

crease of the prices of food (Morgan, Sonnino, 2010). 

The current neo-liberalist and individualist market trend is affecting also food produc-

tion/consumption and threatening the way of life of small production farms that made up a large part 

of the (at least European) productive campaigns, based instead on a strong sense of community and 

mutual support. To react, it is needed to integrate "community economies" in order to sustain bottom-

up changes and recreate what Gibson-Graham calls ‚ethic of care‛ (Gibson-Graham, 2006). In this di-

rection, other researcher are trying to understand the critical role of social capital for mutual benefit 

and of networks in the creation and resilience of alternative food systems (Sonnino, Griggs-

Trevarthen, 2013). 

Environmental impact. This dimension is one of the most delicate because the current food produc-

tion system is challenged by the degradation and loss the agricultural land also related to loss in bio-

diversity, water scarcity, and resources depletion (Sonnino, Moragues-Faus, Maggio, 2014). Even if 

the scale of intervention of Urban Food Policies is quite limited, cities can make the difference because 

they are at the same time producers of a serious urgency and the key actors for developing a re-

sponse. 

Cultural identity. Embedded in the definition of ‚Food security‛ there is also the concept of "cultur-

ally acceptable", that means that a consumer must have the possibility to access to food that belongs to 

his traditions and history and satisfies his preferences (Opitz, Berges, Piorr, Krikser, 2015). Further-

more, cities that are now experimenting the reconnection with the traditional productive vocation of 

their lands (for example the case of Langhe and Roero recognition as wine producers by UNESCO 

Heritage) can pass through a process of recasting themselves on the territorial hierarchy, with a new 

identity (Sonnino, 2014). 

 

 

2. Methodology 

 

UFPs represent one of the most frequently discussed themes in the context of sustainable devel-

opment and food security studies, even if currently a small number of cities concretely developed 

one.  

In this work were analyzed cities that published an official document, objectives and timing of im-

plementation and some of those that are part of the Milan Urban Food Policy Pact (MUFPP), an inter-

national protocol, engaging the largest number of world cities for the development of food systems, 

                                                           
2 Food security exists when all people, at all times, have physical, social and economic access to sufficient, 

safe and nutritious food, which meets their dietary needs and food preferences for an active and healthy life. 
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based on principles of sustainability and social justice.  

It was necessary to use both the scientific and the gray literature, as much of the news about sus-

tainable food strategies, implemented or part of bottom-up initiatives, derive from informal sources, 

such as newspaper articles, specialist magazines, networks of professionals and interviews. 

During the analysis of the different dimensions that compose the concept of ‘food sustainability’, 

made through case-studies literature and official documents, it was detected that in many cases the 

Urban Food strategies start their genesis from a specific need or entry point, such as health or envi-

ronmental problem, and then have to cope with more different issues, interdependent between them. 

For this reason, were identified three main policy approaches that represent the orientation of the-

se urban strategies at their first stage. 

 

 

3. Policies’ approaches  

 

Along with the literature review and following three main dimensions, were identified three corre-

spondent policy approaches that start their vision from different entry points. 

FOOD SECURITY AND EQUITY: Too many people are suffering from obesity and this generates a 

health cost problem that, for example in New York City, was tackled with a strong federal interven-

tion.  

Here the first studies on public health related to food unsustainability started during the Bloom-

berg's mandate (2002-2013), when the city of New York received a huge federal grant to be oriented 

on obesity and chronic diseases researches. Furthermore, the city needed to reduce its public costs and 

the large spread of junk food related diseases. So, Bloomberg launched the campaign «New York City 

Obesity Task Force Plan to Prevent and control Obesity» and the municipality created a body dedi-

cated to research and development, the Nyc Food Policy Center. 

Connected to this first policy approach focuses on the social problem of equal access to food and 

on the economic one of a fair market for small holders/producers and consumers. Even this approach 

in clearly observed in the US and Canadian cities, such as New York and Toronto where were set dif-

ferent initiatives in order to facilitate people that are not able to exercise the choices enjoyed by the 

majority to be part of a just food system. 

FOOD ENVIRONMENTAL IMPACT: This approach, widespread in other cities of Northern Eu-

rope and Canada, focuses on the environmental impact of food on the supply of organic and regional 

food in the public procurement and on a sustainable food transport and logistics system. 

Basically, these cities are working on the re-appropriation of the land and on agro-food re-

localization initiatives, based on the idea of fulfilling cities’ demand with local and environmentally 

sustainable products (Deverre, Lamine, 2009). 

The aim of developing a sustainable peri‐urban agriculture, in this specific geographical area, im-

plies an evaluation of the production capabilities of the lands and of the weather conditions and risks 

to employ many resources. 

FOOD CULTURAL IDENTITY: The third food policy approach is moving its first steps in a con-

text characterized by a deep cultural awareness of the importance of food history and tradition, such 

as the Mediterranean basin. In this region, the idea of concretizing a healthy and traditional food habit 

in a regulatory framework is relatively new and, for the moment, there are few examples of rising Ur-

ban Food Policy in France, Spain and Italy. 

The main objective for all is to sustain the traditional agriculture and to rediscover the regional tra-

ditional recipes and products, reinforcing the re-connection between the food and the land of prove-

nience. We can call this approach identity-based, because it aims to strengthen the regional food cul-

ture of the cities interested and recasting them on the territorial hierarchy, with a new identity based 

on a representative product. 
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This last group of policies tries to avoid what Ilbery and Kneafsey call ‚placeless foodscapes‛, 

where the relationships between the food and the place where it is produced are broken and what 

most people eat are homogeneous and standardized products, which come from a globalized non-

place-based value chain (Ilbery, Kneafsey, 2000). 

In all the approaches, the network is moving with a declared participatory approach and almost 

every month citizenship, non-governmental associations, researchers are invited to take part in public 

councils and to express their opinions in the field of food security and equal access. 

 

 

4. Witnesses from the cities 

 
The three main policy approaches, briefly introduced before, result in many initiatives implement-

ed in order to achieve the declared objectives.  
Within the policies of the first approach, New York City food Policy strongly represents the rele-

vance of food security and access for low-income families. The first lines of the Food Metrics Report of 
2016 say: «New York City is committed to working towards a city where everyone has enough nutri-
tious food to eat, through a range of initiatives in partnership with community-based and nonprofit 
organizations». 

To reach this aim, the city is running a program called Health Bucks that is a pioneering farmers’ 
market incentive program that intended to reduce food insecurity among NYC residents by increas-
ing access to and affordability of fresh fruits and vegetables through farmers’ markets in low-income 
neighborhoods. Health Bucks was started in 2005 by the NYC Department of Health and Mental Hy-
giene (DOHMH). Health Bucks are $2 coupons redeemable for the purchase of locally grown fresh 
fruits and vegetables at farmers’ markets in marginal neighborhoods. For every $5 in purchases, an 
additional $2 Health Bucks coupon is provided, to be spent then or at a later time.  

Data from the Food Metrics Report state that in some neighborhoods the redemption rate of these 
coupons was high, and the city is working on collecting more specific data from the community-
based organizations (CBOs) that are concretely distributing the Health Bucks coupons. 

Another interesting example of the Security and Health-based policy approach is the Bristol Food 
Policy. In this case, the body deputed to the implementation and advocacy of the policy, the Food Pol-
icy Council, published a specific and coherent aim on their official website: «The aim of the Bristol 
Food Policy Council is to ensure that Bristol residents and visitors have access to Good Food. The 
Food Policy Council defines Good food as being: vital to the quality of people’s lives in Bristol. As 
well as being tasty, healthy and affordable the food we eat should be good for nature, good for work-
ers, good for local businesses and good for animal welfare». In this direction, the city implemented a 
pilot to offer Bristol inhabitants that are patients with long-term health conditions, access to communi-
ty kitchens and nutritional advice – for example a ten-week course designed for people diagnosed 
with heart disease or diabetes. Both in the NYC and the Bristol case, the focus on healthy food comes 
for a more general and historical problem of the city with the public health costs and with the spread 
obesity of their populations. In the environmental issues approach, addressed to reduce the food 
miles of the urban food system, many cities are implementing the promotion of peri-urban agriculture 
and of the growth of green belts, like for example Amsterdam food strategy that developed the Green 
Metropolis Plan to preserve and develop the green areas in and around the city and is implementing 
many programs in the public canteens to improve the consumption of food produced locally and less 
invasive for the natural environment. 

The city of Vancouver too is demonstrating a strong interest in the ‚food print‛ (the ecological Foot 
Print of food, see the definition of WWF International), that is the impact on the environment of the 
steps that constitute the food chain, from the production to the final consumption. The first objective 
declared in the Vancouver food strategy in the policies ‘documents is to increase the consumption of 
‚local‛ food and its definition of ‚sustainable food system‛ is oriented on the preservation of the en-
vironmental well-being. «According to our City of Vancouver mandate, The Vancouver Food Policy 
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Council works to help improve food sustainability in Vancouver and aims at a‛ just and sustainable 
food system‛ as one in which food production, processing, distribution, consumption and waste 
management are integrated to enhance the environmental, economic, social and nutritional well-
being of our city and its residents». 

Local food is one of the key action areas identified in Vancouver’s Greenest City 2020 Action Plan, 
with a goal to increase city-wide neighborhood food assets by a minimum of 50% over 2010 levels. In 
the 2013 Vancouver Food Strategy, the City of Vancouver made advancing urban agriculture (includ-
ing community gardens and urban farming) one of its top five priority action items for advancing a 
just and sustainable food system in the city. From the City’s point of view, urban agriculture can con-
tribute to the availability of local food through farmers markets, Community Supported Agriculture 
programs, community gardens, school cafeterias, and community centers. Urban agriculture initia-
tives may also contribute to the green economy and the advancement of public education and food 
literacy related to food production, processing and consumption in Vancouver (see the Greenest City 
2020 Action Plan). 

The identity-based approach promotes and sustains the ‚traditional production‛ or a production 
that preserve the old traditions related to food. Many initiatives can better explain this trend, like 
Slow Food organization (SF) an international movement founded in Italy and operating in many 
countries, on all continents. It started in 1989 by launching a campaign that focuses on ‚Good, Clean, 
and Fair‛ food (Petrini, Furlan, Hunt, 2005). The holistic vision that characterizes the SF approach is 
not limited to the environmental, social, and economic aspects of sustainable development; rather, 
while taking them into account, it tries to define a more complex pathway to preserve the existing 
breadth of knowledge for future generations. 

There are not many examples of food policies that have a high approximation to this dimension, 
but it is possible to say that the tendency of the food plans based in the Mediterranean basin and, in 
particular in Italy, are strongly promoting a sort of ‚geographical belonging of food‛ and giving at-
tention to cities and regions as cultural cradles of specific foods.  

Such as the territorial food plan of Pisa, that made the food, its symbolic capital, its cultural and 
economic implications, a development lever for rural areas and characterization for the regional food 
system (see the website of the Provincia di Pisa).  

This is probably explicable with general social and cultural factors of these areas, where the differ-
ent populations are deeply anchored in the food culture. 

 
 

Conclusions 
 
Cities all over the world are facing many familiar challenges, the unsustainability of the current 

food systems that are supplying our tables are a common obstacle. Most of the Urban Food Policy or, 
more in general, Food Strategies are focusing their efforts on the dimensions of food security and ac-
cessibility, environmental sustainability and cultural identity of the food. But the specific accent that 
every plan is putting on one of these issues, as more relevant than the others, is oriented and mediat-
ed by their local context. Urban food systems and politics inevitably depend on the features and cir-
cumstances of a city, including: historical and cultural factors, strength and basis of the local economy, 
geographical setting and natural resources, infrastructure, and societal and political factors, such as 
governance structures and the strength of the state and of civil society. Consequently, UFPs take dif-
ferent forms around the globe. Each one is dependent on its local context, which determines the aims, 
objectives and actions that are appropriate and achievable.  

Finally, there is not a common model of ‚sustainable food system‛ nor a common set of tools or 
planning disposals that a city can implement to achieve this goal, but many different examples of 
good practices and wise public bodies that are trying to accommodate the new trend, considering the 
social, historical and geographical context and the local need of their regions. 

 

 

https://www.amazon.it/s/ref=dp_byline_sr_book_1?ie=UTF8&field-author=Carlo+Petrini&search-alias=stripbooks
https://www.amazon.it/s/ref=dp_byline_sr_book_2?ie=UTF8&field-author=Clara+Furlan&search-alias=stripbooks
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NADIA MATARAZZO1  

LE RETI DELLA RICERCA E DELL’INNOVAZIONE  

NELLE REGIONI CON RITARDO DI SVILUPPO:  

IL CASO DEL PON ‚R&C‛ 2007-2013 IN CAMPANIA 

1. Obiettivo della ricerca e note di metodo 

 

Nella società contemporanea le reti, siano esse materiali o immateriali, rappresentano elementi di 

organizzazione del territorio, perché ne strutturano le relazioni spaziali in ragione del diverso ruolo 

economico, politico, sociale e culturale di ciascuno spazio e di ciascun attore all’interno (ma anche 

all’esterno) della rete stessa. Esse assumono forme differenti e permeano lo spazio generando impatti 

socio-economici a più scale. Il presente studio, tuttora in itinere, intende osservare con approccio mul-

tidisciplinare (economico, geografico e storico) la struttura delle reti della cultura in Campania, deli-

mitando il campo a quelle realizzate grazie a uno dei più ingenti investimenti pubblici erogati negli 

ultimi anni nel settore, quello, cioè, del Programma Operativo Nazionale ‚Ricerca e Competitività‛ 

2007-2013. 

La fase di raccolta dei dati è stata realizzata utilizzando le informazioni sui progetti, e quindi quelle 

sui relativi beneficiari, messe a disposizione dal Ministero dello Sviluppo Economico e dal Ministero 

dell’Istruzione e della Ricerca Scientifica in forma di open data2, al fine di costruire, con l’apporto di 

specialisti della Network Analysis, una rete di relazioni dei progetti e dei soggetti da essi coinvolti nel 

settore della cultura in Campania. L’estrazione dei dati è avvenuta selezionando soltanto i progetti del 

PON ‚R&C‛ nel settore dei beni e attività culturali cui era associato un codice Ateco appartenente al 

perimetro di riferimento, ovvero quello delle industrie culturali e creative. È emerso, dunque, che in 

Campania il programma ha finanziato più di 300 progetti, coinvolgendo circa 443 soggetti, per un 

ammontare di poco più di 300 milioni di euro. Le risorse a disposizione della presente ricerca hanno 

indotto a circoscrivere l’oggetto dell’indagine diretta, pertanto i progetti sono stati selezionati in un 

ulteriore sottoinsieme, adottando come criterio quello della significatività della rete a supporto di cia-

scuno, quanto a numero, levatura e localizzazione dei soggetti partecipanti, scala dell’interazione spa-

ziale tra di essi (locale, regionale, macro-regionale) e importo del finanziamento ricevuto. L’analisi di 

campo, così, è stata rivolta a trenta progetti.  

Il contributo geografico si è concretato nella rilevazione delle caratteristiche strutturali della rete di 

ciascun progetto selezionato e nell’indagine sulla capacità delle attività, degli obiettivi raggiunti e del-

la rete realizzata di consolidare e/o innovare in qualche modo il milieu territoriale alla scala regionale o 

locale, in modo da poter comprendere il contributo che la politica pubblica alla base del PON abbia 

effettivamente dato in direzione del riequilibrio dei livelli di sviluppo regionali.   

Il focus principale è stato posto sui nodi territoriali delle reti di ciascun progetto, in altre parole sui 

luoghi coinvolti da ciascun network e sulle interazioni osservabili tra di essi. L’idea di base è che il ter-

ritorio sia un insieme di soggetti e relazioni in continua trasformazione, sensibile alle sollecitazioni 

economiche, sociali e politiche, come certamente si configura un intervento di natura istituzionale 

                                                           
1 Università degli Studi di Napoli Federico II. 
2 Si tratta delle banche dati OpenCoesione (www.opencoesione.gov.it) e Ponrec (www.ponrec.it). 
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qual è il PON, che diventa, d’altro canto, di per sé un fattore proprio di territorializzazione, dal mo-

mento che mette in moto relazioni e dinamiche cooperative – quelle delle reti, appunto – in grado di 

innovare la struttura delle sinergie alla scala locale e regionale, potenziare l’attrattività e l’efficacia di 

un network territoriale a discapito di un altro, aumentare (o ridurre) il livello dell’interazione tra pub-

blico e privato. 

Quanto alla visibilità territoriale dell’innovazione apportata dalle reti prese in considerazione, non 

tutti i progetti hanno avuto una ricaduta diretta perché non sempre tra le attività svolte figurava una 

qualche forma di valorizzazione propria del patrimonio culturale locale: in questi casi, l’obiettivo è 

stato rimodulato e limitato a studiare le caratteristiche della rete e il contributo che il Programma 

Operativo Nazionale ‚Ricerca e Competitività‛ 2007-2013 ha dato alla creazione di sistemi di relazioni 

tra soggetti pubblici e privati, centri di ricerca e imprese sul territorio regionale3.  

Lo studio è stato condotto prevalentemente sul campo, attraverso sessioni di osservazione diretta 

nei luoghi in cui ciascun progetto è stato realizzato (nel caso di progetti con più spazi eletti per le atti-

vità, è stato scelto quello principale), per poi passare alla rilevazione diretta di informazioni, sottopo-

nendo ai responsabili scientifici4 di ciascun progetto un questionario allestito ad hoc, contenente do-

mande prevalentemente aperte.  

 

 

2. La Politica di Coesione 2007-2013 in Campania e le sue criticità 

 

Dall’abolizione dell’Intervento Straordinario per il Mezzogiorno, nei primi anni Novanta, la Politi-

ca di coesione europea ha rappresentato la risposta di policy più significativa per il riassorbimento del-

le disparità socio-economiche tra il Centro-Nord e il Sud del Paese. Essa ha attrezzato le regioni 

dell’area Convergenza con fondi e strutture finalizzate a realizzare strategie di sviluppo che partissero 

dall’interpretazione dei bisogni alla scala della singola regione e dei singoli territori. 

Nell’ambito della cornice programmatica definita dal Quadro Strategico Nazionale e dai regola-

menti e direttive della Politica di Coesione Europea, la Regione Campania ha definito, per la pro-

grammazione 2007-2013, il Programma Operativo Regionale - Fondo Europeo Sviluppo Regionale 

(POR-FESR) e il Programma Operativo Regionale - Fondo Sociale Europeo (POR-FSE), il primo artico-

lato in sette assi prioritari5 e volto alla promozione di uno sviluppo equilibrato e sostenibile attraverso 

la qualificazione e il riequilibrio dei sistemi territoriali e della struttura economica e sociale; il secondo, 

invece, teso a rafforzare, attraverso una serie di interventi più ampi, la coesione sociale e 

l’integrazione economica, attuando strategie trasversali per lo sviluppo, che hanno riguardato il mon-

do del lavoro e dell’impresa, l’istruzione, l’integrazione e le nuove tecnologie. A corredo della pro-

grammazione, gli investimenti nell’ambito dei due POIN6-FESR, promossi e gestiti congiuntamente 

con le altre regioni dell’area Convergenza e con le amministrazioni centrali competenti. L’obiettivo 

del POIN "Attrattori culturali, naturali e turismo" era la valorizzazione delle risorse culturali, naturali, 

archeologiche e monumentali, mentre quello del POIN "Energie rinnovabili e risparmio energetico" 

era rappresentato dall’implementazione di nuovi interventi e nuove soluzioni per l’efficienza energe-

                                                           
3 Oscura è la ratio con la quale sono stati finanziati alcuni progetti nell’ambito qui in analisi – beni cultura-

li – e, purtroppo, va rilevata anche l’apertura di procedimenti giudiziari, tuttora in corso, per la gestione di 

alcuni tra i più grossi progetti finanziati.    
4 In qualche caso, a persone da loro delegate.  
5 Sostenibilità ambientale ed attrattività culturale e turistica, Competitività del sistema produttivo regio-

nale, Energia, Accessibilità e trasporti, Società dell’Informazione, Sviluppo urbano e qualità della vita, Assi-

stenza tecnica e cooperazione.   
6 POIN sta per ‚Programma Operativo Interregionale‛. 
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tica. A completare la programmazione unitaria vi è il Programma Attuativo Regionale, il PAR-FAS, 

che illustra gli interventi di interesse strategico regionale, finanziati con risorse aggiuntive nazionali. 

L’obiettivo era quello di contribuire a realizzare la strategia complessiva individuata ai fini del riequi-

librio economico e sociale del Paese, integrando al tempo stesso le azioni di più programmi. 

Dopo la definizione dei POR, il governo centrale negozia con l’ente regionale come ripartire i fon-

di, per poi destinarli così ad ogni area interessata. Per il periodo 2007-2013, la Regione Campania ha 

gestito per i POR circa 8 miliardi di euro, rispettivamente: 6.8 miliardi circa per il programma POR-

FESR e poco più di 1.1 miliardi per il POR-FSE (totale dei fondi strutturali e finanziamento pubblico 

nazionale e regionale).   

Alle dotazioni dei programmi regionali, nei quali la Regione partecipa in maniera diretta gestendo 

e coordinando le risorse, si aggiungono quelle delle programmazioni nazionali PON e interregionali 

POIN, dove essa è coinvolta come ente intermedio tra l’autorità di gestione e l’attuatore.  

Se, sotto il profilo organizzativo, l’apparato della politica risulta poderoso e il volume dei finan-

ziamenti certamente non trascurabile7, sotto il profilo della programmazione e della ripartizione 

dell’investimento le scelte operate lasciano presupporre una concezione dello sviluppo piuttosto sbi-

lanciata sulla qualificazione funzionale degli spazi e l’inadeguatezza di alcuni targeting, spesso gene-

rata proprio da una considerazione incompleta dei fattori che influenzano lo sviluppo (Polverari, Ta-

gle, 2015). Riproducendo le stesse lacune del livello nazionale, la coesione in Campania fatica ad esse-

re riconosciuta come una valida unità di misura dell’economia e della società e questo è dimostrato 

dalla strutturazione di politiche che, a fronte di organizzazioni formali e disponibilità finanziarie an-

che cospicue, solo raramente considerano il territorio come una variabile fondamentale per il successo 

di un intervento finalizzato allo sviluppo. «Ciò deriva dal fatto che l’economia sembra non aver avuto 

bisogno sino a questo momento di territorio, quanto piuttosto di uno spazio indifferenziato nel quale 

ipotizzare e sperimentare modelli generali di crescita, lasciando al mercato il compito di trasformarli 

in scelte di sviluppo locale agendo su fattori quali occupazione e produzione, rilevandone solo a po-

steriori l’andamento territoriale» (Bencardino, Prezioso, 2011, p. 724). 

Risponde a questa riflessione generale anche l’osservazione del contributo allo sviluppo regionale 

che viene dalla realizzazione del PON ‚R&C‛ 2007-2013 che, come vedremo, ha operato prevalente-

mente conservando la struttura policentrica della Campania sotto il profilo della ricerca e delle sue re-

lazioni con l’impresa.  

 

 

3. L’indagine: i soggetti della rete regionale di ricerca industriale per i beni e le attività culturali 

 

L’interazione tra pubblico e privato rappresenta uno degli architravi della politica alla base del 

PON, finalizzata alla ‚mutazione strutturale‛8 dei sistemi economici delle regioni ad obiettivo con-

vergenza in vista della realizzazione di percorsi integrati di ricerca, formazione e innovazione. Gli 

strumenti eletti per il raggiungimento di questo obiettivo sono i Distretti ad Alta Tecnologia e i Laborato-

ri Pubblico-Privati, là dove i primi sono definiti dal Programma stesso come «aggregazioni su base ter-

ritoriale di imprese, università ed istituzioni di ricerca, guidate da uno specifico organo di governo, 

focalizzate su un numero definito e limitato di aree scientifico-tecnologiche strategiche, idonee a svi-

luppare e consolidare la competitività dei territori di riferimento e raccordate con insediamenti di ec-

                                                           
7 Sebbene vistosamente ridimensionato dopo il 2008, a causa della crisi finanziaria e del conseguente ta-

glio della spesa pubblica. 
8 Ministero dell’Istruzione, dell’Università e della Ricerca, Programma Operativo Nazionale Ricerca e 

Competitività 2007-2013. 
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cellenza esistenti in altre aree territoriali del Paese»9, mentre i secondi «costituiscono un insieme inte-

grato e organico di attività di ricerca fondamentale, industriale e sviluppo sperimentale, che contem-

pla la partecipazione congiunta di atenei, imprese ed enti pubblici di ricerca per il perseguimento di 

obiettivi scientifico-tecnologici sia di breve-medio periodo che di medio-lungo periodo»10.  

Prima di passare alla rilevazione della presenza di Distretti ad Alta Tecnologia e/o di Laboratori 

Pubblico-Privati, è opportuno osservare la composizione della rete per soggetti, in modo da capire 

quali categorie di imprese e di enti di ricerca siano state maggiormente coinvolte nel lavoro di networ-

king e nelle attività progettuali. 

Nelle reti generate dalla progettazione PON R&C 2007-2013 in Campania, selezionata ai fini della 

presente ricerca, tra i soggetti presenti si rileva una netta preponderanza di piccole imprese e universi-

tà, che rappresentano in media rispettivamente il 27,3% e il 22,7% del totale. Seguono le grandi impre-

se, presenti mediamente per il 13,6% del totale, e gli enti pubblici di ricerca (su tutti il Consiglio Na-

zionale delle Ricerche nelle sue varie articolazioni ed istituti), con il 15%. Infine, le medie imprese, col 

9,7% del totale, e le micro imprese, presenti mediamente per l’9,5% della rete di ciascun progetto.  

Piccola impresa e università sono, dunque, le categorie di soggetti più presenti nelle reti prese in 

considerazione. Scandagliando, infatti, il livello di ciascun singolo progetto, si evince come la piccola 

impresa entri come soggetto partecipante (capofila o partner) nell’87% dei progetti e l’università 

nell’80%. Seguono gli enti pubblici di ricerca, presenti nel 73% dei progetti, la micro e la grande im-

presa, entrambe con il 53% e, infine, la media impresa, che troviamo nel 47% dei progetti analizzati.  

Quanto, invece, alla presenza o all’attivazione di Distretti ad Alta Tecnologia e/o Laboratori Pub-

blico-Privati, la rete analizzata presenta entrambe le strutture, alcune preesistenti al PON ‚R&C‛, altre 

invece attivate grazie ai fondi erogati da quest’ultimo. Per la precisione, un solo progetto, tra quelli 

considerati, ha tra i beneficiari un Distretto ad Alta Tecnologia, quindi precostituito, mentre sono due 

i Laboratori Pubblico-Privati attivati grazie al finanziamento. Quindi nella maggior parte dei casi, gli 

obiettivi sono stati raggiunti avvalendosi di soggetti e strumenti differenti, tra i quali è prevalente la 

forma consortile, in alcuni casi costituita tra università – come nel caso di CUSSMAC (Consorzio Uni-

versitario Salernitano su Sistemi e Metodi per Aziende Competitive) – in altri in maniera congiunta tra enti 

pubblici ed enti privati.  

 

 

4. Conclusioni: il PON per le reti o le reti per il PON? 

 

In una regione ad obiettivo convergenza, come la Campania, dove il settore ricerca e innovazione è 

stato destinatario di investimenti ingenti lungo tutti i periodi di programmazione, un aspetto di sicuro 

interesse per l’analisi della rete di un progetto innovativo è quello relativo alla costituzione della rete 

medesima. Tra tutti i responsabili scientifici intervistati, soltanto uno ha dichiarato che la rete a sup-

porto del progetto era già stata sperimentata e consolidata, mentre gli altri hanno affermato che la 

possibilità di un tale corposo finanziamento ha messo in moto dinamiche relazionali nuove, che sono 

andate ad ampliare e rafforzare, nel 75% dei casi, piccole reti preesistenti11. Questo, sebbene abbia con-

tribuito ad innervare il territorio di sinergie inedite tra imprese e centri di ricerca, ha tuttavia implicato 

l’applicazione di una logica prevalentemente speculativa, in base alla quale, tra i criteri adottati dai 

soggetti capofila per cooptare i partner di progetto, quello della prossimità geografica o della valoriz-

zazione delle risorse locali ha avuto un peso secondario rispetto ad altri, come il criterio del know how 

                                                           
9 Ivi, art. 2.  
10 Ivi, art. 3. 
11 Va specificato che due dei progetti analizzati sono confluiti nel PON R&C ma erano stati precedente-

mente finanziati dal Fondo per le Agevolazioni alla Ricerca (FAR).  
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oppure quello della conoscenza pregressa. In particolare, solo il 25% degli intervistati ha riconosciuto 

come importante dare priorità ai soggetti pubblici e/o privati locali, mentre il restante 75% ha costitui-

to una rete i cui nodi talvolta erano addirittura decentrati dal territorio regionale: è il caso di uno dei 

progetti selezionati, che ha realizzato materiali innovativi per la protezione antisismica e li ha speri-

mentati con un dimostratore su un bene di rilevanza culturale in Abruzzo12, sebbene le aziende coin-

volte fossero campane.  

Ai nostri interlocutori, inoltre, abbiamo chiesto quale impatto abbia avuto il finanziamento PON 

R&C sulla capacità progettuale e realizzativa dell’ente cui appartengono e soprattutto della rete a tal 

fine strutturata: nella totalità dei casi, il feedback ha restituito l’eccezionale portata di questa specifica 

politica di coesione, senza la quale sarebbe stata molto difficile – secondo alcuni addirittura impensa-

bile – una progettazione sistemica, in grado cioè di coordinare imprese e centri di ricerca in modo non 

occasionale ma strutturato e continuativo, in ragione naturalmente dell’entità dei finanziamenti13. Più 

del 60% dei laboratori pubblico-privato avviati o consolidati con il PON R&C 2007-2013, infatti, sono 

tuttora attivi.  

Nel complesso, dunque, pare lecito ritenere che, sebbene la policy non abbia prodotto innovazioni 

particolarmente significative sotto il profilo della generazione di relazioni territoriali inedite tra attori 

pubblici e privati, tuttavia un qualche processo di sedimentazione del network sia stato avviato, come 

testimoniano le numerose continuità laboratoriali. Certamente ci troviamo di fronte a una politica per 

certi versi ancora in fase sperimentale – sebbene inaugurata ormai quasi trent’anni fa – finalizzata a 

favorire l’innovazione in territori con ritardo di sviluppo, alcuni dei quali – e questo è emerso dai col-

loqui con i responsabili scientifici dei progetti analizzati – probabilmente non ancora pronti ad inter-

cettare completamente le logiche dell’intervento, tra queste in primis quella di favorire le relazioni di 

prossimità in ragione dello sviluppo territoriale e non solamente in ragione delle richieste del bando 

che lo promuove. Probabilmente l’anello mancante sta nella fase che precede la formulazione della po-

licy, organizzata il più delle volte, a quanto pare, intorno a un interrogativo circa i motivi per i quali lo 

sviluppo economico sia più o meno presente in una determinata area; bisognerebbe forse chiedersi in 

che misura la dimensione spaziale sia in grado di condizionare il concreto sviluppo di quell’area 

(Memoli, Rossignolo, 2011).  

Alla base delle politiche di coesione c’è una nuova concezione dello sviluppo, basata sul mutamen-

to della struttura delle attività economiche, su nuove forme di organizzazione aziendale, progresso 

tecnologico e innovazione, radicata in una presa di coscienza dell’esistenza di «uno spazio di vita co-

mune con le aree confinanti. *<+ Il risultato è un mosaico dove aree di prosperità coesistono con quel-

le depresse» (Bencardino, Prezioso, 2007, p. 294). 

In Campania, al pari di altre regioni europee inserite nell’obiettivo convergenza, la coesione non ha 

generato modelli funzionali a rete alla scala locale, ma piuttosto forme diverse di policentrismo che, 

pur consentendo di ottenere differenti economie esterne, tuttavia comportano l’aumento di spesa nel 

bilancio della programmazione per il mantenimento della coesione territoriale e, in quel processo di 

moltiplicazione degli attori e delle istituzioni tipico dell’economia globale, rendono vistosa la fram-

mentazione funzionale e, quindi, l’assenza di processi coesivi.  

 

 

  

                                                           
12 Il Convento di Sant’Angelo d’Ocre (AQ).  
13 Il 75% degli intervistati ha dichiarato che senza il PON R&C sarebbero state realizzate parti dei rispetti-

vi progetti in maniera indipendente l’una dall’altra, parcellizzate e quindi differite nel corso del tempo, con 

una conseguente ricaduta sui risultati e gli effetti del lavoro di rete.  
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Figura 1. Inquadramento generale. Fonte: elaborazione cartografica di Petino G. 

 

 

1. Le politiche e gli strumenti di coesione dell’Unione Europea 

 

Al fine di compensare le disparità dei territori dell’Unione, l’UE ha messo in atto delle azioni di 

riequilibrio che, intervenendo in vari ambiti, dovrebbero compensare tali disparità economiche e so-

ciali ancora presenti. Data l’importanza di dette politiche nel quadro complessivo degli interventi, si 

può affermare che la Politica di Coesione sia una delle più importanti azioni di policy in ambito euro-

peo. Per esercitare tale azione di riequilibrio gli strumenti finanziari cui fare riferimento sono essen-

zialmente tre: il Fondo Europeo di Sviluppo Regionale (FESR), il Fondo Sociale Europeo (FSE) e la se-

zione orientamento del Fondo Europeo Agricolo di Sviluppo Rurale (FEASR) come fondi strutturali, 

cui vanno affiancati almeno altri cinque strumenti/fondi come lo strumento finanziario di orientamen-

to per la pesca (SFOP), il Fondo di Coesione, il programma speciale di pre-adesione a favore 

dell’agricoltura e dello sviluppo rurale (Sapard), lo strumento per le politiche strutturali di pre-

adesione (Ispa) e il programma Phare. Questi ultimi tre strumenti sono stati utilizzati per 

l’avvicinamento all’adesione dei paesi del centro e della Europa orientale, sostenendo una serie di ar-

monizzazioni che in particolare hanno riguardato il sostegno ai Paesi candidati in materia di sviluppo 

rurale, ambiente, reti di trasporto e istituzioni amministrative. 

                                                           
1 Università degli Studi di Catania. 
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Con l’attuale programmazione (2014-2020) il confine tra spazio urbano e spazio rurale si fa più 

sfumato che in passato e l’intervento da settoriale diviene via via più integrato. Strumenti ad hoc per 

dare vita ad azioni integrate diventano riferimento essenziale. L’Investimento Territoriale Integrato 

(ITI) e lo Sviluppo locale partecipativo (CLLD) diventano riferimenti per azioni di intervento che ten-

dono ad accorpare fondi di diversi assi prioritari e di più programmi, per interventi multidimensiona-

li e tra più settori. Il CLLD, in particolare, porta l’approccio LEADER nelle aree urbane. In tal modo i 

Gruppi di Azione Locale (GAL) ampliano il loro intervento in ambito urbano, recuperando e poten-

ziando il senso di appartenenza delle comunità e sostenendo governance stratificate, rafforzandole e 

migliorando i meccanismi di inclusione. È proprio l’ambito urbano ad avere un proscenio particolare 

in questa complessa fase di programmazione. Le città, infatti, «sono concentrazioni spaziali di attività 

umane e interazioni *<+ Circa il 70% della popolazione europea risiede in un’area urbana». La città e 

lo spazio urbano possono essere considerate le sfide della programmazione odierna e post 2020. Il 

rinnovamento urbano, le questioni economiche, ambientali, climatiche, sociali e demografiche, passe-

ranno dal nodo città. Già l’attuale programmazione ha nei suoi obiettivi le strategie integrate per la 

sostenibilità urbana che, fondata sui meccanismi di resilienza, vedono in un maggiore coinvolgimento 

delle autorità urbane nell’elaborazione di strategie integrate. 

 

 

2. Cenni sullo sviluppo urbano sostenibile integrato 

 

Il ruolo centrale delle città nel quadro delle politiche di coesione dell’Unione Europea è stato gra-

dualmente costruito attraverso un numero consistente di incontri interministeriali e documenti sulle 

questioni urbane. Tra questi meritano di essere citati la carta di Lipsia sulle Città Europee Sostenibili 

del 2007 all’interno della quale i Ministri degli Stati membri responsabili per lo sviluppo urbano han-

no definito le linee guida per una politica di sviluppo urbano integrato che copra le dimensioni eco-

nomiche, sociali ed ambientali (Presidency of the European Union, 2007) e la Dichiarazione di Toledo 

del 2010 che ha ribadito il ruolo dell’approccio urbano integrato come strumento principale nelle stra-

tegie di sviluppo e nell’implementazione degli obiettivi per l’Europa 2020 (Presidency of the Euro-

pean Union, 2010). 

Il concetto di sviluppo urbano sostenibile integrato nell’ambito dei documenti della politica di coe-

sione 2014-2020 fa riferimento a due aspetti fondamentali. 

Innanzitutto la necessità di considerare una molteplicità di dimensioni della vita urbana nelle que-

stioni che riguardano la sostenibilità dei centri urbani. La sostenibilità deve essere pertanto affrontata 

tramite approcci non settoriali. Questo aspetto che può apparire scontato in realtà non lo è in quanto 

molto del dibattito scientifico sulla sostenibilità urbana è stato caratterizzato da visioni piuttosto limi-

tate. Spesso, la sola dimensione fisica del centro urbano ha rivestito un ruolo determinante ed è stata 

considerata centrale nelle strategie di sviluppo urbano sostenibile. Già nel 1995 Peter Hall legava la 

sostenibilità ad aspetti che riguardavano essenzialmente la sua forma fisica e le questioni ambientali, 

mettendo in evidenza come le tradizionali città compatte europee, caratterizzate da brevi distanze e 

sostenute da forti investimenti nei trasporti pubblici, rappresentassero la forma urbana ideale. In par-

ticolare, queste erano da preferire secondo Hall in quanto in grado di minimizzare il consumo di ri-

sorse non rinnovabili e le emissioni di gas inquinanti rispetto agli insediamenti suburbani anglo-

americani degli anni 70. Fokkema e Nijkamp (1996) proposero una riflessione sulle questioni legate 

alla dimensione del centro urbano chiedendosi se città di grandi dimensioni fossero anche portatrici 

di maggiori problemi. Ma anche in tempi più recenti i discorsi sull’impronta ecologica delle città 

(www.footprintnetwork.org) propongono l’utilizzo di un indicatore che guarda alla quantità di suolo 

necessaria per sostenere i bisogni energetici e materiali delle città, mettendo chiaramente in evidenza 

l’impatto che esse generano sul pianeta. Rispetto a queste concezioni le politiche per la sostenibilità 
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dovrebbero spingere per una densificazione dell’ambiente urbano in modo da ridurre problemi am-

bientali come traffico e inquinamenti ma anche ridurre le emissioni di gas serra e l’impatto delle città 

sul riscaldamento globale. In conclusione molto del lavoro sulle città sostenibili si è concentrato e si 

concentra sulla dimensione spaziale e fisica e sugli impatti ambientali. La politica di coesione facendo 

espresso riferimento ad uno sviluppo urbano sostenibile integrato specifica invece la necessità di con-

siderare le diversità non solo dimensionali ma anche identitarie (place evidence) della vita urbana – 

ambientale, economica, sociale e culturale – e le loro interrelazioni. «Misure che riguardano il rinno-

vamento fisico dell’ambiente urbano devono combinarsi con misure che promuovono l’istruzione, lo 

sviluppo economico, l’inclusione sociale e la protezione dell’ambiente» (Commissione Europea 2015). 

Ad esempio per sostenere la competitività urbana nel lungo periodo, la città dovrebbe bilanciare la 

sua crescita con obiettivi di coesione sociale e qualità ambientale (Van den Berg et al., 2005; Pike et al., 

2010; Van den Berg et al., 2016) «in questo senso società e ambiente non sono da considerarsi come 

freni alla crescita ma parte integrante delle dinamiche dello sviluppo» (Van den Berg et al., 2016 p. 13). 

L’altra questione fondamentale che riguarda l’approccio integrato proposto nell’ambito della poli-

tica di coesione 2014-2020 riguarda il superamento di quella che può essere definita una silos mentality 

e lo sviluppo di un approccio condiviso che tenga in considerazione co-dipendenze e interdipendenze 

tra i diversi stakeholders. Questo deve prevedere sia lo sviluppo di una forte partnership tra abitanti, 

società civile, economia locale e diversi livelli di governo, sia la realizzazione e la partecipazione a 

network di città. Tali network rappresenterebbero una piattaforma dove confrontarsi e condividere 

best practice, know-how, modalità e soluzioni della gestione delle questioni urbane.  

 

 

3. Declinazioni locali dello sviluppo urbano sostenibile integrato 

 

3.1. Catania 

Seconda città della Sicilia per numero di abitanti dopo Palermo con una popolazione di 337.000 

unità che salgono a 1.069.315 nell’area metropolitana (città metropolitana), la città presenta rilevanti 

problemi per quanto riguarda alcuni indicatori relativi alla sostenibilità urbana. Ad esempio 

l’indagine del Sole 24 ore sulla qualità della vita nelle città italiane mette Catania agli ultimi posti. Di-

verse sono le cause che spiegano questa posizione, tra queste la presenza di aree caratterizzate da una 

elevata marginalità sociale, con forte dispersione scolastica e disoccupazione giovanile, e la presenza 

di un pesante traffico veicolare che è anche la principale causa di inquinamento atmosferico. Catania 

presenta infatti un indice di motorizzazione tra i più elevati (oltre 700 vetture ogni mille abitanti) ed 

un parco auto tra i più vecchi d’Italia. La popolazione residente, a partire dagli anni settanta, ha subito 

una continua contrazione a favore dei comuni limitrofi. Gli spostamenti e la conseguente urbanizza-

zione delle aree esterne hanno creato un unico sistema urbano che trascende i confini comunali e pro-

duce quotidianamente un flusso in ingresso di pendolari che paralizzano la città con gravi conse-

guenze anche per la qualità dell’aria e per la salute pubblica. Il trasporto pubblico che non riesce ad 

essere competitivo con quello privato registra una graduale diminuzione del numero dei passeggeri. 

Tuttavia la città, incoraggiata da quelli che sono i principali orientamenti della politica europea in te-

ma di sostenibilità urbana ha recentemente preso atto di tali aspetti critici e mira a mettere in atto delle 

strategie che vanno nella direzione di un incremento della sostenibilità urbana. Tali strategie, in una 

certa misura, recepiscono anche le più recenti raccomandazioni europee sulla sostenibilità urbana in-

tegrata. Un accenno alla logica di integrazione nell’affrontare le questioni della sostenibilità urbana si 

può riscontrare negli ultimi documenti relativi alla programmazione strategica. In particolare Catania 

ha aderito al Patto dei Sindaci per il Clima e l’Energia che vede coinvolte autorità locali e regionali che 

si sono impegnate a raggiungere sul proprio territorio gli obiettivi dell’UE per l’energia e per il clima 

aumentando l’efficienza energetica e l’utilizzo di fonti rinnovabili. Attraverso il loro impegno i firma-
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tari del Patto intendono infatti raggiungere e superare l’obiettivo europeo di riduzione del 20% delle 

emissioni di CO2 entro il 2020. In particolare il Piano d’Azione per l’Energia Sostenibile (PAES) del 

Comune di Catania redatto nell’ambito del Patto tra i Sindaci riconosce la necessità di coordinare ed 

integrare interventi che affrontino le questioni energetiche e la riduzione delle emissioni dei gas serra 

con gli strumenti della pianificazione urbanistica. Nello stesso PAES si mette inoltre in evidenza la re-

lazione e l’interazione tra obiettivi plurimi quali quello della riduzione delle emissioni per motivi di 

salute pubblica e del ‚decongestionamento del traffico del centro storico‛ per una migliore fruizione 

turistica. Ancora nell’ambito del PON Metro è stata redatta una Strategia Integrata di Sviluppo Urba-

no Sostenibile che proprio nell’ambito dei trasporti mira ad ottenere risultati trasversali che riguarde-

ranno l’ambito ambientale, sociale ed economico. 

 

3.2. Grenoble 

La Francia è uno dei primi paesi membri della UE che ha avviato un profondo ripensamento delle 

politiche urbane riposizionando la questione ambientale come priorità (Badami, 2014). Tale premessa 

ci è d’aiuto per comprendere come a Grenoble, media città francese, si possa registrare un elevato 

grado di attenzione rispetto a talune tematiche come, appunto, quelle della sostenibilità urbana. 

Quest’ultima, anche nella sua più recente declinazione in sviluppo urbano sostenibile e integrato. Tale 

approccio, coprendo le dimensioni economica, sociale e ambientale, ha fatto sì che i nuovi indirizzi di 

policy, anche quelli di portata ridotta, prevedessero una eguale attenzione a tali declinazioni anche 

dal punto di vista dell’empowerment delle comunità locali. 

Così misure che intervengono sull’ambiente urbano modificandolo e rigenerandolo, si combinano 

con azioni che promuovono anche l’istruzione, il sostegno e lo sviluppo economico, l’inclusione socia-

le e una particolare attenzione all’ambiente. 

Grenoble è una delle più importanti città delle Alpi francesi e presenta una popolazione di circa 

160.000 unità, che salgono a 450.000 nell’area metropolitana (Grenoble Alpes Metropolè) e fino a 

700.000 abitanti nell’intera area urbana (Iserè). La Grenoble Alpes Métropole nasce nel 2000 e conta 24 

comuni che, nel 2015, diventano 49. Tra le principali azioni legate alla sostenibilità urbana va fatta 

menzione del ‚Grenoble Factor 4‛, progetto del 2008 in cui la città di Grenoble risulta tra i primi fir-

matari del ‚Patto dei sindaci per l'energia sostenibile locale‛. Tale azione, della durata di sei anni, 

prevedeva circa 32 interventi in cinque aree tematiche che, oltre alla questione puramente ambientale, 

hanno tenuto sempre in buon conto l’aspetto della sensibilizzazione e della educazione della popola-

zione locale al fine aumentarne la consapevolezza rispetto agli ambiti del progetto. Il percorso di for-

mazione della popolazione è stato lo step fondamentale poiché nello stesso periodo si stava delinean-

do una evoluzione della città in forma sostenibile, il cosiddetto ‚cammino verso la città sostenibile‛, 

basato su un mix di cooperazione tra gli stakeholders, volontà politica locale, programmi di interven-

to del governo nazionale e interventi delle politiche europee. Un esempio di tale percorso della città 

sostenibile può essere rappresentato, nel 2014, dal progetto dell’‚Eco-Quartiere‛. Esso può essere con-

siderato un approccio fondamentale alla ville durable (città sostenibile) perché prevedeva ben venti 

impegni da perseguire nell’arco di durata del progetto che sarebbero diventati l’impalcatura per la 

nuova visione urbana. Tali impegni prevedevano, tra gli altri, che si rispettassero gli strumenti di pia-

nificazione urbanistica, si mettessero avanti i bisogni della comunità, l’accompagnamento della popo-

lazione a una maggiore consapevolezza, il contrasto di processi di urbanizzazione non in linea con le 

esigenze della popolazione, la promozione del patrimonio locale (naturale e costruito), della storia e 

dell’identità del quartiere, la preservazione e valorizzazione della biodiversità, del suolo e degli am-

bienti naturali. Tutte azioni che daranno il via ad una maggiore presenza e cura della natura in città, 

alla gestione differenziata delle aree verdi urbane, il tutto con una forte limitazione dei pesticidi. Que-

sti interventi di rigenerazione fisica e culturale possono essere considerati i prodromi per la realizza-

zione e diffusione della tecnica dell’orto urbano nelle diverse aree della città.  
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4. Le esperienze degli orti urbani nei due casi studio 

 

4.1. L’esperienza degli orti urbani a Catania 

Gli orti urbani rappresentano una realtà che si adatta perfettamente alle logiche della sostenibilità 

urbana integrata in quanto i loro effetti trascendono il rinnovamento e la rigenerazione fisica 

dell’ambiente urbano e non si esauriscono in interventi di recupero di spazi residuali della città, ma 

generano effetti che si riflettono sulla sfera economica, sociale e culturale. Nella città di Catania rispet-

to a Grenoble le esperienze degli orti si possono considerare in una fase sperimentale. Le esperienze 

sono piuttosto limitate e localizzate esclusivamente in aree periferiche della città (fig. 2). In qualche 

modo questa condizione è legata alla natura pionieristica degli interventi che hanno privilegiato, in 

questa prima fase, aree poste ai limiti della città dove lo spazio costruito diviene discontinuo e rarefat-

to. Nell’ambito del nostro lavoro abbiamo riscontrato a Catania la presenza di tre tipologie di orti ur-

bani: quelli privati, quelli spontanei e quelli istituzionali. Gli orti privati sono presenti nel quartiere 

periferico di San Giorgio, qui, uno spazio incolto appartenente ad un privato, senza nessun intervento 

da parte delle istituzioni e senza sfruttare canali di finanziamento pubblici, è stato predisposto 

all’attività agricola e suddiviso in lotti che vengono assegnati dietro pagamento di un canone mensile. 

Questa esperienza si configura come una vera e propria iniziativa imprenditoriale condotta da un 

privato, ma si inserisce anche nell’ambito delle attività di recupero di spazi residuali e abbandonati 

posti ai margini della città e di rilancio dell’attività agricola con finalità educative. 

 

 
 

Figura 2. Orti urbani a Catania. Fonte: elaborazione cartografica di Petino G. 
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Le altre due tipologie di orti urbani si inseriscono nel quartiere di Librino, concepito negli anni ‘70 

come città giardino dallo studio di architettura di Kenzo Tange, oggi quartiere satellite e periferia de-

gradata della città. Lo sviluppo degli orti in quest’area è stato facilitato dalla presenza dei numerosi ed 

ampi spazi verdi previsti dal disegno originario di Tange e che oggi versano in una situazione di 

avanzato abbandono e degrado. Pur essendo delle micro-esperienze queste rappresentano comunque 

una modalità di recupero estetico e funzionale degli spazi. 

Gli orti spontanei sono sorti in zona San Teodoro nel 2012 dopo l’occupazione, da parte 

dell’associazione denominata ‚i briganti‛, del campo di rugby e delle palestre costruite in occasione 

delle Universiadi del 1997. L’associazione, oltre a rimettere in funzione il campo per coinvolgere 

nell’attività sportiva i ragazzi del quartiere, ha pensato di invitare gli anziani a realizzare degli orti nel 

terreno che giaceva incolto e abbandonato accanto al campo da rugby. Nel giro di qualche anno gli or-

ti si sono moltiplicati e da cinque sono divenuti sessanta, realizzando di fatto una piccola operazione 

di recupero di un’area che ha coinvolto gli abitanti del quartiere creando legami e senso di comunità. 

Gli orti istituzionali nascono invece da uno specifico progetto comunale con l’elaborazione di un 

regolamento (Comune di Catania, 2014) e la pubblicazione di un bando per l’assegnazione degli orti 

(Comune di Catania 2016). Il progetto nasce con lo specifico intento di integrare diverse finalità e di-

mensioni della sostenibilità urbana come: la valorizzazione di spazi degradati e marginali; il sostegno 

alla socialità, alla partecipazione e all’aggregazione dei cittadini; la promozione del reinserimento so-

ciale degli anziani; la diffusione di tecniche di coltivazione anche tramite attività didattiche; la promo-

zione della produzione alimentare biologica; l’attivazione di iniziative per la formazione e 

l’occupazione di soggetti svantaggiati. Il comune ha predisposto dieci appezzamenti di terreno che 

sono stati assegnati tramite bando per diverse finalità (orti sociali, orti per famiglia, orti didattici, orti 

per associazioni). 

Il regolamento prevede il pagamento di un canone annuo simbolico che dà diritto a coltivare 

l’appezzamento di terreno per un periodo di quattro anni e alla possibilità di utilizzare l’allacciamento 

all’acqua per l’irrigazione. 

Infine emblematica della volontà del comune di estendere e di rafforzare le esperienze degli orti 

urbani in città è la partnership che ha realizzato con il dipartimento di Agricoltura, Alimentazione e 

Ambiente dell’Università di Catania per proporre il progetto Urbanhort nell’ambito dello schema Ho-

rizon 2020. Tramite questo progetto si vorrebbe valutare gli effetti che possono derivare dalla creazio-

ne di orti in aree centrali, periurbane e industriali dove saranno studiate produzioni agricole sviluppa-

te con sistemi di vario tipo (dal convenzionale, al biologico, al biodinamico) per valutare le potenziali-

tà produttive di ogni sistema ma anche la qualità dei prodotti e le ricadute positive sulla città. 

 

4.2. L’esperienza degli orti urbani a Grenoble 

L’esperienza degli orti urbani a Grenoble, nella forma strutturata così come la si conosce oggi, si 

può far risalire al 2008 con l’esperienza di ‚Grenoble Facteur 4‛. Nei sei anni circa di durata di questo 

progetto, tra gli altri interventi si è enfatizzato l’approccio alla consapevolezza da parte degli abitanti 

della città, sulla conservazione e sugli aspetti economici della natura in ambito urbano. La preserva-

zione delle risorse idriche, la promozione dei giardini condivisi, l’approccio sostenibile alla vita di tut-

ti i giorni attraverso la riduzione dei consumi, il riutilizzo dei beni e il loro riciclo che, uniti alle azioni 

di sensibilizzazione, educazione e informazione, hanno creato le solide basi perché si sviluppasse la 

tecnica dell’orto urbano. 

Gli orti urbani possono essere considerati assimilabili a fenomeni aggregativi per la gestione alter-

nativa del tessuto urbano, quindi, a sistemi diversi e complementari di interpretazione della città, 

nuovi metodi di condivisione dello spazio, dal basso e senza conflitti o almeno con una forte mitiga-

zione di essi. 

Forme di ‚appropriazione‛ del suolo come pratica sperimentale di comunità anche in assenza di 
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regole e controllo della pubblica amministrazione (top down), come esercizio della cittadinanza e del-

la condivisione come riprova del percorso di sensibilizzazione ed educazione previsto negli anni re-

centi. Pratiche alternative di comunità, di inclusione sociale e di coesione, alle visioni neo-liberali. Me-

todo condiviso di resistenza a cicli di crisi socio-economica che tutt’oggi attanagliano importanti fasce 

della popolazione, non solo francese. Questo possono rappresentare gli orti urbani. L’immagine che 

della città si offre è, in piccola scala, chiaramente caratterizzata dagli aspetti ambientali, con un ap-

proccio orizzontale alla sua gestione e con la creazione di relazioni sociali che sembravano stessero 

scomparendo, almeno in città. Il mix di questi tre ingredienti ha in qualche misura ingenerato altret-

tante tipologie di orti. A Grenoble, nostro caso studio, è infatti possibile rinvenire diverse tipologie di 

condivisione e uso di svariate aree verdi, nuove o rigenerate. 

I tipi di orto si differenziano già a partire dagli spazi utilizzati, dalle aree pubbliche a quelle priva-

te, da aiuole a piccoli appezzamenti, sino a piccole porzioni di parchi verdi ampiamente diffusi in tut-

to il territorio di Grenoble. Si differenziano inoltre per gli obiettivi che, come detto, vanno 

dall’inclusione sociale alla compensazione delle disparità economiche, con apposite realtà anche per i 

diversamente abili o per le comunità di recupero, per i singoli o per le collettività d’area. Possono es-

sere realizzati per il ‚semplice‛ decoro con ulteriori utilità aggiuntive, come per la produzione di ver-

dure, ortaggi e frutta. 

In termini numerici possiamo contare in una prima approssimazione circa 15 jardin partagés (orti 

condivisi), cioè orti urbani in cui si realizzano sia verdure che ortaggi, e tre jardin fruitières cioè orti 

condivisi per la produzione di frutta (fig. 3). Alle suddette ‚realtà produttive‛ va aggiunta una molti-

tudine di altre potenziali attività private che, tramite apposite piattaforme (anche web) di incontro tra 

domanda e offerta, lasciano prevedere la proliferazione di ulteriori messe a coltura di frutta, verdure e 

ortaggi. 

 

 
 

Figura 3. Orti urbani a Grenoble. Fonte: elaborazione cartografica di Petino G.  
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Oltre la numerosità degli orti, vi sono altri elementi utili alla riflessione che meritano di essere ac-

cennati, il primo riguarda la localizzazione e la concentrazione degli stessi, infatti, non è possibile 

identificare una zona della città con particolare elezione alla presenza dei jardin partagés essendo, que-

sti, presenti in quasi tutta la città; cosa diversa per i jardin fruitières che sembrerebbero concentrarsi 

nella zona a sud dell’abitato, ciò molto probabilmente dovuto alla necessaria dimensione degli orti 

per la produzione di frutta e alla maggiore disponibilità di spazi (fig. 4). In ultimo va sottolineato che 

la presenza degli orti in quasi tutto il tessuto urbano residenziale sembrerebbe essere indice del suc-

cesso di tutti i progetti utili a che la città sia sostenibile. 
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CLIMATICO E LA TRANSIZIONE ENERGETICA 

1. Introduzione 

 
Dal primo Summit sul cambiamento climatico nel 1992, il dibattito sociale, politico e scientifico sul-

la relazione tra global warming ed utilizzo di combustibili fossili ha avuto un crescendo esponenziale, 
evidenziando come le politiche di sviluppo vadano coniugate sempre più con sostenibilità ambientale 
ed energetica. Da allora questi temi hanno avuto sempre più spazio nell’agenda internazionale, in un 
percorso spesso controverso e non privo di ostruzionismo e negazionismo, entrando, ad esempio, a 
far parte dei UN sustainable development goals (goal 13 ‚assicurare l’accesso per tutti a energie accessibi-
li, affidabili sostenibili e moderne‛ e 17 ‚prendere azioni urgenti per combattere il cambiamento cli-
matico e i suoi impatti) (UN, 2017) e nelle azioni delle principali Conferences of the Parties (COP), arri-
vando, con la COP21 di Parigi del 2015, alla firma di un testo (non vincolante) con il quale si auspica 
di conseguire una riduzione significativa delle emissioni a partire dal 2020, in modo da fermare 
l’incremento della temperatura a 2° C di riscaldamento medio globale, rispetto all’epoca preindustria-
le (Bhore, 2016; MATTM, 2017). A riguardo, recenti studi confermano che l’attuale sistema energetico 
contribuisce per il 60% al totale delle emissioni di gas serra (UN, 2017) e che nel periodo compreso tra 
il 2011 ed il 2050 le emissioni cumulate di CO2 dovrebbero mantenersi in un range di 870-1.240 Gt per 
evitare questo temuto traguardo (McGlade, Ekins, 2015). 

Lo stretto legame tra cambiamento climatico e sviluppo energetico è entrato a far parte da tempo 
anche delle politiche europee e di conseguenza nazionali. Se da un lato la sicurezza e accessibilità 
energetica sono elementi fondamentali per lo sviluppo economico e sociale e la competitività di ogni 
paese, dall’altro le strategie messe in campo dall’UE (con differenti obiettivi da raggiungere negli 
orizzonti temporali 2020, 2030 e 2050) legano sempre più questi obiettivi alla lotta al cambiamento 
climatico attraverso azioni mirate ad incrementare progressivamente l’utilizzo di fonti rinnovabili e 
l’efficienza energetica, riducendo contemporaneamente la dipendenza dai combustibili fossili e le 
emissioni di gas serra provenienti da questo settore (Kanellakis et al., 2013; European Commission, 
2017). 

Dalla revisione di questi documenti emerge però la quasi assenza di una questione aperta di gran-
de importanza, a nostro avviso, soprattutto durante il periodo di transizione energetica, ovvero della 
necessità di stabilire politiche e azioni mirate a lasciare una parte dei combustibili nel sottosuolo, con-
cetto che in letteratura viene espresso con il termine unburnable carbon (Codato et al., 2016). McGlade e 
Ekins (2015), in un articolo pubblicato da Nature nel 2015, stimano che, per contenere l’aumento di 
temperatura ai 2° C, oltre l'80% del carbone, il 50% del gas e il 30% delle riserve di petrolio dovrebbe-
ro rimanere stoccati nel sottosuolo, mentre se si consumassero tutte le riserve di idrocarburi al mondo 
si arriverebbe ad un’emissione stimata di 11000 Gt (Jakob, Hilaire, 2015), ben al di sopra del range di 
870-1.240 Gt visto precedentemente. 

                                                           
1 Università degli Studi di Padova. 
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Globalmente è stato realizzato un solo esperimento politico, tra il 2007 e il 2013, nel Parco Naziona-
le Yasuní (Ecuador), che mirava a non estrarre gli idrocarburi dal sottosuolo, con la contemporanea 
creazione di un fondo di compensazione internazionale. Anche se l’iniziativa, denominata Yasuní-
ITT, è stata poi abbandonata, l’idea è tuttora supportata dalla comunità scientifica e dalla società civile 
che hanno creato il neologismo Yasunisación (Pellegrini et al., 2014; De Marchi et al., 2017). 

Allo stato attuale della ricerca, si è giunti a una situazione in cui sono stati stabiliti degli obiettivi di 
leaving fossil fuel underground generali da raggiungere a livello statale o regionale, ma rimane inesplo-
rata la definizione di metodologie e criteri geografici per scegliere dove utilizzare o lasciare nel sotto-
suolo i combustibili fossili (Codato et al., 2016). 

Infatti dobbiamo ricordare che limitare l’estrazione di idrocarburi non porta benefici solo per le 
possibili emissioni di gas serra evitate, ma che le differenti fasi (esplorazione, produzione, raffinamen-
to, trasporto), in particolare in mancanza di una buona pianificazione e gestione,  possono causare 
svariati impatti socio-ambientali diretti e indiretti che variano a seconda degli ecosistemi e delle popo-
lazioni interessate e che vanno dalla deforestazione all’inquinamento acustico e delle risorse idriche, 
al cambiamento della struttura sociale a conflitti socio-ambientali (Jarvis et al., 2010; Anejionu et al., 
2015; Diantini, 2016).   

In questo contesto, nel 2016, l’Università di Padova ha dato avvio ad un progetto di ricerca di ate-
neo per: 1) mappare, a scala globale, le riserve di idrocarburi e le attività estrattive onshore, valutando 
le sovrapposizioni e gli impatti nelle aree di maggiore sensibilità ed alta diversità biologica e culturale; 
2) definire criteri geografici per individuare le aree da preservare dall’attività di estrazione degli idro-
carburi. 

In questo contributo si presenteranno alcuni risultati applicati al contesto italiano, 4° produttore 
europeo di petrolio e al 47° posto al mondo, con un acceso dibattito pubblico su oil & gas e questione 
ambientale. Infatti anche se l’Italia si sta dimostrando virtuosa e sta facendo enormi progressi verso la 
sostenibilità energetica sotto il cappello degli obiettivi europei e delle COP (IEA, 2016), bisogna evi-
denziare anche le differenti problematiche socio-ambientali in corso nei principali luoghi di estrazio-
ne, come la Val d’Agri in Basilicata (Diantini, 2016) e i tentativi di rilancio del settore estrattivo di 
idrocarburi promossi ad esempio con il Decreto Sblocca Italia (Vaccari, 2015). 

In particolare si vuole focalizzare l’attenzione e proporre delle riflessioni sul processo di analisi 
adottato per definire quali concessioni di coltivazione, ovvero le aree in cui si autorizza l’estrazione di 
idrocarburi, dovrebbero essere chiuse o sviluppate con particolare attenzione, o al contrario dove è 
consigliabile continuare con la produzione, sulla base di una serie di criteri spazializzati di tipo socio-
ambientale, economico e produttivo. 

In questo caso, definendo come obiettivo quello di voler supportare un possibile decisore nella 
scelta di un’azione di fronte a una pluralità di opzioni in base a diversi criteri geografici, la scelta del 
tipo di analisi da condurre è naturalmente ricaduta sull’analisi multicriteriale spaziale (spatial 
MCDA), metodo che permette di considerare una molteplicità di alternative relative ad una proble-
matica tenendo conto di criteri sia qualitativi che quantitativi (Munier 2011; Malczewski, Rinner, 
2015). 

 
 

2. Materiali e metodi  
 
In questo caso di studio riguardante le concessioni di coltivazione italiane, la spatial MCDA è stata 

applicata attraverso il metodo geoTOPSIS utilizzando il plugin VectorMCDA del software open sour-
ce QGIS, versione 2.14.x. 

La metodologia TOPSIS (Technique for Order Preference by Similarity to Ideal Solution) permette 
il calcolo di una massima soluzione positiva e una minima soluzione negativa e in seguito raggruppa 
le alternative utilizzando come parametro di riferimento la distanza euclidea (Munier, 2011; Behza-
dian et al., 2012). 

È stato condotto un lavoro previo di revisione della letteratura scientifica e non riguardante le te-
matiche in esame, la ricerca, raccolta e selezione di dati spaziali e non relativi a progetti di estrazione 
di idrocarburi, in sviluppo e pianificati e gli aspetti ecologici, economici, sociali ed infrastrutturali per 
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poter produrre un geodatabase e un progetto in ambiente QGIS, uniformando tutti i dati nel sistema 
di riferimento UTM WGS84 33N. Nelle figure 1 e 2 è possibile apprezzare i principali tematismi con-
siderati per il contesto italiano e le loro relazioni geografiche. Successivamente sui dati selezionati so-
no stati effettuati differenti geoprocessi per produrre una geodatabase (tabella degli attributi) che rac-
cogliesse le relazioni tra ogni tematismo in esame e ogni concessione di coltivazione, in modo da ca-
ratterizzare ogni alternativa.    

Questi dati raccolti nella tabella degli attributi sono serviti per la successiva costruzione della tabel-
la decisionale dell’analisi multicriteriale, seguendo le seguenti fasi: a) analisi dei dati presenti nella ta-
bella degli attributi e selezione dei criteri, attraverso una simulazione di discussione tra differenti sta-
keholders realizzata dai componenti del gruppo di ricerca. Non tutti i dati inseriti all'interno della tabel-
la degli attributi infatti sono stati utilizzati per la costruzione della tabella decisionale. Di tutti i criteri 
possibili, ne sono stati scelti 9 (tab. 1). 
 

Criteri Descrizione Fonte 

Aree protette Aree protette categorizzate IUCN 

all’interno del blocco espresse in quartili in 

cui: 

0 = da 0% a 25%; 

1 = da 25% a 50%; 

2 = dal 50% a 75%; 

3 = dal 75% al 100%. 

Word Database on 

Protected Areas 

(WDPA) 

Diversità ecosistemica Conteggio all’interno della concessione del-

le aree riconosciute da diverse organizza-

zioni internazionali come zone ad alta im-

portanza ambientale e naturalistica, ma non 

riconosciute come aree protette, ovvero: 

Biodivesity Hotspot, Global 200 Ecoregions 

(G200), Important Bird & Biodiversity Areas 

(IBA) e Important Plant Areas (IPA) 

Conservation 

International (CI), 

World Wildlife Fund 

(WWF), Alliance for 

Zero Extinction Sites 

(AZE) 

Specie a rischio Comprende il numero di specie di mammi-

feri, rettili e anfibi appartenenti alle catego-

rie IUCN ‚Criticaly endengered‛ ed ‚En-

dengered‛  

International Union 

for Conservation of 

Nature (IUCN) 

Popolazione Numero di abitanti all’interno dell’area pre-

sa in esame. 

NASA Earth Data 

Fiumi Km di fiumi all’interno del blocco. Centro Interregionale 

per i Sistemi 

Informativi, Geografici 

e Statistici 

Numero di pozzi Numero totale dei pozzi all’interno di una 

concessione non distinguendo tra attivi e 

inattivi. 

Ministero dello 

Sviluppo Economico 

Produzione Le produzioni di petrolio e gas sono state 

convertite in tonnellate equivalenti di petro-

lio (tep) e sommate tra di loro. 

Ministero dello 

Sviluppo Economico 

Oleodotti Km di oleodotti all’interno di un blocco pe-

trolifero. 

ArcGIS online 

Area blocco Area totale del blocco in km2. Ministero dello 

Sviluppo Economico 
 

 

Tabella 1. Criteri selezionati per l’analisi multicriteriale. 
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b) Attribuzione del peso relativo di ogni criterio rispetto agli altri criteri: per l’attribuzione dei pesi si è 

deciso di utilizzare il metodo ordinale (varianti dei metodi Borda, Malczewski, Rinner, 2015), il quale 

permette di attribuire dei valori cardinali partendo da una scala ordinale. Questa fase si è svolta attra-

verso un lavoro di equipe durante la quale ognuno dei membri del gruppo di ricerca ha costruito una 

propria tabella in cui i 9 criteri sono stati ordinati gerarchicamente ed ha assegnato la posizione 1 (più 

importante) e 9 (meno importante). A questo punto, ciascuno ha calcolato il peso per ogni criterio at-

traverso la formula: 

 

  
     

∑  
 

N = numero dei criteri. 

P = posizione del criterio in esame. 

 

I pesi calcolati in questo modo sono stati successivamente sommati ed è stata creata una nuova ta-

bella contenente i criteri ordinati secondo la somma dei pesi attribuiti dai singoli operatori (tab. 2). c) 

Infine, ogni criterio è stato assegnato alla categoria costo o beneficio. Nel primo caso all’aumentare del 

valore del criterio peggiora la preferenza dell’opzione, mentre nel secondo essa aumenta; tra i criteri 

selezionati solo alla produzione è stata attribuita la categoria ‚beneficio‛, in quanto si è voluto tener 

conto anche dell’aspetto economico dell’attività estrattiva essendo la produzione soggetta al paga-

mento di royalties (tab. 2). 

 

Criteri Pesi Preferenza Valore ideale Valore peggiore 

Aree protette (quartili) 0,20 Costo 0 4 

Popolazione 0,18 Costo 3 222.602 

Specie a rischio 0,16 Costo 0 4 

Diversità ecosistemica (n°) 0,13 Costo 0 5 

Produzione (tep) 0,11 Beneficio 4.482.787,13 0 

Fiumi (km) 0,09 Costo 0,53 252,52 

Numero di pozzi 0,07 Costo 0 81 

Oleodotti (km) 0,04 Costo 0 35,92 

Area (km2) 0,02 Costo 0,17 917,37 

 

Tabella 2. Criteri, peso, preferenza, valore ideale e peggiore usati in TOPSIS. 
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Figure 1 e 2. Principali tematismi considerati e loro relazione geografica. Fonte: elaborazione propria. Basemap: 

Bing Satellite. 

 

 

3. Risultati 

 

Una volta impostati tutti i parametri, si è proceduto a processare la tabella decisionale attraveso 

l’algoritmo geoTOPSIS del plugin VectorMCDA, ottenendo l’aggiunta di un nuovo campo nella tabel-

la degli attributi delle concessioni di coltivazione di nome geoTOPSIS, dove ad ogni concessione viene 

attribuito un valore da 0 ad 1; i valori prossimi allo zero indicano i blocchi cosiddetti ‚peggiori‛, nei 

quali sarebbe consigliabile evitare l’estrazione di idrocarburi, mentre quelli più vicini ad 1 rappresen-

tano i blocchi ‚migliori‛, ovvero quelle aree che presentano un basso impatto ambientale e sociale, 

una elevata produzione o entrambi i fattori. 

Nella fase successiva ai blocchi è stato attribuito uno stile categorizzato secondo i valori emersi per 

ciascuno di essi dall’analisi; in questo modo i blocchi sono stati divisi in 6 classi (tab. 3) che rispecchia-

no il diverso grado di criticità, mettendo così in evidenza i blocchi più indicati per la cessazione 

dell’attività estrattiva e le concessioni in cui essa può essere portata avanti. 
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Intervallo valori Classi N. di concessioni 

0,513 – 0,736 6 1 

0,498– 0,512 5 60 

0,486 – 0,497 4 36 

0,470 – 0,485 3 19 

0,439 – 0,469 2 10 

0,402 – 0,438 1 3 

 

Tabella 3. Intervallo di valori dell’analisi multicriteriale con il metodo ordinale, rispettivo numero corrisponden-

te alla classe e numero di concessioni per classe. 

 

Di seguito, di tutti i blocchi analizzati, verranno descritti più approfonditamente i due con i pun-

teggi più elevati ed i due con i punteggi più vicini allo 0.  

Nella figura 3 è possibile osservare i risultati ottenuti dall’analisi multicriteriale effettuata sulle 129 

Concessioni di coltivazione: si osserva che i due blocchi ‚peggiori‛ risultano essere Dosso degli Ange-

li (ID blocco 23, valore 0,4019) e Tombolo (ID blocco 117, valore 0,4117), mentre i due ‚migliori‛ sono: 

Val D’Agri (ID blocco 124, valore 0,7358) e S. Anna (ID blocco 90, valore 0,5120). Di seguito vengono 

presentati questi blocchi e le loro caratteristiche.  

Blocco ‚Dosso degli Angeli‛ (ID blocco 23): situato in Emilia Romagna, è risultata essere la conces-

sione con il punteggio più basso. Essa ricopre una superficie di 115,09 km2 e si sovrappone a diverse 

aree protette categorizzate IUCN (Parco regionale Delta del Po, riserva naturale Sacca Bellocchio e la 

riserva naturale Pineta di Ravenna). La sovrapposizione in questione ammonta a 35,23 km2, rappre-

sentando il 30,65% dell’intero blocco. All’interno della concessione sono inoltre presenti 4 aree protet-

te di diversità ecosistemica tra cui: 

Important Birds Areas (IBA): Codice IBA072, denominazione sito ‚Valli di Comacchio e Bonifica 

del Mezzano‛. 

Important Plant Areas (IPA): Codice ITA 7, denominazione sito ‚Basso corso e Delta del Po, Co-

macchio, Punte Alberete e foce del Po di Goro‛. 

UNESCO: Codice IT_733bis, denominazione del sito ‚Ferrara città del Rinascimento e il suo delta 

del Po‛. 

Blocco ‚Tombolo‛ (ID blocco: 117): situato in Toscana in zona costiera di fronte al Santuario dei ce-

tacei, occupa una superficie di 283,81 km2. Per quanto riguarda l’attività petrolifera, la concessione in 

questione presenta 2 pozzi attivi ed una produzione di 1.657,37 tep. Per quanto concerne le aree pro-

tette, il blocco si sovrappone con il Parco naturale di Migliarino, San Rossore e Massaciuccoli e la Ri-

serva naturale Oasi della Contessa. Un'altra problematica legata al blocco di Tombolo è la sua posi-

zione; essendo la concessione situata sulla costa, essa potrebbe risultare impattante per le specie mari-

ne il cui areale interessa la zona costiera limitrofa a causa di sversamenti accidentali di idrocarburi 

dovuti alla rottura di oleodotti o incidenti legati alla fase di trasporto. 

Le Concessioni di Coltivazione che hanno conseguito un punteggio più elevato vengono riportate 

di seguito. 

La Val D’Agri (ID blocco: 124) è risultata essere la concessione con la valutazione di gran lunga più 

elevata rispetto a tutti gli altri blocchi. Presenta un’area pari a 636,38 km2 ed è situata in provincia di 

Potenza, in Basilicata. Il risultato ottenuto è giustificato dal fatto che la concessione in questione, no-

nostante presenti numerose sovrapposizioni con aree protette, possiede una produzione talmente ele-

vata (4.482.787,13 tep) e talmente superiore a tutte le altre concessioni da surclassare tutti gli altri crite-

ri. Questo è dovuto al fatto che, in fase decisionale, si è scelto di attribuire alla produzione il carattere 

‚gain‛ per motivi prettamente remunerativi, ovvero una maggiore produzione corrisponde ad una 

maggiore entrata di royalties. Se, nel caso contrario, si fosse sostituito il criterio produzione in termini 
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economici con un criterio di produzione in termini di rilascio di CO2, si sarebbe attribuito un altro cri-

terio di costo ed il blocco in questione avrebbe ottenuto un risultato con valore prossimo allo 0. 

Blocco ‚S. Anna‛ (ID blocco: 90): situato in Sicilia, questo blocco ha ottenuto un punteggio di 

0,5120. È stato registrato tale valore poiché la concessione in questione presenta un’elevata produzio-

ne (184.801,40 tep) associata a una superficie ridotta (22,10 km2). Nonostante l’elevata produzione, se-

condo i dati forniti dal Ministero dello Sviluppo Economico, la concessione presenta 3 pozzi produtti-

vi. Un altro fattore che ha contribuito al raggiungimento di questo punteggio è l’assenza di sovrappo-

sizioni con aree protette categorizzate IUCN. 

 

 

 

Figura 3. Risultati dell’analisi multicriteriale per le concessioni di coltivazione. Fonte: elaborazione propria. Ba-

semap: Bing Satellite. 
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Conclusioni 
 

Nel percorso che stanno compiendo l’Italia e l’UE verso una sostenibilità energetica a bassa emis-

sione di gas serra, questo contributo ha voluto mettere in evidenza un primo tentativo di analisi mul-

ticriteriale spaziale riguardante una tematica ancora poco esplorata e considerata dalla comunità 

scientifica, dalla società civile e dai decisori politici, ovvero quella dell’unburnable carbon. Inoltre, dato 

il carattere internazionale che assume un’emergenza che supera i confini politici, come è il cambia-

mento climatico, questo vuole essere un primo passo verso la costruzione di un atlante globale che 

permetta di evidenziare dove implementare queste politiche e le relazioni tra differenti aree geografi-

che. Infatti, mentre le ricerche scientifiche e le azioni intraprese si concentrano e direzionano verso 

energie rinnovabili ed efficienza energetica, ancora poco si parla di quanti idrocarburi si dovrebbero 

lasciare sottoterra e ancora meno si è cercato di definire anche spazialmente dove realizzare progetti 

di Yasunisación, definendo metodologie e criteri che tengano conto di aspetti socio-ambientali ed eco-

nomici, oltre a quelli del cambiamento climatico. Come è stato messo in evidenza, ci troviamo di fron-

te a decisioni che prevedono delle scelte tra alternative in base a fattori molto diversi tra loro, in un 

processo che vede entrare in gioco conoscenze scientifiche, interessi e preferenze tra diversi stakehol-

ders e che quindi rischia di passare dall’essere complesso a complicato, senza adeguati strumenti di 

supporto alle decisioni. Ecco che in questo processo decisionale ci viene in aiuto l’analisi multicriteria-

le spaziale, grazie alla sua capacità di considerare e combinare differenti criteri, qualitativi e quantita-

tivi, spaziali e non e di permettere agli attori in gioco di attribuire un’importanza relativa a questi, di 

prestarsi all’integrazione con la trasparenza delle decisioni politiche e l’attivazione di processi parte-

cipativi. Durante il lavoro di ricerca sono emersi diversi elementi che possono stimolare una riflessio-

ne per poter rendere il processo decisionale efficace, efficiente, scientificamente robusto e supportato 

da validazione sociale, verso la definizione di politiche di implementazione di progetti di unburnable 

carbon, ma che possono essere estesi a tutti i processi dov’è richiesto un supporto a processi decisionali 

in contesti geografici complessi: 

- La disponibilità, qualità e affidabilità del dato spaziale: molti dati spaziali, in particolare quelli 

relativi agli idrocarburi, non sono disponibili o di libero accesso, mancano di metadati che indi-

chino ad esempio la scala spaziale e temporale, si presentano a risoluzioni molto differenti tra 

loro. Questo, ad esempio per il caso Italia, ha portato all’esclusione delle linee di sismica dai cri-

teri poichè sono disponibili, come dato spaziale, solo le sismiche dei titoli minerari cessati (898 

linee) su un totale di circa 16.000 linee (Morandi, 2003). Questo aspetto è critico in particolare 

nell’ottica di arrivare alla costruzione di un atlante mondiale, poiché può limitare la possibilità 

di usare criteri che devono essere disponibili per tutti i paesi.  

- La scelta dei criteri: in questo caso studio si è utilizzata una simulazione tra i componenti del 

gruppo di ricerca, però perché il lavoro abbia validazione sociale si deve ricorrere a metodolo-

gie che ad esempio prevedano la consultazione di esperti e/o processi partecipativi. 

- L’attribuzione dei pesi relativi tra i differenti criteri: discorso simile a quello visto nella scelta dei 

criteri. 

- La scelta di considerare un criterio un costo o un beneficio: anche qui il dialogo tra gli stakehol-

ders è fondamentale. Portiamo l’esempio della produzione di petrolio: essa può venire conside-

rata come beneficio e portare la Val d’Agri ad essere considerata come il blocco petrolifero idea-

le grazie alle royalties ricavate, annullando ad esempio il costo ambientale rappresentato dalla 

presenza di aree protette; se invece la considerassimo come costo ambientale (emissioni totali di 

CO2), essa cambierà completamente il risultato dell’analisi 

- La MCDA spaziale come parte di un processo decisionale articolato: nella definizione di politi-

che e progetti di Yasunisación si deve pensare ai vari step del processo e a dove la MCDA può 

inserirsi e dare il suo contributo.   
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ANDREA GUARAN, NADIA CARESTIATO1 

LA PARTECIPAZIONE NELLA PIANIFICAZIONE DEL PAESAGGIO:  

SIGNIFICATI E VALENZE 

1. Introduzione 

 

In questi ultimissimi decenni, soprattutto nei paesi più avanzati, siamo realmente, come asserisce 

Luisa Bonesio (2007), di fronte alla riscoperta del paesaggio, in conseguenza di diversi fenomeni che 

contemporaneamente sembrano produrre come risultato la liberazione del territorio? Probabilmente 

sì. E anche l’attenzione ai temi paesaggistici che sembra crescere all’interno di diversi percorsi di pia-

no in qualche modo ne è una riprova.  

Questo lavoro desidera fornire un contributo alla riflessione sul valore del paesaggio, soprattutto 

se letto attraverso gli occhi e la mente di chi ne è il protagonista – gli abitanti – e sull’importanza del 

loro diretto coinvolgimento per sostenere ed indirizzare le decisioni in merito alla pianificazione pae-

saggistica e territoriale (Lanzani, 2012). L’analisi che qui si propone parte proprio dall’esperienza de-

gli autori nell’ambito della costruzione e gestione del processo partecipativo finalizzato alla definizio-

ne del Piano paesaggistico del Friuli Venezia Giulia, ad oggi approvato definitivamente in data 24 

aprile 2018. 

 

 

2. Paesaggio, partecipazione e pianificazione: un quadro di riferimento 

 

In tema di costruzione del territorio e di pianificazione e gestione del bene paesaggio ad esso corre-

lato e del ruolo che alla partecipazione può essere assegnato in tale processo, appare fondamentale 

prendere avvio dalla riflessione proposta da Lewis Mumford (1989), sebbene questi si riferisse esplici-

tamente ai contesti urbani. Egli infatti identificava il territorio/paesaggio come l’esito degli interventi 

operati da parte di una comunità che esercita un’azione di costante ri-progettazione e ri-

organizzazione dello spazio. Proprio questa continua azione che i cittadini mettono in atto, indivi-

dualmente o in modo coordinato, propone con forza la necessità di prendere in considerazione il va-

lore dell’istituto della partecipazione nell’ambito delle politiche di piano che siano indirizzate a pro-

grammare e conseguentemente strutturare i contesti di vita dei cittadini medesimi. 

È poi in particolare la Convenzione europea del Paesaggio (2000) a sottolineare l’importanza della par-

tecipazione delle popolazioni alla definizione delle politiche di piano per il paesaggio, richiedendo e 

promuovendo un intervento attivo dei cittadini in tutte le questioni che hanno attinenza con i rispetti-

vi paesaggi, in quanto questa azione «può offrir loro l’occasione di meglio identificarsi con i territori e 

le città in cui lavorano e trascorrono i loro momenti di svago. Se si rafforzerà il rapporto dei cittadini 

con i luoghi in cui vivono, essi saranno in grado di consolidare sia le loro identità, che le diversità lo-

cali e regionali, al fine di realizzarsi dal punto di vista personale, sociale e culturale»2. In effetti, il testo 

del documento offre, all’attenzione in primo luogo dei decisori politici, una interpretazione del pae-

                                                           
1 Università degli Studi di Udine. 
2 Convenzione europea del Paesaggio, Relazione esplicativa, 2000. 
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saggio che non può non richiamare con forza il suo significato altamente democratico, dal momento 

che «la democratizzazione proposta dalla Convenzione non solo distribuisce all’intera popolazione 

doveri e responsabilità, ma distribuisce anche il potere di esprimere desideri e di decidere quali sono i 

valori» (Castiglioni, 2011, p. 42), ponendo così il fondamentale tema del riconoscimento del ruolo dei 

cittadini/abitanti e del valore del diritto al paesaggio (Déjeant-Pons, 2011). 

Senza dubbio interessante appare la lettura in prospettiva che il documento della Convenzione 

propone. La valenza oltrepassa decisamente la contingenza delle scelte di piano, per proiettarsi nella 

più importante sfera culturale ed educativa, identificando imprescindibili percorsi di autoriconosci-

mento e di costruzione del sé immersi e intrecciati alla dimensione della pluralità sociale. D’altra par-

te, «le interrelazioni/interdipendenze tra individui/gruppi e loro luoghi di vita, e i paesaggi che li 

esprimono, si concretizzano in ciò che viene chiamato ‚effetto specchio‛, a cui si legano ad evidenza il 

senso del luogo e quindi l’appartenenza e le radici» (Bianchetti et al., 2015, p. 70). In relazione al senso 

del luogo si dimostra rilevante come i processi di autoriconoscimento siano indirizzati ad accrescere, 

se non a ritrovare la ‚coscienza di luogo‛, intesa auspicabilmente come «leit-motiv dell’affermarsi di 

nuove regole di decodificazione del valore del territorio» (Baratti, 2011, p. 46). 

Fare propri questi principi e tentare di ragionevolmente applicarli all’interno delle politiche di pia-

nificazione non può che comportare l’abbandono delle forme della partecipazione unidirezionale, co-

struite sulla presentazione di progetti già confezionati intorno ai quali si richiede che i cittadini even-

tualmente possano esprimersi (livello dell’informazione), per abbracciare in pieno il modello parteci-

pativo che, attribuendo un valore fondamentale all’ascolto, riconosce legittimità ai pareri e alle indica-

zioni che provengono dai cittadini fin dalle fasi iniziali del percorso, garantendone quindi una com-

partecipazione a livello di costruzione del processo decisionale e promuovendo in questo modo reali 

condizioni di inclusione sociale (livello del coinvolgimento attivo) (Filpa, Talia, 2009). Solo attraverso 

una collaborazione più intensa e continuativa da parte della popolazione probabilmente si può im-

maginare che quanto auspicato da Patrick Geddes, cioè un effettivo «riassorbimento del governo» da 

parte dei cittadini, possa effettivamente realizzarsi3. 

Nel quadro del ragionamento che in sintesi qui si sta presentando, una posizione essenziale deve 

essere occupata dal rapporto tra il paesaggio, con i suoi caratteri e i suoi effetti, e la facoltà percettiva 

che appartiene alle popolazioni, sia sul piano delle valutazioni individuali che nei loro risvolti collet-

tivi e quindi sociali. Si tratta di un tema imprescindibile nel momento in cui si associano i valori della 

partecipazione al concetto di paesaggio. Al riguardo si desidera spendere una sola annotazione sul 

fatto che risulta fondamentale, affinché tutti i cittadini possano occupare un ruolo di rilievo e da pro-

tagonisti, come Geddes si augurava, porre le persone nelle condizioni di superare i limiti di una prati-

ca percettiva passiva e quindi favorirne la crescita a soggetti che percepiscono in maniera attiva e con-

sapevole (Ferrario, 2011). 

 

 

3. Il coinvolgimento dei cittadini nel percorso del Piano paesaggistico del Friuli Venezia Giulia 

 

Nel 2014 la Regione Autonoma Friuli Venezia Giulia ha dato avvio alla elaborazione del Piano 

paesaggistico regionale (Delibera n. 433 del 7 marzo 2014). Tale strumento, la cui definizione è in capo 

alle Regioni secondo il dettato del Codice dei beni culturali e del paesaggio (D. leg. n. 42/2004 e suc-

cessive modifiche), ha una duplice funzione: da un lato la tutela del paesaggio, attraverso la salva-

guardia dei cosiddetti ‚beni paesaggistici‛4, dall’altro la valorizzazione del territorio nel suo comples-

                                                           
3 L’espressione di Geddes viene riportata da Filpa e Talia (2009, p. 219). 
4 Come indicato all’art. 134, sotto la voce ‚beni paesaggistici‛ il Codice ricomprende: gli immobili e le 

aree di notevole interesse pubblico elencati all’art. 136, le aree di cui all’articolo 142, gli ulteriori immobili 
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so, attraverso la definizione di indicazioni volte a gestire/governare le possibili e inevitabili trasforma-

zioni del paesaggio. 

Il Piano paesaggistico della Regione Friuli Venezia Giulia si struttura in due parti: una ‚parte statu-

taria‛, che risponde al dettato del Codice (definizione del quadro conoscitivo dell’intero territorio re-

gionale; definizione degli ambiti di paesaggio; ‚vestizione‛ dei beni paesaggistici)5, e di una ‚parte 

strategica‛ nella quale sono stati individuati alcuni elementi forti su cui basare la successiva politica 

paesaggistica regionale. Se la parte statutaria tratta dei ‚vincoli‛, la parte strategica consente di inse-

rirli in un contesto più ampio, attraverso una visione dinamica del paesaggio e della sua gestione. Ed 

è soprattutto nella parte strategica del piano paesaggistico che il coinvolgimento dei cittadini e delle 

comunità locali della regione ha giocato un ruolo di rilievo, rispondendo a uno degli obiettivi del Pia-

no: «Definire e realizzare le politiche sul paesaggio anche attraverso il coinvolgimento delle comuni-

tà» (Obiettivo specifico di Piano 1.3, ricavato dalla CEP 2000)6. 

Nello specifico, il processo partecipativo realizzato ai fini del Piano è stato attivato per raccogliere 

le indicazioni sulle condizioni e sulle prospettive dei differenti paesaggi che contraddistinguono la re-

gione, utili a informare i diversi documenti di piano, fermandosi al livello di consultazione e non rap-

presentando quindi un reale ed effettivo processo di partecipazione decisionale. 

Il coinvolgimento dei cittadini nel processo di Piano ha seguito modalità diverse, dovendo rispon-

dere da un lato alle indicazioni in materia di partecipazione dettate dalla normativa regionale, che 

prevedeva la possibilità di attivare percorsi partecipativi solo nei territori dei Comuni che avessero 

stipulato delle Convenzioni locali con la Regione (L.R. n. 27/2014, art. 3), e dall’altro la volontà di ten-

tare di rispondere a quanto indicato dalla Relazione esplicativa della CEP, che al punto 23 sostiene che 

il paesaggio «deve venir trattato in modo democratico, soprattutto a livello locale e regionale». 

Nel rispetto delle indicazioni della Regione, ma facendosi guidare anche dai principi della CEP, e 

basandosi su metodologie strutturate e testate oltre che sui tempi a disposizione, il processo si è arti-

colato su due livelli: uno locale, realizzato attraverso tavoli di confronto e il coinvolgimento delle 

scuole (primaria e secondaria di primo grado), rivolto agli abitanti dei Comuni che avevano sottoscrit-

to una Convenzione con l’amministrazione regionale; il secondo regionale, grazie alla predisposizione 

di uno strumento WebGIS (Archivio partecipato delle segnalazioni on-line)7 accessibile a tutti i cittadini8. 

Data questa impostazione (modalità, strumenti, tempistiche), la partecipazione ha avuto sicura-

mente un riscontro positivo sia per quanto riguarda i numeri (tab. 1), sia per i contenuti delle segnala-

zioni.  
  

                                                                                                                                                                                                 
specificamente individuati a termini dell'articolo 136 e sottoposti a tutela dai piani paesaggistici previsti da-

gli articoli 143 e 156.  
5 Con il termine ‚vestizione‛ si intende la «codificazione della descrizione, interpretazione e disciplina 

dei beni paesaggistici vincolati ai sensi di specifici provvedimenti di dichiarazione di notevole interesse 

pubblico (art. 136 del Codice) o individuati dalla legge (art. 142 del Codice), oltre che la loro cartografazione 

e georeferenziazione» (Bertolini, Pascolini, 2015, p. 28). 
6 Il Piano paesaggistico del FVG individua sette obiettivi generali, elaborati a partire dai documenti rela-

tivi alle politiche comunitarie e nazionali riferite ai temi del paesaggio e della sostenibilità e dalle stesse poli-

tiche regionali (Pian et al., 2015, p. 50). 
7 http://partecipazionepprfvg.uniud.it, Università di Udine, 2017/05/15. 
8 I percorsi di coinvolgimento delle comunità locali nei diversi territori convenzionati (tavoli di lavoro, 

consegna e raccolta delle schede scuole) si sono svolti complessivamente tra i mesi di febbraio e settembre 

2016; per quanto riguarda lo strumento Web-GIS, ad oggi ancora attivo, l’estrazione dei dati ai fini 

dell’elaborazione statistica quanto-qualitativa risale alla data del 07 giugno 2016, cercando in corso di elabo-

razione dei diversi strumenti di piano di andare a verificare se le nuove segnalazioni nel frattempo pervenu-

te potessero arricchire in modo significativo le informazioni già estratte in precedenza. 

http://partecipazionepprfvg.uniud.it/
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Comuni convenzionati 

96 amministrazioni locali coinvolte, aggregate in 11 accordi. 

Complessivamente 100 tavoli a scala comunale, 20 a livello sovracomu-

nale (area convenzionata) per un totale di oltre 2000 persone coinvolte. 

Oltre 5000 allievi coinvolti. 

Atlante partecipato delle 

segnalazioni on-line 
3387 segnalazioni pervenute (data 07 giugno 2016) 

 

Tabella 1. I numeri della partecipazione. 

 

 

4. L’esperienza partecipativa: alcuni aspetti valutativi 

 

In relazione all’esperienza maturata nell’ambito del percorso che ha portato alla definizione del 

Piano paesaggistico regionale del Friuli Venezia Giulia, vale la pena soffermarsi a rileggere il processo 

partecipativo così come si è venuto a costruire. In effetti, potrebbe risultare utile una riflessione di 

questa natura, soprattutto con l’intento di porre in evidenza gli aspetti critici o comunque le situazioni 

di difficoltà incontrate, non rinunciando a porre in risalto anche gli aspetti e le prospettive da valutare 

positivamente. 

In primo luogo è necessario ricordare che le modalità più ampie e profonde di coinvolgimento del-

le comunità, potendo usufruire dei tre canali appositamente predisposti e già esplicitati in preceden-

za, hanno riguardato unicamente novantasei territori comunali, quelli che avevano siglato una con-

venzione con la Regione. Si tratta di un numero consistente di municipi e quindi potenzialmente an-

che di cittadini, che tuttavia rappresentano solo il 45% dell’insieme delle amministrazioni comunali 

della regione. Questa condizione preliminare, pur non avendo inficiato la qualità del percorso parte-

cipativo organizzato, ha costituito una situazione di debolezza che, seppure con modalità e gradi di 

intensità diversificati, si è riflessa sull’importanza e l’esaustività del dato quantitativo raccolto. In ef-

fetti, i numeri della partecipazione sono risultati senza dubbio notevoli e significativi, ma avrebbero 

potuto risultare assai più ragguardevoli e soprattutto in grado di rappresentare con maggiore omoge-

neità distributiva tutti i quadranti territoriali dello spazio regionale.  

Da porre in risalto anche il fatto che i dodici ambiti di paesaggio individuati dal Piano non sono 

coincisi (salvo un unico caso) con le aree convenzionate che hanno costituito la base territoriale intor-

no a cui ha preso forza e si è realizzato il percorso partecipativo. La situazione che si è presentata ha 

visto alcuni ambiti rappresentati anche da più accordi/convenzioni di comuni, altri ambiti completa-

mente scoperti o, ancora, ambiti in cui pochi comuni si sono composti in un accordo siglando poi la 

convenzione con la Regione. La mancata coincidenza tra accordi di comuni e ambiti paesaggistici ha 

costituito quindi una ulteriore condizione di debolezza, in termini di eventuali futuri percorsi proget-

tuali che abbiano negli esiti del processo partecipativo una solida base su cui poggiare programmi, 

azioni e interventi, anche alla luce della recente riconfigurazione territoriale in Unioni territoriali in-

tercomunali. 

Sul fronte del canale scolastico, le oltre cinquemila segnalazioni pervenute, che rappresentano un 

contributo decisamente di rilievo, costituiscono però all’incirca la metà delle schede effettivamente 

consegnate alle scuole. Il complesso e non sempre lineare percorso che ciascuna scheda ha attraversa-

to, coinvolgendo ai due capi della catena una figura esterna al mondo della scuola (il facilitatore) e 

lungo la catena svariate figure interne – dirigente scolastico, personale ausiliario, docente, allievo, ge-

nitore, allievo, docente, dirigente – ha comportato rallentamenti e in qualche caso interruzioni del 

flusso, determinando in definitiva sul piano quantitativo un esito soddisfacente ma sicuramente non 
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ottimale. 

Nonostante gli aspetti di criticità posti in evidenza, la mole pervenuta di puntuali segnalazioni, di 

sollecitazioni e di circostanziate indicazioni costituisce un elemento di soddisfazione, a dimostrazione 

che alcuni cittadini, se opportunamente intercettati e messi nelle condizioni di poter partecipare, desi-

derano essere coinvolti e fornire il loro fattivo contributo. 

Particolarmente importante in questo senso è stata l’esperienza dei tavoli di confronto che, pur se 

condizionati da tempistiche serrate, hanno permesso ai partecipanti di confrontarsi non solo sulle cri-

ticità e sui valori dei paesaggi dei loro contesti di vita, ma anche di immaginare gli scenari desiderati e 

le possibili azioni per renderli attuabili in un arco temporale di circa vent’anni. Questa attività ha 

permesso di andare oltre il livello della consultazione, aprendosi verso quello più spinto della parte-

cipazione decisionale. Gli esiti di questo lavoro, che si è mosso ad un livello locale e ha messo insieme 

competenze esperte e contestuali, è stato utile per individuare alcune grandi linee di azione a livello 

regionale confluite in alcuni strumenti di piano, ma ancor di più per attivare i territori (i sui abitanti e 

gli amministratori) sull’importanza della partecipazione ai fini delle decisioni o scelte relative la piani-

ficazione e gestione del territorio. 

Si innesca qui un altro aspetto che merita di essere posto in evidenza, quello relativo alle conoscen-

ze/competenze dei cittadini rispetto al tema del paesaggio. I tre canali attivati per il processo parteci-

pativo (tavoli di confronto, schede scuole, Web-GIS) hanno permesso di coglierne le diverse sfumatu-

re e livelli di profondità. Così, se dai tavoli è emersa una viva e competente conoscenza del paesag-

gio/territorio e delle questioni che lo riguardano grazie alla presenza di esperti locali e di rappresen-

tanti di associazioni che masticano l'argomento, sono però presenti altre categorie di persone e altre 

fasce generazionali – evidente si impone il riferimento al mondo scolastico – che diversamente sono 

depositari di una forma di consapevolezza che forse possiamo definire "implicita", non addestrata e 

coltivata e anche in più occasioni confusa, ma delineata da interessanti connotazioni di immediatezza 

e spontaneità, anche se spesso rivolta solamente ad alcune questioni: la generica bellezza o meno di 

un determinato contesto paesaggistico, le condizioni di degrado e/o abbandono di un sito9. La funzio-

ne dell’articolato processo partecipativo attuato è stata quella di cercare di raccogliere anche la testi-

monianza della decisamente più numerosa componente non esperta (la percezione comune sottoli-

neata da Castiglioni, 2011, p. 37) e, ambiziosamente, anche di costruire momenti e occasioni di con-

fronto e di dialogo tra saperi esperti e saperi dell’esperienza (Magnaghi, 2010; Magnaghi, 2011). 

Infine, è doveroso porre l’accento sul fatto che i processi di auto-riconoscimento a livello di ciascu-

na singola comunità locale e di lettura e valutazione dei caratteri dei diversi paesaggi da parte dei cit-

tadini che si sono lasciati coinvolgere sono aspetti di straordinaria importanza e valore, sul piano cul-

turale e dal punto di vista formativo. Averli ravvivati, sostenuti o in qualche caso avviati strumental-

mente a vantaggio del percorso di redazione del Piano Paesaggistico Regionale non può prescindere 

dalla validità in sé di un tale processo. Il fatto che i cittadini abbiano avuto modo di esprimere sape-

ri/conoscenze/percezioni del loro ambiente di vita e, nel caso dei tavoli di confronto, poterli condivi-

dere con altri, sicuramente è un percorso che può portare alla (ri)costruzione di quella che Magnaghi 

(2010) chiama «coscienza di luogo». D’altra parte, anche l’esperienza del Friuli Venezia Giulia sembra 

confermare che «il paesaggio non è solo il prodotto di un progetto, e neppure il risultato di un piano, 

ma è il relazionarsi degli apporti creativi della partecipazione, del lavoro e delle attività di molteplici 

persone, del farsi e del disfarsi di continue trasformazioni» (Baratti, 2011, p. 50). 

 

  

                                                           
9 Al riguardo interessanti risultano le varie esperienze a scala urbana, così i Piani regolatori delle bambine e 

dei bambini, il ruolo di stimolo e di produzione di idee progettuali offerto dai Consigli comunali dei ragazzi 

(Tonucci, 2008; Filpa, Talia, 2009). 



3248   ATTI DEL XXXII CONGRESSO GEOGRAFICO ITALIANO 

Conclusioni 

 

La Regione Friuli Venezia Giulia, all’interno di un iter di ascolto delle popolazioni richiesto e pre-

visto dalla Convenzione europea del paesaggio e dalle leggi nazionali, ha determinato un input di ri-

levanza notevole affinché la pratica del coinvolgimento dei cittadini nei percorsi di pianificazione del 

territorio/paesaggio da prassi dovuta e forse relegata alla routine si elevi a valore fondante della pro-

grammazione e gestione democratica della cosa pubblica e soprattutto, in questo contesto, di un fon-

damentale bene comune, il paesaggio (Gazziola, 2013).  

Si ritiene che quanto realizzato ai fini della pianificazione paesaggistica possa costituire un passo 

importante al fine della maturazione di una maggior consapevolezza, individuale e collettiva, rispetto 

al tema paesaggio, sapendo anche stimolare e apprezzare svariati canali per far emergere il sentire dei 

cittadini. 

In definitiva, si desidera sostenere che il processo di coinvolgimento della cittadinanza regionale, 

nonostante sia risultato parziale sul piano dell’ampiezza dei territori e delle comunità interessate e li-

mitato in ragione anche del tempo contenuto dedicatovi, comunque rappresenti un’importantissima 

azione di educazione al paesaggio, inteso come «un luogo in cui si verificano delle inattese conver-

genze che forniscono l’opportunità di affrontare una serie di urgenze educative relative alla relazione 

tra natura e cultura, tra lettura della storia e progettazione del futuro, tra responsabilità e partecipa-

zione, tra identità e alterità, tra esigenze di fruizione e possibilità di costruzione di spazi di vita ap-

propriati» (Cepollaro, Morelli, 2014, p. 9). È attraverso percorsi complessi come quello di cui in questa 

sede si è dato riscontro che si deve procedere affinché la pratica del ‚prendersi cura‛ del paesaggio 

entri nelle corde di tutti i cittadini, indipendentemente dal ruolo da essi rivestito. 

Lo dimostra anche l’esperienza partecipativa al Piano paesaggistico del Friuli Venezia Giulia che in 

alcuni contesti locali è stata capace di innescare ulteriori momenti di approfondimento conoscitivo e 

messa a punto di strategie per configurare i territori e i paesaggi del domani. 
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ENRICO MICHELUTTI1  

CONSUMO DI SUOLO E GENERAZIONE DI POLITICHE PUBBLICHE: 

STRUMENTI PER L’ESPLORAZIONE DELLA QUESTIONE 

1. Introduzione 

 

Il ‚consumo di suolo‛ è divenuto tema centrale all’interno del dibattito sulle politiche urbane e ter-

ritoriali sia nel mondo accademico che fra i policy makers ad ogni livello. In ambito accademico la que-

stione è stata affrontata in vari ambiti disciplinari (geografia urbana, urbanistica e studi urbani, scien-

ze dell’ambiente e del territorio, economia agraria, etc.) con approcci (settoriali, multi-disciplinari) e 

metodi di ricerca utilizzati (in larga misura morfologici e/o quantitativi) molto diversi tra loro. Al con-

tempo, il consumo di suolo è emerso come fattore chiave in altri dibattiti (città compatta, ridefinizione 

dei rapporti fra urbano e rurale, strategie per la rigenerazione urbana, etc.), che hanno contribuito ad 

evidenziare la complessità e la polimorfia della questione. 

Allo stesso tempo l’espressione ‚consumo di suolo‛ è entrato in maniera crescente anche 

all’interno del dibattito politico, anche in seguito ad una larga mobilitazione dei movimenti ambienta-

listi. In maniera indipendente rispetto all’orientamento politico delle diverse formazioni e movimen-

ti2, l’etichetta ‚consumo di suolo‛ è stata usata, ad esempio, all’interno di una generale condanna della 

‚cementificazione‛ dei tessuti urbani (e ai rischi idrogeologici connessi) o all’analisi politica delle criti-

cità sollevate dalla gestione delle aree abbandonate e degli spazi aperti nelle città. Per quanto disorga-

nico e spesso interpretato in chiave utilitaristica, il dibattito ha rafforzato nell’opinione pubblica e fra i 

cittadini la consapevolezza della centralità del tema e ha contribuito all’azione delle istituzioni specia-

lizzate nell’analisi del consumo di suolo a livello internazionale ed italiano, sdoganando definitiva-

mente la questione, che ora si presenta come una delle conditio sine qua non per la generazione di poli-

tiche per il territorio, siano esse promosse convenzionalmente dalle amministrazioni o frutto diretto di 

rivendicazioni generatesi nei movimenti sociali urbani. 

Se il Settimo Programma di Azione Ambientale dell’Unione Europea (Unione Europea, 2013), che 

ha come obiettivo dichiarato un incremento dell’occupazione netta di terreno pari a zero da raggiun-

gere, in Europa, entro il 2050, e che funge, almeno formalmente, da riferimento condiviso a livello eu-

ropeo per ciò che concerne la dimensione normativa, diverse legislazioni nazionali e locali di settore 

in realtà sembrano giungere a delle soluzioni di compromesso.  

Il quadro legale nazionale italiano (per lo stato attuale del provvedimento si veda Senato, 2017) ma 

spesso anche quello regionale, si veda il caso friulano (Regione Friuli Venezia Giulia, 2015), sembrano 

orientarsi in questa direzione. Nella dimensione della pianificazione territoriale il consumo di suolo 

assume caratteri ed usi ancor più diversificati. Il tema è presente a vari livelli (dalla pianificazione re-

                                                           
1 N-AERUS. 
2 Fra i partiti tradizionali si veda il programma dei Labour nel Regno Unito per le elezioni del 2017 o le li-

nee d’azione di Die Linke in Germania. Fra le ‚nuove‛ formazioni politiche, a carattere antagonista, anti-

partitico e/o populista, si vedano le proposte di Podemos in Spagna e del Movimento 5 Stelle in Italia. Si ag-

giungono a questi, movimenti sociali a scala locale, dove la questione consumo di suolo è associata o inglo-

bata in campagne che rivendicano l’estensione del diritto alla città e all’abitare a tutti i cittadini o il ricono-

scimento della centralità delle questioni ambientali all’interno dei contesti urbani.  
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gionale, strategica e paesaggistica a grande scala come a livello di master plan, fino alla progettazione 

urbana di piccola scala) e viene usato con finalità diverse (ad esempio come strumento per la presa di 

decisioni strategiche o di sistema ma anche come criterio di regolazione pratica per lo zoning). 

In un quadro così articolato e contradditorio, dove un’apparente omogeneità di intenti e di prov-

vedimenti a livello europeo si declina in maniera molto più disorganica (e contrapposta) a livello na-

zionale, regionale e locale, l’articolo vuole esaminare alcune aree chiave della dimensione politica rela-

tiva al consumo di suolo:    

• Quale ruolo per il consumo di suolo nella generazione di politiche pubbliche per il territorio? 

Come si affronta il tema in letteratura? Quali gli strumenti chiave per orientarsi nel dibattito? 

• Quale è stata l’evoluzione teorica del dibattito sul consumo di suolo? Quali gli strumenti meto-

dologici messi in atto per affrontare la questione?  

• Come si intersecano le dimensioni strategiche, legali e di pianificazione relative al consumo di 

suolo?  

Attraverso l’esplorazione della letteratura, dove si esaminano la dimensione strategica, legale e di 

pianificazione del tema e l’analisi di alcuni casi studio a vario livello, l’articolo offre degli strumenti di 

lettura per la definizione dei rapporti tra consumo di suolo e generazione di politiche pubbliche per il 

territorio ed indica alcuni way forward essenziali per affrontare la questione nel policy-making. 

 

 

2. Strumenti per l’esplorazione della questione 

 

Le relazioni fra consumo di suolo e generazione di politiche si situano all’interno di un dibattito 

che, pur coinvolgendo più discipline, spesso viene affrontato in maniera settoriale, facendo riferimen-

to a strumenti che arrivano da saperi specifici. Fra i molteplici approcci possibili, qui si invita ad af-

frontare la questione in senso ‚trans-disciplinare‛ (Smith, Jenkins, 2013), riconoscendo la necessità 

non solo di sovrapporre sugli stessi contenuti strumenti metodologici altri, ma anche il bisogno di di-

sporre di nuovi metodi che nascano a cavallo fra saperi diversi e possano lavorare sulla complessità 

del tema. 

La letteratura sull’argomento è molto vasta e vi si può accedere da diversi fronti. In questo caso, vi-

sta la centralità della dimensione politica per la questione ‚consumo di suolo‛, un passaggio obbligato 

è quello della New Urban Agenda, l’accordo internazionale sulla città promosso dalle Nazioni Unite e 

definito attraverso la conferenza Habitat III del 2016. Il tema ‚consumo di suolo‛ appare nella sezione 

dedicata a ‚l’implementazione effettiva‛ dell’Agenda ed in particolare nella sotto-sezione che defini-

sce gli strumenti di implementazione3. Al punto 137 gli Stati firmatari si impegnano a far sì che le scel-

te messe in atto per promuovere la generazione di capitali finanziari legati alla terra non portino ad 

‚un uso e consumo di suolo insostenibili‛ (UN-Habitat, 2017, p. 24). La New Urban Agenda lavora 

quindi su un nodo centrale che attraversa tutta la letteratura sulla questione: il conflitto fra la necessità 

di un miglioramento dei meccanismi di generazione di rendita urbana (la questione si estende a tutto 

l’ambiente costruito, ma riguarda in primo luogo la città) e la razionalità nelle scelte di land use, che 

include un contenimento del consumo di suolo, all’interno di un quadro di sviluppo sostenibile del 

territorio. L’Agenda sancisce l’importanza della questione, che tuttavia nella pratica si scontra con la 

polisemia intrinseca al tema ‚consumo di suolo‛, dal punto di vista teorico così come nei suoi aspetti 

applicativi. 

Si propongono pertanto qui di seguito tre ‚dimensioni‛, intese come aree tematiche nelle quali 

                                                           
3 Non è irrilevante la posizione stessa del tema all’interno del documento: non presente fra i principi teo-

rici ‚generatori‛ dell’accordo, il consumo di suolo viene considerato soprattutto come strumento/tema 

all’interno della parte attuativa dell’Agenda. 
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vengono presentate alcune azioni strumentali per approcciare i nessi tra consumo di suolo e politiche 

pubbliche per il territorio. 

 

2.1. La dimensione strategica 

Fra i diversi aspetti che caratterizzano il rapporto consumo di suolo e generazione di politiche 

pubbliche, la dimensione strategica è quella che interessa più direttamente il consumo di suolo come 

elemento di ri-definizione della città e del territorio. In questo contesto alcune azioni risultano fonda-

mentali: 

• Indagare le connessioni esplicite/implicite fra contenimento del consumo di suolo ed altre politiche in atto 

sul territorio: fra i molteplici esempi che possono far emergere questi legami vi è il caso delle 

strategie messe in atto a livello municipale dal ‚progetto di città‛ di Barcelona En Comù, avviato 

per le elezioni municipali del 2015 (per l’ambito specifico ‚Pianificazione urbana, alloggio e 

mobilità‛, si veda Barcelona En Comù, 2015). Al di là delle valutazioni sull’efficacia del progetto 

politico, che si situa all’interno del nuovo policy-making municipalista in Spagna (Subirats, Gar-

cia Bernados, 2015; Colau ed Alemany, 2012; Barcelona En Comù, 2015), l’interesse verso 

l’esperienza di Barcelona En Comù ha a che vedere qui con le connessioni fra contenimento del 

consumo di suolo e le altre politiche urbane messe in atto nella città catalana. Il contenimento 

del consumo di suolo si trova infatti a dialogare strettamente con le pratiche di rigenerazione 

urbana all’interno di una politica orientata all’estensione del diritto alla città (messo fortemente 

a rischio dalla grande crisi de les hipoteques post 2008), alimentando le azioni di salvaguardia 

degli spazi pubblici e la lotta contro la vendita della città per finalità turistiche. 

• Esplorare l’integrazione delle politiche di contenimento del consumo di suolo a livelli diversi: il nodo del-

la relazione fra i diversi livelli di applicazione delle strategie sul consumo di suolo interessa i 

contesti più diversi a livello internazionale e nazionale. Un caso a suo modo emblematico è rap-

presentato dai rapporti fra la città metropolitana di Milano e la regione Lombardia. Mentre il 

governo regionale ha preso un provvedimento legislativo sul consumo di suolo attraverso la 

legge regionale (Regione Lombardia, 2014) che doveva essere fortemente integrato, almeno in 

teoria, nell’ottica urbanistica del nuovo Piano Territoriale Regionale, il neo-eletto governo della 

municipalità di Milano, ha rilanciato il tema del contenimento del consumo di suolo in un pro-

gramma ambientalista tout court, ponendolo al centro di un progetto di città ‚verde‛ (Adamo et 

al., 2016). Al netto delle dichiarazioni d’intenti, che vedono le due amministrazioni spendersi 

per l’integrazione delle diverse politiche, le due strategie, che lavorano a scale diverse, sembra-

no in realtà ‚parlarsi‛ in misura molto limitata. 

 

2.2. La dimensione legale 

All’interno del dibattito che lega consumo di suolo e generazione di politiche pubbliche, la dimen-

sione legale riveste un ruolo determinante. Per quanto sia ormai consolidata in letteratura una fronda 

critica rispetto ad un’analisi delle pratiche di contenimento del consumo di suolo fondata su approcci 

puramente normativi, l’esplorazione della legislazione a livello internazionale ed italiano rappresenta 

uno step fondamentale per l’identificazione di diversi nodi chiave per la questione. Emergono alcune 

azioni necessarie per affrontare il tema: 

• Esplorare le legislazioni sul consumo di suolo in relazione alla normativa europea: a livello internazio-

nale la normativa riguardante il contenimento di consumo di suolo è estremamente varia per la 

disomogeneità dei frame legali che fondano le singole legislazioni e la diversità delle fonti sulle 

quali i diritti nei singoli stati possono fare riferimento. Negli Stati Uniti ad esempio, la questione 

legale implicita al consumo di suolo rimane ancora strettamente associata alle normative sul 

land use e sullo zoning (si veda a titolo indicativo il caso dello stato dell’Oregon e della sua nor-

mativa sulla delimitazione delle aree urbanizzate, Oregon Department of Land Conservation and 
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Development, 2010). In Europa, il quadro legale è altrettanto polimorfe, per quanto il Settimo 

Programma di Azione Ambientale dell’Unione Europea e l’obiettivo del consumo ‚zero‛ di 

suolo per il 2050 rimangano il riferimento principale per diverse legislazioni nazionali. In alcuni 

contesti, come nel caso tedesco, il dibattito recente si è incentrato sulla definizione di strumenti 

legali per il raggiungimento di obiettivi concreti a termine più breve4 (Thomas, 2011).  

• Esaminare i compromessi legali fra le dinamiche di rendita urbana e le azioni di contenimento del consu-

mo di suolo: in vari casi, le legislazioni sul tema vengono costruite sull’equilibrio fra la genera-

zione di rendite, relative a territori urbani ma non solo (si veda per un’introduzione sul tema 

Sassen, 2006), e gli obiettivi di contenimento del consumo di suolo. Nel caso italiano, le soluzio-

ni di compromesso sono molteplici: vi è una tendenza generale a non specificare all’interno del 

quadro legale i tempi e gli step intermedi nell’ottenimento dell’obiettivo consumo di suolo ‚ze-

ro‛, a definire spesso in maniera incerta le aree effettivamente ‚consumabili‛, già destinate 

all’urbanizzazione all’interno dei piani vigenti, o a stabilire l’esistenza di casi ‚speciali‛ in cui, 

seppur all’interno di un quadro legislativo che tende al consumo di suolo zero, viene consentito 

in realtà agli attori pubblici e/o privati di consumare territorio in deroga per ragioni specifiche 

(si vedano tra i vari casi quelli della Regione Friuli Venezia Giulia o della Lombardia). 

 

2.3. La dimensione della pianificazione 

Il contributo che la pianificazione del territorio ha portato alla definizione di politiche pubbliche 

correlate al consumo di suolo è tanto vasto da costituire una letteratura a parte. Come orientamento di 

base possono essere identificati due elementi: un primo che riguarda la questione più propriamente 

urbana del consumo di suolo e i dibattiti sulla città compatta, la dispersione insediativa e i fenomeni 

di sprawl e shrinkage; un secondo che riguarda la più ‚fluida‛ riflessione sul paesaggio e la sua pianifi-

cazione. Attorno a questi due nuclei è possibile costruire un primo approccio alla letteratura di setto-

re: 

• Esplorare il diverso valore strumentale del consumo di suolo in relazione alla generazione di politiche 

pubbliche sul territorio: per un inventario degli ‚usi‛ del consumo di suolo all’interno dei vari 

strumenti di pianificazione sarebbe necessaria una review della letteratura ad hoc. Qui si conside-

ra a titolo esemplificativo l’utilizzo del consumo di suolo in un’unica esperienza urbanistica, 

quella del Piano di Governo del Territorio del Comune di Milano (2012), a suo modo esemplare 

per la pluralità di valenze attribuite alla questione. All’interno del piano il consumo di suolo è 

usato come strumento di analisi per il quadro urbanistico quantitativo e strategico, come parte 

fondante del ‚progetto di città‛, in quello che viene definito ‚schema dei vuoti e dei pieni‛, do-

ve il contenimento del consumo di suolo è considerato come ‚coincidente‛ al tema della per-

meabilità e della ‚ridefinizione della struttura individuale e collettiva della mobilità e della dif-

fusione dei servizi‛ (Comune di Milano, 2012, p. 32). Nel PGT gli usi del consumo di suolo si 

estendono anche alla preservazione e promozione dell’uso efficiente degli ambiti agricoli, alla 

definizione dei ‚raggi verdi‛ e alla verifica degli interventi di espansione e trasformazione ur-

bana (Comune di Milano, 2012).  

• Utilizzare il paesaggio come categoria interpretativa nei rapporti consumo di suolo-generazione di po-

litiche pubbliche: il rapporto fra consumo di suolo e pianificazione del paesaggio è ormai di-

                                                           
4 Nel caso tedesco l’obiettivo di un consumo di suolo limitato a 30 ettari/giorno (entro il 2020) è stato a 

lungo al centro della discussione. Il dibattito accademico e politico ha riguardato sia la natura dell’obiettivo 

sia le strategie da mettere in atto da parte del governo federali e dalle amministrazioni regionali e municipali 

per il raggiungimento dell’obiettivo stesso. La necessità di una riforma del quadro legale come pre-

condizione per le successive azioni è largamente condivisa in letteratura (per un’introduzione sul tema si 

veda Thomas, 2011; Kretschmer et al., 2015). 
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venuto evidente sia a livello micro (nei progetti di architettura del paesaggio) sia a livello 

macro (nelle strategie per la preservazione di paesaggi culturali, etc.). Nel contesto italiano, 

uno dei casi più significativi in questo senso è la pianificazione del paesaggio di livello re-

gionale. Fra le varie accezioni possibili data alla label in questo ambito, il consumo di suolo è 

inteso come strumento di piano orientato ad azioni specifiche (ad esempio nel caso della pia-

nificazione delle ‚grandi strutture di vendita‛, per il Piano d’Indirizzo Territoriale della To-

scana, con valenza di Piano Paesaggistico)5, come fattore all’interno di un approccio tematico 

morfologico insediativo e al contempo linea/progetto/programma strategico o ‚regola‛ di 

piano (come nel caso del Piano Paesaggistico Regionale del Piemonte)6, come elemento strut-

turante la parte strategica del piano (come nel caso del Piano Paesaggistico della Regione 

Friuli Venezia Giulia)7. Anche in relazione alla pianificazione paesaggistica il consumo di 

suolo mantiene intatto il suo carattere polisemico. 

 

 

Conclusioni   

 

L’esame degli strumenti per l’esplorazione delle connessioni fra ‚consumo di suolo‛ e generazione 

di politiche pubbliche presi in considerazione nell’articolo ha rivelato alcune necessità:  

• Per prendere in esame la pluralità dei significati e degli usi del consumo di suolo nella sua di-

mensione politica, il bisogno di un approccio trans-disciplinare, che metta in relazione i saperi e 

i metodi di ricerca di diversi ambiti disciplinari e che offra strumenti metodologici ad hoc che 

superino le incertezze dovute alla liquidità che caratterizza la dimensione teorica del tema e la 

mancanza di definizioni condivise. 

• Per aumentare l’efficacia delle politiche e delle pratiche di contenimento di consumo di suolo, il 

bisogno di individuare risposte context-dependent, legate alle condizioni specifiche che caratte-

rizzano le varie realtà, diverse per forme morfologiche ed insediative, così come per sostrato 

istituzionale e condizioni socio-economiche. 

• Per lavorare sulle forme d’integrazione connesse alla questione consumo di suolo a livello stra-

tegico, legale e di piano, l’urgenza di considerare i diversi livelli e le implicazioni nelle varie sca-

le che le azioni di contenimento del consumo di suolo implicano. 

L’esplorazione del tema apre anche diversi way forward che rimangono ancora in larga parte da 

affrontare. 

• A fronte di una rigidità negli approcci metodologici, caratterizzati spesso in maniera esclusiva 

da studi quantitativi e morfologici, quale spazio vi è per la ricerca qualitativa e per gli approcci 

misti al tema ‚consumo di suolo‛? 

• Rispetto a un significativo depauperamento e banalizzazione del tema nel dibattito in atto ai di-

versi livelli, quale spazio per un ripensamento radicale dell’agenda politica sul consumo di suo-

lo? 
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GIAN PIETRO ZACCOMER1 

L’ANALISI TERRITORIALE SOCIO-ECONOMICA A SUPPORTO  

DELLA PREDISPOSIZIONE DI UN PIANO PAESAGGISTICO REGIONALE: 

IL CASO DEL FRIULI VENEZIA GIULIA 

1. Introduzione 

 

Dovendo discutere di paesaggio e di pianificazione, il quadro definitorio di riferimento europeo è 

dettato dall’art. 1 della Convenzione Europea del Paesaggio del 2000 il quale stabilisce che il paesaggio 

«designa una determinata parte di territorio, così come è percepita dalle popolazioni, il cui carattere 

deriva dall’azione di fattori naturali e/o umani e dalle loro interrelazioni», mentre la pianificazione dei 

paesaggi «indica le azioni fortemente lungimiranti, volte alla valorizzazione, al ripristino o alla crea-

zione di paesaggi». Va sottolineato che, a tale livello, prevale una visione del paesaggio piuttosto 

orientata alla dimensione ecologica ma, a dispetto del panorama europeo, il caso italiano risulta mag-

giormente pervaso da una cospicua antropizzazione e da una relativa stratificazione degli interventi 

umani senza soluzione di continuità. Per questo il successivo Codice dei Beni Culturali e del Paesag-

gio del 2004, all’art. 131, primo comma, così come modificato dal D.lgs 63/2008, ridefinisce nuovamen-

te il paesaggio come un «territorio espressivo di identità, il cui carattere deriva dall’azione di fattori 

naturali, umani e dalle loro interrelazioni» privilegiando maggiormente una dimensione di tipo cultu-

rale. Tale Codice risulta fondamentale per l’esistenza stessa di questo lavoro poiché prescrive 

l’obbligatorietà dell’adozione del Piano Paesaggistico Regionale (PPR). 

Vista l’obbligatorietà, diverse Regioni hanno già predisposto un proprio PPR, come Toscana e Pu-

glia, non seguendo una via comune. Sin dai primi passi è stato dichiarato che il Piano del Friuli Vene-

zia Giulia «si porrà in una posizione intermedia, di sintesi tra la nozione di paesaggio estesa all’intero 

territorio e la necessità di esprimere contenuti cogenti solo per quelle porzioni di territorio riconosciu-

te espressive di ‘notevoli’ valori culturali» (Bertolini, Pascolini, Le prospettive della pianificazione paesag-

gistica regionale, in Reg. Aut. FVG, 2016, p. 15). A dispetto di altri casi regionali, è stata prevista, sin da 

subito, la necessità di un’analisi socio-economica del suo territorio nella convinzione che questa costi-

tuisca un valido apporto conoscitivo a supporto delle decisioni che l’amministrazione regionale è sta-

ta chiamata a prendere dalla citata normativa nazionale. 

Per giungere ad una descrizione unitaria del FVG è stato impiegato il concetto di Ambito di Paesag-

gio (AP), elemento cardine per una zonizzazione omogenea del territorio regionale. Il presente contri-

buto si colloca proprio all’interno di tale aspetto analizzando, di fatto, solo una delle dimensioni che si 

devono considerare quando si parla di omogeneità degli AP, ossia quella socio-economica. 

L’obiettivo finale del percorso di analisi proposto converge verso un’oculata perimetrazione degli 

AP. Poiché questi ultimi sono il frutto di una decisone collettiva portatrice di molteplici razionalità, 

ognuna figlia delle diverse dimensioni prima citate, è facile capire come gli ambiti individuati ovvia-

mente non coincideranno con i gruppi socio-economici qui identificati, sulla base di un’attenta selezione 

degli indicatori comunali e di una complessa procedura di raggruppamento degli stessi, ma ne risul-

teranno influenzati e ampiamente descritti sempre e solo dal punto di vista socio-economico. 

                                                           
1 Università degli Studi di Udine. 
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Gli aspetti metodologici, qui di seguito trattati, riguardano due momenti ben distinti. Prima di tut-

to, l’individuazione e la costruzione degli indicatori di base utilizzati per l’analisi. In secondo luogo, si 

discuterà di alcuni aspetti dell’analisi territoriale condotta su tali indicatori, ponendo particolare at-

tenzione a quella quantitativa che di fatto ne costituisce l’asse portante, ma che al suo interno risulta 

piuttosto complessa e articolata. 

 

 

2. La costruzione degli indicatori socio-economici di base 

 

Il punto di partenza riguarda la costruzione della batteria di indicatori di base necessari alla realiz-

zazione dell’analisi socio-economica. Dal punto di vista prettamente terminologico, è fondamentale 

ricordare che per indicatore si intende una qualsiasi entità che viene utilizzata al posto di un’altra non 

direttamente misurabile. Infatti, per fenomeno indicatore si intende quel fenomeno che viene utilizzato 

in vece del fenomeno indicato ai fini della misurazione di quest’ultimo (Zaccomer, 2008, p. 18). Questo 

implica che la relazione esistente fra indicato e indicatore deve essere nota a priori: nel migliore dei 

casi, tale ‚sostituzione‛ è supportata da una teoria consolidata che legittima l’impiego dell’uno ai fini 

della quantificazione dell’altro. Nel caso in cui una siffatta teoria non sia già concretizzata, l’utilizzo di 

un indicatore può essere comunque supportato dalla letteratura o dalla prassi corrente oppure, in casi 

specifici o innovativi, si ricorre ad una commissione di esperti che ne avvalori il suo utilizzo. Non de-

ve sorprendere quindi che uno stesso indicatore possa essere utilizzato per misurare indirettamente 

diversi fenomeni poiché quello che cambia non è l’indicatore, bensì la natura della sua relazione con 

l’indicato. 

Non essendoci né una teoria consolidata né un’ampia casistica di PPR che prevedano al loro inter-

no un’analisi socio-economica di questo tipo, la via qui scelta per la selezione degli indicatori di base è 

stata quella di riunire un gruppo di lavoro composto da diversi esperti (ciascuno portatore di proprie 

conoscenze e razionalità) in modo da individuare su base collettiva, dopo ampia discussione, una bat-

teria di indicatori quantitativi relativi alla finestra temporale costituita dagli anni di benchmark statistico 

per il livello LAU2 (ex-NUTS5), ossia il 2010-11. La selezione di ogni indicatore è avvenuta in base ad 

una ‚lettura paesaggistica‛ della sua relazione con il livello socio-economico regionale. 

La batteria individuata dal gruppo di lavoro risulta suddivisa sostanzialmente in due tipologie: in-

dicatori di base economici, relativi a superficie agricola utilizzata, occupati in attività agricole, aziende 

con attività connesse, carico zootecnico, addetti in attività industriali, densità industriale, addetti in 

attività terziarie, sportelli bancari; indicatori di base sociali relativi a densità abitativa, natalità, anziani 

per un bambino, vecchiaia, disoccupazione, stranieri, scuole dell’infanzia e primarie, possesso titoli 

universitari e terziari non universitari, spesa sanitaria, posti letto, volontari di istituzioni no-profit, 

partecipazione al referendum del 2011 al quesito sull’acqua, popolazione residente che si sposta gior-

nalmente, parco circolante. Accanto a questi, nella batteria è stata inclusa anche l’altimetria ritenuta 

fondamentale per entrambi gli aspetti poiché rappresenta una variabile fortemente correlata al tipo di 

paesaggio soprattutto in una regione, come il Friuli Venezia Giulia, dove esiste una gamma di pae-

saggi estremamente differenziati. 

Le fonti ufficiali, le strutture dei database e il supporto dei dati necessari alla costruzione di questa 

batteria sono piuttosto variegati. Per questo, è stata costruita una scheda per indicatore dove riportare in 

modo strutturato i principali metadati, nonché la specifica lettura dell’indicatore data dalla commis-

sione. Ad esempio, nel caso dell’indicatore legato alla superficie agricola utilizzata, si è ritenuto che 

esso fornisca un’indicazione fondamentale su quanto, e in che modo, viene gestito il territorio, ed il 

paesaggio che esso esprime, e su quale è il rapporto della comunità con lo spazio di vita. Per quanto 

riguarda la qualità dei dati, che viene sempre garantita dall’autorevolezza della fonte ufficiale, è sem-

pre stata verificata dal gruppo di lavoro la congruenza delle definizioni e dei valori estremi in modo 
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da indentificare eventuali problematiche, anche in relazione alla costruzione del dato fornito. 

La raccolta dei dati, dopo la pulizia e la formattazione degli stessi, si è conclusa con la costruzione 

di un data-set regionale strutturato in una matrice completa di dimensioni 218 comuni per 23 indicato-

ri (8 indicatori economici, 14 sociali più l’altimetria).  

 

 

3. L’analisi degli indicatori socio-economici 

 

L’analisi territoriale condotta sugli indicatori di base selezionati è stata di tipo quali-quantitativo, 

poiché sia prima la loro selezione, sia successivamente, sono stati ampiamente discussi i loro aspetti 

definitori e territoriali (procedendo anche a verifiche puntuali qualora ci fosse qualche perplessità sul-

le informazioni fornite dalle fonti ufficiali) e, ovviamente, i risultati ottenuti dalle analisi. 

Il lato quantitativo di questo studio, su cui si concentra l’attenzione in questo paragrafo, si concre-

tizza nell’analisi statistica degli indicatori selezionati: questa è stata suddivisa in due fasi sequenziali. 

La prima riguarda l’analisi univariata che è servita come lavoro preparatorio per quella successiva, di 

tipo multivariato. Quest’ultima ha avuto l’obiettivo, oltre quello intermedio relativo alla costruzione 

di indicatori sintetici, di procedere ad una ripartizione territoriale del Friuli Venezia Giulia in gruppi, o 

cluster, omogenei dal punto di vista socio-economico.  

Nella prima fase dell’analisi, l’obiettivo è quello di ottenere una descrizione, spaziale e non, della 

distribuzione dei singoli indicatori di base, ossia senza considerare le relazioni con altri indicatori. Ac-

canto alle usuali misure di posizione e di variabilità, è stato anche costruito il grafico a scatola e baffi 

(BW plot) sull’indicatore standardizzato. Il suo utilizzo, accanto al coefficiente di variazione, è stato già 

pensato in prospettiva del successivo confronto tra indicatori. Grazie al BW plot è stato possibile iden-

tificare i casi estremi (definiti convenzionalmente come quelli che superano di tre volte la distanza in-

terquartilica) che sono stati successivamente sottoposti ad ulteriori accertamenti non solo per investi-

gare la loro eventuale natura di errore, ma anche per individuare la causa della loro presenza. 

L’analisi della distribuzione attraverso il BW plot non è di tipo spaziale. Quella spaziale riguarda la 

costruzione di due carte tematiche via GIS: la prima relativa alla suddivisione in quartili 

dell’indicatore standardizzato, la seconda invece basata sull’algoritmo del Natural Break che permette, 

a livello univariato, di individuare gruppi estremamente diversi tra loro. Attraverso quest’ultimo car-

togramma, dal punto di vista operativo risulta più facile individuare spazialmente le situazioni mar-

catamente diverse, cosa non facilmente determinabile sulla lettura della distribuzione spaziale basata 

sui quartili. Tutte queste informazioni sono state quindi integrate nelle diverse schede degli indicatori 

di base come proposto in figura 1 (che riporta per questioni di spazio anche la perimetrazione degli 

ambiti successivamente individuata, come discusso al termine di questo paragrafo). 
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Denominazione indicatore: Sportelli bancari 
 
Formula di calcolo: 1000 * (sportelli bancari) / (popo-
lazione residente) 
 
Unità di misura: numero per 1000 residenti 
 
Tipologia dell’indicatore: economico, settore terzia-
rio 
 
Anno di riferimento: 2011 
 
Etichetta indicatore: SPO 
Etichetta indicatore standardizzato: Punteg(SPO) 
 
Fonte: ISTAT su dati Banca d’Italia e 15° Censimento 
della popolazione e delle abitazioni 
 
Metadati: nostra elaborazione su dati Atlante dei Co-
muni, sezione Credito. Per popolazione residente si in-
tende quella presente il giorno del censimento, ossia 
il 9 ottobre 2011. 
 
Contenuto informativo: la presenza di servizi banca-
ri consente di avere una indicazione sullo stile di vita 
delle comunità e sulla vivacità economica della stessa 
quindi sulle relazioni all’interno della comunità e la 
possibilità, anche economica, di attivare azioni ri-
guardanti il paesaggio e il territorio. 
 
Statistiche descrittive indicatore (non standardizza-
to): 
minimo:      0,00  casi validi:   218 
massimo:    2,02 deviazione standard: 
 0,46 
mediana:  0,71 coefficiente di va-
riazione: 0,67 
media:  0,68 
 
Analisi della distribuzione 
Il BW plot dell’indicatore standardizzato presenta 
diversi valori anomali nella parte alta della distribu-
zione, in particolare si evidenziano quelli che grosso 
modo superano circa 1,6 sportelli per 1000 residenti 
(30003 Ampezzo, 30029 Comeglians, 30041 Forni di 
Sopra, 30049 Lignano Sabbiadoro, 30071 Paluzza) che 
sostanzialmente corrispondono a piccole realtà in 
termini di popolazione residente (anche Lignano cor-
risponde a questa logica poiché ha comunque solo 13 
sportelli) che, quindi, fanno aumentare il valore 
dell’indicatore. Il coefficiente di variazione restituisce 
un valore che, rispetto agli altri indicatori, non segna-
la una variabilità estrema. 
La distribuzione spaziale dei quartili mostra una 
omogeneità forte nel solo ambito 7, mentre questa 
risulta debole negli ambiti 8, 9, 11 e 12. Il Natural 
Break invece, vista la bassa variabilità dell’indicatore, 
fornisce una spazializzazione poco informativa poi-
ché le classi individuate risultano alquanto bilanciate, 
non enfatizzando quindi i soli valori estremi mostrati 
dal BW plot. 

 
a) Distribuzione dell’indicatore (BW plot) SPO 
standardizzato 
 

 
 
b) Distribuzione spaziale dei quartili e Natural 
Break a 2 gruppi 
dell’indicatore SPO standardizzato 
 

 

 

Figura 1. Esempio di scheda per indicatore di base (sportelli bancari). Fonte: Zaccomer et al., 2016, pp. 33-34.  
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Se nella prima fase dell’analisi si è concentrato lo studio sul singolo indicatore di base, nella secon-

da fase l’attenzione di sposta sulla relazione tra indicatori e sulla loro ‚fusione‛, al fine di far emergere 

l’informazione latente, e di individuare dei gruppi socio-economici omogenei che, successivamente, 

possano essere tenuti in considerazione durante la perimetrazione degli ambiti. 

In realtà, anche questa fase è stata costruita da più analisi statistiche in cascata. Prima di tutto 

l’analisi bivariata, condotta attraverso la costruzione della matrice di correlazione di Bravais-Pearson, 

serve per capire, in via di massima, quale tipo di metodo di fusione degli indicatori di base seguire. Se 

nella batteria esiste un forte fenomeno di correlazione è consigliabile ‚estrarre‛ il segnale di fondo at-

traverso una tecnica di fusione ‚classica‛ come quella dell’Analisi delle Componenti Principali (ACP) ot-

tenendo, per combinazione lineare di quelli di base, gli indicatori sintetici. Questi non solo possono es-

sere interpretati, ma per costruzione sono non correlati tra loro e questo costituisce la condizione fon-

damentale rispetto al passo successivo dell’analisi. Infatti, l’ultimo passo consiste nel ricorrere ad 

un’analisi dei gruppi, o cluster, per individuare, grazie a tutti gli indicatori sintetici, i gruppi socio-

economici omogenei cercati. 

Dal punto di vista metodologico, la scelta è ricaduta su un’analisi spazialmente non vincolata di ti-

po gerarchico poiché il numero dei gruppi non è conosciuto a priori e, quindi, deve essere scelto pro-

prio sulla base dei risultati dell’analisi stessa. Per quanto riguarda la strategia di aggregazione utilizzata, 

la letteratura territoriale consiglia l’algoritmo di Ward, basato sulla minimizzazione della devianza, 

poiché questo non soffre dell’effetto a catena e permette anche di ottenere gruppi maggiormente bilan-

ciati rispetto ad altre strategie (Marra, 1990). L’aspetto più delicato riguarda il fatto che questa strate-

gia richiede l’incorrelazione tra gli indicatori (Zani, Cerioli, 2007), cosa appena garantita attraverso 

l’ACP che legittima anche l’utilizzo della metrica euclidea, eventualmente al quadrato, scelta sconsi-

gliata in presenza di correlazione tra indicatori. 

Infine, va segnalato che per l’individuazione dei gruppi, in numero e in composizione, il criterio di 

partenza è quello legato al massimo salto nel dendrogramma per garantire la massima omogeneità. 

Qualora tale criterio non porti ad un numero soddisfacente di gruppi, ad esempio perché troppo bas-

so, per un’ulteriore disaggregazione, oltre ad un generico criterio di parsimonia, è sempre necessario 

guardare alla interpretabilità territoriale dei risultati ottenuti. 

L’analisi per il caso del FVG ha portato all’individuazione di sette gruppi socio-economici compre-

sa un’isola territoriale che enfatizza le peculiarità di Lignano Sabbiadoro rispetto al panorama regiona-

le. Sulla base degli indicatori di base, e delle informazioni qualitative territoriali, è stato possibile in-

terpretare ciascun gruppo. Ad esempio, il Gruppo 7 della figura 2 è costituito da quattro maggiori 

realtà urbane regionali, ossia Pordenone, Udine, Monfalcone e Trieste distinguendosi per i valori me-

diani più elevati degli indicatori legati alla densità abitativa, alla natalità, alla densità industriale, agli 

addetti nel terziario, al possesso di titoli universitari e terziari non universitari e alla presenza di stra-

nieri, e infine al tasso di disoccupazione. In modo piuttosto prevedibile, tale gruppo si evidenzia an-

che per i più bassi valori mediani degli indicatori legati agli occupati nel settore primario e alla popo-

lazione residente che si sposta giornalmente fuori da confini comunali, denotando quindi il massimo 

autocontenimento dei flussi di pendolarismo (del tipo casa-lavoro o casa-studio) tipico delle maggiori 

realtà urbane. 
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Figura 2. I gruppi socio-economici individuati con perimetrazione degli ambiti di paesaggio. Fonte: elaborazione 

propria. 

 

Considerando ora la perimetrazione degli ambiti, riportata ancora in figura 2, è possibile costruire 

una matrice di caratterizzazione (univariata) degli indicatori di base che permette un primo inquadramento 

socio-economico per ciascun AP. Si tratta di una proposta innovativa di questo lavoro per cui, per la 

sua costruzione, si è definito caratterizzazione forte un ambito individuato da due classi di quartili non 

opposte (ossia prima e quarta) dell’indicatore sotto osservazione, si tratta quindi di una caratterizza-

zione strettamente quantitativa. La caratterizzazione debole invece è frutto di una valutazione più quali-

tativa e condivisa in seno al gruppo di lavoro, che tiene conto dell’estensione dell’ambito (dove i co-

muni a cavallo di più AP sono soppesati in modo minore) e con una presenza prevalente al massimo 

di tre classi di quartili. 

In sintesi, dal punto di vista univariato, se prima della perimetrazione degli ambiti l’analisi si con-

clude con la costruzione delle schede per indicatori di base, solo successivamente alla sua individua-

zione può essere costruita la matrice di caratterizzazione. Infine, per completare il quadro informativo 

sono state prodotte anche le statistiche descrittive per singolo ambito che permettono non solo il con-

fronto tra ambiti, ma anche tra questi e l’intera regione. 

 

 

4. Elementi di conclusione e prospettive future di ricerca 

 

Il percorso metodologico seguito all’interno del PPR del FVG è solo uno di quelli praticabili, ma ri-

sulta sicuramente quello più consolidato all’interno della letteratura che si occupa di riorganizzazione 

territoriale dal punto divista quantitativo ed è decisamente più valido di quello ‚normativo‛ che 

permette di individuare i gruppi grazie alla fissazione di soglie soggettive per singolo indicatore (co-

me è accaduto in passato, ad esempio, per la perimetrazione dei distretti industriali).  

In questo percorso, che può apparire prevalentemente quantitativo, va sottolineato che il ruolo dei 

geografi, e della disciplina geografica in genere, è risultato fondamentale in diversi momenti. Prima di 

tutto si sottolinea come questa analisi sia figlia di un approccio geografico che, dal punto di vista meto-

dologico, ha portato a ricercare una descrizione unitaria del territorio regionale il più possibile reale e 

dettagliata selezionando un’ampia batteria di indicatori di base svincolata da specifiche valenze pro-
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gettuali (Prezioso, 2016, p. 128). Tale approccio è risultato altresì fondamentale nella lettura della rela-

zione tra fenomeno indicato e indicatore dal punto di vista paesaggistico. 

In altre parole, il ruolo dei geografi è risultato basilare sia nella selezione degli indicatori, sia 

nell’interpretazione dei risultati poiché essi hanno guidato la visione d’insieme riportando 

l’attenzione del gruppo di lavoro, spesso distolta da specifiche problematiche, sempre alla centralità 

del paesaggio. D’altra parte, lo sforzo maggiore richiesto agli stessi geografi è stato quello di possede-

re una vasta conoscenza di base nei diversi ambiti collegati, al fine di poter far dialogare le diverse ra-

zionalità coinvolte nel piano. 

Per quanto riguarda le prospettive future di ricerca, nello specifico ambito qui trattato, queste sono 

concentrate nella misurazione del livello socio-economico attraverso la metodologia degli indicatori 

compositi come alternativa agli strumenti della statistica multivariata qui utilizzati. Gli indicatori com-

positi permettono la misurazione di fenomeni complessi, non quantificabili direttamente, attraverso la 

scomposizione in componenti elementari misurati sempre attraverso indicatori di base. Vista la sua 

grande flessibilità, tale metodologia sta trovando sempre più consenso e nuove applicazioni in diversi 

ambiti, compresa la geografia economica (Carbonaro, 2011; Prezioso, 2011). Non a caso la stessa 

Unione Europea ha elaborato delle linee guida per l’applicazione di questa metodologia segnalando-

ne i punti di forza e debolezza, punti che sono stati poi ripresi e sviluppati dalla letteratura più recen-

te, compreso il delicato problema della quantificazione di variabili ordinali (Zanarotti, Pagani, 2015). 

La nuova ricerca dovrà prevedere un’analisi di sensibilità per valutare la robustezza dei risultati territo-

riali rispetto alla diversa selezione del sistema di pesi e della funzione di aggregazione, nonché un con-

fronto con i risultati ottenuti con gli strumenti ‚classici‛ qui discussi. 
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L’ANALISI GEOECONOMICA PER LA VALORIZZAZIONE  

DELLE VOCAZIONI PRODUTTIVE DELLE AREE INTERNE SICILIANE.  

IL CASO DELLA VALLE DEL SIMETO 

1. Inquadramento territoriale e vocazionale 

 

Il Simeto nasce dalla confluenza tra il torrente Cutò, il fiume Martello e il torrente Saracena nella 

pianura di Maniace, corsi d’acqua che si originano dai rilievi montuosi dei Nebrodi; il Simeto sfocia 

nel Mar Ionio a sud dell’agglomerato urbano di Catania. All’ovvia rilevanza dell’acqua (Lembo, 2016; 

Manzi, Ruggiero, 1973), in questo caso si può aggiungere anche la funzione di aggregazione territoria-

le svolta dal fiume lungo il suo fluire. Infatti, da monte a valle, lungo i suoi 113 Km, lega, per così dire, 

territori e collettività molto diverse. Va precisato che il suddetto corso d’acqua è il più importante del-

la Sicilia per l’estensione del proprio bacino idrografico (circa 4200 Km2), mentre è secondo per lun-

ghezza al fiume Salso o Imera meridionale, lungo circa 144 km ma con un bacino idrografico ampio 

circa la metà di quello del Simeto. 

Diversi sono stati nel tempo l’uso delle acque e la destinazione dei suoli. L’azione antropica ha di-

segnato un mosaico culturale e paesaggistico non sempre all’altezza dell’importante contesto della 

Valle del Simeto. 

L’asta fluviale principale, ovvero al netto dei suoi affluenti, attraversa tredici territori comunali ap-

partenenti a tre ex province, quali Catania, Enna e Messina. I comuni attraversati o interessati dal pas-

saggio del fiume sono: Adrano, Belpasso, Biancavilla, Bronte, Castel di Judica, Catania, Maniace, Mot-

ta Sant’Anastasia, Paternò, Ramacca, Randazzo per l’ex provincia di Catania; Centuripe per l’ex pro-

vincia di Enna e Cesarò per l’ex provincia di Messina. Questi comuni ricadono nella definizione di 

aree interne, enunciata dal ministero, ma con caratteristiche diverse: metà di essi sono classificati co-

me ‚periferici‛, tre ‚intermedi‛, due ‚cintura‛, uno ‚ultra-periferico‛ e, infine, Catania è classificata 

come ‚polo‛ (SNAI, 2014). Nonostante tale articolazione nei diversi livelli di dotazione dei servizi e 

quindi di sviluppo, queste aree sono accomunate dalla condivisione della risorsa acqua, impoverita 

dal punto di vista qualitativo e che pone in posizione di vantaggio i comuni a monte rispetto a quelli 

situati a valle. 

Il percorso del fiume è caratterizzato, sin dalla sorgente, dall’alternarsi di influenze e modificazioni 

di origine antropica, come le attività agricole, quelle industriali e gli insediamenti urbani lasciando 

poca natura incontaminata (Van der Sluis, Pedroli, 2003). Quest’ultima trova spazio in alcuni tratti del 

corso del fiume dove, per la presenza di vincoli ambientali o per l’impossibilità di ‚altri‛ sfruttamenti, 

l’uomo arretra. 

 

                                                           
1 Università degli Studi di Catania. 
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Figura 1. Inquadramento territoriale. Fonte: elaborazione cartografica dell’autore. 

 

1.1. L’uso del suolo, tra luci e ombre 

Il territorio dei comuni attraversati dal Simeto è una tra le aree a più elevata vocazione agricola a 

livello regionale e, per quanto l’agricoltura dia un modesto contributo al PIL isolano, le attività agrico-

le rivestono ancora oggi una notevole importanza per la disponibilità idrica, la fertilità e varietà dei 

suoli, nonché altri fattori materiali e immateriali come la cultura e le conoscenze acquisite dall’uomo 

nelle pratiche agricole e nella lavorazione di prodotti tipici. Cultura e conoscenze trasferite 

nell’eccezionalità e specialità di alcuni prodotti, confermata dalla numerosità di marchi a protezione 

comunitaria presenti nei territori che intersecano il fiume o ne risultano influenzate, quali ad esempio 

il Pistacchio di Bronte DOP, il Ficodindia dell’Etna DOP, l’Olio Monte Etna DOP, l’Arancia Rossa di 

Sicilia IGP. A tali forme di produzione avanzate vanno aggiunte le coltivazioni di arance a indirizzo 

biologico, di frutta, di ortaggi, di uva da vino localizzati a diverse quote, oltre che l’attività forestale e 

varie forme di pascolo, che seppur non dotate di certificazione comunitaria sono di ottima qualità. La 

stessa attività silvo-pastorale, ancorché possa apparire di poco conto, è divenuta storicamente l’attività 

di riconversione dei seminativi marginali, in quanto gli appezzamenti di dimensioni piccola e picco-

lissima sono stati progressivamente abbandonati, anche per la difficoltà di introdurre la meccanizza-

zione indispensabile per tenere elevata la produttività. 
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Figura 2. Localizzazione di produzioni agricole. Fonte: elaborazione cartografica dell’autore. 

 

Dal punto di vista ambientale tutta l’area, più o meno prossima al letto del Fiume, è interessata da 

vincoli e tutele ambientali per preservarne la naturalità e contenerne lo sfruttamento. Se si procede a 

ritroso a partire dalla foce, si osserva dapprima la presenza della R.N.O. Oasi del Simeto coincidente 

con il SIC (ITA070001) Foce del fiume Simeto e lago Gornalunga e la ZPS (ITA070029) Biviere di Len-

tini, tratto del fiume Simeto e area antistante la foce; poi si incontrano quattro SIC, il Tratto di Pietra-

lunga del Fiume Simeto (ITA070025) e la Contrada Valanghe (ITA060015), il Poggio Santa Maria 

(070011) e infine le (070026) Forre Laviche del Fiume Simeto. Non vanno inoltre dimenticati altri tre 

SIC che stanno a nord delle sorgenti e tutti gli altri ambiti a naturalità protetta che ricadono all’interno 

del bacino idrografico del Fiume. Una menzione va fatta per il Parco dei Nebrodi e il Parco dell’Etna 

che, pur trovandosi a distanza dal letto di scorrimento del Simeto, esercitano una qualche influenza 

sulla qualità delle acque e includono alcune aree dei comuni che ne formano il bacino idrografico. 
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Figura 3. Localizzazione di aree protette. Fonte: elaborazione cartografica dell’autore. 

 

Le componenti commerciale e industriale hanno un ruolo non secondario, sebbene non siano pre-

senti grandi complessi industriali e l’attività manifatturiera sembri concentrata nel territorio di Bronte. 

Da evidenziare l’espansione insediativa di alcuni dei centri abitati maggiori come Adrano, Paternò e 

Catania con significativi riversamenti di popolazione in ambito rurale. Ad esempio il villaggio Primo-

sole beach, nato intorno agli anni ’60 in prossimità della foce del Simeto. La sua espansione avviene 

negli anni Settanta e Ottanta, quando il patrimonio immobiliare aumenta esponenzialmente dalle 

quattro unità abitative iniziali alle 52 degli anni Ottanta, con un rallentamento negli anni Novanta 

(+16 u.a.) per la maggiore sensibilità delle amministrazioni comunali verso le tematiche ambientali. 

 

 

2. Il sistema locale territoriale della Valle del Simeto 

 

Lungo tutto il suo fluire, il Simeto ha per così dire ingenerato meccanismi di sfruttamento e di pro-

tezione, negli spazi confinanti e in aree anche distanti. Come per i numerosi ambiti fluviali presenti in 

tutto il territorio nazionale, anche il Simeto è una risorsa sottoposta a una forte azione di sfruttamento 

idrico non solo a fini agricoli, con invasivi interventi di sistemazione idraulico forestali e canalizzazio-

ni (Vallese, 2015), oltre all’incessante opera di depauperamento in forma abusiva non sempre celata. 

La presenza antropica fa sentire la propria influenza con azioni di modificazione degli assetti am-

bientali e storico-culturali di tutta l’area, anche in presenza di vincoli e tutele. Un particolare cenno va 

fatto alle attività agricole intensive e agli insediamenti industriali, cui vanno aggiunte problematiche 

relative all’abbandono delle attività economiche con il conseguente degrado della componente pae-

saggistica e al mancato mantenimento delle azioni di governo e difesa del suolo. L’assenza di control-
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lo comporta i fenomeni degli incendi e delle discariche abusive di materiali inquinanti anche classifi-

cabili nella categoria dei rifiuti ‚speciali‛. Alcuni strumenti di programmazione e talune politiche di 

intervento sugli usi delle acque e degli spazi, di cui si fornisce un esempio nei paragrafi seguenti, ten-

tano di mitigare questo sfruttamento sconsiderato. 

 

2.1. I Progetti Integrati Territoriali nella Valle del Simeto 

I Progetti Integrati Territoriali (PIT) sono stati una delle modalità di attuazione dei Programmi 

Operativi Regionali (POR) della programmazione 2000-2006 (di cui economicamente rappresentavano 

circa il 15% del piano finanziario complessivo della Sicilia). I PIT consistevano in una serie di azioni 

intersettoriali per lo sviluppo locale, collegate fra loro da una aggregazione territoriale e una ‚idea 

forza‛ condivisa dai principali attori locali pubblici e privati, da perseguire attraverso un preciso ca-

lendario e opportuni finanziamenti. Tali aggregazioni socio/territoriali cercavano di mettere in risalto 

il patrimonio locale non solo dal punto di vista economico. In Sicilia i PIT sono stati 28 (su 35 presen-

tati), selezionati in base alla congruità degli stessi con i sei assi prioritari del POR. In particolare ben 

tre PIT coinvolgevano aree attraversate dall’asse fluviale del Simeto: il PIT-10 ‚Sinergie per compete-

re‛, il PIT-24 ‚Etna‛ e il PIT-35 ‚Catania città metropolitana, dal sistema diffuso alla metropoli acco-

gliente‛. Considerando l’intero bacino idrografico del fiume si possono aggiungere altri quattro PIT: il 

PIT-11 ‚Enna: turismo tra archeologia e natura‛, il PIT-16 ‚Le economie del turismo – Calatino sud 

Simeto‛, il PIT-28 ‚Hyblon-Tukles‛ e il PIT-33 ‚Nebrodi‛. Sette PIT hanno dunque come asse di rife-

rimento il Simeto, anche se non sempre si vuole valorizzare la risorsa acqua e il fiume. E, tra la miria-

de di azioni portate a termine, poco o nulla è stato pensato per tutelare e attuare una fruizione soste-

nibile del Simeto. 

 

2.2. I Gruppi di Azione Locale e la Valle del Simeto 

I gruppi di azione locale (GAL) nascono come organizzazioni locali deputate alla implementazione 

delle politiche di sviluppo rurale secondo l’approccio Leader, nelle sue diverse fasi; dalla costituzione 

negli anni Novanta sino alla odierna programmazione 2014-2020 avevano e hanno un ruolo importan-

tissimo come istituzioni di regolazione (D’Amico et al., 2015). Sui 17 GAL presenti in Sicilia (che con la 

nuova programmazione dovrebbero diventare 19), se ne possono individuare 6 che in qualche misura 

hanno una possibile interazione con lo scorrimento del Fiume, vale a dire il GAL ‚Etna‛, il GAL ‚Ka-

lat‛, il GAL ‚Nebrodi plus‛, il GAL ‚Rocca di Cerere‛, il GAL ‚Terre dell’Etna e dell’Alcantara‛ e il 

GAL ‚ISC Madonie‛. In particolare, nell’attuale programmazione 2014-2020 i GAL accolgono 

l’approccio partecipato e condiviso del rilancio economico dell’isola, acquisendo anche la funzione di 

promozione, trasformandosi in ‚vere e proprie vetrine per il turismo rurale, culturale ed enogastro-

nomico‛. Da un primo studio schematico, le politiche dirette alla risorsa Simeto sembrano essere rela-

tivamente assenti, a eccezione del GAL ‚Etna‛ dove, per la presenza nel partenariato pubblico-privato 

di importanti associazioni operanti nel contesto simetino-etneo, sono identificabili orientamenti a so-

stegno della risorsa. 

 

2.3. L’esperienza del “Patto di Fiume Simeto” 

Dai documenti consultati emerge che l’esperienza del Patto di Fiume Simeto rappresenta una svol-

ta nelle politiche di sviluppo. È nello stesso percorso di formazione della ‚base di consenso‛, che ha 

portato alla costituzione del partenariato pubblico-privato, che sono rinvenibili i prodromi di un cam-

biamento di visione strategica delle risorse naturali e culturali nell’ottica dello sviluppo locale. Nei 

primi anni 2000, a Paternò e ad Adrano, nascono due associazioni durante le mobilitazioni ‚contro‛ 

progetti di sviluppo insistenti sulla Valle del Simeto. La nascita di queste due associazioni permette di 

ri-proiettare la protesta in proposta, così che potesse crearsi un sistema di valori e progetti di sviluppo 

locale condivisi (Convenzione ‚Patto di Fiume Simeto‛). Il percorso di definizione del protocollo 
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d’intesa fra le numerose componenti pubblico-private, lungo e non ancora concluso, ha condotto alla 

sigla di una convenzione quadro con l’Ateneo di Catania nel 2015. Attraverso tale convenzione tra 

l’Università e i comuni di Adrano, Biancavilla, Belpasso, Motta Sant’Anastasia, Paternò, Ragalna, San-

ta Maria di Licodia, Centuripe, Regalbuto e Troina, con il Consorzio di Bonifica di Enna e il presidio 

partecipativo del Patto, si dà ufficialmente il via al Patto di Fiume Simeto. Come scrivono gli stessi 

sottoscrittori, il Patto è una innovativa struttura di governance territoriale che integrerà sinergicamente 

le competenze amministrative degli enti istituzionali coinvolti, potenziando il ruolo delle comunità 

locali nella gestione del territorio. 

 

2.4. L’Area Interna Simeto-Etna 

Per dare una definizione delle aree interne, possiamo fare riferimento alla Agenzia per la Coesione 

Territoriale che identifica come ‚inner‛ quelle aree significativamente distanti dai centri di offerta di 

servizi essenziali (di istruzione, salute e mobilità), ma ricche di importanti risorse ambientali e cultura-

li, fortemente diversificate per natura e a seguito di secolari processi di antropizzazione. Tale caratte-

rizzazione permette di individuare come il 30,6% del territorio nazionale sia lontano più di 40 minuti 

da centri che offrono un sistema completo di servizi di base. Si tratta di aree in cui vive il 7,6% della 

popolazione (in diminuzione, secondo i più recenti trend di spopolamento) caratterizzata da invec-

chiamento. Aree ricche di diversità naturali, produzioni agro-alimentari specializzate, patrimonio cul-

turale e sapere locale che, se non adeguatamente supportate, potrebbero subire una contrazione fino 

alla perdita di tali peculiarità. Per contrastare i predetti fenomeni e cercando di individuare aree omo-

genee di intervento e sperimentazione, dal 2014 il Comitato nazionale aree interne coordinato dal Di-

partimento per lo sviluppo e la coesione territoriale (DPS), composto da tutti i Ministeri coinvolti dalla 

Strategia e rafforzato grazie al reclutamento con bando pubblico da parte di Invitalia di dieci esperti-

progettisti, assieme alle Regioni ha selezionato 55 aree-progetto su tutto il territorio nazionale, cinque 

delle quali in Sicilia. In queste cinque aree è presente l’Area Interna (AI) Simeto-Etna anche se rappre-

senta solo una piccola parte della Valle del Simeto. L’area Simeto-Etna, area sperimentale di interesse 

nazionale, è formata dai comuni di Adrano e Biancavilla, appartenenti all’area vasta di Catania, e 

Centuripe che ricade nel Libero Consorzio Comunale di Enna. Per l’AI Simeto-Etna è stato eseguito 

uno studio dettagliato degli aspetti economici, sociali, demografici e ambientali e della qualità dei suoi 

servizi di base. Tra le informazioni di carattere economico sono stati evidenziati il tasso di ricettività, il 

numero di conduttori agricoli giovani, l’incidenza di produzioni con riconoscimento DOP e IGP. Tali 

informazioni, tra le altre, inducono a far ritenere che l’agricoltura abbia ancora un peso rilevante. La 

convergenza tra l’esperienza del Patto di Fiume Simeto e l’approccio nuovo alla tematica delle aree 

interne (l’AI Simeto-Etna è del tutto sperimentale) servirà come ambito di verifica di interventi con 

importanti ricadute, in cui la partecipazione allargata e dal basso avrà un ruolo sempre più rilevante. 

 

 

3. Elementi di criticità e indicazioni di policies 

 

L’analisi geoeconomica e i timidi tentativi di governo del territorio mettono in evidenza che il fiu-

me è ancora il riferimento territoriale di una vasta area ma più difficile è comprendere se esso costitui-

sca una risorsa o una criticità. Tale incertezza nella comprensione deriva proprio dalle ricadute 

dell’azione antropica ispirata spesso da logiche poco chiare. Un cambio di approccio culturale che fa-

vorisce interventi più forti e diretti sul patrimonio naturale e culturale dell’area potrebbe provenire 

dall’ipotesi di candidatura a Riserva della Biosfera dell’UNESCO. I promotori hanno ritenuto, tenen-

do conto delle peculiarità e unicità delle valli fluviali dell’Etna, di proporre un sistema che potesse 

mettere insieme tutte le direttrici dello sviluppo e limitare gli elementi di detrimento. Ciò è reso pos-

sibile cambiando la prospettiva di visione della dimensione dello sviluppo, vale a dire affidando ai 
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fiumi Simeto e Alcantara le funzioni di motore di nuove economie sostenibili piuttosto che trattandoli 

come risorse da sfruttare. Si tratta di una rara iniziativa politica tendente a creare una governance mul-

tilivello complessa, che governi un processo di innovazione sociale imperniato sull’animazione terri-

toriale come elemento chiave di riuscita del processo di cambiamento. Il mutare delle collettività in 

comunità significherebbe condividere un bene comune (il fiume) che diverrebbe fondante 

dell’identità della comunità. Il fiume Simeto genera ed esprime una relazione identitaria, per dirla con 

Caldo (1996), con le comunità insistenti in un intorno ravvicinato al proprio alveo dove lo ‚spazio vis-

suto‛ riveste oggetto e soggetto di vita e di conflitto. 
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MARGHERITA CISANI1  

PIANIFICAZIONE E PAESAGGI DEL QUOTIDIANO:  

OLTRE I VALORI, LE ESPERIENZE 

1. Il paesaggio del quotidiano 

 

Tra i concetti che più hanno spinto ad innovare le strategie e i contenuti della pianificazione, quello 

di paesaggio, in particolar modo nella sua dimensione quotidiana, ha assunto di recente un ruolo 

chiave. Gambino riconosce in particolare come la Convenzione Europea del Paesaggio abbia portato 

ad una ‚triplice svolta‛: nel significato complesso del termine paesaggio; nella dimensione innovativa 

delle politiche di tutela e progetto; nella centralità del governo del territorio a tutte le scale (Gambino, 

2002). Queste svolte hanno a che vedere con la dimensione quotidiana del paesaggio, poiché fanno ri-

ferimento ad una pianificazione paesaggistica estesa all’intero territorio, ad una sua gestione non solo 

vincolistica ma progettuale e propositiva e soprattutto al riconoscimento del ruolo delle popolazioni 

locali nella sua produzione e gestione.  

Nel dibattito scientifico è possibile rintracciare importanti riflessioni sul ‚paesaggio del quotidia-

no‛ (Jackson, 1984; Meinig, 1979; Groth, Bressi, 1997) così come sue definizioni e applicazioni (Bigan-

do, 2004; Vanderheyden et al., 2014; Vouligny, 2009), tuttavia molto spesso tali definizioni procedono 

per negazioni, descrivendo il paesaggio del quotidiano per ciò che non è, in base alla contrapposizio-

ne con altre tipologie di paesaggio (eccezionale, rurale o di qualità).  

Sebbene gli aggettivi ordinario e quotidiano vengano di frequente usati come sinonimi, essi con-

tengono due accezioni differenti. Il termine ordinario fa infatti riferimento a qualcosa di ‚quantitati-

vamente o qualitativamente contenuto nei limiti della norma e della regolarità‛, condizione che può 

implicare la presenza di qualcosa di ‚banale, scadente, deteriore‛2, mentre il concetto di quotidiano 

richiama qualcosa ‚che avviene o si fa ogni giorno‛3; non è perciò possibile sovrapporre completa-

mente i due significati. Il paesaggio del quotidiano non può quindi essere definito come l’opposto del 

paesaggio eccezionale, poiché un paesaggio al quale viene istituzionalmente assegnato un valore ec-

cezionale, di non-ordinarietà, può allo stesso tempo appartenere alla vita quotidiana di alcuni indivi-

dui. Esso non coincide neanche unicamente con i paesaggi delle città, né tantomeno è equiparabile ai 

paesaggi degradati, i quali invece, per il fatto che sono considerati de-gradati rispetto ad una situazio-

ne antecedente di valore maggiore, sono forse più assimilabili ai paesaggi eccezionali che non a quelli 

quotidiani e similmente viene infatti affrontata spesso la loro analisi e la loro gestione. 

Si può affermare quindi che l’ordinarietà, la quale implica un riferimento qualitativo rispetto a ciò 

che viene considerato la ‚norma e la regolarità‛, costituisce una condizione particolare, mentre il pae-

saggio del quotidiano è meglio definito a partire dalla dimensione temporale ed esperienziale, ossia 

dall’appartenenza alla dimensione quotidiana del soggetto preso in considerazione. 

Partendo da questa interpretazione del paesaggio del quotidiano, il presente contributo riporta al-

cune riflessioni relative a tre diversi percorsi di ricerca, appartenenti ciascuno ad una scala territoriale 

                                                           
1 Università degli Studi di Padova. 
2 Serianni, L., Trifone M., Il Devoto – Oli Vocabolario della lingua italiana 2014, s.v. ‚ordinario‛. 
3 Serianni, L., Trifone M., Il Devoto – Oli Vocabolario della lingua italiana 2014, s.v. ‚quotidiano‛. 
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differente. Il primo è il risultato di una rassegna dei Piani Paesaggistici Regionali adottati o approvati 

a fine 2016, volta ad individuare se e come siano state recepite al loro interno le indicazioni della CEP 

in relazione alla quotidianità del paesaggio. Il secondo è frutto di uno studio dedicato ad alcuni temi 

caratterizzanti il paesaggio del quotidiano della Franciacorta (porte, accessi e itinerari di fruizione del 

territorio), nell’ambito della realizzazione del Quadro Conoscitivo del Piano Territoriale Regionale 

d’Area della Franciacorta. Il terzo percorso riguarda infine il confronto tra lo Studio Paesistico del 

Comune di Bergamo e alcuni dati raccolti tramite interviste e questionari all’interno di una ricerca de-

dicata al paesaggio del quotidiano percepito in cammino. 

 

 

2. Una sintesi dei Piani Paesaggistici Regionali 

 

Nell’ambito della pianificazione regionale si può affermare che si stia verificando, con qualche an-

no di ritardo rispetto a quanto avvenuto nel dibattito geografico, un passaggio dal ‚descrittivismo‛, 

ossia da un approccio incentrato sulla descrizione delle caratteristiche paesaggistiche locali, ad una 

fase definita ‚sperimentale‛ in cui vi è ‚una maggiore attenzione all’integrazione tra la dimensione 

regolativa e quella di progetto‛, anche se le diverse esperienze di pianificazione non hanno ancora 

prodotto risultati chiari e condivisi (Voghera, La Riccia, 2016). Risulta interessante quindi, sulla falsa-

riga dello studio di Voghera e La Riccia, analizzare e confrontare gli approcci dei Piani Paesaggistici 

Regionali, cercando di evidenziare se e come vengano considerati i paesaggi del quotidiano e con 

quali strumenti venga previsto il coinvolgimento di altri attori per la loro identificazione, gestione e 

valorizzazione.4 

In figura 1 sono rappresentate alcune considerazioni di sintesi. Oltre alla copertura territoriale del 

Piano, viene considerato il grado (basso, medio o elevato) con cui ciascun Piano contiene una dimen-

sione progettuale, ossia strumenti, progetti, proposte o iniziative che vadano oltre l’apposizione di 

vincoli e/o l’assegnazione di regole di gestione, se vi sono strumenti di partecipazione per includere la 

percezione quotidiana del paesaggio e, infine, con che livello di attenzione vengono trattati i paesaggi 

ordinari, degradati e urbani. 

In tutti i Piani analizzati vi è un riferimento alla CEP e, ad esclusione del PPR della Regione Sarde-

gna, i Piani hanno esteso la valenza della pianificazione e della gestione del paesaggio all’intero terri-

torio. Questo tuttavia non si traduce automaticamente in uniformi livelli di considerazione della di-

mensione quotidiana del paesaggio: non solo nell’estensione di interesse della pianificazione anche ai 

paesaggi ordinari, degradati o urbani ma soprattutto anche nella considerazione del ruolo delle per-

cezioni, delle pratiche e delle aspirazioni locali. 

Accanto al tradizionale apparato vincolistico, sono presenti numerosi contributi a sfondo pretta-

mente progettuale, in particolar modo nei Piani di Piemonte, Toscana, Puglia e Veneto, i quali dimo-

strano la volontà di considerare il paesaggio in chiave dinamica e propositiva. 

In quasi tutti i piani vi è una forte attenzione verso i paesaggi urbani e peri-urbani, soprattutto per 

quanto riguarda le dinamiche insediative caratteristiche dello sprawl urbano e delle aree produttive, 

nonché in relazione alla difesa del suolo. Altrettanto elevata è l’attenzione dedicata ai quei paesaggi 

classificati come ‚degradati‛ o ‚a rischio‛, per i quali possono essere facilmente applicati gli stessi 

strumenti metodologici di identificazione, delimitazione e classificazione che, anche se con una valen-

za opposta, vengono applicati per i paesaggi considerati eccezionali. Per quanto riguarda i paesaggi 

ordinari si riscontra invece, probabilmente per l’ambiguità del termine descritta nell’introduzione, 

                                                           
4 L’analisi di seguito descritta è stata condotta attraverso la lettura delle Relazioni Generali dei Piani, delle 

schede tecniche e degli allegati tecnici, nonché attraverso la raccolta di informazioni tramite i siti web delle 

rispettive Regioni considerate. 
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una attenzione ridotta rispetto ai precedenti.  

 

 
 

Figura 1. Sintesi degli approcci al paesaggio del quotidiano nei Piani Paesaggistici adottati a luglio 2016. Fonte: 

elaborazione dell’autrice. 

 

Infine, le indicazioni della CEP in merito alla partecipazione dei cittadini vengono messe in atto 

nella maggior parte dei casi (ad eccezione di Sardegna e Lombardia) attraverso l’avvio di forum di 

consultazione, con la definizione di strumenti informativi come siti web o mappature online o con 

l’istituzione, con varie modalità operative e tipologie di partecipanti, di Osservatori del Paesaggio. 

Sebbene non sia possibile valutare l’effettiva realizzazione e l’efficacia di tali procedure di sensibi-

lizzazione e partecipazione attraverso la sola analisi dei Documenti di Piano, è possibile riscontrare 

una diffusa tendenza ad adottare un approccio da outsider-esperto, molto più indirizzato alla diffusio-

ne di competenze e alla sensibilizzazione della popolazione verso valori paesaggistici già ufficialmen-

te riconosciuti, piuttosto che all’inclusione di nuovi punti di vista locali e di valori d’uso del paesaggio 
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quotidiano, forse troppo specifici per poter raggiungere un riconoscimento a scala regionale, se non 

per quanto riguarda i paesaggi degradati. 

 

 

3. Porte e accessi nel Piano d’Area della Franciacorta 

 

Il Piano Territoriale Regionale d’Area (PTRA), previsto in Lombardia dalla legge 12/2015 (art.20), si 

configura come uno strumento per territorializzare gli obiettivi regionali entro una scala intermedia. Il 

PTRA della Franciacorta, adottato dalla Giunta regionale a novembre 2016, può essere considerato 

come un tentativo di avvicinarsi alla scala del quotidiano, non solo in termini di dimensioni operative 

ma anche in ragione del ruolo, degli obiettivi e di alcune tematiche affrontate.  

Il ruolo dei Piani d’Area è quello di essere strumenti interpretativi flessibili e aperti alle spinte en-

dogene, quadri di riferimento che forniscano linee di indirizzo condivise, che individuino obiettivi, 

strategie di sviluppo e scenari di riferimento strategici, piuttosto che imporre vincoli, in maniera tale 

da promuovere l’azione coordinata ed efficace di tutte le programmazioni territoriali dei soggetti 

coinvolti (Adobati et al., 2017a; 2017b). 

L’obiettivo generale del PTRA della Franciacorta è promuovere la ‚qualità del territorio come ri-

sultante della qualità dei suoi prodotti e del modo di vivere dei suoi abitanti‛ e si traduce in tre obiet-

tivi specifici riguardanti la riduzione del consumo di suolo e la rigenerazione urbana/territoriale, la 

promozione dell’attrattività paesaggistica e della competitività territoriale e infine l’accessibilità e la 

mobilità sostenibile (Regione Lombardia, 2016).  

Tra i temi affrontati vi sono quindi non solo i valori del territorio, rappresentati in questo caso dai 

‚prodotti‛ dell’industria vitivinicola con la quale esso si identifica in maniera a volte troppo esclusiva, 

ma anche i ‚modi di vivere‛ degli abitanti, le esperienze e le pratiche che riguardano in particolar 

modo l’abitare e il muoversi. Porte, varchi e accessi sono stati così, tra gli altri, oggetto di uno studio 

elaborato per il Quadro Conoscitivo del Piano (allegato 7) e, sebbene analizzati a partire da uno 

sguardo esterno, hanno messo in luce alcune problematiche e opportunità.  

Il paesaggio della Franciacorta risulta essere connotato da un’immagine simbolicamente forte e ri-

conosciuta, della quale tuttavia si rischia di avere una traccia debole, se non addirittura falsificata, nei 

varchi di accesso individuati ed analizzati (caselli autostradali e stazioni ferroviarie in primo luogo). 

Lo studio ha considerato in particolar modo la dimensione simbolica costituita dai linguaggi visuali 

con cui la Franciacorta si presenta. Gran parte delle rappresentazioni esistenti sono rivolte all’esterno, 

al visitatore in arrivo, il quale viene accolto da una cartellonistica prevalentemente commerciale e de-

stinata agli eno-turisti, con una promiscuità di informazioni spesso disorientante. Per contro, nelle 

aree meno prossime al cuore vitivinicolo della regione le informazioni risultano meno evidenti e in 

molti casi assenti. Se la maggior parte delle risorse viene investita nell’amplificare il richiamo e 

l’impatto visivo del paesaggio presso le porte di accesso autostradali, meno attenzione e cura viene 

posta ai contesti marginali e alle forme di mobilità lenta. La presenza di un forte brand5, che nel suo 

logo richiama l’unione tra il prodotto e il suo territorio, rischia di appiattire la relazione anche nel ver-

so contrario, tra il territorio e il paesaggio vitivinicolo come sua unica immagine. A causa di una sem-

pre maggiore vocazione turistica dell’area vi è quindi il rischio che l’attenzione venga posta esclusi-

vamente sulla cura del paesaggio turistico-ricreativo e sulla dotazione di servizi orientati al visitatore 

occasionale, a discapito del residente o del pendolare. Un ulteriore rischio è dovuto all’espansione, in 

termini di consumo di suolo e di impatto visivo, delle aree commerciali e industriali in corrisponden-

za dei principali snodi viari, spesso coincidenti con i varchi di accesso al territorio franciacortino, il 

quale si presenta in maniera contraddittoria rispetto a quello rappresentato e promosso (fig. 2). 

                                                           
5 Il logo del Consorzio per la tutela del Franciacorta è rappresentato dalla lettera F racchiusa in un bic-

chiere di vino (www.Franciacorta.net/it). 
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Individuare forme per contenere tali rischi e per promuovere e rafforzare le identità plurime della 

Franciacorta è una sfida per la quale risulta utile la capacità, propria della geografia, di leggere e rico-

noscere i valori di un territorio, di considerare le pratiche che animano i luoghi e quindi di promuove-

re il coinvolgimento degli attori locali nella gestione del loro paesaggio del quotidiano. 

Il Documento di Piano, scaturito al termine degli studi preliminari, appare decisamente orientato 

verso la promozione turistica, tuttavia, l’attenzione alle esperienze e ai ‚modi di vita‛, così come la 

sua dimensione flessibile e progettuale, potrebbero permettere agli attori locali di strutturare proposte 

e iniziative in grado di rispondere alla richiesta di un paesaggio del quotidiano di qualità. 

 

 
 

Figura 2. Il conflitto tra differenti rappresentazioni, casello di Rovato, BS. Fonte: Radio onda d’urto, 2011. 

 

 

4. Pratiche e “sensibilità paesistica” a confronto  

 

L’ultimo esempio riguarda lo Studio Paesistico contenuto all’interno del Piano di Governo del Ter-

ritorio del Comune di Bergamo (aggiornato al 21/09/2011), ispirato alla metodologia del Landscape 

Character Assessment (LCA) ed elaborato con il contributo di diverse figure professionali, tra le quali 

tuttavia non sono presenti geografi. Nonostante la ricchezza di fonti e di approfondimenti, lo studio 

adotta una visione dichiaratamente legata alla centralità della fruizione visiva dei luoghi e deriva inol-

tre da un processo che non ha previsto la partecipazione effettiva della cittadinanza 

nell’identificazione dei valori paesaggistici. Nel testo, infatti, viene fatto esplicito riferimento alla CEP 

solo per quanto riguarda la volontà di considerare l’intero territorio come paesaggio e per il ricono-

scimento del suo valore culturale oltre che ambientale, mentre non è considerato il ruolo attivo della 

popolazione. La tutela del paesaggio viene quindi indirizzata principalmente al mantenimento e al 
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potenziamento del suo valore ecologico, ma è anche orientata verso la dimensione progettuale (non 

vincolistica) per quanto riguarda le opportunità e gli interessi socio-economici che potrebbero essere 

sviluppati a partire dalla valorizzazione dei beni paesaggistici e culturali presenti. 

Un importante elaborato dello Studio Paesistico è costituito dalla carta della ‚sensibilità paesistica‛ 

dei luoghi, intesa come strumento che dovrebbe guidare la valutazione dell’impatto paesistico dei 

progetti di trasformazione. Le tre chiavi di lettura individuate per la costruzione della carta sono: 

l’analisi morfologico strutturale, l’analisi della sensibilità vedutistica e la valutazione della sensibilità 

simbolica, quest’ultima in relazione al ‚ruolo che la società attribuisce ad un luogo‛ e ai ‚valori sim-

bolici che ad esso associa‛ (Comune di Bergamo, 2011, p. 101). Tuttavia, nonostante il riconoscimento 

dell’importanza che risiede nei valori e nelle aspirazioni della popolazione nei confronti del paesag-

gio, gli esperti che hanno elaborato lo Studio Paesistico operano una suddivisione alquanto drastica 

ed aprioristica tra le aree considerate ad alto valore di sensibilità simbolica (centro storico, borghi e 

luoghi di culto) e il resto del territorio cittadino, senza specificare con quali metodologie o criteri ven-

gano assegnati valori alle altre aree. 

La popolazione viene considerata principalmente in quanto insieme di spettatori individuali passi-

vi piuttosto che come un sistema di attori; inoltre, le modificazioni e le trasformazioni del paesaggio 

considerate sembrano appartenere solo all’eredità storica, architettonica e religiosa, non tanto alle 

modificazioni continue, alle azioni e alle percezioni quotidiane della popolazione secondo una visione 

dinamica del paesaggio. 

La ricerca utilizzata come termine di confronto ha riguardato le percezioni e le esperienze di pae-

saggio di 6 Gruppi di Cammino ed è stata condotta attraverso interviste in cammino georeferenziate 

(Cisani, 2016). Tra i dati raccolti è stato possibile individuare e mappare i landmark (Lynch, 1960), ossia 

i punti di riferimento spaziali presi in considerazione dai camminatori. La sovrapposizione della carta 

di sensibilità paesistica con i punti di riferimento emersi può suggerire alcune considerazioni utili per 

individuare conformità o differenze tra le due visioni: quella costruita a partire dall’esperienza dei 

Gruppi di Cammino e quella espressa dalla pianificazione. 

Una discreta corrispondenza tra le localizzazioni dei punti di riferimento e le aree a diversa ‚sensi-

bilità paesistica‛ individuate dal Piano, apprezzabile soprattutto per quanto riguarda gli elementi 

puntuali e lineari (fig. 3). 
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Figura 3. Carta della sensibilità paesistica e punti di riferimento per i Gruppi di Cammino. Fonte: elaborazione 

dell’autrice. 

 

In particolare, emerge come la distribuzione dei riferimenti puntuali sia concentrata soprattutto 

nelle aree a sensibilità molto alta, alta oppure bassa, mentre solo pochi elementi puntuali compaiono 

nella categoria intermedia. Se da un lato questo potrebbe confermare la validità della carta elaborata 

per lo Studio Paesistico, in quanto rispecchia i luoghi considerati anche dai Gruppi di Cammino, 

dall’altro questa sovrapposizione evidenzia quanto la suddivisione in aree ad alta o bassa sensibilità 

paesistica possa essere fuorviante, poiché vi sono numerosi luoghi che, pur essendo dal punto di vista 

tecnico considerati a bassa sensibilità, risultano essere in realtà importanti all’interno della visione che 

emerge dall’analisi del punto di vista dei Gruppi di Cammino.  

L’attuazione ed estensione di ricerche simili, ad esempio con casi studio differenti, potrebbe per-

mettere di considerare maggiormente il punto di vista della popolazione, non solo in merito ai luoghi 

ad alta sensibilità ma anche per quelli considerati privi di valore e a bassa sensibilità dal punto di vista 

della pianificazione. 

 

 

5. Riflessioni conclusive  

 

Nei processi decisionali, la partecipazione dei cittadini, quando avviene, è ancora spesso attuata 

tramite procedure di ascolto o di consultazione che sembrano considerare la popolazione come ogget-

to piuttosto che come soggetto di discussione democratica (Castiglioni, Ferrario, 2018). L’analisi qui 

esposta ha messo in evidenza come, a monte della questione, vi sia ancora un divario tra le indicazio-

ni della CEP e l’effettiva considerazione del paesaggio del quotidiano nella pianificazione e gestione 

di tutto il territorio. Questo riduce la possibilità di far emergere la complessità (e la conflittualità) dei 

valori del paesaggio e quindi di abilitare processi che oltrepassino il livello della consultazione.  

Quando non è rurale, eccezionale o di qualità, il paesaggio della pianificazione è quindi troppo 
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spesso considerato come urbano, ordinario oppure degradato, e non quotidiano nel senso di abitato, 

creato ed esperito dalla popolazione anche attraverso le pratiche quotidiane, come ad esempio il 

cammino. Seppur necessarie a fini normativi, le distinzioni e le contrapposizioni spigolose tra le di-

verse facce del paesaggio del quotidiano potrebbero essere oltrepassate e arricchite attraverso una let-

tura che, anziché partire dai valori (alti o bassi a seconda del punto di vista esperto), proceda in primo 

luogo dall’analisi delle esperienze di paesaggio che quotidianamente la popolazione vive, per poi ri-

costruire i valori presenti, indipendentemente dal grado di sensibilità paesaggistica assegnato dagli 

esperti alle diverse porzioni di territorio. 

I tre casi qui brevemente descritti compongono un quadro in cui vi è una scala regionale che ha re-

cepito l’ampliamento di orizzonte semantico del termine paesaggio ma che risulta tendenzialmente 

distante dal paesaggio del quotidiano; una scala intermedia che esprime diverse potenzialità, per 

l’attenzione ai ‚modi di vivere‛ e alle progettualità; e infine una scala locale dove il divario tra pianifi-

cazione ed esperienze sembra essere paradossalmente maggiore ma che potrebbe costituire un labora-

torio di partenza per sperimentare percorsi di pianificazione innovativi. Per concludere, è possibile 

affermare che, tra gli apporti della geografia alla pianificazione territoriale vi è quindi la capacità di 

offrire strumenti, conoscitivi e operativi, funzionali ad una interpretazione del paesaggio del quoti-

diano che sia multidimensionale, con un’attenzione rivolta non solo ai valori ma anche alle pratiche e 

alle esperienze con cui esso si co-costruisce. 
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GIANDIEGO CÀRASTRO, FAUSTO MARINCIONI1 

UN APPROCCIO GEOGRAFICO AI PROCESSI PARTECIPATIVI 

Premessa 

 

La legislazione nazionale italiana ha recentemente introdotto l’istituto del ‚dibattito pubblico‛, che 

consiste nella consultazione strutturata dei residenti coordinata da un responsabile imparziale, prima 

della costruzione di un’infrastruttura dal forte impatto sociale e ambientale. Si tratta di 

un’innovazione che necessiterà di tempo per essere recepita nel tessuto istituzionale e sociale del Pae-

se e che si spera sarà adottata senza eccessive rigidità; nel momento in cui scriviamo, è attesa la pre-

sentazione dello schema di decreto del Presidente del Consiglio che regolerà nel dettaglio il processo 

di dibattito pubblico. Il seguente contributo vuole presentare le principali caratteristiche di questi spe-

ciali processi partecipativi esaminando due recenti dibattiti pubblici toscani, il primo sul porto di Li-

vorno (svolto dal 12 aprile 2016 al 14 giugno 2016) ed il secondo sull’uso dei gessi rossi per il ripristino 

ambientale presso le cave del comune di Gavorrano (Grosseto), iniziato il 27 aprile 2017 ed attualmen-

te in corso.  

 

 

1. Panoramica legislativa 

 

La partecipazione civica alle scelte di trasformazione del territorio è un obiettivo democratico e so-

ciale, incoraggiato dalla normativa internazionale e dalle best practice partecipative: basti pensare alla 

Convenzione sull'accesso alle informazioni, la partecipazione dei cittadini e l'accesso alla giustizia in materia 

ambientale firmata nella cittadina di Aarhus nel 1998 e che sancisce il diritto alla informazione ambien-

tale dei cittadini oppure alle indicazioni di Agenda 21 in tema di partecipazione nelle Comunità locali 

e di urbanistica partecipata. In Italia, possiamo anche ricordare le consultazioni di residenti ed asso-

ciazioni previste dalla legislazione in tema di Valutazione di Impatto Ambientale (v. il decreto legisla-

tivo 3 aprile 2006, n. 52 e smi). 

In questa sede, ci sembra importante dare conto di alcune recenti innovazioni normative nel cam-

po dei processi partecipativi ed in particolare dei dibattiti pubblici. Il primo riferimento va alla legge 

della Regione Toscana n. 46/2013 recante Dibattito pubblico regionale e promozione della partecipazione alla 

elaborazione delle politiche regionali e locali, che segue alla precedente legge toscana n. 69 del 2007. Prima 

in Italia, la Regione Toscana ha introdotto il ricorso obbligatorio al dibattito pubblico regionale su al-

cune opere, come le infrastrutture stradali e ferroviarie; gli elettrodotti; gli impianti per il trasporto o 

lo stoccaggio di combustibili; porti e aeroporti; i bacini idroelettrici e le dighe; le reti di radiocomuni-

cazione. Il dibattito pubblico è definito dal Legislatore toscano come un processo di informazione, con-

fronto pubblico e partecipazione su opere, progetti o interventi che assumono una particolare rilevanza per la 

comunità regionale, in materia ambientale, territoriale, paesaggistica, sociale, culturale ed economica. Di norma 

si svolge nelle fasi preliminari di elaborazione di un progetto, quando tutte le diverse opzioni sono 

ancora possibili. Il responsabile del dibattito coordina i lavori e presenta una relazione conclusiva in 

                                                           
1 Università Politecnica delle Marche. 
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cui acquisisce le opinioni emerse. Il proponente ha 90 giorni di tempo per rispondere alla relazione, 

comunicando le sue decisioni: continuare l’opera; rinunciare all’opera oppure apportare significative 

modificazioni a valle del dibattito pubblico. Una seconda novità legislativa è costituita dall’art. 22 del 

decreto legislativo 18 aprile 2016, n. 50 che prevede misure in tema di ‚Trasparenza nella partecipa-

zione di portatori di interessi e dibattito pubblico‛. L’articolo è stato recentemente modificato dal de-

creto legislativo correttivo del 19 aprile 2017, n. 56, in vigore dal 20 maggio 2017. La norma prevede, 

tra l’altro che con decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri, su proposta del Ministro delle in-

frastrutture e dei trasporti, sentito il Ministro dell’ambiente e della tutela del territorio e del mare e il 

Ministro per i beni e le attività culturali, siano fissati i criteri per l’individuazione delle opere, distinte 

per tipologia e soglie dimensionali, per le quali è obbligatorio il ricorso alla procedura di dibattito 

pubblico. Gli esiti del dibattito pubblico e le osservazioni raccolte sono valutati in sede di predisposi-

zione del progetto definitivo e sono discusse in sede di conferenza di servizi relativa all’opera sotto-

posta al dibattito pubblico. 

Nel campo della protezione civile, si segnalano l’articolo 16, comma 2, ultimo periodo, del decreto-

legge 17 ottobre 2016, n. 189 convertito dalla legge 15 dicembre 2016, n. 229 e l’articolo 9 

dell’Ordinanza n. 16 del 3 marzo 2017 del Commissario Straordinario per la ricostruzione: con questi 

provvedimenti si promuove il ricorso ad adeguate forme di partecipazione delle popolazioni interes-

sate alla ricostruzione post-sismica del 24 agosto 2016. Il Commissario straordinario dovrà disciplina-

re queste forme partecipative. Nel momento in cui stiamo scrivendo, l’atto commissariale non è stato 

ancora emanato. Nel campo dello smantellamento degli impianti nucleari italiani, si segnala il decreto 

legislativo n. 31 del 2010 e successive modifiche ed integrazioni che prevede una fase di consultazione 

pubblica che culmina con la indizione di un Seminario nazionale per discutere i criteri per scegliere 

l’area del territorio nazionale potenzialmente più idonea ad ospitare il Deposito nazionale delle scorie 

radioattive e il relativo Parco Tecnologico. Il Seminario nazionale, che sarà condotto dalla Società Ge-

stione Impianti Nucleari (Sogin), avrà luogo quando i Ministeri competenti autorizzeranno la pubbli-

cazione della CNAPI, la Carta nazionale delle aree potenzialmente idonee ad ospitare il deposito na-

zionale. Infine, si segnalano le recenti Linee guida sulle consultazioni pubbliche, che il Dipartimento 

della funzione pubblica ha presentato il 9 marzo scorso, dopo una approfondita fase di ascolto delle 

associazioni di cittadini impegnate nel campo dell’Open Government. 

 

 

2. Verso il dibattito pubblico anche in Italia 

 

Nel corso degli ultimi anni, anche in Italia si è iniziato a sperimentare il ricorso a processi parteci-

pativi consultivi laddove la scelta localizzativa di una grande opera poteva comportare conflitti sociali 

o fosse di particolare complessità. Sono stati realizzati processi importanti, nati dalla intuizione di al-

cune amministrazioni locali, che però difettano della presenza di una apposita cornice legislativa di 

riferimento. Tale assenza è rilevante perché in alcuni recentissimi casi (v. il confronto pubblico 

sull’ampliamento della rete autostradale presso Bologna o il progetto di riqualificazione urbana del 

centro del Comune molisano di Termoli) sono nate contestazioni tra gli studiosi sulla reale natura di 

‚dibattiti pubblici‛ di tali processi: si tratterebbe in realtà di azioni informative su quanto già appro-

vato. Ad ogni buon conto, si possono qui ricordare i processi partecipativi svolti a Genova, Celle Li-

gure, Castelfalfi, Termoli, Bologna, Padule, Castelfranco di Sotto, Pietrasanta. Un caso a sé è dato 

dall’Osservatorio sulla Torino-Lione e dal recente Osservatorio sul Terzo Valico. Di seguito si presen-

tano due casi di dibattito pubblico, regolati secondo le disposizioni normative della legge toscana sul-

la partecipazione. Crediamo che un contesto ‚law based‛ assicuri un maggior grado di intellegibilità ai 

fenomeni da osservare, rispetto ai casi ‚law free‛, pur interessanti anch’essi. 

 



UN APPROCCIO GEOGRAFICO ALLE POLITICHE PUBBLICHE  3287 

2.1. Il dibattito pubblico di Livorno 

A Livorno, nel 2016, si sono svolti dibattiti sulla proposta di estensione del porto industriale verso 

il mare e la riqualificazione della Stazione Marittima. Gli incontri si sono svolti al Terminal Crociere 

ed hanno previsto anche una fase cosiddetta di outreach, cioè di visite guidate in varie parti del Porto. 

Le fonti per analizzare, studiare, ripercorrere le fasi del dibattito pubblico sul Porto sono contenute nel 

sito www.dibattittoinpubblico.it in cui si segnalano in particolare la relazione conclusiva della re-

sponsabile del dibattito pubblico (pubblicata nel Bollettino della Regione Toscana del 31 agosto 2016) 

e la risposta dell’Autorità Portuale di Livorno. I partecipanti hanno consegnato dieci Quaderni dagli 

stakeholder. Sono anche rilevanti i sette verbali degli incontri pubblici svolti e la raccolta delle ‚solle-

citazioni‛ provenienti dai partecipanti (in numero di 681) che sono state analizzate e restituite dalla 

Segreteria del dibattito in domande ricorrenti (FAQ). Aggregando tali FAQ, la segreteria del dibattito 

ha classificato nel modo seguente i temi di maggior interesse dei partecipanti: per quanto riguarda la 

Piattaforma Europa, il 36% delle FAQ riguarda la governance, il 16 % i temi di ambiente e paesaggio, il 

21% le caratteristiche dell’opera, il 17 % le infrastrutture, il 10 % lo sviluppo territoriale. In relazione 

alla Stazione Marittima, il 23% delle FAQ riguarda la governance, il 7 % i temi di ambiente e paesaggio, 

il 39% le caratteristiche dell’opera, il 18 % le infrastrutture, 13 % lo sviluppo territoriale. La segreteria 

del dibattito pubblico ha anche somministrato un questionario finale on-line alla cui elaborazione ha 

partecipato il Disaster Lab dell’Università Politecnica delle Marche ed al quale hanno risposto 161 

partecipanti così suddivisi: 37% residenti, 29% stakeholders, 30% esperti, 4% promotori. Dall’analisi di 

questi dati, è possibile tracciare alcune considerazioni. I partecipanti non si sono mobilitati per far 

emergere la cosiddetta ‚opzione zero‛, né sono emersi conflitti sociali ed ambientali, quanto piuttosto 

è stata espressa la richiesta di fare in modo che le opere previste abbiano positive ricadute 

sull’occupazione locale. Sicuramente, questa posizione risente del clima sociale di crisi che l’intero 

Paese, e non solo Livorno, sta attraversando. Non sono mancati interventi critici verso il modello di 

sviluppo che la scelta di allargare il porto comporta. Si è chiesto di creare dei contatti con altri porti, 

soprattutto quelli di Genova e La Spezia. Un elemento critico è stato quello della tempistica: per esi-

genze legislative e di budget, è stato necessario contingentare tutto nel tempo di due mesi (12 aprile 

2016-14 giugno 2016). Tra le note positive la costante presenza delle istituzioni: la Regione, l’Autorità 

portuale, il Comune di Livorno e la Provincia di Livorno, L’Autorità toscana per la partecipazione. La 

novità più rilevante è stata quella relativa al cambiamento di percezione che i partecipanti avevano 

del soggetto proponente (l’Autorità portuale di Livorno) prima e dopo il processo partecipativo: 

l’Autorità portuale è stata qualificata come istituzione positivamente percepita dal 48% di chi ha ri-

sposto al questionario, rispetto alla percezione prima del dibattito. Il 14 giugno 2016, la responsabile 

del dibattito pubblico Sophie Guillain ha ripercorso i temi rilevanti emersi nel corso del dibattito. Tale 

sintesi condivisa con i partecipanti ha agevolato la redazione della Relazione finale, pubblicata come 

detto in agosto. L’Autorità portuale, il 14 novembre, entro il termine prefissato di 90 giorni, ha rispo-

sto alle raccomandazioni, accogliendole in gran parte, tra cui quella di organizzare un incontro annua-

le sullo stato di avanzamento dei lavori delle due opere. Dal punto di vista dello scambio deliberati-

vo/argomentativo, i dossier ed i materiali informativi sono stati definiti chiari e comprensibili dal 

98,3% di chi ha risposto, completi dal 91,3%, affidabili dall’88,9%, equilibrati dall’89,1%. All’esito del 

dibattito pubblico il 73% dei partecipanti ha dichiarato di aver compreso i progetti presentati, per 

l’11% il dibattito non ha aggiunto nulla di nuovo; ha chiarito le idee al 14% e le ha confuse al restante 

2%. L’82% ha espresso un giudizio positivo sulle modalità di svolgimento del dibattito pubblico. Il 

35,5% ha cambiato idea in positivo sul progetto della Piattaforma Europa, ed il 44,1% ha cambiato pa-

rere sempre in positivo sulla Stazione Marittima. Da un punto di vista quantitativo, la partecipazione 

non è stata per così dire ‚epocale‛: 355 persone hanno partecipato ai laboratori, di cui 100 a tre o più 

incontri. In sede di riflessione critica, ci chiediamo se forse vada sfatato il ‚mito partecipazionista‛, per 

il quale la qualità di un buon dibattito pubblico è proporzionale all’elevato numero di partecipanti. 

http://www.dibattittoinpubblico.it/
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Forse, lo stabilizzarsi dei partecipanti nell’ordine delle centinaia di persone (e non delle migliaia, come 

ci si sarebbe potuti aspettare da Livorno che ha circa 160 mila abitanti ed una importante storia di par-

tecipazione civica) segna una caratteristica propria del dibattito pubblico, a differenza ad esempio dei 

bilanci partecipativi che, almeno nella loro fase iniziale (v. i bilanci partecipativi degli anni ’90 del se-

colo scorso a Porto Alegre in Brasile), sono processi capaci di coinvolgere molte più persone. Allora 

cosa rende ‚partecipato‛ un dibattito pubblico? Una possibile risposta che ci sentiamo di proporre è la 

sua inclusività, cioè che siano presenti quanti più punti di vista possibili, anche minoritari, meglio se 

in contrasto tra di loro, in competizione argomentata e dialogica per esercitare l’egemonia cognitiva 

su quel dibattito (le ragioni del proponente versus le ragioni delle associazioni ambientaliste; le ragioni 

degli esperti versus le ragioni dei residenti; le ragioni degli esperti versus quelle dei contro-esperti). In 

sede di questionario ex post, è stato possibile indagare come i residenti abbiamo percepito il loro grado 

di coinvolgimento. Sono state formulate delle domande, rivisitando la scala di Sherry Arnstein (1969): 

la percentuale di chi pensava di  essere chiamato a cooperare era del 22% prima del dibattito pubblico 

ed è scesa al 13% dopo il dibattito pubblico; la percentuale di chi pensava di essere coinvolto era del 

13% prima del dibattito pubblico ed è aumentata al 31% dopo il dibattito pubblico;  la percentuale di 

chi pensava di essere consultato era del 9% prima del dibattito pubblico ed è aumentata al 16% dopo 

il dibattito pubblico; la percentuale di chi pensava di essere semplicemente informato era del 28% 

prima del dibattito pubblico ed è scesa al 19% dopo il dibattito pubblico; la percentuale di chi pensava 

di essere manipolato era del 28% prima del dibattito pubblico ed è scesa al 22% dopo il dibattito pub-

blico. 

 

2.2. Il Dibattito pubblico di Gavorrano 

Il territorio del comune di Gavorrano e dell’intero distretto delle Colline Metallifere è caratterizzato 

da secoli dalla presenza dell’attività mineraria, legata alla estrazione della pirite (solfuro di ferro), uti-

lizzato per la produzione di acido solforico. Dagli anni Sessanta del Novecento nasce la filiera del polo 

chimico presso il vicino comune di Scarlino ed in particolare del biossido di titanio per il ripristino di 

cave. Per risistemazione o recupero ambientale di una cava si intende la realizzazione di opere e azio-

ni per il corretto reinserimento dell’area estrattiva nel paesaggio e nell’ambiente circostante. La azien-

da Huntsman, che ha sede legale nel comune di Scarlino, è l’unico produttore in Italia di biossido di 

titanio (TiO2). La impresa produceva prima fanghi rossi, oggetto di una forte protesta ambientalista 

negli anni ’80, ed adesso gessi rossi, meno impattanti e che hanno una impermeabilità equivalente 

all’argilla naturale. I gessi sono definiti rifiuti speciali non pericolosi, la cui composizione di base è co-

stituita da solfato di calcio biidrato e sono sottoposti a periodici controlli dell’azienda e dell’agenza 

regionale per la protezione dell’ambiente tramite specifici protocolli. In base ad un accordo volontario 

del 2004 tra diverse istituzioni coinvolte, si è individuata la ex cava di quarzite di Montioni (Comune 

di Follonica) come sito idoneo ad accogliere i gessi rossi per il ripristino ambientale e morfologico 

dell’area. L’accordo è stato rinnovato il 7 aprile 2015, con la introduzione dell’impegno di individuare 

un secondo sito, la cui valutazione sarebbe stata sottoposta al dibattito pubblico, che è iniziato a Ga-

vorrano il 27 aprile 2017 e si concluderà il 14 giugno successivo. Come evidenziato nel dépliant infor-

mativo preparato dalla responsabile del dibattito pubblico Chiara Pignaris e dalla sua segreteria, si 

tratta di un dibattito pubblico su una scelta di tipo localizzativo, che non discute un’ipotesi ottimale 

già individuata, ma vuole soppesare i ‚pro e contro‛ delle possibili opzioni. Al primo incontro, sulla 

natura dei gessi rossi, svoltosi il 27 aprile, i residenti presenti hanno ascoltato le relazioni introduttive 

del proponente ed hanno formulato successivamente diverse questioni, che sono state comunicate in 

assemblea. Si segnalano quelle che sostengono che i gessi rossi possano avere un impatto negativo 

sulla salute umana. Sarà anche interessante analizzare, a dibattito concluso, se e come le mobilitazioni 

ambientaliste degli anni ’80 avranno una ripresa nel dibattito di Gavorrano. Il secondo incontro si è 

svolto il 23 maggio ed ha avuto come oggetto la legislazione in materia di cave ed il confronto con 
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l’esperienza della cava di Montioni ripristinata con i gessi. Il 14 giugno avrà luogo l’ultimo incontro 

sui criteri per la scelta della cava più idonea ad ospitare i gessi rossi. 

 

2.3. Verso una nuova scala di empowerment 

Dal 1969 ad oggi, accademici e practitioners, studiosi e ricercatori hanno fatto propria la scala della 

partecipazione ideata dalla sociologa statunitense Sherry Arnstein per misurare il livello di partecipa-

zione tramite i gradini individuati: manipulation, therapy, informing, consultation, placation, partnership, 

delegated power, citizen control. La scala della partecipazione è stata infinite volte adattata ai diversi con-

testi. Viene fatta conoscere da alcune associazioni civiche come la IAP2 (International association for pu-

blic participation). L’associazione italiana per la partecipazione pubblica, nel recente incontro annuale 

di Cagliari del 10 aprile 2017, ha avviato un percorso di riflessione su quali accorgimenti introdurre 

per rendere attuale tale ‚strumento di misurazione‛, nato in un contesto particolare caratterizzato da 

ampia mobilitazione popolare e sociale oggi difficilmente riproducibile. Anche alcuni studiosi italiani 

(Floridia, 2017) invitano a partire dalla scala di Arnstein, per andare oltre questa stessa scala. In tale 

ambito di innovazione e riflessione e con l’intento di offrire un nuovo approccio ai futuri dibattiti 

pubblici, vorremmo qui proporre la creazione di una nuova scala finalizzata a misurare l’interazione 

tra la natura della grande opera e la ‚vocazione culturale‛ di quel determinato territorio in cui po-

trebbe essere realizzata. 

• Livello 0. Dallo studio della documentazione ufficiale e dai risultati di altri strumenti di indagi-

ne quali questionari, interviste, etc., nel dibattito pubblico non vi è stata nessuna significativa at-

tenzione alle questioni di luogo, scaling e genius loci.  

• Livello 1. Dal dibattito pubblico è emersa la coscienza di luogo: i residenti hanno posto come ri-

levante la tematica della centralità del territorio nel quale l’opera dovrà essere collocata, chie-

dendo al responsabile del dibattito, al proponente, agli esperti di approfondire la presenza di ri-

schi ambientali, rischi idro-geologici, rischi sismici, impatti sulle coltivazioni e gli allevamenti, 

impatti sul paesaggio. 

• Livello 2. Dal dibattito pubblico che si colloca a tale livello è emersa la questione di scaling: i re-

sidenti hanno preso coscienza che l’opera di cui si parla agisce su di un multipiano: non solo a 

livello di Comune o di area vasta, ma interagisce con livelli ulteriori come quelli della Regione, 

del Paese, dell’Unione Europea. 

• Livello 3. A questo livello, si colloca il dibattito pubblico in cui, oltre alla coscienza di luogo e di 

scaling, è emersa significativamente la richiesta di preservare il genius loci. Il processo di dibatti-

to pubblico ha efficacemente aiutato la comunità locale ad interrogarsi sulla opportunità 

dell’insediamento della nuova opera nel proprio territorio ed anche a riflettere su quale sia la 

propria storia, su che tipo di legame si ha con il proprio spazio sociale, quali vincoli affettivi, 

paesaggistici, ambientali fanno di quel territorio un bene comune speciale. Tale consapevolezza 

adeguatamente espressa e motivata potrebbe convincere il proponente a ritirare la sua proposta 

oppure a modificarla considerevolmente, dinanzi a motivazioni solide, chiare, condivise (c.d. 

opzione zero) 

 

 

Conclusioni 

 

Secoli di rivoluzioni e riforme hanno lasciato una eredità preziosa, ma precaria in termini di diritti, 

uguaglianza, distribuzione delle ricchezze, tutela del pianeta. La parola chiave per interpretare il futu-

ro sarà forse più quella di ‚catastrofe‛ che quella di ‚rivoluzione‛. Il filosofo italiano Massimo Caccia-

ri sintetizza questo clima culturale dicendo che siamo passati dall’età di Prometeo (l’età delle conqui-

ste sociali e scientifiche) a quella di suo fratello Epimeteo (che agisce nel kaos e lo incrementa): «Prometeo 
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si è ritirato, o è stato di nuovo crocefisso alla sua roccia. E Epimeteo scorrazza per il nostro globo, sco-

perchiando sempre nuovi vasi di Pandora» (Cacciari, 2013). La virtù civica da diffondere sarà quella 

della resilienza a grandi ed improvvisi sommovimenti sociali e climatici. Siamo convinti che la realiz-

zazione di processi deliberativi/partecipativi come i dibattiti pubblici prima di una grande opera pos-

sano aumentare la consapevolezza comune dell’epoca peculiare in cui siamo e di conseguenza contri-

buire culturalmente a mitigare e ridurre gli effetti negativi propri delle azioni umane. Lo sviluppo di 

dialoghi e conflitti basati su buoni argomenti e sulla disponibilità ad ascoltare l’interlocutore potranno 

aiutare la collettività ad attraversare con stile inclusivo e ecologico le prossime fasi della storia del no-

stro Pianeta. 
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