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1. Dalle politiche del territorio alla programmazione integrata

Una delle caratteristiche proprie del P/80, & quella di aver seguito con rigore
I’approccio unificato alla pianificazione. Si deve a tale approccio (unified
approach to planning) - gia raccomandato reiteratamente dalle Nazioni Unite® - se
la programmazione del territorio, nello stesso P/80, & divenuta una parte
integrante della programmazione strategica generale, e se gli obiettivi urbanistici
e di gestione del territorio sono entrati a far parte in pieno degli obiettivi nazionali
della programmazione.

Fino ad allora la raccomandazione delle Nazioni Unite non aveva trovato
applicazione in nessuno dei paesi che pur si erano avviati prima dell’Italia verso
delle politiche di piano. Per esempio, in Francia i piani pluriennali di
‘modernizzazione’ furono elaborati dal Commissariat au Plan, mentre i piani
territoriali erano elaborati dalla DATAR; e in Olanda si é avuta una netta
divisione fra i piani economici dell’Ufficio del Piano e quelli urbani-territoriali di
competenza del Ministero per I’abitazione e i piani del territorio; e cosi via anche
per altri paesi come Belgio, Danimarca, Norvegia, Spagna. Con il P/80, I’ltalia si
era imposta ad una curiosa attenzione in questo campo presso alcuni ambienti
d’Oltralpe.

Anche in Italia, prima del P/80, la programmazione economica regionale (che
prima delle Regioni era stata promossa con i CRPE, (Comitati regionali di
programmazione economica) era tenuta separata dai ‘Piani territoriali di

! Con risoluzioni del Consiglio economico e sociale (Ecosoc) e della stessa Assemblea delle N.U.
che risalgono al 1955.

2 Cosi in Francia la Datar che era nella fase di revisione della sua strategia nazionale per le
‘metropoles d’equilibre’, organizzd dei seminari a Parigi - con la sollecitazione del Consiglio
d’Europa di Strasburgo — sull’esperienza italiana del P/80 perché ritenuta particolarmente
significativa. E cosi in Germania, a seguito della visita ufficiale a Roma di una delegazione
dell’allora Ufficio per le Politiche regionali del Governo di Bonn, si andd ad imitare
dichiaratamente I’esperienza italiana del P/80 nella definizione dei sistemi urbani per tutto il
territorio nazionale (malgrado la forte presenza dei poteri e delle autonomie dei Lander in materia),
con un Raumordnung Programme e relativa legge federale (Raumordnunggesetz,
1985).[Programma — e Legge federale spaziale].



coordinamento’, gestiti — in nome della antica legge urbanistica del 1943 — dai
Provveditorati alle Opere Pubbliche. Non parliamo poi dei tradizionali Piani
regolatori comunali, privi di ogni valutazione economica, e a questo si deve, per
buona parte, la loro crisi di fattibilita e di gestibilita.

Purtroppo anche questa ‘primogenitura’ del P/80, con la quale si sperava di
modernizzare, sia pure lentamente, il modo di pianificare, si € dissolta, sia in Italia
che altrove, e si e tornati ad una formulazione sostanzialmente separata dei
programmi economici da quella dei piani territoriali, perfino nelle rispettive
nomenclature®.

Il tutto e stato per di piu aggravato in Italia e all’estero dall’abbandono di
strategie di piano a scala nazionale. Nella pianificazione locale, piccoli passi di
integrazione, soprattutto in alcuni paesi anglosassoni, in Germania e in Francia si
sono fatti, ma non sono certo casi che abbiano costituito una inversione di
tendenza come quella raccomandata e ricercata dal P/80.*

| temi di fondo delle ricerche che sfociarono nel P/80 e assunti come
orientamento delle future politiche programmatiche dello stesso, sono due:

1. il bisogno di riequilibrio territoriale fra le aree del paese, soprattutto sotto

il profilo dello sviluppo urbano;

2. i requisiti di base per distribuire un effetto urbano a tutta la popolazione

del paese.

Sotto questo profilo, il P/80 lancio un messaggio assolutamente attuale che
potrebbe essere ancora assunto come strategia generale e contenuto della politica
territoriale nazionale e regionale; e costituire la base di indirizzi comuni (che
cercherd qui di delineare e proporre) e di una concertazione comune da parte
delle istituzioni che hanno poteri e competenze sul territorio (Stato, Regioni, Enti
locali ed altri enti pubblici nazionali operanti nel territorio) e ispirare le forme di
un coordinamento inter- istituzionale. La ‘Prospettiva europea di sviluppo

% Specialmente in Italia dove si & sempre di piti consolidato I’uso della parola ‘programma’ per
I’approccio socio-economico e quello della parola ‘piano’ per I’approccio fisico-territoriale. Mi sia
permesso comungue richiamare, per chi volesse approfondire le tappe e i luoghi in cui ho cercato
di sostenere il grande bisogno di approccio integrato alla pianificazione, alcuni selezionati scritti
[F.Archibugi, 1966° e 1966b; 1969;1970a e 1970b; 1974; 1975; 1976; e 1979.]

* Forse & giusto ricordare che in questo sforzo operato con il P/80 di integrare la pianificazione
territoriale con quella economica, si ebbero delle tappe dirette intermedie in due ricerche del
Centro di studi e piani economici I’organismo nato nel 1963 proprio per la elaborazione di una
metodologia integrata:

a) la ricerca su ‘la citta-regione in Italia’, (1963) che cerco di affrontare — fin dall’inizio il tema
della appropriata dimensione territoriale in cui la cultura della pianificazione urbanistica poteva
incontrarsi e condividere, in modo integrato, i problemi dello sviluppo economico, poi rielaborata
nei ‘sistemi metropolitani’ del P/80, come strumento della equilibrata omogeneizzazione alla scala
nazionale delle qualita e dei valori urbani. Tale ricerca iniziata nel 1963 fu poi pubblicata piu tardi
dall’editore Boringhieri di Torino nel 1966;

b) la ricerca direttamente effettuata per conto e finanziamento congiunto del Ministero del Bilancio
e del Comitato dei Ministri per il Mezzogiorno (1964) su una Ipotesi di assetto del territorio
italiano, che ha costituito una sorta di ‘ante-prima’ delle Proiezioni territoriali del P/80, 1969.
Pubblicata come numero unico N.49 della rivista Urbanistica. Le proiezioni territoriali del P/80
furono pubblicate poi in Urbanistica (in forma ridotta, come numero unico 57, nel 1971) e in
edizione ufficiale integrale dall’ allora Ministero del Bilancio e della Programmazione Economica
(in tre volumi, 1971).



spaziale’ [ESDP 1999], sulla cui base si sono appoggiati (almeno a parole) gli
impieghi dei Fondi strutturali, sia nel periodo 2000-2006, e si appoggeranno gli
impieghi del prossimo periodo 2007-2013, ripetono quasi con le stesse parole le
opzioni politiche del P/80 nella sua parte piu significativa: il riequilibrio
policentrico dello sviluppo urbano.

2. Il riequilibrio territoriale e lo sviluppo urbano

Leggiamo insieme questo messaggio nelle testuali citazioni (tratte dal
Documento ufficiale del Progetto 80 , etc.® pubblicato dal Ministero):

“Lo sviluppo urbano sara forse I’aspetto dominante degli anni settanta. In Italia,
I’evoluzione verso grandi aggregati metropolitani € cominciata in ritardo rispetto ad
altri Paesi, ma sta procedendo con grande rapidita.

E’ in corso un processo di gravitazione urbana verso un ristretto numero di aree.
Questo processo tende a svuotare e impoverire il tessuto cittadino e la vita economica
e sociale di vaste zone, e a creare condizioni di sovraccarico e di congestione nelle
aree di afflusso.

E piu sotto:

“E’ necessario contrastare questo movimento centripeto attraverso una attivita
politica che si proponga di realizzare un nuovo tipo di civilta urbana. Essa si fondera
su due premesse. La prima é il riconoscimento della necessita della evoluzione
urbana verso dimensioni ‘metropolitane’. Soltanto a certe dimensioni & possibile
infatti assicurare ai cittadini i beni e i servizi propri di una societa evoluta. La
seconda é I’esigenza che tale processo si verifichi in modo equilibrato, all’interno di
ogni area urbanizzata e nei rapporti tra le varie aree™.

Queste due esigenze possono essere soddisfatte con un nuovo modello di sviluppo
urbano che preveda la realizzazione — nel lungo periodo — di una serie di ‘sistemi di
citta’ (o ‘metropolitani’) i quali dovrebbero presentare proporzioni e dimensioni non
molto diverse I’'uno dall’altro; coprire I’intera area urbanizzata del territorio
nazionale; assicurare al loro interno una ripartizione e organizzazione dello spazio e
dei servizi tali da consentire a tutti i cittadini facili e rapidi accessi alle attivita di
lavoro e di tempo libero; rispettare e valorizzare le caratteristiche differenziali -
storiche, tradizionali, e culturali — del Territorio.

E si aggiungeva:

I sistemi metropolitani non devono essere quindi intesi come aree urbanizzate
compatte, disposte attorno ad un unico centro, ma come strutture articolate e
policentriche. Ciascuno di essi sara naturalmente configurato in modo diverso:
alcuni sistemi si fonderanno su un centro urbano di maggiori dimensioni, collegato a
centri minori; altri su una rete di centri equivalenti, variamente collegati ed integrati
fra loro. Ciascun sistema dovra comunque presentare certi requisiti e misure
fondamentali, riguardanti la consistenza demografica minima; i tempi di percorrenza
massimi all’interno di ciascun sistema; la presenza di una organizzazione economica
complessa e differenziata, capace di offrire possibilita di lavoro in un ampia gamma

% Ministero del Bilancio e della programmazione Economica, Progetto 80: Rapporto preliminare
al Programma economico nazionale 1971-1975, Roma Aprile 1969, pp.42 e sgg.



di attivita produttive; la presenza di un minimo di istituzioni e attrezzature e servizi
civili, sociali e culturali; le disponibilita di spazio per il tempo libero.

Si riconosceva:

“La compiuta attuazione di una rete nazionale di sistemi metropolitani costituisce
naturalmente un problema di lungo periodo, che si porra per varie decine di anni.
Ma subito si avvertiva:

Ci0 non significa che la sua realizzazione non imponga misure urgenti. Al contrario:
la forza delle attuali tendenze centripete € tale che soltanto un’azione vasta e
rigorosa, da intraprendere nei prossimi anni, potra arrestare il corso e porre le
premesse per la progressiva attuazione dei nuovi indirizzi. Questo impegno richiede
la determinazione di orientamenti precisi quanto al ‘disegno’ generale dei sistemi; e
la predisposizione di politiche e di interventi urbanistici.

Il documento ufficiale lasciava ad un documento allegato (riprodotto in CD
per questo Convegno) la delineazione di una proposta di ‘disegno generale dei
sistemi’, che avrebbe dovuto costituire la base per un dialogo e concertazione con
le forze e i poteri interessati (regioni, provincie, comuni), (e la ricerca-proposta
del Centro di studi e piani economici cui era stata affidata la proposta del modello
& quella che fu poi pubblicata come volume a parte).>. Ma nel Documento
ufficiale, si tracciarono alcuni criteri regolatori fondamentali da seguire nella
formulazione del disegno, nel modo che segue:

““Sara opportuno distinguere i sistemi fondati sulla base delle attuali principali aree
metropolitane, dai sistemi di riequilibrio e dai sistemi alternativi. Nei riguardi dei
primi, I’intervento dovra essere rivolto alla decongestione e al decentramento
interno, contrastando le tendenze all’ulteriore concentrazione.

Sistemi di riequilibrio saranno considerati quelli adiacenti alle attuali aree
metropolitane, che presentano condizioni atte ad un rapido sviluppo metropolitano,
ma che rischiano di essere attratti nell’area di gravitazione delle suddette aree. Nei
riguardi di questi sistemi sara necessario adottare politiche urbanistiche,
imprenditoriali e di trasporto che ne rafforzino le tendenze alla coesione e
indeboliscano I’attrazione esercitata dai sistemi del primo tipo.

I sistemi alternativi comprendono zone piu lontane dalle attuali aree di gravitazione.
La progressiva realizzazione di tali sistemi costituisce una vera e propria alternativa
rispetto alle attuali tendenze centripete. Naturalmente, una politica di realizzazione
di sistemi alternativi comporta I’adozione di determinati ordini di priorita. Sara
necessario, in una fase, corrispondente grosso modo al prossimo decennio,
concentrare I’azione pubblica sulla realizzazione di un primo gruppo di sistemi, che
riveste particolare importanza ai fini dell’ordinamento policentrico dell’assetto
territoriale nazionale, e che presenta al tempo stesso tutte le condizioni per uno
sviluppo economico e urbanistico intensivo”.

Quanto alle politiche necessarie per realizzare concretamente la rete dei
sistemi metropolitani, il P/80 ne demandava la individuazione per ogni sistema
urbano ad un progetto specifico da elaborare in cooperazione con le Regioni e gli

¢ Ripubblicata nella versione ridotta della rivista dell’INU Urbanistica, in occasione di questo

Convegno.



altri enti locali interessati. Venivano indicati anche alcuni criteri generali per

I’avvio di questa progettazione e concertazione.

I1 P/80, nelle sue proiezioni territoriali cerco di fissare dunque un parametro di
riferimento per rendere comparabili le misure e le azioni territoriali alla scala
nazionale:

a) una stessa scala di rappresentazione planimetrica dei fenomeni territoriali;

b) uno stesso concetto di ‘sistema urbano-metropolitano’ e di ‘effetto-citta’;

C) uno stesso concetto di ambito per il ricupero funzionale del patrimonio
storico-culturale nel territorio;

d) uno stesso concetto di infrastruttura di interesse nazionale su cui far
convergere dei criteri analoghi di valutazione e di trattamento dell’infra-
strutturazione urbana-regionale.

Tutto cio portava , insieme al modello generale di sistema, alla elaborazione di
un Quadro territoriale di riferimento, (Quadroter) che si sarebbe dovuto
costruire con molta attenzione e in piena armonia con le Regioni (che in quel
tempo si stavano appena costituendo).

Come e noto le opzioni politiche dell’ESDP [1999] trent’anni dopo sono quasi
le stesse, applicate alla scala europea:

1. ‘Sviluppo di un sistema urbano policentrico ed equilibrato e rafforzamento
di una integrazione fra le aree urbane e rurali. Cio implica il superamento
dell’antiquato dualismo fra la citta e la campagna.

2. Promozione di una concezione integrata dei trasporti e comunicazioni, che
sostenga lo sviluppo policentrico del territorio dell’lUE, che e una
importante pre-condizione per mettere in grado le citta e le regioni europee
di raggiungere la loro integrazione in seno all’Unione economica e
monetaria. Dovranno realizzarsi gradualmente la parita di accesso alle
infrastrutture e alla conoscenza.

3. Sviluppo e conservazione dei beni naturali e culturali attraverso una saggia
gestione Cio contribuisce sia a preservare ed approfondire le identita
regionali, sia al mantenimento delle diversita culturali e naturali delle
regioni e citta dell’Unione nell’eta della globalizzazione.

Tuttavia il P/80 si spingeva oltre, indicando piu precisamente come I’opzione
poteva essere applicata in termini di progettazione territoriale a livello di territorio
italiano, mentre I’ESDP, come vedremo piu sotto, si ferma alla enunciazione
generale delle opzioni.

3. Una concezione ‘integrata’ della protezione ambientale

Inoltre e giusto ricordare che il P/80 postulo anche la “centralita’ della politica
ambientale rispetto a tutte le politiche dello sviluppo, ben prima (1968) che nel



mondo intero dilagasse, all’inizio degli anni 70, I’attenzione ai problemi
ambientali’.

Cio malgrado la crisi della programmazione in Italia a meta degli anni settanta,
comporto la crisi di una visione integrata della programmazione stessa e un
risucchio verso una politica ambientale di tipo settoriale e unilaterale, che —a mio
modo di vedere — ha reso molto difficile, e contrastata da altri obiettivi
ugualmente importanti, I’applicazione della stessa politica ambientale. Per cui ad
una conclamata e necessaria ‘sostenibilita’ ambientale dello sviluppo socio-
economico ci si € in pratica trovati ad affrontare piuttosto una sostenibilita socio-
economica della politica ambientalista stessa, con risultati tutto sommato assai
modesti di quest’ultima. Questi sono i danni che si producono quando un
radicalismo settoriale e unilaterale non é attento a farsi valere in termini di
programmazione integrata e globale. Tutto si riduce ad una sorta di
‘fondamentalismo’ solo di facciata, primitivo, conservatore, verboso, retorico e
inconcludente.

4. 1l quadro territoriale strategico (e programmatico) di riferimento

D’altronde la stessa cosa € avvenuta anche per quanto riguarda la politica
territoriale. La crisi della programmazione integrata, ha fortemente indebolito la
visione unitaria sia della formazione che dell’impiego delle risorse nazionali, e
una coerente e reciproca compatibilita nazionale. Il territorio € rimasto nelle mani
dei soli poteri regionali — nel frattempo sorgenti e consolidatisi - in una querula
litigiosita di principio, retoricamente difesa come esercizio di autonomia, ma che
invece che stimolare competizione e incentivazione locale, si é ridotta ad essere
solo un ostacolo a piu spedite e meno contrastate realizzazioni di interesse e di
valenza per tutta la comunita nazionale.

La pigrizia della politica (ma in questo caso sarebbe meglio dire la latitanza
della politica) ha significato I’assenza di programmazione su questioni vitali che
non possono essere disattese, e che quando emergono, o per eventi naturali, o per
frettolose decisioni di interessi non piu dilazionabili, si & obbligati ad affrontare
nelle condizioni peggiori; condizioni che producono solo conflitti sciocchi in cui
ragioni e torti nazionali e locali si scontrano in un intreccio difficile a districarsi e
producendo nodi difficili a sciogliersi.

Infatti sono conflitti inevitabili affrontati senza la preventiva preparazione di
studio e di concertazione. Sono conflitti territoriali che se affrontati in anticipo,
con una visione approfondita di tutte le alternative possibili e con decisioni

" E’ infatti del 1971 la grande Conferenza di Stoccolma delle Nazioni Unite, cui si fa risalire
convenzionalmente I’inaugurazione nel mondo di una politica dell’ambiente da parte di tutti i
governi. E’ del luglio 1970 la creazione della prima amministrazione governativa (I’EPA
americana) che funziono da innesco per la progressiva creazione in diversi paesi di Ministeri ed
Agenzie ad hoc per I’ambiente, allo scopo di sviluppare una politica ambientale. Fra i primi per la
Francia, il Ministére de I’environnement, nel 1971; per il Giappone,I” Agency for the Environment
1971; per la Germania, I’'Umwelt Ministerium,1974; per la Gran Bretagna, il Ministry of
Environment, 1974; per il Canada, Environment-Canada, 1980). In Italia, un Ministro per
I’ Ambiente, senza portafoglio, chiamato dapprima Ministro dell’Ecologia, fu creato nel 1979.



concertate in cui fossero trasparenti le condizioni di ottimo per la collettivita
nazionale e fossero anticipate le condizioni di compensazione e di salvaguardia
necessarie per le collettivita danneggiate, avrebbero reso I’attuazione dei pur
necessari interventi meno bloccata ed episodica e assai piu spedita; con il
vantaggio di tutti e con assai meno sprechi di energie e di mezzi per tutti.

I1 P/80 preconizzava un ‘Quadro territoriale di riferimento’ per le decisioni per
esempio della infrastrutturazione nazionale, che sostenuto e giustificato anche da
un Quadro socio-economico contabile dei fabbisogni dettati dalle politiche di
sviluppo dei consumi e delle produzioni, e dalle risorse presumibilmente a
disposizione, avrebbe potuto anticipare in modo piu razionale e tecnicamente
valido, i fabbisogni di infrastrutture, minimizzandone gli impatti dannosi e
massimizzandone quelli positivi.

E qui ci dobbiamo seriamente porre la domanda: € mai possibile che non si
riesca ad evitare che tutto si riduca all’ultimo momento, sempre, a scontro
politico, anche quando esistono opportunita di consenso politico? Che si debba
sempre strumentalizzare tutto politicamente e non si possano isolare con
chiarezza le questioni di un vero dissenso politico, da quelle che prendono solo la
natura — non sempre nobile - di mere strumentalizzazioni della politica?

Per fare un esempio che corre in questi giorni, & possibile che non si potesse
affrontare con molto anticipo nel suddetto Quadro territoriale di riferimento, il
problema di eventuali aree del territorio in cui installare eventuali basi militari
italiane 0 NATO, in conseguenza dei nostri impegni politici internazionali, e
averne predisposta la virtuale esistenza e dimensione, prima di cadere nella
trappola di situazioni in cui il problema del nostro impegno politico internazionale
viene mischiato a quello di un impatto che alcune comunita locali ritengono
troppo gravoso e inaccettabile? E’ forse stato presentato dalle autorita di governo
nazionale alle comunita locali interessate, in sufficiente anticipo e con sufficienti
motivazioni, che le localizzazioni prescelte sono il risultato di appropriati studi ed
analisi, resi di pubblica conoscenza, e sono risultate come le migliori e le piu
opportune da un punto di vista della comunita nazionale?®

In questo, come in tanti altri casi, che vanno dalle centrali di produzione di
energia, agli impianti di smaltimento dei rifiuti, dai tracciati delle linee di
trasporto, alla localizzazione di impianti industriali rischiosi, e innumerevoli altri
casi, le decisioni presentate in nome dell’interesse nazionale si presentano sempre
assai male, poco studiate, poco credibili e poco affidabili. Si presentano prive di
quel naturale corredo tecnico di valutazioni che le renderebbero molto piu
plausibili e necessarie. Il governo centrale ci perde di autorita, non di tipo
gerarchico, ma di tipo conoscitivo e scientifico. E lo strumento di insieme di
queste valutazioni dovrebbe essere proprio quel ‘Quadro territoriale di
riferimento per le decisioni’ gia preconizzato dal P/80, e fino ad oggi mai
elaborato, mai costruito, mai prodotto nelle concertazioni con le autorita locali,

8 Per avere diretto molti anni fa gli studi per il Piano territoriale del Friuli-Venezia Giulia, so
dell’esistenza a pochi chilometri da Vicenza di amplissime aree gia riservate nella provincia di
Pordenone a servitu militari (gia utilizzate per la base di Aviano). Non si poteva per tempo e con
mezzi molto pit convincenti porre sul tavolo di una decisione concertata il problema delle
possibili alternative e delle scelte ottimali di localizzazione della base militare NATO di Vicenza?



come materia di analisi, di discussione, di verifica, di monitoraggio, e di costante
aggiornamento e revisione. Un Quadro che sarebbe stato in molti casi e sarebbe
ancora assai utile alle autorita regionali e locali, quando devono formulare i loro
propri piani territoriali di competenza. Esso sarebbe uno strumento di analisi di
compatibilita e di coerenza delle loro stesse scelte, perché nella programmazione
territoriale (come in qualsiasi progettazione) la presenza di vincoli, € fattore di
maggiore creativita e di maggiore concretezza.

Insomma, se qualcosa il P/80 puo dire o suggerire per ‘I’ltalia che verra’, la
prima cosa che direbbe é: che venga finalmente elaborato e messo a disposizione
dal Governo centrale per tutte le amministrazioni nazionali e locali un Quadro
territoriale di riferimento per il coordinamento delle decisioni! Cio porterebbe
I’insieme delle decisioni localizzative e in genere gestionali, sia delle
infrastrutture che dei trasporti, ma anche le scelte di investimento di capitale
(privato e pubblico) , di cui si ha un gran bisogno, ad un livello di efficienza e di
produttivita assai superiore a quello vigente!

5. Come si costruisce il Quadro territoriale di riferimento?

I1 P/80 defini nelle sue proiezioni territoriali (riprodotte nella versione ridotta
della rivista Urbanistica) solo alcuni caratteri del futuro Quadro. Mise in evidenza
la visione strategica dello sviluppo urbano a scala nazionale come fattore che piu
di tutti gli altri dovesse strategicamente condizionare le altre politiche territoriali
ed ambientali. Purtroppo, la liquidazione rapida della programmazione economica
e I’abbandono di ogni forma di impegno governativo in materia, non permisero il
completamento del Quadro, sia dal punto di vista del metodo che da quello dei
contenuti. E” solo dopo molti anni, alla fine degli anni ottanta, quando Giorgio
Ruffolo fu Ministro dell’Ambiente che si cerco di riprendere il discorso del
Progetto 80 e del QUADROTER come strumento di un Piano Decennale per
I’Ambiente (DECAMB), piano che non trovo mai la forza di decollare in modo
continuativo e stabile. Il discorso di metodo fu ripreso con un Progetto ‘strategico’
del CNR (di cui fui il coordinatore) che fu avviato con qualche risultato ma
interrotto dopo un anno per mancanza di fondi adeguati. In questa occasione si
preciso meglio il metodo per la costruzione del Quadroter.

Si progetto — da parte di una serie ad hoc di gruppi di studio - la costruzione
della serie di Carte di base (di cui alla Tav. 1), risultanti anch’esse dall’incrocio di
alcuni fenomeni da sottoporre ad analisi e valutazione. La progettazione fu fatta
da un gruppo di studio ad hoc per ciascuna Carta (si veda il testo iniziale del
rapporto in CNR-Progetto strategio Quadroter, [1991]).
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Il Quadro avrebbe dovuto scaturire infatti dalla lettura sovrapposta di tali
Carte, aiutata dalle allora emergenti tecnologie (GIS), e da un metodo di
valutazione in base ad una ‘Matrice’ (input-output) di offerta e domanda di
territorio che ero venuto elaborando nel mio corso di pianificazione regionale®, e
che non aveva incontrato alcuna attenzione in Italia, e buona attenzione presso i
colleghi europei e americani'®. Da tale lettura sovrapposta si sarebbe avuta una
visione complessiva dei fenomeni e dei vincoli territoriali emergenti per qualsiasi
politica territoriale sia di ‘occupazione di suolo’ che di protezione ambientale, e
soprattutto di ‘organizzazione urbana’ del territorio e relative infrastrutture, per
conseguire gli obiettivi strategici gia definiti dal P/80.

La costruzione delle Carte non fu avviata per la interruzione del Progetto
strategico. Credo che la riesumazione delle proposte costruttive di quelle Carte
elaborate dai gruppi di studio del Progetto strategico del CNR, (naturalmente
previo nuovo esame ed aggiornamento delle stesse) sarebbe la cosa piu facile e
ragionevole da fare se si volesse — nell’Italia che verra — fare un passo verso la
elaborazione e costruzione del Quadro territoriale di riferimento, preconizzato dal
P/80. Nella Tav.1 vi & — per memoria — la lista di quelle Carte. E’ probabile che le
conoscenze e i dati nel frattempo raccolti e le nuove tecniche a disposizione hanno
reso quella impostazione in parte obsoleta. Tanto di guadagnato: se stiamo piu
avanti, significa che risparmieremo tempo nel costruire quelle carte come
strumento e metodo per la costruzione del Quadro. Ma a questo Quadro
dovremmo arrivare al piu presto!

6. Come si fronteggiano gli impegni per una ‘coesione territoriale’ a scala
europea?

Come ¢ noto da tempo la Comunita ed ora Unione europea si € messa nella
direzione di costruire anch’essa una sorta di Quadro territoriale di riferimento a
scala europea: & lo ESDP (European Spatial Development Perspective)®’. |

® Archibugi 1979.

10| o presentai ad un Convegno di studio promosso dalle Universita di Groningen (ltalia) e dello
Stato di Washington, a Seattle (Usa) nel marzo del 1994 ed & stato ripreso in diverse occasioni
(vedi per es. F. Archibugi, ‘An instrument for environmental planning: The Land-Use Resources
Matrix’ in: Donald Miller e Gert de Roo, eds (2000). Una sintesi in italiano & nel cap.7 del mio
libro La citta ecologica, etc., citato (2002).

1 1n italiano SSSE-(Schema di Sviluppo dello Spazio Europeo). Continueremo a chiamarlo
nell’acronimo inglese ESDP per semplicita pratica, anche per tenere conto delle molte riserve che
ha suscitato la traduzione italiana del termine. | lavori per arrivare a votare tale documento sono
stati lentissimi: 10 anni e 14 solenni Consigli ad hoc dei Ministri Europei, da quello di Nantes del
1989, a quello di Potsdam del 1999 (senza contare il lavoro preparatorio degli anni settanta e
ottanta del Committee for Spatial Development, CSD, e della DG XVI della Commisione. Si veda
CEC, 1991; CEC,1997, CEC-ESPON, 2007]). Un esame accurato della vicenda é quello in Faludi
e Waterhout, [2002]. Andreas Faludi si & intensamente occupato dell’lESDP, dopo la sua
conclusione, ed € certamente I’autore che conosce meglio i risvolti dell’iniziativa, nelle sue
positivita e nelle sue criticita (per questo si veda fra i suoi numerosi scritti sull’argomento: Faludi
2002, 2003, 2004 e 2005. Fonti ancora piu generali sull’intera politica e pianificazione regionale
europea in Williams [1996] e in Balchin e Sykora [1999]. Alcune critiche pionieristiche alla
politica regionale europea , affinché si sviluppasse su un piano piu legato ad un processo di
programmazione strategica meno soft e aperto a gestioni scordinate, le feci in alcuni scritti prima
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risultati del ESDP sono tuttavia assai modesti dal punto di vista operativo e
strategico. E’ nato sotto il mandato di non produrre un Piano territoriale (No
Master Plan), e questo sarebbe molto comprensibile e giustificabile se per ‘Piano
territoriale’ si avesse in mente (come era probabile) un riferimento alla
pianificazione fisica tradizionale di genere ‘uso-del-suolo’ (land-use). Ma poiché
I’iniziativa di un documento orientativo in materia era stata presa sotto la spinta e
I’enfasi data con I’ “Atto singolo Europeo’ (1988) ad una politica di ‘coesione’
sociale ed economica europea, al punto che gia si parlava allora di una ‘coesione
territoriale’ (territorial cohesion), allora avremmo dovuto attenderci da tanto
lavoro, delle indicazioni maggiori strategiche, non come ‘Piano’ (Masterplan),
ma, appunto come ‘Quadro’(Framework) su come realizzare questa maggiore
coesione; con I’indicazione di quali criteri e vincoli e standard operativi avrebbero
potuto avvicinare , rendere piu ‘coese’, le politiche, non solo europee, ma anche
nazionali e locali; politiche che in ragione del principio di sussidiarieta (ormai piu
volte celebrato in Europa) avrebbero potuto essere messe in campo.

Invece — a mio parere — I’ESDP si € ridotto ad essere un documento pieno di
buone intenzioni ma con poche idee e strumenti per realizzarle. Ed &, - come lo
defini un documento ufficiale del Governo olandese quando fu divulgato — ‘non
pitl che un colpo in aria nel tempo’ (no more than a snapshot in time)'2. Un
documento senza indicazioni su come applicarlo, senza indicazioni su come dargli
seguito e incapace di divenire uno strumento permanente di gestione strategica
degli obiettivi, un quadro di obiettivi di riferimento con il quale parametrare e
valutare le azioni e gli interventi.

Tanto é vero, che nel Consiglio dei Ministri ad hoc subito dopo I’adozione
dell” ESDP a Potsdam, quello di Tampere in Finlandia, sempre nel 1999, che
defini un ‘Programma di azioni’ (Action programme) in 12 punti dell’ESDP, in
pratica si ridusse alla istituzione di una “Rete europea di osservazione per la
pianificazione territoriale” (European Spatial Planning Observatory Network -
ESPON), dove rispuntano le parole ‘piano’ e ‘pianificazione’, ma nelle condizioni
piu improprie, perché I’ESPON non e che una ennesima per quanto vasta e in
qualche caso innovativa raccolta di dati informativi di base sul territorio europeo™
con minimo sforzo di invenzione e ricerca orientata alla decisione e alla
programmazione (program- or decision-based analysis) e su intenti
programmatici, assai meno di quanto non abbia fatto la stessa ‘prospettiva’
del’ESDP. D’altra parte era difficile che ’ESPON potesse fare di piu, data,
appunto, I’ assenza di direttive comuni da parte dell’ESDP stessa'”.

Malgrado i limiti che ho voluto segnalare dell’approccio dell’lESDP, non si
pud comunque tacere il fatto che I’lESDP ha dato luogo ad una grande quantita di
rilevazioni, analisi, studi e valutazioni, che indubbiamente produrranno un effetto
conoscitivo importante ed uno scambio di informazioni molto utili. Ma non
dobbiamo neppure ignorare che spesso € difficile sceverare il grano dal loglio

dell’ESDP, per es. [Archibugi, 1982, 1991a e 1991b, e 1993]. Proponendo con enfasi una sorta di
ESDP, fui poi deluso dalla sua genericita e mancanza di strategia operativa.

12 National Spatial Planning Agency, [2000].

3 Purtroppo sono dati per lo pit basati su delimitazioni territoriali (i NUTS) assai poco
significativi, e che producono visioni fuorvianti e poco utili dal punto di vista operativo.

4 Un ‘Atlante tematico’ dell’Espon & stato opportunamente pubblicato dal Ministero delle
Infrastrutture [2005] e il lettore italiano ne potra valutare I’utilita.
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nella massa di tali informazioni e che si sono avviate iniziative che se appaiono
anche in se stesse desiderabili conducono ad impostazioni e interventi con
scarsissima coordinazione. Le informazioni cercate e prodotte se non guidate da
un chiaro esplicito programma strategico rischiano di essere fuorvianti.

Per di piu I’ESDP ¢ nato e si e sviluppato in un contesto di politiche spaziali
europee gia consolidate e sperimentate attraverso i “fondi strutturali’ fin dagli inizi
degli anni settanta, con I’istituzione dell’ERDF (il Fondo europeo per lo sviluppo
regionale), del Fondo sociale, e di altri Fondi per I’agricoltura e la pesca. Poi
sopraggiunse, con il trattato di Maastricht, il Fondo per la coesione, destinato solo
a quattro paesi. Infine altre politiche come quella ambientale e quella delle reti
transeuropee (Trans-Europa Networks, TEN’s) avevano bisogno di integrarsi in
una strategia territoriale comune. Questo ha fatto del’ESDP uno strumento
preziosissimo — se costruito in modo efficace — per ottenere quel coordinamento
fra iniziative slegate e ciascuna impostata per proprio conto.

E’ riuscito I’ESDP a costituire lo strumento per un approccio integrato all’uso
di tutti questi fondi, che vengono impiegati in modi dispersi e scoordinati? Si
nutrono molti dubbi in proposito. Si ha I’impressione che le modalita di
funzionamento di ciascuno di quei fondi abbiano preso il sopravvento, anche
perché I’ESDP non ha dato precise indicazioni per un riadattamento dei fondi alle
strategie dell’ESDP stesso.

Prendiamo per esempio le gia citate tre “sfere di attivita’ principali che I’'ESDP
pone come suoi massimi obiettivi strategici (e che corrispondono perfettamente,
come visto, a quelli che gia il P/80 poneva alla base della formazione del suo
‘Quadro territoriale di riferimento’):

1. ‘un sistema di citta equilibrato e policentrico ed una nuova integrazione
cittd/campagna’ (urbano-rurale)’ ;

2. ‘la parita di accesso alle infrastrutture e alla conoscenza’;

3. ‘uno sviluppo sostenibile, cioé una gestione prudente a protezione della
natura e dei beni culturali’.*®

Ma mentre il P/80 indicava (ovviamente alla scala nazionale italiana) quali
fossero i criteri e gli indicatori spaziali attraverso cui le parole ‘sistema di citta’,
‘equilibrato’ e “policentrico’ si materializzassero®®, e quindi attraverso cui si
potessero misurare la presenza di queste condizioni e valutare in concreto le
azioni necessarie per conseguire i risultati di tali condizioni, niente di tutto questo
e fornito dal Quadro dell’lESDP (a scala europea). Qui non si dispone di un
concetto e di misure comuni di sistema di citta, di equilibrio e di policentrismo,
che sarebbe appunto il primo passo per ottenere la ‘coesione territoriale’ tanto
strombazzata. Ed é qui tutta la differenza esistente fra un documento di
‘intenzioni’ e un documento programmatico, tra un documento di “prospettiva’
(carico di parole) e un ‘quadro strategico di riferimento’, utile a guidare i processi
reali di pianificazione.

15 Per una estesa discussione dell’importanza di detta politica dei “sistemi di citta’ per lo sviluppo
sostenibile delle citta, fondata sulla ricerca di una ‘centralita ottimale’, segnalo il mio libro gia
citato su ‘La citta ecologica: urbanistica e sostenibilita’[2002].

% Un ulteriore perfezionamento ed aggiornamento di quanto il P/80 aveva detto in materia di
‘sistemi di citta’ si raggiunse con la ricerca del Progetto Strategico ‘Quadroter’ avviato piu di dieci
anni dopo dal CNR. Uno dei pochi risultati conclusi di questo Progetto fu infatti una nuova
riveduta proposta di riorganizzazione del territorio italiano, pubblicato tardivamente dallo stesso
CNR [CNR-Progetto Strategico Quadroter, 1999].
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7. Un esempio di impostazione operativa in una ricerca europea del Centro di
studi e piani economici

Per dare un esempio della differenza fra le due impostazioni si possono
confrontare le conclusioni poco operative dell’ESDP da un lato, e le proposte di
programmazione scaturite invece da una ricerca finalizzata che (sulla falsariga
dell’impostazione data al Quadroter e dal P/80), e stata condotta sempre per la
Commissione di Bruxelles, ma nel quadro del Quinto Programma di Ricerca e
Sviluppo, per quattro paesi europei (Francia, Germania, Gran Bretagna e Italia),
contemporaneamente ed in modo organico, con gli stessi metodi e le stesse
motivazioni, da un certo numero di istituti di ricerca europei dei quattro paesi
oggetto della ricerca (Nella Tav.2, lo staff della ricerca)[Planning Studies Centre
2001].

Nella Tav. 3 e possibile avere una visione flash degli standard programmatici
assunti come soglia minima di citta europea che soddisfa le tre suddette
esigenze/obiettivo (di cui ai punti suddetti dello stesso ESDP).Tali standards sono
stati discussi e prescelti dai gruppi di studio sulla base di inchieste unitariamente
organizzate sul campo. in 25 citta europee di dimensione e funzioni diverse.
(cinque citta per ogni paese).

Tali soglie sono state utilizzate come esemplificazione di una riorganizzazione
per sistemi di citta sulla base di comparabili livelli di qualita della vita; e di una
possibile articolazione suggerita di detti sistemi urbani (vedi Mappe allegate
relative alla Francia, Germania, Gran Bretagna e lItalia, i quattro paesi studiati
dalla ricerca®’).

Ho richiamato qui tale esercizio solo per dare una idea'® del vero lavoro da
fare quando si vuole misurare il reale stato della qualita urbana e si intende
ottimizzare il conseguimento degli obiettivi da perseguire per lo scopo di una
effettiva ‘coesione territoriale’; ma si vuole, tuttavia, tenere conto dei vincoli e
delle condizioni reali, rappresentate essenzialmente dagli insediamenti preesistenti
e dalle condizioni geo-morfologiche esistenti.

" Tali Mappe sono il risultato finale di una complessa procedura di ricerca che non & il caso qui di
descrivere ma per la quale rinvio al Rapporto finale delle ricerca stessa [Planning Studies Centre,
2001]. L’elenco nominativo dei sistemi urbani identificati come ottimali e proposti nelle Mappe (e
nelle Mappe stesse indicati con un numero) e contenuto, insieme ad altre poche informazioni
demografiche sull’intero sistema e sulle singole piu importanti localita urbane appartenenti a
ciascun sistema, nel testo citato del Rapporto della ricerca, ma anche in: Archibugi ,2006.

'8 Naturalmente I’intero tenore della ricerca pud essere percepito solo dalla lettura del Rapporto di
ricerca preparato dal Centro di studi e piani economici [Planning Studies Centre, 2001], Iistituto
che ¢ stato il coordinatore della ricerca e il vincitore della gara europea che la Commissione aveva
promosso per rispondere ai suoi bisogni. (Il rapporto & in corso di pubblicazione presso la Kluwer
Academic Press). Una versione ristretta dei risultati della ricerca I’ho presentata al secondo
‘Congresso Mondiale delle Scuole di Pianificazione’ (WPSC2) a Citta del Messico nel luglio del
2006, e sara ripresentata con ulteriori integrazioni di dati al prossimo Congresso della
‘Associazione Europea delle Scuole di Pianificazione’ (AESOP) a Napoli nel luglio 2007. Il
rapporto finale della ricerca € stato redatto dal solo coordinatore e dagli esperti del solo Istituto
responsabile della ricerca, e non coinvolge necessariamente I’opinione di tutti gli altri istituti ed
esperti partecipanti alla ricerca.
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8. La funzionalita del Quadro territoriale strategico

Concludendo il nostro riferimento all’ESDP, malgrado la presa in
considerazione delle sue insufficienze, non possiamo neppure non rimarcare che
mentre a livello comunitario qualcosa che volesse assomigliare ad un Quadro
territoriale di riferimento (vagamente assomigliante al Quadroter del P/80 si é
comunque fatto - sia pure a gran fatica e molto lentamente, e con shocchi assai
modesti rispetto alle aspettative - qui in Italia non si é fatto neppure questo.

E’ il fatto stesso che — in questo assai analogo compito di dotare il paese di un
ESDP nazionale ovviamente piu ricco ed articolato — si € stati superati da
Bruxelles non va molto ad onore dei passati governi che si sono succeduti in
Italia. Quasi che i rapporti Stato-Regioni fossero piu complessi e piu difficili
istituzionalmente del rapporto fra Unione Europea e Stati nazionali membri!

No, non credo che a questo genere di difficolta, come a quella delle
‘competenze’ istituzionali, vada ascritta la causa di questo ritardo, malgrado che
negli anni settanta e poi ottanta — in anticipo sulle iniziative e le realizzazioni di
molti altri paesi europei — con il P/80 prima e con il Progetto strategico Quadroter
dopo ci si fosse incamminati sulla strada della elaborazione di un Quadro
nazionale di riferimento strategico per la pianificazione.

| veri concomitanti fattori di questo ritardo sono: da un lato I’impegno e la
serieta della classe politica italiana, cinica e restia a coltivare innovazioni
amministrative razionali e tutta protesa a ottenere risultati immediati ed effimeri,
da incassare subito sul piano politico. Partire da obiettivi strategici di medio e
lungo periodo e lavorare con urgenza per risultati che hanno bisogno dei loro
tempi tecnici per farsi sentire, sono cose che non sembrano fatte per lei.

Dall’altro lato, bisogna mettere in conto anche il livello culturale e
professionale degli ‘addetti ai lavori’, docenti e/o professionisti, in cui una
metodologia ‘integrata’ e sistemica non ha fatto ancora breccia, prevalentemente
orientati ad una pianificazione urbanistica e fisica “locale’ (piani regolatori), e nel
migliore dei casi studiosi di esperienze parziali e settoriali, in cui i discorsi
politologici abbondano e le applicazioni tecniche e la conoscenza dei metodi
difettano, e in cui, infine, I’inquinamento politico e grande!

Ma non credo che tutto cio debba indurre a perdere la speranza, anche se
spesso fa perdere la pazienza. Si puo sempre nutrire fiducia nelle nuove
generazioni di pianificatori, sopratutto se noi, delle vecchie, sapremo dare il buon
esempio. E a proposito del Quadro di riferimento, c’e da auspicare che chi ha
delle responsabilita in materia inizi al piu presto a mettere in cantiere la
elaborazione di tale Quadro, di cui ¢’e una grande necessita, in Italia, per orientare
molte scelte localizzative delle Regioni e buona parte degli investimenti distribuiti
territorialmente. E ce ne € un gran bisogno in Europa, per monitorare le politiche
territoriali nazionali e regionali e coordinarle a quei fini comunitari che
favoriscano la coesione socio-economica e territoriale. Un cantiere per la
costruzione del Quadro, con I’aiuto delle piu rappresentative associazioni
professionali (penso all’INU) e una permanente cooperazione interregionale,
dovrebbe perd essere portato avanti con una certa forte coordinazione ed
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efficienza nel metodo di studio orientato alla operativita da parte dell’ organo
centrale di governo incaricato.

A conclusione di questa mia rievocazione storica orientata alle cose da fare
0ggi, penso dunque - insieme agli organizzatori del nostro Convegno - che una
riconsiderazione del P/80 in questa direzione, purtroppo ancora non avviata,
sarebbe una ottima ripartenza.
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