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MAURIZIO TIRA

Il progetto territoriale nelle aree fragili,
di confine e di margine

1| Introduzione

Quando si pensa a dare un ordine ad un qualsivoglia spazio, che si tratti di una
vera intenzione o solo di una tentazione, ci si imbatte immediatamente nella
complessita della diversita. Ogni luogo ¢ diverso da un altro, dal punto di vista
geografico, orografico, geologico, idrologico, antropico, paesaggistico .... .

A queste differenze, che sono I'input e la condizione che soggiace al nostro
agire, si sommano quelle derivanti dalla stratificazione delle norme che i vari
ambiti e settori di governo hanno sovrapposto nel tempo. Cio € vero (o forse
particolarmente vero) proprio per il territorio italiano, oggetto prevalente
delle ricerche della sessione di cui si rende conto. La diversita € certamente
ricchezza, ma richiede una visione di governo articolata e allo stesso tempo
coerente. In un paese siffatto si sente in modo del tutto particolare la
mancanza di un ministero per il territorio, che potrebbe oggi essere utilmente
unito a quello dell’ambiente, piuttosto che a quello soverchiante delle
infrastrutture e dei trasporti, non fosse altro che per 'enorme differenza di
budget destinato alle infrastrutture, piuttosto che ai progetti di territorio.

Un ministero dell’ambiente e del territorio sarebbe un accostamento oggi

piu felice e supererebbe un’altra divisione, appunto quella con ’ambiente,

che certo non giova alle politiche territoriali incentrate sempre di piu sulla
sostenibilita.

Nondimeno, la carenza di un coordinamento nazionale sull’assetto territoriale
non preclude I’esistenza di importanti progetti locali di territorio, sia nelle
aree urbane, che in quelle extraurbane. Anzi, sono spesso questi ultimi a
determinare I’assetto di ambiti piccoli e grandi, che talora svelano una visione
ampia e di lungo respiro. I contributi della sessione ridanno giusta rilevanza a
queste realta.

Al fine di sistematizzare il ragionamento circa il progetto di territorio in queste
aree, si procedera coordinando i contributi secondo i tre termini chiave:
fragilita, confine e marginalita. Evidentemente piu di un contributo riprende
piu d’uno o tutti i temi, visto 'evidente legame che caratterizza la marginalita e
la posizione al confine, piuttosto che la marginalita e la fragilita fisica e sociale.
Anche di questa classificazione si chiede venia ai singoli autori.

2 | Le aree fragili

Il termine fragilita ¢ relativamente meno utilizzato rispetto ad altri quasi
sinonimi. Nel rapporto ISPRA (2001) sul dissesto idrogeologico in Italia, il
termine non ricorre mai, mentre nel Rapporto Casa Italia (2017) la fragilita
del nostro territorio € evidenziata, sia nella sua valenza fisica, che sociale.




Nei paper della sessione, il termine viene spesso utilizzato soprattutto con
riferimento alla suscettibilita della popolazione insediata verso fattori esterni
negativi. Dunque la vulnerabilita sociale, che — come noto — € spesso un fattore
determinante nel determinare i danni degli eventi rari. Peraltro, secondo alcuni
autori (Bleci¢ e Cecchini, 2016), la fragilita, indagata a partire dal suo contrario,
I’antifragilita, € caratteristica diversa dalla vulnerabilita, in quanto rappresenta
quella caratteristica di un sistema per cui, subito un evento traumatico, lo
sfrutta per migliorare la propria condizione. Una interpretazione interessante,
che arricchisce quella piu tradizionale e codificata sul rischio come prodotto di
pericolosita, vulnerabilita ed esposizione.

Di fatto, qualsiasi sia la declinazione che si propone per il termine fragilita,
essa ¢ ampiamente osservata e documentata praticamente in tutte le regioni
italiane, quale risultato delle condizioni orografiche e geo-morfologiche (nel
futuro anche climatiche), oltre che esito dei processi di sviluppo, stratificati nel
corso della lunga storia di antropizzazione del paese. La fragilita si manifesta
dunque come condizione iniziale che influenza le possibilita di funzionamento
del sistema territoriale, o come inadeguatezza delle strutture e infrastrutture
fisiche e sociali che si sono sviluppate nei territori (Tira, 2019).

Il contributo di Bedini e Bronzini affronta direttamente il tema della riduzione
della vulnerabilita per citta e territori, analizzando e combinando minacce
diverse, dal rischio sismico, a quello pandemico, a quello bellico. La triade
richiama parzialmente la lettura di Harari in Homo Deus (2015), ove si parte
dalla constatazione (poi smentita dagli eventi recenti) di una nuova era
caratterizzata proprio dalla sconfitta di guerre, epidemie e carestie. Bedini e
Bronzini pongono anche ’accento sulle disuguaglianze territoriali, sociali ed
economiche, aggravate da queste minacce, presentando una metodologia di
caratterizzazione del rischio pandemico e bellico secondo le categorie usate
per la definizione del rischio sismico, prima ricordate. Il fine ¢ la costruzione

di un sistema di prevenzione, che da sempre costituisce la sfida dell’approccio
alla fragilita. Originale 'idea di combinare tipologie di rischi di natura diversa,
anche se una delle prime assunzioni nella teoria del rischio e I'identificazione
del contributo antropico, rispetto a quello squisitamente naturale. La guerra

e Pesempio piu compiuto di evento meramente antropico, dove I’azione

umana si deve concentrare nell’evitare il fenomeno stesso, ovvero nel

ridurre la pericolosita. Diversamente, il terremoto ¢ 'esempio piu evidente

di pericolosita naturale, ove ’azione umane si estrinseca nel solo possibile
controllo di vulnerabilita ed esposizione.

Il contributo di Palermo, Chieffallo e Tucci, con riferimento alla Calabria, si
concentra sul livello di interazione tra aree ad elevata suscettibilita a frane
superficiali e rete stradale, non soltanto dal punto di vista degli effetti diretti,
quanto in relazione alla mappatura delle aree meno dense, ovvero quelle in

cui i comuni presentano almeno meta della popolazione in aree rurale. Questa
doppia correlazione combina la mobilita coatta, derivante dalla costrizione allo
spostamento per raggiungere i servizi essenziali, con la classica distribuzione
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della pericolosita. In altre parole, si evidenzia una maggiore esposizione al
pericolo, dovuta alla dispersione demografica e alla conseguente rarefazione
della distribuzione spaziale dei servizi. Si associa dunque alla carenza di
accessibilita e alla sua dipendenza da una rete poco ridondante, un aumento
del rischio che deve trovare considerazione nell’indicatore di perifericita. Un
esito della sperimentazione ¢ la suggestione per una migliore definizione dei
criteri utilizzati dalla Strategia Nazionale per le Aree Interne (SNAI).

Sulla vulnerabilita dell’area calabro-messinese si concentra anche il contributo
di Fallanca e Monteleone, evidenziando come, nelle aree fragili e marginali
dei territori dello Stretto, non si possa prescindere dalla ponderazione

delle determinanti della vulnerabilita ed esposizione ai pericoli fisici e dalla
valutazione delle potenziali strategie per promuovere uno sviluppo urbano
equo e resiliente. I due territori a cavallo dello Stretto vivono da decenni

i medesimi processi di spopolamento, invecchiamento demografico e
impoverimento socioeconomico. L’assunto del contributo e che nessun centro
urbano sara in grado di invertire la rotta verso nuove forme di rivitalizzazione
se non coinvolgendo nel processo di “ripensamento” I'intero ambito territoriale
di appartenenza.

Il contributo di Carta, che lega la marginalita con il pericolo di incendi di
grandi dimensioni, fa luce su una fragilita territoriale scarsamente esplorata
nella ricerca urbanistica. Eppure la possibilita di realizzare residenze in
contesti boschivi o rurali, tanto evocata soprattutto durante la pandemia da
COVID-19, quale soluzione a bassa densita, dove la dispersione ¢ superabile
grazie alla telematica, porta con sé fenomeni di rischio che — seppur non
prevalenti — non possono essere trascurati. Sono due gli aspetti che rilevano
quando si considerano gli incendi boschivi: le possibili azioni di prevenzione
attraverso il piano, soprattutto in un contesto di surriscaldamento globale
del pianeta, e il destino delle aree percorse dal fuoco. In quest’ultimo caso ¢
noto come il pericolo che puo insorgere ¢ quello del dissesto idrogeologico,
innescato dalla perdita di copertura vegetale. Un’ulteriore occasione di
riflessione sulle invarianti territoriali che sempre debbono essere considerate
nelle trasformazioni dei luoghi.

I1 contributo di Campanella insiste sul’'importanza delle risorse ambientali e
sul ruolo che i sistemi di beni ambientali (naturalistici, paesaggistici, storico-
culturali, identitari), pensati in un’ottica reticolare, possono assumere nelle
politiche territoriali, nelle strategie di programmazione e nella progettazione
sistemica dei contesti territoriali fragili, quali quelli del Mezzogiorno d’Italia,
per trasformare valori specifici locali in valori riconoscibili e riconosciuti
dall’esterno, di usare significanti (culturali) locali per esprimere significati
(economici) globali. Un approccio che rifiuta di concepire la tutela e
valorizzazione del “patrimonio ambientale” come un qualcosa di estraneo ai
processi ordinari di trasformazione economica e sociale, ma li pone al centro
delle possibilita di sviluppo locale sostenibile (Zanin e Vettorato, 2023).
Laera e Pedone riflettono sull’isolamento di un’altra regione meridionale: la
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collina Materana. In Lucania non esistono grandi citta, in 27 su 131 Comuni
della regione, gli abitanti sono meno di mille. In questi territori, gli obiettivi da
raggiungere per la cura del pianeta possono rifondersi con quella dell’esistenza
umana; nelle aree fragili dove € massimo il contatto tra la memoria del
costruito e il vasto patrimonio naturalistico, si aprono le sfide future in tema
di benessere, ambiente e processo costruttivo sostenibile. Nella stessa linea

le riflessioni di De Leo e Altamore sul progetto del territorio per affrontare le
fragilita in aree né metropolitane, né interne (I’Italia di mezzo di cui parleranno
anche Beria, Donadoni e Nifosi). A partire da un lavoro di accompagnamento
per il Contratto di Lago Fiume e Costa “Bolsena-Marta-Tarquinia” nel nord
del Lazio, si inquadrano le fragilita territoriali acuite dalla lunga assenza di
politiche di intervento e di pratiche ordinarie di pianificazione.

Il contributo di La Rocca evidenzia, con riferimento ad un caso di studio di
area protetta, il Parco del Partenio, potenzialita e debolezze di un territorio
interno di pregio ambientale. In sostanza, la fragilita viene associata alla
combinazione di un numero elevato di indicatori, al fine di evidenziare
fragilita e potenzialita del sistema territoriale. Si intende in sostanza ribaltare
la prospettiva del sentire comune che l'istituzione di aree protette sia un
limite allo sviluppo territoriale, presentando un indicatore della capacita da
parte delle amministrazioni locali e dell’ente parco di gestire e promuovere il
territorio.

Mashiko si concentra sulla risposta all’emergenza in aree a bassa densita e sulla
scelta degli insediamenti provvisori post-disastro. Apparentemente un tema
laterale rispetto a quello centrale della sessione, basato sull’analisi del caso
del’Emilia-Romagna, ma ugualmente rilevante se si analizza I’esito di una tale
politica a oltre dieci anni dall’evento. Uno degli aspetti rilevanti, in questi casi,
¢ l’acquisizione di funzioni urbane propriamente dette in accompagnamento
alla risposta all’emergenza abitativa. In alcuni casi cio € avvenuto, consentendo
quindi la ricostruzione di un effetto citta, anche in contesti marginali.

I contributo di Cortes riprende la tematica di grande rilievo, degli scenari di
rischio ed in particolare quelli multi-hazard, contestualizzati in particolare
nelle aree interne del Paese. Partendo da una prospettiva globale, se si pensa
all’esempio del’Appennino umbro-marchigiano, negli ultimi quindici anni si

¢ passati dal risentimento di una crisi globale, quella economico-finanziaria
del 2008, seguita dal terremoto e — nel momento della ricostruzione — dalla
pandemia. Un’occasione di riflessione sulla capacita di risposta dei territori a
dei pericoli combinati (gia richiamati da Bronzini e Bedini), che mutuamente
si influenza, sia nella capacita di resistenza, che di recupero post-evento.
D’approccio interdisciplinare si impone in queste situazioni, spingendo verso
un approccio olistico che sperimenti approcci innovativi alla pianificazione.
Analizzando la letteratura che, fin dagli anni 70, approfondisce la correlazione
tra il rischio di eventi rari e lo sviluppo socioeconomico, il degrado ambientale
e la poverta, si evidenzia come 'impatto dei disastri naturali non si misura solo
attraverso la magnitudo e la durata, ma anche attraverso gli eventi indotti e
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sovrapposti, temporalmente e spazialmente e le condizioni socio-economico-
istituzionali. La proposta di utilizzo di Sistemi di Supporto alle Decisioni

(DSS) va nella direzione di valutare la resilienza di un territorio attraverso la
definizione di scenari spaziali, comunicabili e condivisibili

Alla luce di tali articolati contributi un aspetto che forse meriterebbe ulteriori
approfondimenti ¢ quello che emerge da un particolare tipo di pericolosita
ambientale, legata alle azioni umane del passato e quella, vera o presunta,

che riguarda i contenitori di rifiuti del futuro. Per il primo aspetto si pensi alla
sempre urgente tematica del recupero delle aree abbandonate e derelitte,
soprattutto quando esse necessitino di interventi di bonifica (Collivignarelli et.
alii, 2015). Quale possibilita di azione nei territori a bassa attrattivita e quindi
bassa o nulla possibilita di generare o attrarre investimenti, talvolta cospicui?
Nondimeno gli effetti di tali contaminazioni si propagano sovente ben oltre il
perimetro delle aree contaminate.

Per il futuro invece, si pensi al dibattito particolarmente acceso sulla
localizzazione, non solo dei nuovi impianti di produzione di energie rinnovabili,
spesso istintivamente ipotizzati nelle aree marginali, ma anche al sempre
bisogno di recettori e impianti di produzione che presentano, magari solo nella
percezione collettiva, un alto impatto.

Il caso della Lomellina con gli impianti di produzione da biomasse ¢
emblematico di un territorio contiguo alle aree piu economicamente
sviluppate del Paese, cosi come il dibattito sulla localizzazione del sito unico
per il deposito dei rifiuti nucleari, di cui il nostro Paese non € ancora dotato.
Sul caso della Lomellina si concentra infatti il lavoro di Caramaschi, che
acutamente descrive una condizione particolare, di marginalita e fragilita di
un’area adiacente alla cintura metropolitana della citta di Milano. Non dunque
un isolamento geografico o una lontananza da poli urbani di rilievo, piuttosto
un territorio che ha subito un processo di declassamento, legate alle traiettorie
delle economie locali. Come ripensare questi territori nelle attuali condizioni
di contrazione e periferizzazione, legate ad un modello di sviluppo regionale
fortemente milanocentrico? Possono la polarizzazione e la periferizzazione
essere intesi come processi dinamici che possono essere influenzati e

invertiti? La SNAI e poi il programma per le “Aree progettuali regionali
lombarde” ragionano infatti correttamente su indici di fragilita territoriale, che
consentano di includere non solo territori montani, ma anche di pianura, quali
appunto la Lomellina. Un territorio non “di confine”, ma segnato da processi

di degrado territoriale, economico e sociale e di contrazione che ’hanno
caratterizzato negli ultimi decenni, incidendo sul suo ruolo e determinandone
crescenti fragilita e marginalita. Urgono in queste condizioni investimenti e
quadri pianificatori di area vasta, capaci di distribuire sul territorio opportunita
e risorse, rifuggendo dal modello centralizzante e — a lungo termine
fagocitante — della regione/metropoli.

In sintesi, 1 contributi che si concentrano sull’aspetto della fragilita dei
territori marginali, sottolineano la necessita di un approccio conoscitivo che
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approfondisca gli elementi di vulnerabilita, strutturale, sociale ed istituzionale,
considerando la particolare interazione tra eventi di origine diversa, che si
mischia con la condizione di fragilita intrinseca, derivante dalla collocazione,
dalla ridotta accessibilita e dalla mancanza di leve economiche che possano
attrarre o generare investimenti locali.

Accanto ad altre misure locali, un generale sistema di perequazione
territoriale dovrebbe essere assunto a livello nazionale, al fine di consentire gli
investimenti nelle aree piu pericolose e vulnerabili del paese, a gravare sulla
fiscalita generale, ovvero anche di quei territori che non soffrono le stesse
condizioni di fragilita/marginalita.

Un tentativo, non del tutto efficiente, si € verificato nella distribuzione delle
risorse del Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza, con la quota di risorse da
riservare alle regioni meridionali. Invero si tratta di ragionare intorno ad un
assetto territoriale del Paese che permanga e orienti gli investimenti a lungo
termine, non tanto in una meccanicistica frazione degli investimenti pubblici,
quanto in una reale considerazione del valore marginale di un investimento
nelle condizioni di fragilita.

La SNAI che muove da questa prospettiva per “giustificare” I'investimento

in progetti di sviluppo locale tesi al contrasto dello spopolamento, necessita
di un affinamento della mappatura delle aree interne stesse, rivalutando la
distribuzione delle fragilita fisiche, sociali, demografiche ed economiche, in
una prospettiva che ridefinisca il servizio di ogni territorio alla costruzione del
bene comune.

3| Le aree di confine

Per definire il confine, il limes che mantiene una sua valenza rassicurante,

ma sempre piu evanescente, da molti punti di vista, € necessario definire

le geometrie variabili, che disegnano perimetri diversi, corrispondenti ad
altrettante istituzioni, infrastrutture della mobilita, infrastrutture tecnologiche,
ambiti di influenza geo-politica ecc.. Se la pianificazione resta sostanzialmente
impostata sui territori amministrativi istituiti, nel passato come nel presente si
¢ valutata 'importanza di pianificare per ambiti omogenei, territori che hanno
qualcosa in comune. Ebbene, quando ci collochiamo al confine, al margine
seppur variabile di questi territori, ci troviamo nella condizione piu soggetta a
variabilita e quindi nella condizione di escogitare strumenti di pianificazione
che prevedano dei buffer di transizione, anche ampi.

Peraltro, se la fortificazione dei confini era la norma nel periodo, lungo, della
storia delle citta fino al diciannovesimo secolo, essa si ritrova nelle recenti
divisioni del mondo di oggi, piu spesso tra stati e parti di citta. La convinzione
che la fortificazione del confine protegga da un nemico, € piu sovente rivolta
verso 'immigrazione, che, originata da guerre, cambiamenti climatici, poverta
etc. costituisce una delle caratteristiche dimensionalmente piu rilevanti del
nostro tempo. Dalzero ben evidenzia come i muri siano diventati una presenza
territorialmente nuova che caratterizza il mondo, dagli Usa ai Balcani, e ad essi

14



si accostino fenomeni urbani, ambientali, culturali inediti meritori di ricerca
rispetto alle loro differenze e similitudini.

Numerosi i contributi che ragionano sulle particolari condizioni di insularita.
Montalto e Martinelli riflettono su come il progetto territoriale possa
intervenire in aree fragili e marginali come le Isole Minori italiane, in quanto
emblematiche di quei fenomeni di marginalita, abbandono, e spopolamento ai
quali la SNAI fa riferimento. Il lavoro in particolare si focalizza sulla capacita
che la cultura puo avere di essere un driver di rigenerazione territoriale per
aree marginali e fragili. Marginalita e fragilita risultano essere due condizioni
insite del termine “isole”, sempre piu soggiogate alla mono attivita economica
del turismo e alla conseguente fisarmonica demografica che oscilla tra
spopolamento e pressione antropica (De Luca, Lingua, 2012).

La lettura critica del ruolo della promozione turistica, come occasione di
progetto per i territori fragili, € tema ricorrente nei lavori della sessione, in
particolare ripreso da Camarda, con riferimento ai territori interni e ai piccoli
centri. Turismo come occasione di promozione e valorizzazione delle risorse
locali, a patto che generi filiere produttive multifunzionali, pena il risolversi in
possibile minaccia, se combinato con il processo di allontanamento dall’attivita
agricola e il progressivo abbandono dei paesaggi montani e collinari.

Nel contributo di Fischer, Pappalardo, Martinico e Nigrelli si analizzano gli
effetti sullo sviluppo socio-economico e sulla trasformazione degli assetti
insediativi su un campione di dieci Patti Territoriali in Sicilia (L. 341/1995),
evidenziando come tali strumenti abbiano avviato una nuova stagione di
politiche a favore delle aree svantaggiate, ma non esista un quadro complessivo
dei risultati che queste politiche hanno avuto sul territorio. Levoluzione

delle condizioni demografiche registrate, economiche e insediative sul lungo
periodo, fa anzi emergere il permanere di forti differenze tra le zone interne
in crisi e le aree costiere maggiormente sviluppate del territorio regionale.
Uno strumento applicato a geometria variabile, non coincidente dunque con i
confini provinciali, in un territorio di per s€ interamente di confine, disegnando
differenze tra le aree interne e le aree di confine del confine, ovvero le aree
costiere.

Sulla SNAI e le strategie d’area per le aree progetto in Sicilia si concentra
anche il contributo di Antonuccio e Privitera ed in particolare su
un’esplorazione critica delle esperienze condotte per intercettare coerenze e
incongruenze fra strategie delineate a livello nazionale e azioni effettivamente
poste in essere alla scala locale. Ad emergere ¢ un quadro all’interno del

quale le proposte progettuali sembrano fallire nella prospettiva di attenuare

le condizioni di marginalita e di accorciare le distanze dai poli, ripiegando,
piuttosto, su opere di ripristino, manutenzione e in alcuni casi efficientamento
dei servizi e delle dotazioni territoriali esistenti. La conclusione dei due
ricercatori ¢ che “le attuali condizioni di marginalita e di perifericita delle
aree interne, soprattutto di quelle siciliane, rappresentano quasi sempre il
frutto del fallimento di politiche e programmi nazionali e regionali che hanno
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attraversato, negli ultimi settant’anni, i settori della sanita, dell’istruzione e
dei trasporti” (Privitera, Antonuccio, 2023). Infatti, gli esiti che emergono

da un’attenta esplorazione delle esperienze nelle aree progetto siciliane,
mostrano uno scenario poco rassicurante, in cui appare ancora lontana la
concreta possibilita di accorciare le distanze spaziali e temporali delle aree
interne da quei servizi la cui mancanza concorre a determinarne le condizioni
di marginalita. Le ragioni di tali difficolta sembrano essere riconducibili ad
almeno due grandi questioni: da un lato la mancata progettualita degli enti
locali e dall’altra i seri limiti strutturali interni mostrati dalla SNAI, soprattutto
nella fase di produzione delle linee guida per la costruzione delle strategie
d’area ed in particolare nella metodologia applicata per la classificazione di poli
e aree interne.

Pure Ronsivalle si interroga sul ruolo della pianificazione regionale nei territori
che richiedono nuove opportunita di crescita, legate ad un perdurante stato

di crisi globale in cui i territori regionali subiscono le condizioni di sviluppo
eterodiretto o orientato dalla disponibilita finanziaria e non dalla coerenza
delle risorse territoriali. Il contributo presenta alcuni esiti delle ricerche
finalizzate alla redazione del nuovo Piano Territoriale Regionale siciliano,
evidenziando alcuni elementi necessitanti di specifico approfondimento,

tra cui il consumo del suolo e la possibilita di determinare, attraverso i

trend demografici dei singoli comuni, in che modo costruire un approccio
all’espansione urbana finalizzato all’uso sostenibile delle risorse, legato a
concrete proposte e non a mere limitazioni.

Lino e Contato partono dal rinnovato interesse per le aree interne e, piu

in generale, per 1 territori marginali emerso nel dibattito scientifico e nel
campo delle politiche territoriali, per esplorare a loro volta come molteplici
politiche di sviluppo territoriale e investimenti pubblici (in particolare SNAI,
GAL, PNRR), non sempre coerenti o sufficientemente integrati tra loro, si
sovrappongano nelle aree interne italiane, con interesse per gli effetti concreti
nel contrasto allo stato di marginalita e fragilita dei territori interni. Di nuovo
la Sicilia come caso studio, ed in particolare i Sicani. I risultati mostrano un
chiaro disallineamento tra approcci e azioni in atto e la necessita di approcci
di place-making e di uno sforzo nel campo della governance per armonizzare
approcci e contenuti di intervento.

Gana e Siringo, analizzano le aree interne siciliane, confrontando il progressivo
spopolamento negli ultimi decenni, rispetto all’aumento della popolazione
straniera. Il loro contributo si interroga sulle ricadute socio-spaziali della
migrazione, tenendo come orizzonte lo sguardo interrogativo sulle eventuali
capacita di incidere in termini strategici sulle dinamiche di sviluppo delle

aree interne siciliane. Se infatti da un lato il cambiamento demografico in
Sicilia mostra una tendenza sempre piu marcata alla concentrazione della
popolazione lungo le fasce costiere settentrionali ed orientali, la migrazione
internazionale costituisce una delle dinamiche demografiche che potrebbe
contrastare la perdita di popolazione degli ultimi decenni nei piccoli centri e
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nelle aree rurali del Sud Italia.

Un altro caso studio su un’area interna siciliana, quella del Consorzio ASI di
Enna, viene analizzato da Barbarossa, Fischer e Nucifora. Dall’analisi delle
politiche di industrializzazione del Mezzogiorno, nate a partire dagli anni ’50
del Novecento, nell’ottica della riduzione del divario industriale tra Nord e
Sud del paese, che hanno introdotto modelli di sviluppo orientati ad ampliare il
fronte dell’industria nazionale, anche in aree del paese meno industrializzate,
emergono i diversi effetti negativi, dovuti a precondizioni di arretratezza in
cul emergono una grave carenza infrastrutturale, di capitali, di manodopera
qualificata e di capacita imprenditoriali. U'ingente trasferimento di risorse,
non sempre ha prodotto gli esiti sperati in termini di ricadute economiche e
occupazionali, nel complesso poco incidendo sul dinamismo dei territori.
Sulla questione delle aree di confine si concentra anche il contributo di Fini e
Modica, nell’analisi di un territorio periferico, ma non marginale, il Friuli VG.
Il territorio della regione, mosaico complesso di contesti e sistemi insediativi,
rientra in molte di “mappe della marginalita”, seppur sempre in modo parziale
e discontinuo. Infatti la regione e tra le poche regioni italiane con un elevato
indice di qualita della vita, a riprova che si puo essere un territorio di confine
senza marginalita, anzi, con eccellenze legate forse ad una maggiore resilienza
socioeconomica. Il Friuli, per esempio, € una delle regioni italiane con la piu
alta densita di ricercatori, avendo sviluppato centri di ricerca di primo livello e
tre universita.

4 | Le aree marginali

La marginalita ¢ una condizione derivante dalla posizione geografica, ma
anche dalla posizione di confine e — forse soprattutto — dalle condizioni socio-
economiche, che determinano una condizione di svantaggio rispetto alle
condizioni medie del contesto piu ampio di riferimento.

Marginale € un fenomeno che puo essere trascurato, quindi dimenticato dalle
politiche pubbliche di sviluppo e dalla destinazione di investimenti. Nondimeno
¢ evidente che le condizioni di marginalita evolvono nel tempo e sono
sottoposte a cicli. Allo stesso tempo, la marginalita ha talvolta determinato
nella storia il consolidamento di alcune condizioni positive, almeno ad una
lettura postuma. Si pensi per esempio alla conservazione dell’ecosistema e

del paesaggio urbano determinato dallo spostamento dell’asse nord-sud del
percorso verso Roma. Se nel medioevo la via Francigena costituiva la dorsale
principale, quando le nuove infrastrutture hanno solcato la valle dell’Arno
hanno consentito il “congelamento” di intere citta nella loro immagine
medioevale, con esiti estetici irripetibili e irripetuti. La Siena medioevale ¢
evoluta nella Firenze rinascimentale!

I contributi della sessione si concentrano spesso su fatti “minori” del Paese, ma
evidenziandone da un lato le potenzialita, dall’altro il valore metodologico, che
si arricchisce spesso del contributo di altri saperi. Una lezione per le regole e
le pratiche di pianificazione che ha molto da insegnare anche all’approccio alle
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aree centrali.

Nel contributo di Decandia, a conferma di quanto sopra, si illustrano gli esiti
di una ricerca nel territorio dell’Alta Gallura, mettendo in luce come questo
contesto, apparentemente marginale, riveli forze creative e generative,
virtualita latenti, capaci di dischiudere nuove possibilita. “E nell’attenzione

ai particolari, ai dettagli, agli indizi impercettibili ai piu, che si rivelano le
tendenze in atto di una realta complessa non sperimentabile direttamente.
Una realta altamente diversificata e in continuo movimento, in cui spingono
forze ed energie che non si vedono, ma che lavorano continuamente per
produrre un cambiamento che suggerisce un’immagine utile a nutrire il
progetto. Condizione di sfondo ¢ I'intreccio tra citta e campagna, tra natura e
cultura, in un’area dalla forte pervasivita delle componenti ambientali e da una
bassissima densita insediativa, interessata dai fenomeni di spopolamento, di
invecchiamento della popolazione e di declino economico”. L'idea di osservare
cio che gli “sguardi zenitali” e le statistiche non colgono ¢ peraltro legata ai
necessari approfondimenti che la valutazione della fragilita impone, in una
prospettiva non deterministica, quale quella che descrive 'occorrenza dei
fenomeni rari.

Colavitti, Floris e Serra riprendono I’analisi del significato di area interna,
quale definizione non sufficiente ad interpretare esaustivamente le dinamiche
complesse di progressivo aumento dei divari civili in termini di reddito e
benessere economico, livelli di welfare, dotazioni infrastrutturali, opportunita
sociali e occupazionali. Analizzando anch’esse il contesto regionale sardo,
cercano di riconoscere le diverse marginalita per la costruzione di politiche
condivise, evocando I'adozione di nuovi e radicali paradigmi e modelli
alternativi di sviluppo per le aree interne, che devono trovare coerenza
all’interno del quadro della pianificazione urbanistica e territoriale. Le
peculiarita sarde sono ben rappresentate dalla coesistenza, accanto alla SNAI
di iniziativa nazionale, della Strategia Regionale Aree Interne (SRAI) e dal fatto
che la SNAI - nel caso sardo - ¢ risultata marginale in termini di estensione
territoriale e di risorse assegnate, nel ciclo di programmazione 2014-2020.
Anche in questo caso, inoltre, le risorse del PNRR hanno mostrato il loro limite
nella diagnosi preliminare e/o la definizione di strategie calibrate sui luoghi,
rispetto all’indispensabile cooperazione sovracomunale e al coinvolgimento
delle comunita locali per le pratiche di governo del territorio ai diversi livelli,
dalla programmazione economica alla pianificazione territoriale e urbanistica.
Gli autori si concentrano poi sul caso della regione storico-geografica
dell’Ogliastra che, secondo la mappatura operata dall’amministrazione
centrale, ricade interamente nella categoria delle aree ultraperiferiche,
offrendo 'occasione per approfondire e fornire ulteriori interpretazioni

delle dinamiche insediative e territoriali che coinvolgono i territori della
bassa densita. Nel caso analizzato, il territorio costituisce un contesto
rappresentativo del complesso equilibrio tra ’Tambito costiero e ’entroterra,
in cui la lettura degli elementi costitutivi dell’identita locale e delle invarianti
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ambientali e culturali mette in luce la possibilita di impostare processi di
valorizzazione patrimoniale piu equi e consapevoli.

Sulla marginalita di un’altra area rurale sarda, la Barbagia di Ollolai, si
concentra il contributo di Deiana, Santangelo e Tondelli. A partire dalla
constatazione dello spopolamento quale fenomeno diffuso e la conseguente
marginalita economica, sociale e infrastrutturale, si propone un processo di
evoluzione dell’area in smart village (European Commission, Directorate-
General for Agriculture and Rural Development, 2020), per arginare lo
spopolamento e la carenza di servizi e infrastrutture, mediante 'utilizzo

delle tecnologie digitali come strumento per promuoverne lo sviluppo. Nello
specifico, le tecnologie vengono utilizzate per migliorare I’efficienza e la
sostenibilita delle attivita agricole e di produzione, nonché per fornire servizi
pubblici come la salute, I'istruzione, la sicurezza e il trasporto. Gli smart village
rappresentano quindi un approccio innovativo alla pianificazione del territorio
rurale che cerca di stimolare lo sviluppo sostenibile, migliorare la qualita della
vita e preservare le tradizioni e la cultura locali (Martinez & McEldowney,
2021). Una riflessione che anche Cavalieri (insieme a Santangelo e Tondelli),
affronta per una definizione della transizione giusta e sostenibile nelle aree
rurali europee, le quali possono offrire nuove opportunita per una crescita
inclusiva e sostenibile. Un contributo che coniuga all’azione conoscitiva una
proposizione di utilizzo intelligente della tecnologia di comunicazione, senza
mai dimenticare che una delle condizioni di marginalizzazione ¢ proprio legata
al digital divide, ovvero alla diversa velocita e capacita delle reti di connessione
dati nelle diverse parti del Paese e — ad oggi — soprattutto in Sardegna. Rileva
sicuramente la capacita di generare una nuova connettivita tra territori rurali
per dialogare con maggior forza con la componente urbana e la valorizzazione
innovativa dei beni comuni, con la creazione di istituti di commoning.

I contributo sull’obsolescenza urbana di Ruffini e Rusci sonda e definisce

i fenomeni di obsolescenza che caratterizzano diffusamente il patrimonio
edilizio e il patrimonio urbano in Italia, costruendo una tassonomia che lega
le determinanti dei fenomeni di obsolescenza con le possibili politiche da
porre in atto per la sua gestione. L’assunto di base ¢ che 'obsolescenza si
divida in assoluta e relativa, analizzando con particolare interesse i fenomeni
che riguardano interi territori e contesti urbani e suggerendo una migliore
articolazione delle strategie di intervento per la gestione medio tempore

del patrimonio. U'importanza della gestione di un processo con andamento
ciclico, in cui s1 alternano fasi di crescita e fasi di contrazione, innescate
rispettivamente dalla localizzazione e de-localizzazione di economie

di scala e processi di produzione/innovazione ¢ centrale nei processi

di demarginalizzazione. Nonostante infatti I'obsolescenza possa essere
apparentemente associata ad effetti fisici e locali, le sue determinanti hanno
radici in fenomeni di pit ampia scala regionale e globale, su cui le politiche

di intervento tradizionali hanno pressoché incidenza nulla poiché operano
limitatamente all’ambito locale.
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Limongi, Napolitano e Galderisi affrontano il tema dell’efficacia di politiche

e strategie fino ad oggi messe in campo per la riduzione dei divari territoriali
nel Paese, con riferimento al caso di studio di una delle aree pilota della

SNAI 2014-2020 nella Regione Campania, I'area del Tammaro-Titerno,
evidenziando 'importanza dei territori interni, quale principale riserva di
biodiversita, produttori di servizi ecosistemici e depositari di una importante
diversita di culture e produzioni locali. Di tale ricchezza manca peraltro una
rappresentazione condivisa che la collaborazione scientifica tra aggregazioni di
comuni e Universita presenti sul territorio puo costruire mediante un Atlante
del territorio, in grado di fornire attraverso mappe, immagini e testi una
narrazione puntuale delle molteplici potenzialita.

Sui servizi ecosistemici culturali per le aree interne torna anche il contributo
di Scalisi, analizzandone la centralita nel dibattito disciplinare attuale relativo
alle aree interne e marginalizzate. Di particolare interesse le correlazioni tra i
servizi ecosistemici € 1 servizi ecosistemici culturali, nelle aree a bassa densita
socio-demografica.

Come gia Privitera e Antonuccio, anche Palmieri e Spadafina si interrogano
sul ruolo delle risorse straordinarie del PNRR rispetto alle aree interne,
evidenziando criticita e potenzialita dell’'uso dei fondi comunitari per la
rigenerazione urbana sociale e sostenibile. Lapplicazione alla Provincia di
Foggia riguarda in particolare il potenziamento dei servizi e delle infrastrutture
sociali di comunita, nella convinzione che ’azione sui beni materiali debba
ricadere sul benessere della comunita e del territorio dal punto di vista sociale,
culturale, ambientale ed economico.

Kercuku, Mattioli, Vendemmia e Coppola analizzano il concetto di “area
interna”, partendo da due esempi, la val Trompia (ad esclusione dei Comuni
della bassa valle) e la Valcamonica, in Provincia di Brescia. Si tratta di

aree interessanti, in quanto caratterizzate da storica vitalita economica e
manifatturiera e quindi una buona presenza di servizi sovralocali e di capitale
sociale. Lesito della riflessione su questi particolari casi di aree interne ¢ che
non basta guardare cosa accade dentro al perimetro dell’area interna, ma
occorre adottare uno sguardo multiscalare, che necessita di ragionare in forma
plurale dei diversi sistemi di governance.

Anche il contributo di Daglio, Tettoni e Zanfi si concentra sull’analisi di

un contesto in transizione, tra spopolamento, cambiamento climatico e
transizione socio-ecologica: ’Appennino tosco-emiliano, all’interno del Parco
del’Emilia Centrale nell’area del Monte Cimone, esplorando tre diverse
prospettive di trasformazione, le pratiche alternative a quelle degli sport
invernali, la trasformazione della rete di mobilita e dei servizi, il recupero

del ricco patrimonio rurale dismesso, guardando a pratiche di riabitazione
emergenti e nuove forme di turismo sostenibile.

I contributo di Poli, De Angelis, Gagliotta e Rastrelli sul progetto integrato

di Cantagallo, in Provincia di Prato, approfondisce in caso di un comune
appenninico di piccole dimensioni, inserito nei progetti pilota della SNAI,
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evidenziando la necessita di costruire nuove forme di governance pubblico-
privato-collettivo, fondate sul coinvolgimento e sulla collaborazione delle
comunita locali. Il progetto integrato di territorio nel comune di Cantagallo
mira a sostenere azioni plurime e transcalari di rigenerazione puntando,

in particolare, sull’attivazione di servizi innovativi e di percorsi tematici

per connettere le opere d’arte ai beni patrimoniali naturalistici e storico-
culturali diffusi, sul coinvolgimento degli attori locali e della rete delle aziende
agricole, che rappresentano il tessuto connettivo del comune per stimolare
autoriconoscimento, attrattivita, crescita sociale e valorizzare le diverse
economie locali.

Il contributo di Pittaluga e Serreli assume il tema dello spopolamento dei
territori marginali quale fattore di fragilita e criticita, soprattutto sul lungo
periodo. Dalla piu comune esperienza di progetti di rigenerazione basati sulla
valorizzazione turistica tout court, che spesso manifestano risultati solo a breve
termine, al permanere delle esigenze di presidio ed erogazione dei servizi per
coloro che risiedono. Dopo aver analizzato le tassonomie di Pallagst (2017) e
Hospers (2014), si assume la strategia d’uso quale piu promettente, in quanto
vede nella perdita di popolazione un’opportunita per risolvere altri problemi,
sottolineando come la fragilita sia legata alle relazioni. Una prospettiva di
interesse ¢ quella legata alle potenzialita dei territori in crisi demografica quali
erogatori di servizi ecosistemici (Borghi, 2017), aprendo cosi alla tematica
sfidante della quantificazione dei servizi ecosistemici, che — in assenza di

una valorizzazione economica, derivante dalla mancanza o incertezza di un
mercato di riferimento, non vengono confrontati con gli altri servizi che hanno
un mercato consolidato di riferimento, quali i diritti edificatori.

Il contributo di Paris e Dezio si concentra sulle aree rurali e remote, le

quali rappresentano 1’83% del territorio totale dell’UE, con il 30,6% della
popolazione (Commissione Europea, 2021). Nella necessita di ripensare
I’equilibrio fra spazio urbano e rurale, a partire dalla riflessione su alcuni casi
concreti di spazi agrari “remoti”, della pianura padana lombardo-veneta. In
queste aree non ¢ possibile attuare solo attraverso le modalita e gli strumenti
della conservazione del patrimonio culturale, per cui gli autori contrappongono
ad una visione puramente estrattiva, la necessita di un inedito tipo di progetti
per il territorio rurale, che sappiano rinnovare il rapporto tra componenti
antropiche, ambientali ed economiche.

Una condizione rilevante da analizzare € ’accessibilita ferroviaria, che —

come noto — ¢ stata affrontata e risolta capillarmente nel territorio svizzero,
contribuendo un capillare uso alternativo all’automobile. Sull’accessibilita
dell’Italia di Mezzo si1 concentra il contributo di Beria, Donadoni e Nifosi, una
sorta di aree intermedie tra le concentrazioni urbane e le aree interne, che si
riflette sulla sempre maggiore differenza di livello di servizio tra I'Italia ad alta
velocita e I'Italia remota. In queste aree, classificabili in citta medie (in gran
parte capoluoghi provinciali), territori a urbanizzazione diffusa e campagna
lavorata e sfruttata dell’agricoltura industriale, le opportunita di accesso al
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trasporto ferroviario di base, anche in relazione con I'uso del suolo, sono un
importante indicatore di disuguaglianze. Di fatto gli enti gestori, nazionale e
locali, investono in queste situazioni in funzione di una domanda di mobilita
che ¢ fortemente influenzata dalle caratteristiche territoriali e quindi dalla
domanda.

Emblematico il caso delle aree interne, dall’area metropolitana di Genova

al Ponente Ligure. Come evidenziano Costa e Delponte, la SNAI si € posta

sin dall’inizio il duplice obiettivo di agire sull’offerta dei servizi essenziali e
sviluppare progetti di rilancio per contrastare le dinamiche di spopolamento

di aree target rispondenti a precisi criteri territoriali, demografici e socio-
economicl. In maniera evidente, la mobilita € centrale, dove la definizione di
servizi flessibili si scontra con i confini dei bacini delimitati a scala regionale,
ma anche con la perimetrazione di aree a domanda debole o comuni “montani”
per cui possono essere previste deroghe sulle modalita di erogazione dei servizi
di trasporto.

Un utile riferimento alle infrastrutture di trasporto non poteva che chiudere
questa rapida disamina di una ricchezza di contributi sulla marginalita. Un
tema che, questo si, potrebbe razionalmente trovare la sintesi nel Ministero
delle infrastrutture e dei trasporti, se 'infrastrutturazione del Paese fosse
collegata ad un disegno complessivo e armonico di sviluppo, piuttosto che alla
volonta di affrontare il tema delle cosiddette grandi opere in una mera ottica di
capacita di investimento.

5 | Qualche considerazione conclusiva

Che fare in questo quadro non rassicurante dove si mescolano perimetrazioni
da rivedere, convinzioni da ridefinire, risorse mal impegnate, impegni non
finanziati, progetti dal basso e bassa capacita progettuale dall’alto?

Occorre certamente continuare a ricercare e sperimentare, ma anche
semplificare e coordinare le normative, dare spazio alle linee guida e alla
flessibilita, chiarire la sovrapposizione tra competenze statali, regionali e sub-
regionali; simulare prima dell’emanazione di leggi e decreti il possibile esito
ed il carico burocratico spesso improduttivo che esse porteranno, prevedendo
contestualmente le risorse per adeguare le amministrazioni competenti del
personale necessario a far fronte alle immani sfide del presente.
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Abstract

La Strategia Nazionale per le Aree Interne (SNAI) ha disegnato un nuovo quadro di assetto del territorio italiano
costituito da poli, intesi quali centri di offerta dei servizi essenziali di cittadinanza (sanita, istruzione e trasporti) ¢ da
una costellazione di aree interne, gerarchizzate sulla base dei loro livelli di perifericita rispetto ai poli. All'interno di
questa cornice, la SNAI ha poi individuato 72 aree progetto cui ¢ stata demandata la responsabilita di elaborare una
strategia d’area e predisporre ’Accordo di Programma Quadro (APQ) con 'obiettivo di ridurre i livelli di perifericita,
attraverso il rafforzamento dell’offerta dei servizi. Il lavoro propone un’esplorazione critica delle espetienze condotte
nelle aree progetto per intercettare coerenze e incongruenze fra strategie delineate a livello nazionale e azioni
effettivamente poste in essere alla scala locale. Ad emergere ¢ un quadro all’interno del quale le proposte progettuali
sembrano fallire nella prospettiva di attenuare le condizioni di marginalita e di accorciare le distanze dai poli, ripiegando,
piuttosto, su opete di ripristino, manutenzione e in alcuni casi efficientamento dei servizi e delle dotazioni territoriali
esistenti. Partendo proprio da questi risultati, lo studio prova ad indagare sulle possibili ragioni che hanno portato alla
produzione di tali scenari, muovendosi fra 'esplorazione dei limiti, intesi in termini di capacita e risorse progettuali
locali, ed una piu attenta lettura delle linee guida ministeriali per lo sviluppo delle proposte. Il lavoro presenta i risultati
delle indagini condotte, in particolare, per le 5 aree progetto siciliane.

Parole chiave: SNAI, aree interne, aree progetto, strategia d’area, servizi di cittadinanza

Introduzione

Il documento di indirizzo per la Programmazione della Politica Regionale “Metodi e Obiettivi per un Uso
Efficace dei Fondi Comunitari 2014-2020” ha riconosciuto, nel 2012, il ruolo complementare che le aree
interne possono giocare nel sostegno allo sviluppo complessivo dell’intero Paese. Coerentemente con tale
assunzione, nel settembre dello stesso anno, il Ministero dello Sviluppo Economico ha avviato, con il
supporto del Comitato Tecnico Aree Interne (CTAI) opportunamente costituito, la Strategia Nazionale per
le Aree Interne (SNAI). Tale strategia ¢ stata proposta quale politica innovativa di sviluppo e coesione
territoriale con I'obiettivo primario di supportare la crescita economica e sociale del Paese, attraverso la
creazione di lavoro, sostegno allinclusione sociale e recupero del territorio abbandonato. La SNAI,
attingendo proprio dalla programmazione dei fondi comunitari per il settennio 2014-20201, ha puntato ad
investire sulla promozione e la tutela della ricchezza dei territori e delle comunita periferiche, valorizzando
le risorse naturali e culturali per creare nuove opportunita occupazionali. Nel 2014 I'allora Dipartimento per
lo Sviluppo e la Coesione Economica, per il tramite del CTAI, ha pubblicato nell’ambito della SNAI la
prima classificazione delle aree interne (DPS, 2014). In questo contesto, sono state definite quali ambiti
significativamente distanti dai centri di offerta dei servizi essenziali (istruzione, salute e mobilita), ricchi di
importanti risorse naturali e ambientali e di un patrimonio culturale di pregio, dove vive circa un quarto
della popolazione italiana, in una porzione di territorio che supera il 60% di quello totale e che ¢ articolata
in oltre 4.000 comuni. La metodologia utilizzata ha prodotto e restituito un’immagine policentrica del

! Le risorse da cui attingere gravano in particolare sul Fondo europeo di sviluppo regionale (FESR), Fondo sociale europeo (FSE)
e Fondo europeo agricolo per lo sviluppo rurale (FEASR) in concomitanza con quanto poi previsto a partire dalla Legge di Stabilita
2014 (Legge 147/2013 e successive). A questi possono essere sommate risorse provenienti dai vari comuni o da altti enti locali.
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territorio italiano, articolato in centri urbani che, con quattro diversi gradi di perifericita spaziale (aree peri-
urbane o di cintura, aree intermedie, aree periferiche e aree ultra petiferiche) rappresentano proprio le aree
interne che gravitano attorno a specifici poli, intesi invece come centri di offerta simultanea dei servizi
(offerta scolastica secondaria, ospedale sede di DEA di I livello, stazione ferroviaria di categoria Silver o
superiore) (DPS, 2014). Questa mappa delle aree interne ¢ stata poi oggetto di una successiva revisione
(CIPESS, 2022) che ha consolidato gli aspetti fondamentali della metodologia precedente, apportando, pero,
alcuni aggiornamenti relativi alla dotazione dei servizi presenti al 2019 ed alla popolazione censita al 2020
oltre che alcune modifiche al metodo di calcolo dei tempi medi di percorrenza per la stima dei livelli di
perifericita. Alla luce di questi quadti, le aree interne si caratterizzano dunque come tetritori con ridotta
accessibilita ai servizi essenziali, differenziate tra loro da gradi di perifericita determinati dalla distanza, in
termini di tempo di percorrenza necessario, per il raggiungimento del polo piu prossimo.

Gli indirizzi operativi della SNAI sono stati poi definiti dal Comitato Interministeriale per la
Programmazione Economica (CIPE) e gestiti attraverso la struttura di governance del CT'Al, confluito dopo
il 2014 nel nuovo Dipartimento per le politiche di coesione della Presidenza del Consiglio dei Ministri. Per
canalizzare 1 finanziament assegnati proprio dal CIPE, nel corso del 2017 sono state selezionate 72 aree
progetto che rappresentano 1.060 comuni classificati come aree interne, poco meno di 2 milioni di abitanti
ed un territorio di circa 51.000 kmgq, pari ad un sesto dell’intero territorio nazionale. Le aree progetto sono
state individuate attraverso la perimetrazione di territori contraddistinti da caratteri socio-economici,
geografici, demografici, culturali e ambientali comuni e complementari, con 'obiettivo di far emergere una
comunita politica intercomunale basata su forti fattori di coesione capaci di promuovere la costruzione di
una nuova e piu efficace architettura istituzionale per il governo del territorio sovracomunale. A ciascuna
area progetto ¢ stato chiesto di predisporre una apposita strategia d’area attraverso la quale formulare una
visione territoriale di medio e lungo periodo, partendo da un’attenta analisi ed interpretazione delle
dinamiche socio-economico-demografiche in atto e giungere alla individuazione di una precisa catena di
effetti capace di condurre dagli obiettivi alle azioni progettuali programmate (da motivare) e fino ai risultati
attesi (da esplicitare). In particolare, gli interventi previsti devono allinearsi ai criteri stabiliti dalle linee guida,
appositamente predisposte dai Ministeri della Salute, delle Infrastrutture e Trasporti e dell’Istruzione
Universita e Ricerca, e non possono configurarsi come azioni straordinarie, destinate cio¢ ad esaurirsi una
volta terminati i fondi disponibili, ma devono piuttosto avere natura di sperimentazione di azioni ordinarie,
rispetto alle quali la comunita politica deve impegnarsi ad imprimere loro un carattere permanente.
I’Accordo di Programma Quadro (APQ) rappresenta, inoltre, lo strumento attuativo della strategia d’area
quale modalita di cooperazione interistituzionale attraverso cui enti locali, regioni e amministrazioni centrali
(tra queste le amministrazioni titolari dei servizi pubblici essenziali quali il Ministero delle Infrastrutture e
dei Trasporti, il Ministero dell’Istruzione e il Ministero della Salute) assumono gli impegni vincolanti per la
realizzazione degli obiettivi definiti dalla strategia stessa.

Le aree progetto, le strategie d’area e gli Accordi di Programma Quadro in Sicilia
11 processo di selezione delle aree progetto sulle quali concentrare gli interventi nel ciclo programmatorio

2014-2020 ¢ stato operato da ciascuna regione attraverso un’istruttoria pubblica. In particolare, la Regione
Siciliana ha approvato, attraverso la Delibera di Giunta Regionale nr. 162 del 22 giugno del 2015, cinque
aree progetto (Calatino, Madonie, Nebrodi, Terre Sicane e Valle del Simeto) e tra queste I’Area Madonie ¢
stata indicata quale area pilota e Valle del Simeto quale area sperimentale di rilevanza nazionale.

Le cinque aree, come evidenziato dai dati in Tabella 1, presentano, per connotati amministrativi, demografici
e spaziali, caratteristiche marcatamente differenti. Ciononostante, gli elaborati progettuali presentati dalle
Unioni di Comuni (UdC) mettono in evidenza la presenza di numerosi aspetti che accomunano queste aree,
specie per quel che riguarda le criticita e la limitata dotazione dei servizi essenziali.

Tabella I | Principali dati socio-demografici delle aree progetto siciliane e dei fondi SINAI

Aree progetto | n° comuni | n° abitanti* Area (km?2) Interventi in Fondi (€) €/abitante
programma
Calatino 8 76.001 942 51 38.830.595 510,92
Madonie 21 61.489 1721 34 37.867.076 615,83
Nebrodi 21 58.719 952 67 34.205.289 582,52
Terre Sicane 12 50.387 634 42 34.027.367 675,32
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Valle del Simeto 3 65.842 325 43 32.139.104 488,12
Totale 65 312.438 4574 237 177.069.431 574,54

Figura 1 | | Le aree interne SNAT in Sicilia. Fonte: elaborazione degli autori.

La carenza, che spesso si traduce in assenza dei servizi essenziali (sanita, istruzione, trasporti) determinando
quindi lo status di area interna, emerge, distintamente, dalla lettura dello stato di fatto delle cinque aree. Tale
deficit incide in modo determinante sul livello di desiderabilita di queste aree interne che tende ad innescare
inevitabili meccanismi, talvolta concatenati?, che rendono irreversibile il processo di marginalizzazione e
svnotamento di questi territori. A queste criticita si aggiungono il costante declino demografico, 'aumento
dell’indice di vecchiaia, il basso grado di istruzione e I'incapacita di valorizzazione dei prodotti locali (tra cui
trovano posto anche varie eccellenze riconosciute tanto a scala nazionale che internazionale). Su tutte, spicca
quale elemento determinante, dal punto di vista delle UdC, I'inadeguatezza di un sistema di mobilita,
pubblica e privata, non in grado di rispondere alle esigenze degli abitanti.

Le risorse messe a disposizione dalla SNAI, per 'attuazione degli interventi proposti dalle cinque strategie
d’area, sono pari a € 177.069.431 da destinare alla realizzazione di 237 interventi distribuiti su 65 comuni e
su un territorio di 4574 kmg.

Le strategie d’area che le cinque aree progetto siciliane hanno messo in campo per la definizione degli
interventi, rappresentano la fase propedeutica alla realizzazione e approvazione degli APQ di cui
costituiscono anche parte integrante insieme al programma degli interventi (che si articola a sua volta in
relazioni tecniche e piano finanziario per annualita) e ad un dettagliato elenco di tutte le azioni cantierabili.
Fatta eccezione per alcuni caratteri specifici e talune scelte di carattere locale, ¢ stato possibile schematizzare
la struttura di ciascuna delle cinque strategie in otto macro-sezioni:

1) Tarea di progetto, le condizioni iniziali e le tendenze evolutive senza intervento;

2 Specie nel caso dei servizi legati a: sanita, istruzione e trasporti, si assiste, a causa del trend demografico negativo, alla riduzione
degli investimenti per il mantenimento degli stessi all’interno del territorio, riduzione che con il tempo conduce alla perdita di
organico e alla chiusura delle strutture.
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2) lo scenario desiderato, i risultati attesi e le inversioni di tendenza che si vogliono provocare;
3) il segno di una scelta permanente;

4) la strategia d’area e gli attori coinvolt;

5) Torganizzazione programmatica e finanziaria;

6) le misure di contesto;

7) il processo di costruzione della strategia;

8) la strategia in un motto.

A questi aspetti si sommano anche quelli riguardanti I'iter di istituzione dell’UdC e le fasi del processo
partecipativo con i portatori di interesse. Le sezioni indagate (1, 2, 4 e 5) forniscono i dati necessari alla
comprensione tanto del contesto (attraverso l'individuazione delle componenti territoriali e delle criticita
che contraddistinguono ’area esaminata) che delle scelte e dei parametri di misurazione dei risultati attesi.
L’organizzazione programmatica e finanziaria, nello specifico, fornisce sufficienti informazioni per la
ricostruzione del quadro economico di sintesi relativo agli interventi attuativi della strategia d’Area, che
saranno ulteriormente approfonditi, in modo dettagliato per ogni singolo intervento, allinterno del
programma degli interventi del’APQ.

Un’attenta lettura di questi APQ, che contengono informazioni su localizzazione, codici, categorie, costi,
indicatori di scelta e valutazione, ha consentito la ricostruzione puntuale della geografia degli interventi
sviluppati nel’ambito delle aree progetto siciliane. E stato condotto, quindi, un lavoro di omogeneizzazione
e riclassificazione di tutte le categorie di intervento in modo da ricondurle all'interno di sette ambiti di policy
comuni a tutte e cinque le aree:

e Istruzione (ivi compresi gli interventi riguardanti le strutture scolastiche);
e Sanita e salute;

e Lavoro e occupazione (la categoria comprende anche i progetti relativi alla valorizzazione delle
filiere e dei prodotti locali);

e  Mobilita e accessibilita;
e Digitalizzazione;
e Efficientamento energetico (ed energia da fonti rinnovabili);

e Governance e altro (assistenza tecnica, valorizzazione del patrimonio edilizio, tutela del territorio,
riduzione del rischio idrogeologico, ecc.).

I risultati di questa classificazione sono riportati in Tabella 2 che mostra, in particolare, la distribuzione delle
risorse finanziarie attribuite alle cinque aree progetto (numero di progetti, somme totali e percentuale sul
totale) e articolate appunto per ambito di policy.

Tabella 2 | Distribuzione delle risorse finanziarie per Ambito di policy

Ambito di policy Calatino Madonie Nebrodi STIE;;‘L ‘;‘;ﬂ'ﬁ;l Totale

7 progetti 5 progetti 21 progetti 5 progetti 4 progetti 40 progetti

Istruzione €2227.296 | €2.861.993 | €1.908.636 | €1.960.712 | €2.261.796 € 11.220.433
(5,73%) (7,55%) (5,58%) (5,76%) (7,04%) (6,34%)

7 progetti 5 progetti 6 progetti 8 progetti 6 progetti 32 progetti

Sanita e salute €3.030.810 | €4.716.573 | €3.270.279 | €3.431.063 €3.723.210 €18.171.935
(7,80%) (12,45%) (9,56%) (10,08%) (11,58%) (10,26%)

4 progetti 3 progetti 5 progetti 4 progetti 4 progetti 20 progetti

Lavoro e occupazione €1.884.528 | €1.544.900 | €1.700.000 | €2.853.244 | €2.261.796 €10.244.468
(4,85%) (4,07%) (4,97%) (8,39%) (7,04%) (5,79%)

20 progetti 11 progetti 9 progetti 5 progetti 14 progetti 59 progetti

Mobilita e accessibilita €14.718.324 | €14.052.660 | €16.929.035 | €14.973.724 | € 14.297.223 € 74.970.966
(37,90%) (37,11%) (49,49%) (44,00%) (44,49%) (42,34%)
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7 progetti 5 progetti 4 progetti 5 progetti 0 progetti 21 progetti
Digitalizzazione €3.274.536 | €2.088.000 € 1.950.000 € 2.948.406 €0 € 10.260.942
(8,43%) (5,51%) (5,70%) (8,66%) (0,00%) (5,79%)
3 progetti 4 progetti 18 progetti 11 progetti 10 progetti 46 progetti
Efficientamento energetico €12.044.453 | €12.415.660 | €7.010.337 | €5.689.156 €5.751.711 € 42.911.317
(31,01%) (32,78%) (20,49%) (16,72%) (17,90%) (24,23%)
3 progetti 1 progetti 4 progetti 4 progetti 5 progetti 17 progetti
Governance e altro € 1.650.645 € 187.500 €1.437.000 | €2.171.059 € 3.662.109 €9.108.313
(4,25%) (0,49%) (4,20%) (6,38%) (11,39%) (5,14%)
51 progetti | 34 progetti 67 progetti 42 progetti 43 progetti 237 progetti
Totale € 38.830.595 | € 37.867.076 | € 34.205.289 | € 34.027.367 | €32.139.104 | €177.069.431

La Tabella 3 mostra invece la ripartizione delle stesse risorse finanziarie attribuite alle aree progetto secondo,
pero, un’articolazione per categoria di fondi di finanziamento.

Tabella 3 | Ripartizione delle risorse finanziarie per fondi di finangiamento

di ﬁnfrf;:;emo Calatino Madonie Nebrodi sl::;fe Vsjlrlrfefsl Totale
€3.740.000 | €3.740.000 | €3.738911 | €3.740.000 | €3.700.000 | € 18.658.911
Legge di stabilita (9,63%) (9,88%) (10,93%) (10,99%) (11,51%) (10,54%)
€33.455.040 | €29.807.650 | €28.528.099 | €27.880.037 | €26.667.753 | € 146.338.579
FESR (86,16%) (78,72%) (83,40%) (81,93%) (82,98%) (82,64%)
€1312.153 | €1311.893 | €915000 | €1.309.055 | €1311.351 | € 6.159.452
FSE (3,38%) (3,46%) (2,68%) (3,85%) (4,08%) (3,48%)
€323402 | €1.020000 | €700.000 | €1.098275 | €460.000 €3.601.677
FEASR (0,83%) (2,69%) (2,05%) (3,23%) (1,43%) (2,03%)
€0 €1.987.533 | €323279 €0 €0 €2.310.812
Altro (0,00%) (5,25%) (0,95%) (0,00%) (0,00%) (1,31%)
Totale €38.830.505 | €37.867.076 | € 34.205.289 | € 34.027.367 | €32.139.104 | €177.069.431

La successiva fase di elaborazione ha permesso, inoltre, di restituire una rappresentazione grafica ed una
georeferenziazione puntuale dei singoli interventi attraverso quattro differenti tipologie di localizzazione

(Figura 2).

e Jocalizzazione esatta (area o edificio);

e Jocalizzazione comunale (intervento a scala comunale o indicazione del comune capofila);

e Jocalizzazione indicativa (intervento localizzato lungo percorsi o reti);

e nessuna localizzazione (intetvento non fisico e/o esteso sull’intera area di progetto).

Allinterno dei poligoni che rappresentano le aree progetto (Figura 2, in blu), si sono dunque individuate le
posizioni degli interventi previsti ai quali ¢ stato anche possibile ‘agganciare’, in forma di dati tabellari, le
informazioni contenute allinterno dell’allegato 2 del’APQ (Programma degli interventi — Quadro degli
interventi)3. II risultato complessivo di questo processo ¢ stato la costruzione di un atlante degli interventi,
categorizzati sia per ambito di policy che per risorse necessarie alla realizzazione, oltre che la raccolta e
sistematizzazione dei dati necessari alle fasi di monitoraggio degli interventi ed alla valutazione degli obiettivi
effettivamente raggiunti dai singoli progetti.

3 I dati associati al riferimento spaziale sono i seguenti: codice identificativo dell’intervento, titolo dell’operazione, soggetto attuatore,
settori di intervento, data inizio intervento, data fine intervento, costo complessivo e ripartito per fondi, codice del risultato atteso,
risultato atteso, codice indicatote di risultato, indicatore di risultato, definizione, fonte, baseline, obiettivo al 2023, codice indicatore
di realizzazione, indicatore di realizzazione.
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Figura 2 | Localizzazione degli interventi SNAI in Sicilia
Fonte: elaborazione degli autori.

Fra mancate progettualita, limitate risorse e incerte visioni di sviluppo

I risultati di questa indagine mostrano una complessiva omogeneita operativa da parte delle UdC, sia per
quanto attiene le scelte di allocazione delle risorse che per quanto concerne le principali declinazioni
progettuali. Osservando, in particolare, 1 dati in Tabella 2 si nota come in tutti e cinque i casi analizzati la
maggior parte delle risorse vengano destinate al miglioramento del sistema della mobilita e dell’accessibilita
territoriale (le analisi dello stato di fatto avevano del resto indicato questo sistema - riconducibile ad uno dei
servizi essenziali — quale critico per tutte e le cinque aree interne). Si tratta, infatti, di cifre comprese tra i 14
e 116 milioni di euro, che rappresentano valori percentuali compresi tra il 37,90% e il 49,49% delle risorse
disponibili totali. Per quanto riguarda sanita e istruzione, ovvero le categorie di intervento assimilabili agli
altri due servizi essenziali secondo la classificazione SNAI si constata un’omogeneita anche maggiore. Per
Iistruzione si registrano variazioni di investimento da 1,9 a 2,8 milioni di euro pari rispettivamente al 5,73%
e al 7,55% delle risorse; per la sanita gli investimenti variano da 3,0 a 4,7 milioni, corrispondenti al 7,8% ed
al 12,45% del totale. Differenze maggiormente significative possono essere riscontrate nella lettura dei dati
relativi alle altre categorie individuate. Tale differenza ¢ da ricondursi da un lato all’interpretazione che ogni
UdC ha dato ai vari ambiti di polcy e come quindi sono state poi tradotte le azioni necessarie per il
raggiungimento degli obiettivi. Dall’altro lato, la necessita di elaborare proposte progettuali in tempi brevi e
di inserire all'interno delle strategie un numero quanto piu elevato possibile di azioni immediatamente
cantierabili, ha determinato una parziale differenziazione nella ripartizione delle risorse. Inoltre, la presenza
di interventi non riconducibili ad alcuna delle categorie selezionate, confluiti, pertanto, nella categoria
generica “Governance e altro”, ha contribuito alla generazione di una lieve disomogeneita.

Anche attraverso l'analisi della distribuzione geografica degli interventi ¢ possibile avere delle prime
indicazioni sulle possibili ricadute territoriali derivanti dalle scelte effettuate nell’ambito delle strategie d’area.
Fatta eccezione per I’Area delle Madonie che, probabilmente a causa dei tempi maggiormente stringenti
dettati dal suo status di area pilota presenta un numero maggiore di interventi senza localizzazione (vedi
Figura 2), ¢ possibile individuare alcune caratteristiche comuni tra le scelte localizzative delle aree interne.
Per quanto riguarda la mobilita, la quasi totalita degli interventi (quindi oltre il 40% delle risorse totali)
consistono nella realizzazione di manutenzione straordinaria di strade provinciali o secondarie. Inoltre,
questi interventi non sembrano rispondere ad una logica di rafforzamento di tracciati e percorsi strategici ai
fini di un complessivo miglioramento in termini di accessibilita e mobilita quanto, piuttosto, il risultato di
ripristini puntuali privi di una visione d’insieme. Altro aspetto che emerge da una lettura preliminare delle
mappe generate ¢ la maggiore densita di interventi all'interno dei comuni capofila. Cio ¢ dovuto
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principalmente alla concentrazione, all'interno dei loro limiti amministrativi, di servizi e attrezzature
principali (scuole, strutture sanitarie) ma anche alla maggiore densita demografica che ¢ stata tradotta in una
maggiore allocazione delle risorse a disposizione (come nel caso di Caltagirone nel Calatino o di Bivona in
Terre Sicane) (Figura 3).

Santo Stefano Quisquina

Alessandria della Rocca

Calamonaci S“’

Cianciana

Legenda

@ Sistema scolastico / Istruzione

@ Imprese e occupazione

© Sistema socio-sanitario
Mobilits e accessibilita

Cattolica Eraclea

© Digitalizzazione
© Efficientamento energetico ed energia da fonti rinnovabili
@ Altre categorie di infervento

2 5 10 kn
Tracciati oggetto di intervento

Figura 3 | Risultato del processo di ricostruzione degli interventi — esempio area interna Terre Sicane
Fonte: elaborazione degli autori.

Una piu attenta lettura dei contenuti progettuali delle strategie d’area, consente di mettere in evidenza le
carenze e 1 limiti di un approccio generale che ha portato la maggior parte degli enti e delle amministrazioni
locali a concepire e proporre interventi non rispondenti agli obiettivi prefissati dalla SNAIL Cio si ¢ infatti
tradotto nella proposta di azioni del tutto incapaci, non gia di invertire il trend negativo che caratterizza
questi territori, quanto soltanto di ridurre, ancorché limitatamente, la distanza spaziale e temporale delle aree
interne dai servizi essenziali di sanita, istruzione e trasporti. I 237 interventi in programma nelle cinque aree
progetto delineano, di fatto, uno scenario omogeneo all’interno del quale le proposte si configurano come
interventi per lo piu di manutenzione di infrastrutture stradali e di edifici che ospitano funzioni pubbliche
e, nei casi piu virtuosi, azioni volte all’efficientamento det servizi e delle dotazioni esistenti. Una lettura di
questi interventi, nella prospettiva degli obiettivi finali della SNAI, mostra come in nessuna delle cinque aree
sembra essere praticabile una reale prospettiva di compensazione dei servizi essenziali mancant. Gli
interventi riguardanti sanita, istruzione e mobilita si dimostrano, infatti, inadeguati a rispondere ai deficit
evidenziati dalle UdC gia allinterno della loro strategia d’area. Nel caso della mobilita, che rappresenta la
categoria su cui tutte le aree hanno investito in modo piu significativo, in nessuna circostanza sono state
avanzate proposte di intervento sulla rete ferroviaria o sulle stazioni esistenti né tantomeno sui servizi a
supporto dello sviluppo e promozione dell’utilizzo di questa modalita di trasporto, sebbene su questa si basi
uno dei tre criteri per la definizione del grado di perifericita delle aree interne. 11 92% delle risorse destinate
all’ambito di poliey mobilita e accessibilita (oltre 68 milioni di euro) sono stati invece destinati alla
realizzazione di opere di manutenzione ordinaria e straordinaria di strade secondarie extraurbane per lo pit
provinciali. Per la po/icy sanita e salute, che rappresenta il servizio essenziale per eccellenza, gli APQ mostrano
un interesse decisamente inferiore, sia in termini di progetti (soltanto 32 su un totale di 237) che di
investimento di risorse (poco piu di 18 milioni di euro corrispondenti al 10,26% dei fondi disponibili)
(Tabella 2) di cui, una buona parte, canalizzate nell’ambito dello sviluppo della telemedicina. Questa ¢ una
scelta che va letta e valutata in relazione agli indici di vecchiaia che nelle aree interne registrano valori sempre
piu (drammaticamente) crescenti e che impongono una seria riflessione sulla reale utilita ed efficacia di un
tale strumento telematico proposto in un contesto caratterizzato da una popolazione prevalentemente
anziana (Martinico et al., 2021). Anche per quanto concerne 'ambito di po/icy istruzione, si conferma che la
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quast totalita dei progetti riguarda opere di manutenzione di strutture scolastiche, laboratori e acquisto di
attrezzature che, nel complesso, possono contribuire solo matrginalmente alla riduzione delle distanze dai
poli. Qui, pero, ¢ il dato demografico a giocare un ruolo fondamentale nell’efficacia o meno di questo tipo
di scelte progettuali.

Se da un lato si ¢ evidenziato che gli esiti progettuali prodotti dagli enti ed amministrazioni locali non sono
affatto adeguati al raggiungimento degli obiettivi SNAI, non si puo, tuttavia, non sottolineare che la Strategia
stessa mostra, al suo interno, almeno due limiti strutturali: il rapporto tisorse finanziarie/popolazione
insediata e i margini di manovra concessi alle UdC nel processo di costruzione delle proposte progettuali
connesse ai tre setvizi essenziali di sanita, istruzione e trasporti.

Nel primo caso va dichiarato che le risorse finanziarie messe a disposizione dalla SNAI appaiono
sottodimensionate se rapportate all’estensione territoriale ed alla dimensione della popolazione insediata.
Considerando la popolazione presente nelle cinque aree progetto siciliane e la totalita delle risorse assegnate
per Pattuazione degli APQ, la SNAI renderebbe disponibili soltanto 574,54 €/abitante, cifra che non puo
considerarsi adeguata a sostenere opportunamente gli interventi necessari per ridurre le criticita e permettere
il raggiungimento degli obiettivi prefissati. Tali risorse risultano tanto piu insufficienti se rapportate alla
quantita, oltre che qualita, dei 237 interventi previsti. In questo caso (tranne nel caso dell’area Valle del
Simeto) a pesare ¢ leccessivo numero di comuni coinvolti (65) che determina una conseguente
ridistribuzione interna delle risorse che, a sua volta, si traduce nell’individuazione di piccoli interventi di
‘rappresentanza’ all'interno di ciascun comune.

Per quanto riguarda I'aspetto legato ai margini di manovra concessi dalla SNAIT alle UdC, si sono prese in
esame le linee guida fornite dai tre Ministeri della Salute, delle Infrastrutture e Trasporti e dell’Istruzione
Universita e Ricerca, oltre che 1 progetti sviluppati e in parte realizzati che il DPS ha indicato quali buone
prassi. Dall’analisi critica di tali documenti ¢ emerso che quasi tutti i progetti presentati nell’ambito delle
strategie d’area sono in linea con le azioni ministeriali proposte, sebbene siano state solo parzialmente
recepite le indicazioni e le alternative indicate. Ciononostante, va sottolineato come in tutti e tre i casi le
linee guida non orientino specificatamente al raggiungimento degli obiettivi di riduzione dei livelli di
perifericita delle aree interne, ma suggeriscano piuttosto interventi indirizzati a servizi assistenziali privi di
visioni a lungo termine. Pit in particolare, il Ministero della Salute mette in risalto la possibilita di intervenire
con proposte che tuttavia esulano dalle competenze dei comuni, trattandosi di azioni che rimandano a poteri
e strumenti di livello sovracomunale, assegnando alla telemedicina e alla digitalizzazione del setvizio sanitario
la parte pit corposa delle indicazioni fornite e attuabili con poteri locali (MIS, 2015).

Il Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti dal canto suo evidenzia I'impossibilita di avanzare, con le
sole risorse provenienti dalla Legge di Stabilita, proposte di intervento realmente significative ed in grado di
poter efficacemente contrastare la marginalizzazione di questi territori, indirizzando i1 contenuti su azioni
legate al miglioramento del trasporto pubblico locale, la manutenzione straordinaria e lo sviluppo di sistemi
di mobilita sostenibile (MIT, 2016).

I suggerimenti proposti dal Ministero dell’Istruzione, Universita e Ricerca non riescono, invece, a mettere a
fuoco le necessita e 1 problemi delle aree interne, indicando una serie di azioni e interventi che risultano
potenzialmente validi per ogni tipo di realta, anche in aree non necessariamente periferiche (digitalizzazione,
assunzioni a lungo termine, collaborazione con realta locali) (MIUR, 2015).

Infine, anche i progetti sviluppati da altre aree interne e indicati quali buone prassi dal DPS non sembrano
discostarsi molto da quelli proposti in Sicilia e appaiono del tutto aderenti ai contenuti delle linee guida
ministeriali. Piu in dettaglio, per 'ambito di po/icy sanita e salute sono proposti cinque progetti, di cui tre
interessano ’Area Basso Sangro Trigno (Abruzzo) e due I’Area Alta Irpinia (Campania). Nel primo caso si
tratta di un centro di ascolto delle fragilita, un centro diurno itinerante e un centro di telesorveglianza attiva,
mentre nel caso Campano sono proposti un’unita speciale per 'accoglienza permanente dei pazienti in stato
vegetativo e di minima coscienza e una piattaforma informatica per la tele-radiologia. Nell’ambito istruzione
sono indicati come buone prassi due interventi: la realizzazione di un laboratorio di scienze, chimica e
biologia (Area Reggenza dei Sette Comuni in Veneto) e la sperimentazione, con riferimento ad un progetto
del 2013, della didattica a distanza (Area Beigua Sol in Liguria). Per finire, gli interventi legati alla policy
mobilita e accessibilita viene individuato un unico intervento che riguarda I’attivazione di un servizio di
trasporto pubblico locale tra i comuni periferici e i servizi del centro di riferimento (Area Appennino
Emiliano).
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Considerazioni per una necessaria ridefinizione della SNAI

Le attuali condizioni di marginalita e di perifericita delle aree interne, soprattutto di quelle siciliane,
rappresentano quasi sempre il frutto del fallimento di politiche e programmi nazionali e regionali che hanno
attraversato, negli ultimi settant’anni, i settori della sanita, dell’istruzione e dei trasporti (Privitera,
Antonuccio, 2023).

Muovendosi su un terreno cosi accidentato e fragile, la SNAI ha dunque provato a proporre una politica
innovativa di sviluppo e coesione territoriale con I'obiettivo primario di supportare la crescita economica e
sociale del Paese, attraverso la creazione di lavoro, il sostegno all’inclusione e il recupero del territorio
abbandonato. In questa direzione la SNAI seguendo una lettura policentrica del tetritorio italiano, ne ha
proposto un’articolazione in aree interne che, con diversi gradi di perifericita spaziale, gravitano attorno a
specifici poli quali luoghi, invece, di concentrazione dei servizi di sanita, istruzione e trasporti. Sulla base di
tale architettura territoriale, la Strategia si ¢ posta 'obiettivo fondamentale di ridurre i livelli di perifericita di
tali aree attraverso il finanziamento di interventi progettati proprio dagli enti locali e finalizzati ad accorciare
le distanze dai servizi essenziali di cittadinanza.

Pur riconoscendo che il maggior merito della Strategia sia stato quello di aver proposto una metodologia
snella e facilmente applicabile alla scala nazionale, gli esiti che emergono da una attenta esplorazione delle
esperienze nelle aree progetto siciliane, ma anche tra le buone prassi sparse per il territorio nazionale,
mostrano uno scenario poco rassicurante, in cui appare ancora lontana la concreta possibilita di accorciare
le distanze spaziali e temporali delle aree interne da quet servizi la cui mancanza concorre a determinarne le
condizioni di marginalita.

Le ragioni di tali difficolta, ricercate in questo studio, sembrano essere riconducibili ad almeno due grandi
questioni: da un lato la mancata progettualita degli enti locali e dall’altra i seri limiti strutturali interni mostrati
dalla SNAIT soprattutto nella fase di produzione delle linee guida per la costruzione delle strategie d’area.
Rispetto al primo punto, sono apparse evidenti le difficolta degli enti locali nel costruire una visione alla
scala sovralocale e pertinente all’ambito dell’area progetto a causa delle ridottissime risorse finanziarie messe
a disposizione (poco piu di 500 €/abitante) ma anche a causa della ridottissima disponibilita di risorse umane
e professionali. Una pubblica amministrazione dovrebbe, infatti, potersi attrezzare per gestire pratiche
straordinarie come la SNAI ma per far questo dovrebbero sussistere le condizioni per Pimpiego di un
organico distolto dalle sue mansioni ordinarie per periodi di tempo lunghi e le cui professionalita dovrebbero
essere multidisciplinari per potersi interfacciare con istruttorie progettuali complesse (Gaeta, 2021).
Dall’altra parte, le linee guida della SNAI, forse perché gestite da tre diversi Ministeri, non sono state in
grado di fornire indicazioni stringenti e conducenti alla redazione di progetti adeguati al raggiungimento
degli obiettivi prefissati, ma si sono limitate ad assecondare modalita progettuali piuttosto generiche. Non
meno rilevanti sono, oltretutto, i limiti tecnici rilevati da un precedente studio (Antonuccio, Privitera, 2022)
nella metodologia SNAI applicata per la classificazione di poli e aree interne: una marcata variabilita di
risultati in termini di poli e aree periferiche fra il modello del 2014 e quello del 2020 (NUVAP, 2020), la
sensitivita e debolezza dei concetti di polarita e perifericita spesso troppo dipendenti dalla variazione minima
di uno qualunque dei servizi essenziali considerati e il carattere asimmetrico del metodo di costruzione delle
gerarchie territoriali che, essenzialmente, riconosce funzioni attrattrici soltanto ai poli ed assegna, d’ufficio,
a tuttl gli altri centri un ruolo muto e passivo nel processo di costruzione dell’architettura territoriale.

Alla luce di tutte queste considerazioni, appare di cruciale importanza trovare la sede istituzionale per un
piu attento ripensamento della SNAI che provi almeno da un lato a ricercare economie per il sostegno
strutturale degli organici degli enti locali e dall’altro ridisegni in una maniera piu chiara e stringente
architettura dei progetti che andrebbero messi in campo per invertire i processi di marginalizzazione delle
aree interne. Cio ¢ tanto piu cogente se visto alla luce dei finanziamenti senza precedenti previsti dal PNRR
che potrebbero consentire di sviluppare progetti con una visione pitt ampia ma che, di contro, dovrebbero
sollecitare nella direzione di una piu attenta, consapevole e soprattutto efficace distribuzione di risorse tra
le aree interne italiane.

Riconoscimenti

Questo articolo ¢ stato elaborato nel contesto del Progetto di rilevante interesse nazionale - PRIN 2017
‘Politiche regionali, istituzioni e coesione nel Mezzogiorno d’Italia’ (codice progetto 2017-4BE543; website
www.prin2017- mezzogiorno.unirc.it), finanziato dal Miur nel triennio 2020 al 2023.
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Abstract

Le politiche di industrializzazione del Mezzogiorno, nate a partire dagli anni ’50 del Novecento, nell’ottica della
riduzione del divario industriale tra Nord e Sud del paese, hanno introdotto modelli di sviluppo orientati ad ampliare
il fronte dell’industria nazionale, anche in aree del paese meno industrializzate, per le quali si prevedevano importanti
ricadute in termini occupazionali e di reddito. Tale processo di industrializzazione, in quanto mirato allo sviluppo della
parte piu debole del paese, ha scontato diversi effetti negativi dovuti a precondizioni di arretratezza in cui emergono
una grave carenza infrastrutturale, di capitali, di manodopera qualificata e di capacita imprenditoriali. Alcune di queste
carenze sono state in parte colmate dalla Cassa per il Mezzogiorno e negli anni a seguire dai consorzi industriali, dalle
amministrazioni statali, regionali e locali, nonché in tempi piu recenti da programmi di sviluppo finanziati con fondi
europel.

Si e trattato, in definitiva, di un trasferimento ingente di risorse, protrattosi in modo pit 0 meno costante per oltre un
cinquantennio, che ha visto un susseguirsi di modelli e logiche di sviluppo diversi e non sempre ha prodotto gli esiti
sperati in termini di ricadute economiche e occupazionali, nel complesso poco incidendo sul dinamismo dei territori.
Guardando alle attuali dinamiche territoriali di alcune delle aree del Mezzogiorno sui cui la copiosa e prolungata
sequenza di finanziamenti ¢ stata concentrata e all’efficacia dei modelli di sviluppo imposti come condizione per il loro
ottenimento, si impone una riflessione approfondita riguardo alle modalita con cui la reiterata azione di aiuto
finanziario si ¢ riverberata sul territorio e sulle sue dinamiche socio-economiche.

Per verificate la tesi sostenuta e dare sostanza alle argomentazioni si ¢ scelto come caso di studio

I’Area di sviluppo industriale (AST) di Enna, istituita a meta degli anni *60, nel quadro delle politiche per lo sviluppo
industriale per il Mezzogiorno. Una realta produttiva che sebbene parzialmente attuata rispetto alle previsioni, ha inciso
sulle dinamiche territoriali ed economiche sovrapponendosi all’originale vocazione agricola dei luoghi, tutt’ora
prevalente nel contesto territoriale.

Attraverso un’analisi diacronica delle politiche di intervento legate all’istituzione dell’ASI, il contributo proposto
intende valutare le ricadute territoriali delle politiche industriali, evidenziandone potenzialita e criticita.

I risultati attesi, anche alla luce delle attuali dinamiche territoriali ed economiche e delle nuove politiche di sviluppo,
potranno essere utili per pianificare il futuro produttivo di tali insediamenti e fornire indicazioni, strutturate sulle reali
potenzialita dei contesti territoriali interessati, per una loro possibile riconversione in una prospettiva di nuove modalita
di sviluppo economico durevole.

Parole chiave: politiche di sviluppo industriale, mezzogiorno, aree interne

1 | Introduzione

La legge del 29 luglio 1957 n.634 “Provvedimenti per il Mezzogiorno”, tra le previste agevolazioni per lo
sviluppo industriale, istituiva i Consorzi tra comuni «A4o scopo di favorire nuove iniziative industriali di cui sia
prevista la concentragione in una determinata 3ona. . ., col compito di eseguire, sviluppare e gestire le opere di attrezzatura della
gona, quali gl allacciamenti stradali e ferroviari, gli impianti di approvvigionamento di acqua e di energia per uso industriale
¢ di illuminazione, e le fognatures. La norma estese fino al 1965 il ruolo di finanziatore della Cassa del
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Mezzogiorno, con I'obiettivo di favorire il processo di industrializzazione del Sud del paese, nel tentativo di
mitigare gli evidenti fenomeni di squilibrio territoriale che avevano innescato meccanismi di sperequazione
tra nord e sud (Adorno, 2015). L’unica strada percorribile per la riduzione di tali squilibri sembrava da
individuare negli approcci dell’'urbanistica riformista che vedeva nella politica dell’'intervento e investimento
pubblico le modalita per lo sviluppo dell’industrializzazione nel Mezzogiorno!. Nel dibattito pubblico
ebbero un ruolo rilevante i meridionalisti italiani, in forza del problema rappresentato dal sud del paese, il
piu significativo caso di squilibrio europeo, a cui la teoria dei poles de croissances dell’economista francese
Perroux (1903-1987) avrebbe potuto dare adeguata risposta: i poli di concentrazione industriale avrebbero
attivato dei meccanismi di irradiazione in grado di creare sviluppo e crescita nei territori coinvolti (Adorno,
2015).

Lo spostamento di risorse finanziarie, con un quadro di allocazione delle agevolazioni a pioggia, fu una delle
prime contraddizioni dei poli industriali, secondo cui la localizzazione insediativa doveva essere “selettiva e
concentrata” a sostegno di determinati contesti territoriali da cui irradiare indotto.

Inoltre, il tema dell’accrescimento dello stock infrastrutturale, del potenziamento del processo di
accumulazione industriale, dell’espansione della base occupazionale a sostegno dei contesti territoriali del
Mezzogiorno, evidenzio un ulteriore distorsione nell’allocazione delle risorse, traducibile nella corsa allo
stanziamento finanziario a prescindere da destinazioni d’uso, funzionalita e utilita sociale. Alla base di questa
riflessione risiede I'idea che il deficit di sviluppo dipendesse dalla carenza di dotazioni infrastrutturali.

Per contro diverse ricerche affermano che alla dotazione infrastrutturale nel sud non si ¢ associato un
altrettanto rilevante sviluppo economico locale (Becchi, 1990; Del Monte, 1991; Cersosimo e Donzelli, 1996;
Accetturo et al., 2022). La semplice dotazione di infrastrutture fisiche, ancor piu se non inserita in reti spaziali
e funzionali complesse non costituisce un vantaggio per lo sviluppo locale.

A partire da tali argomentazioni, il presente contributo prova ad approfondire la stretta correlazione tra
pianificazione territoriale e programmazione economica, cercando di individuare, attraverso la ricostruzione
diacronica degli interventi a sostegno dell’industrializzazione, in un determinato contesto territoriale scelto
come caso di studio, le opportunita di sviluppo offerte dagli strumenti di programmazione introdotti dalla
legge 634.

Tale ricognizione intende approfondire le dinamiche di sviluppo industriale in relazione alla vocazione
economica locale, nonché le ragioni sottese al parziale se non mancato sviluppo economico, con 'obiettivo,
affatto secondario, di comprendere i meccanismi di allocazione delle risorse che nel contesto analizzato
assumono caratteri distorsivi peculiari (Cersosimo e Donzelli, 1996).

Il contributo approfondisce il caso del Consorzio ASI della Provincia di Enna, ricostruendo le vicende
(politiche, economiche, imprenditoriali) che hanno portato alla creazione del polo produttivo, con
I'obiettivo di delineare, non solo lidea di sviluppo che ha guidato I'azione politica e amministrativa, ma
anche e soprattutto valutare le ricadute territoriali, socio-economiche e le prospettive di sviluppo futuro.

2 | Pianificare lo sviluppo industriale. Il caso del Consorzio ASI di Enna.

L’agglomerato industriale Enna Dittaino, previsto dal Piano Regolatore Territoriale (PRT) ASI del 1976,
definitivamente approvato nel 1982, ¢ localizzato lungo la SS 192 della Valle del Dittaino, viabilita di
collegamento tra Enna e Catania, in corrispondenza del confine tra i territori di Enna e Assoro.
L’insediamento si sviluppa seguendo le favorevoli condizioni morfologiche della valle del fiume Dittaino,
ed in particolare seguendo 'andamento di un torrente affluente, che separa I'area in due ambiti distinti.
L’accessibilita territoriale ¢ garantita dalla presenza, a nord, della linea ferroviaria Catania - Palermo e della
stazione Dittaino, che di fatto costituisce una porta d’accesso per I'area. Le scelte localizzative sono state di
certo influenzate anche dalla prossimita con 'autostrada Catania - Palermo, la cui realizzazione era stata da
pochi anni ultimata.

Le particolari caratteristiche della Provincia di Enna rendono emblematica la scelta del sito. Situata
geograficamente in condizioni di marginalita rispetto alle realta produttive gia avviate e ai principali snodi
logistici, ma centrale rispetto ai progetti di infrastrutturazione della rete stradale che hanno interessato la
regione negli anni sessanta?, la provincia si trova in posizione strategica nella prospettiva di un rilancio

I Nel trentennio 1950 — 1980, impegno dello Stato italiano per il Mezzogiorno ¢ certamente rilevante. Gli investimenti in
infrastrutture costituiscono circa I'85% della spesa complessiva, configurandosi come il pilastro dell'intervento straordinario
(Martinelli, 2022).

2Erano previste due grosse arterie di comunicazione: I’Autostrada Catania-Palermo e la strada a scorrimento veloce Gela-S. Stefano
di Camastra. La prima avrebbe consentito la connessione e-o della Provincia di Enna con i due principali comuni capoluogo, la
seconda, mai realizzata, avrebbe garantito la connessione a nord con il Mar Tirreno e a sud con il Mar Mediterraneo.
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economico dell’area, orientato alla valorizzazione della piccola e media impresa, e allo sviluppo locale, che
sarebbe diventato I'animatore del dibattito pubblico nazionale, nei decenni successivi in seguito alla nascita,
nel 1970, delle regioni a statuto ordinario.

11 tema dello sviluppo industriale nella Provincia di Enna ¢ anche affrontato nel Progetto 803, che attribuisce
alle politiche di sviluppo industriale «un zmpegno politico e civile in quanto costituisce la pii favorevole occasione alla
crescita dell'intera economia nagionales. Secondo i promotori del Progetto 80 lo sviluppo industriale del sud si
pone in termini di diversificazione rispetto al potenziale industriale del nord, per cui gli insediamenti
industriali non avrebbero riproposto 'apparato produttivo gia in essere nel resto del paese.

3 | Lettura del processo insediativo
L’analisi mira a sviluppate una riflessione sul modello di sviluppo legato alle politiche di sostegno
all'industrializzazione nel Mezzogiorno, attraverso una ricostruzione delle politiche di intervento pubblico
e dei relativi investimenti finalizzati all’istituzione e la successiva realizzazione dell’area di sviluppo
industriale di Enna. Il percorso conoscitivo, brevemente illustrato nel presente contributo, approfondisce le
politiche a sostegno dello sviluppo industriale nel Mezzogiorno, dalle fasi iniziali fino alla piu recente fase
di rilancio del polo produttivo, con I'obiettivo di comprendere quali siano state, oltre alle ricadute sul piano
economico e sociale, quelle, meno esplorate, a livello territoriale.
Attraverso un approfondimento diacronico delle politiche, dei progetti e degli interventi, condotto con
ricerche d” archivio?, sono stati selezionati documenti di programmazione, pianificazione e progettuali utili
a delineare il percorso di pianificazione ed attuazione del polo industriale di Enna Dittaino, nel pit ampio
quadro delle politiche di sviluppo industriale del Mezzogiorno.
11 lavoro si articola seguendo tre distinte fasi analitiche, corrispondenti ai diversi passaggi istituzionali e
progettuali che hanno caratterizzato I'intervento:

1. la pianificazione: il Piano Regolatore Territoriale;

2. Turbanizzazione delle aree;

3. Tinsediamento delle aziende e I’avvio delle attivita produttive.

Le prime due fasi di indagine intendono analizzare i ruoli politici, gli enti finanziatori e le modalita
progettuali. L’ultima fase mira a comprendere quale aspetto, imprenditoriale o politico, abbia prevalso nelle
scelte localizzative delle imprese che si sono insediate.

Il materiale d’archivio raccolto ¢ stato suddiviso per fasi storiche, canali di finanziamento e tipologia di
intervento, pubblico e privato: gli interventi pubblici sono stati analizzati a partire dalle fasi preliminari della
pianificazione di settore, avvenuta agli inizi degli anni settanta, la successiva adozione del piano regolatore,
avvenuta nel 1982, e le successive varianti. Lo stesso processo metodologico ¢ adottato per le imprese
insediate, con ricostruzione diacronica e indicazione di: data di insediamento, tipologia di attivita, tipo di
agevolazioni adottate per I'acquisto dei terreni, riferimenti normativi, superficie complessivamente occupata,
stato di attivita attuale, numero di addetti.

A seguito della ricostruzione diacronica delle opere infrastrutturali all'interno dell’area consortile, sviluppata
attraverso l'individuazione delle opere nelle cartografie storiche di riferimento, 'identificazione del canale di
finanziamento adottato, il relativo riferimento normativo e la superficie complessivamente impegnata, viene
effettuata una ricognizione dello stato di attuazione delle previsioni di piano al fine di misurare lo scarto tra
il progetto e la gestione del territorio e i processi di trasformazione reali.

4 | Dalla pianificazione di settore all’insediamento delle aziende

Nella versione originaria del 1971, il Piano Regolatore Territoriale (PRT) prevedeva, in Provincia di Enna,
tre agglomerati industriali (Villarosa, Piazza Armerina, Dittaino), proprio in virtu del fatto che la crisi del
settore minerario aveva notevolmente ridotto la possibilita di impiego e gli occupabili non avevano trovato
collocazione nel settore industriale. Tuttavia, la scelta di una simile localizzazione dovette sembrare
sovradimensionata se il «Provweditorato OO.PP. .. .espresse parere favorevole limitatamente all'agglomerato del Dittaino
con prescriziont, raccomandagioni, e pariale ristudio mentre per gli agglomerati di Villarosa ¢ Piazza Armerina il predetto
consesso non ha condiviso le previsions» (Delibera di approvazione del PRT della Regione Siciliana — Assessorato

3 11 Progetto 80 rappresento il primo tentativo organico di introdurre una programmazione economica e tertitoriale, sensibile ai dati
ambientali, ma anche propositiva, con un coordinamento tra autorita centrali e autorita locali (AA. VV., 1971)

4 Le ricerche sono state effettuate presso Iarchivio dell’Istituto Regionale per lo Sviluppo delle Attivita Produttive (IRSAP) del
Consorzio di Enna.
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Territorio e Ambiente, 1976). Il PRT venne in seguito approvato nel 1982, limitatamente al solo agglomerato
del Dittaino.

Nelle previsioni del piano, 'attuazione era divisa per fasi di insediamento successive, che consistevano in
una progressiva occupazione dei lotti predisposti dalla zonizzazione, con I'impiego finale di 6.750 unita
lavorative. Nel settembre 1983 viene redatto un elaborato, allegato al piano, che riporta lo stato degli
insediamenti. Si riscontra, in tale data, la presenza di nove aziende gia insediate, nelle aree di immediata
attuazione e nelle aree di prima fase, cui si sommano i due depuratori, il centro direzionale ASI, la viabilita
di penetrazione nell’area di immediata attuazione. Ad un anno dall’adozione del PRT consortile, 59,7 ha di
superficie sono occupati da aziende, corrispondenti al 23% dell’area complessivamente destinata ai lotti per
insediamento industriale, al netto delle opere infrastrutturali.

Tra il 1982 e il 1992 (anno della variante del piano) sono sorte all'interno dell’agglomerato del Dittaino 11
attivita industriali di piccola e media dimensione. Dalla relazione alla revisione del PRT del 1992, emerge
che nei dieci anni intercorsi sono stati consistenti i fenomeni di «premortalita» degli insediamenti, ovvero le
richieste di lotti industriali per la gran parte non si sono tradotte in effettiva realizzazione di impianti poiché
entro il termine assegnato per I'inizio della costruzione dell'impianto, le imprese rinunciavano al lotto
assegnato per impossibilita a realizzare liniziativa. Tale fenomeno ¢ strettamente legato alla scarsa
imprenditorialita dei richiedenti e al frequente ricorso a dinamiche assistenziali per cui I'insediamento delle
attivita ¢ spesso subordinata all’erogazione di contributi statali.

Nel 1992 complessivamente il comparto industriale della provincia ennese ¢ caratterizzato da imprese
operanti nei settori tradizionali dell’industria attive perlopiu nel mercato locale e le cui produzioni sono
caratterizzate da basso investimento di capitale e scarso assorbimento di manodopera.

Dal confronto dei due censimenti (industria e servizi) 1981-1991 della provincia ennese, si rileva uno
spostamento sensibile sia di unita locali sia di addetti fra i vari settori economici. Questa tendenza fa
emergere un prima parziale debolezza del settore industriale che non riesce ad essere attrattivo e innovativo.
11 settore in cui si manifesta 'incremento maggiore ¢ quello dei servizi, in cui si evidenzia il raddoppio nel
numero delle unita locali, e la triplicazione del numero degli addetti.

L’attuazione della variante del piano del 1992 prevedeva due periodi per I'insediamento delle imprese: il
breve periodo della durata di 5/6 anni, in cui si satebbe concluso il programma di insediamento di attivita
industriali dell’agglomerato nord; una fase di medio-lungo termine, della durata di 10 anni per il
completamento delle infrastrutture delle rimanenti aree dell’agglomerato.

Rispetto all’attuazione del piano del 1982, all’epoca della variante risulta completata e superata la fase di
immediato intervento con I'inserimento di 6 stabilimenti che assicurano occupazione a 400 addetti.
Dall’'ultima zonizzazione disponibile, emerge che il settore nord-orientale dell’insediamento industriale ¢
completamente occupato dalle aziende e soltanto altri nove lotti sono occupati e distribuiti in maniera
episodica all'interno degli altri settori dell’agglomerato: in particolare nell’area destinata dal PRT a terziario
si ¢ insediato un solo stabilimento di deposito e logistica, e nella zona di espansione degli insediamenti
industriali posta a sud, sono solo sette 1 nuovi insediamenti tra cui una centrale termoelettrica alimentata a
biomasse.

Emerge, in definitiva, una parziale sotto-utilizzazione dell'insediamento industriale, a fronte della quasi
completa realizzazione delle opere infrastrutturali. Infatti, sul totale della superficie territoriale
dell’insediamento soltanto il 55,5% dell’agglomerato risulta attuato (Tabella I e Figura 1a) e al netto delle
opere infrastrutturali, piu del 54% dei lotti ¢ ancora disponibile (Tabella I e Figura 1b). Da una lettura
diacronica, dal 1992 ad oggi, emerge inoltre che, la percentuale di superficie destinata alle imprese da
zonizzazione aumenta di poco piu del 20%.
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55,5% \45,5% 46% 36%

Fignra 1|Perimetro del Consorzio IRSAP di Enna con indicazione dello Stato di attuazione del PRT del’'IRSAP di Enna al 2021
(a) e superficie destinata all'insediamento delle aziende da zonizzazione (b).

Tabella I| Stato di attuazione del PRT del’IRSAP di Enna al 2021 e superficie destinata all'insediamento delle aziende da

zonizzazione.
Stato di attuazione PRT Ha % Superficie aziende Ha %
Perimetro Consorzio 356,805 100 Superficie tot. lotti 260,00 100
[Non attuato 162,438 455 Lotti saturi 119,80 46
Attuato 194,776 55,5 Lotti proprieta Consorzio 47,02 18
- - Lotti privati 93,18 36

1/ processo di infrastrutturazione dell'area industriale. Politiche e azioni per lo sviluppo

II PRT del 1982, prevede il completamento dell’armatura infrastrutturale preesistente, attraverso la
previsione di un asse viario (asse industriale attrezzato) in connessione con la viabilita esistente, con funzioni
di viabilita di coronamento atta a definire il margine sud-est dell'insediamento. Intorno a questi due assi
principali, il progetto prevede una viabilita di rango inferiore, per la distribuzione dei flussi allinterno
dell’agglomerato, nonché una linea ferroviaria a supporto delle attivita produttive, che dalla stazione
Dittaino, seguendo il tracciato di una dismessa linea Dittaino - Piazza Armerina - Caltagirone, attraversa
'intero insediamento.

A partire dalla prima meta degli anni *70, inizia una fase progettuale cui seguiranno numerose realizzazioni,
finalizzata a creare 'armatura infrastrutturale minima necessaria per I'insediamento delle imprese e I'inizio
della attivita produttive. L’insieme degli interventi attuati, in prima istanza dalla Cassa del Mezzogiorno e a
seguire dall’Assessorato Regionale all’Industria, vanno interpretati come un tentativo di porre le basi del
processo di industrializzazione innescata da una politica di opere pubbliche a supporto dell'industria privata
(Martinico e Nigrelli, 2022). Il processo di infrastrutturazione prosegue fino al 2013, giungendo ad una fase
avanzata di attuazione delle previsioni del PRT>.

Le realizzazioni iniziali riguardano opere infrastrutturali funzionali all'insediamento delle prime attivita, il
cui iter di approvazione, finanziamento e progettazione, inizia ancor prima dell’approvazione definitiva del
PRT. Si tratta di opere di urbanizzazione (viabilita di penetrazione, raccordi ferroviari, reti idrica e
fognante)S, funzionali ad attivare la “fase di immediato intervento” e permettere I'insediamento delle prime
aziende, gia a partire dal 1979.

5 Dall’analisi dei dati cartografici e satellitari suffragata da riscontri in archivio, emerge che a fronte di una superficie di circa 100 ha
destinata dal PRT ad infrastrutture e attrezzature pubbliche, circa il 75% risulta realizzata al 2023. La percentuale di realizzazione
supera I'80% delle previsioni se si considera la sola viabilita.

¢] passaggi amministrativi per la realizzazione della viabilita iniziano nel marzo del 1979 con la redazione del progetto esecutivo cui
¢ seguita una celere approvazione delle opere di progetto da parte del Consiglio direttivo del Consorzio ASI e il successivo
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Lo stesso anno, iniziano gli iter progettuali di opere funzionali a consolidare I'assetto dell’insediamento. Tra
i1 1980 e il 1983 verranno realizzati, secondo le previsioni del PRT, due depuratori e a seguire, nel 1985, il
Centro Direzionale ASI” e il completamento dell’asse industriale attrezzato®, nonché 'ampliamento della
viabilita statale al margine nord dell’insediamento (Figura 2a).
A partire dagli anni *90 armatura infrastrutturale viene rafforzata con ulteriori realizzazioni di opere previste
dal PRT. Si tratta in prevalenza di viabilita di distribuzione? e di reti idriche ed elettriche finalizzate a
migliorare la funzionalita dell'insediamento, anche in termini di approvvigionamenti energetici e idricil?. Le
realizzazioni di viabilita continuano per tutti gli anni ‘90 e si protrarranno fino al 2010, anno in cui verra
realizzata un primo importante stralcio della viabilita mediana parallela alla SS 192 e all’Asse attrezzato,
prevista dal PRT sul sedime della dismessa ferrovia Dittaino — Piazza Armerina (Figura 2b).
Nel corso dell’ultimo decennio, complice da un canto il lento processo di declino dell’insediamento nel suo
complesso e dall’altro la riduzione dei finanziamenti pubblici per il sostegno alle imprese e per le opere di
infrastrutturazione, si registra una battuta d’arresto nel processo di attuazione di nuove infrastrutture.
Tracciando un bilancio complessivo del processo di attuazione dell'insediamento, nella sua dimensione
infrastrutturale, emerge una compiutezza sostanziale delle politiche pubbliche di sviluppo industriale, frutto
dell’ingente trasferimento di risorse, protrattosi in modo pitt 0 meno costante per oltre un cinquantennio. 11
susseguirsi di modelli e logiche di sviluppo diversi e non sempre congruenti con la realta socio economica e
culturale dei luoghi, ha comunque avuto Ueffetto di dare forma fisica alle previsioni del PRT!! e consolidare
il polo industriale che, nonostante il progressivo ridimensionamento, fino all’attuale battuta d’arresto degli
investimenti pubblici, rimane il principale polo produttivo della provincia di Enna.

2 Limite insediamento

opere_pubbliche

= 1983 - Aggiornamento PTR ASI - 1983

mm 1985 - Foto SAtellitare Google 1985

= 1038  Aerofo AS1 1998

12000 - CTR Sicilia 2009

12009 - Foto SAtellitare Google 2009
12013 - CTR Sicilia ATA 12-13

1223 Limite insediamento
‘opere_pubbliche

B Eliporto (non attuato)
[ ferrovia (non attuato)
[ Impianti sportivi (non attuato)

I Impianto di depurazione

[ Centro Direzionale ASI

[ Serbatoio raccolta acqua diga Nicoletti

Servizi, parcheggi e verde attrezzato (non attuato
[ Verde di rispetto (non attuato)
I Viabilita

[ viabilita in programma

Fignra 2| Perimetro del Consorzio IRSAP di Enna con indicazione diacronica degli interventi infrastrutturali (a) e della tipologia
degli interventi (b).

finanziamento da parte del CASMEZ per un importo complessivo dei lavori di circa 1.8, miliardi di lire. I lavori avranno inizio nel
settembre del 1979 per concludersi nel 1982. 11 progetto del raccordo ferroviario redatto nel 1978 e approvato nel 1979, ¢ stato
finanziato dal CASMEZ per un importo lavori di 770 milioni di lire. I lavori di realizzazione iniziano nell’ottobre 1979 per
concludersi nel 1983. Inoltre, al 1983, a seguito delle realizzazioni della “fase di immediato intervento”, saranno realizzate le reti di
approvvigionamento idrico, la rete metanifera, la pubblica illuminazione, la rete fognaria.

7 L’opera, gia presente nel Programma esecutivo annuale CASMEZ del 1979, viene finanziata nell’ottobre 1980 per 1,7 miliardi di
lire. I lavori, iniziati nell’agosto 1981, saranno ultimati nel giugno 1984, per un importo complessivo di 2,3 miliardi.

8 I lavori dell’asse attrezzato, iniziano nel novembre 1981, su progetto finanziato dall’ Assessorato Regionale Siciliano all’Industria
per complessivi 8,8 miliardi di lire. Verranno completati nel 1984 con un nuovo quadro di spesa pari a 9,9 miliardi di lire. Nel 1985
il Consigli Direttivo ASI approva ulteriori opere di completamento, approvate nel 1986 dall’Assessorato Regionale all’Industria e
finanziate con la LR 42/75 Progetto Obiettivo, per un importo di oltre 1,8 miliardi di lire.

91 lavori di realizzazione della viabilita minore di collegamento, approvati dal Consiglio Direttivo dell’ASI nel marzo 1987, iniziano
nel febbraio 1992, su progetto finanziato dall’Assessorato Regionale Siciliano all’Industria per complessivi 1,5 miliardi di lire. I lavori
saranno completati nel 1993.

10 Tn quest’ultima prospettiva, a seguito di un accordo con 'Ente di Sviluppo Agricolo, gestore di un invaso per uso irriguo e
potabile, realizzato dal CASMEZ alla fine degli anni ’60 e localizzato circa 10 km a nord dell'insediamento, vengono finanziate e
attuate una condotta adduttiva e un serbatoio per la raccolta di acqua per uso industriale.

1 Fanno eccezione le opere ritenute non sostanziali per il funzionamento a regime dell’insediamento (impianti sportivi, aree verdi
attrezzate e di rispetto, eliporto), le opere evidentemente sovradimensionate e onerose dal punto di vista finanziario come la ferrovia
(ancora prevista nella revisione del 1992 del PRT, sostituita da una viabilita mediana nella successiva variante al PRT del 2000), le
opere ritenute non priotitarie come laviabilita mediana, nella parte sud—ovest, dove una buona percentuale di aree ¢ ad oggi di
proprieta privata e non si registra la presenza di aziende attive.
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Linsediamento delle attivita produttive:

Le dinamiche che hanno guidato la localizzazione dei primi insediamenti industriali sono ben riportate nella
relazione del PRT del 1992: «wella zona nord-ovest dell’agglomerato, pisn che ad una logica programmata del territorio, gli
insediamenti ubbidirono pinttosto alla necessita di potere disporre di due imprese ‘motrici’ tali da potere richiamare interesse ed
attenzione verso l'agglomerato di Dittaino, per cui non si adotto all'epoca dell'insediamento un criterio di scelta delle aree,
guanto pinttosto lesigenza di potere disporre dei primi insediamenti di “immaging». Inoltre, all’epoca del primo
insediamento produttivo «/agglomerato risultava privo di qualsiasi infrastruttura per cui occorreva ubicare il nunovo
stabilimento nella ona maggiormente servita da infrastrutture esistenti».

In questo scenario, ancora non completo, le prime tipologie di attivita industriali che si insediano risentono
in modo piuttosto marcato delle politiche di sviluppo in corso in Sicilia, sotto I'egida degli interventi della
Cassa del Mezzogiorno. Dalla lettura dei documenti d’archivio, emerge che le scelte localizzative sono
principalmente dettate da un approccio strumentale, maturate dalla volonta di gestire i grandi interventi
infrastrutturali nella regione per effetto dei finanziamenti della Cassa del Mezzogiorno.

11 primo insediamento produttivo, infatti, ¢ un opificio per la lavorazione di tubazioni di grosso diametro in
cemento armato da destinare all’irrigazione, nato con 'idea di intercettare le possibili commesse pubbliche
legate a finanziamenti Casmez'2. Per I'acquisto dei terreni vengono sfruttate le agevolazioni fiscali per le
imprese. L’opificio viene completato nel 1982 e risulta chiuso gia nel 2003.

Negli anni seguenti, anche a seguito del consolidamento dell’armatura infrastrutturale dell’area, si avvia un
processo di insediamento di attivita produttive supportate da politiche regionali e nazionali per
I'industrializzazione del Mezzogiorno!3.

Complessivamente, la tipologia di attivita che si insediano, in linea con le previsioni del piano consortile, ¢
di natura strettamente industriale (agroalimentare, materiali da costruzione, attivita miste (chimico-
farmaceutica, della gomma, del ferro, del legno ecc.)), artigianale e attivita legate al settore terziario
(magazzinaggio, trasformazione e commercializzazione).

Successivamente, nel 1996 (delibera CIPE 18/12/1996) viene approvato il patto tertitoriale della provincia
di Enna, per la realizzazione di un articolato piano di investimenti per un ammontare complessivo di
117.983,5 milioni di lire, per I'insediamento di 22 iniziative imprenditoriali, con un onere a carico dello Stato
per la concessione delle agevolazioni finanziarie da erogarsi nel periodo 1997-2001 determinato in 97.044,7
milioni di lire e con un’occupazione a regime di 492 addetti, di cui 404 nuovi occupati.

I patti territoriali prevedono la partecipazione di pit aziende non tutte allinterno dei confini
dell’agglomerato industriale. Emerge, tuttavia, da un documento di aggiornamento elaborato dal soggetto
responsabile del patto di Enna nel 2012, sullo stato d’avanzamento procedurale delle pratiche per le imprese
beneficiarie dei Patti Territoriali, che a seguito delle successive rinunce di 4 aziende e rimodulazionil4, 6 si
trovano dentro 'agglomerato industriale di Enna. All'interno dell’agglomerato industriale oggi sono
complessivamente 51 le aziende presenti, che occupano meno di un terzo della superficie consortile (Tabella
I). Dall’analisi dei dati di censimento industria e servizi dal 1991 ad oggi, nell'intera provincia di Enna, il
numero degli addetti alle unita locali delle imprese registra una riduzione del 5% da 22.196 unita a 21.045.
Specificamente si assiste ad una riduzione del numero degli addetti nel settore industriale per i comuni di
Enna e Assoro su cui insiste 'agglomerato industriale. Ad Enna nel 1991 ¢ impiegato nel macro-settore
economico dell'industria quasi il 33% degli addetti, nel 2019 poco piu del 23%, con un calo complessivo
degli occupati del 12%; il calo maggiore ¢ registrato nel comune di Assoro dove si passa da quasi il 60%
degli occupati nel settore industriale nel 1991 a poco piu del 30% nel 2019, con un calo complessivo del
numero degli occupati di quasi il 30%. A fronte di questa prima parziale indagine sulla dimensione produttiva
dell’agglomerato industriale del Dittaino, emerge una chiara correlazione tra insediamento delle aziende e
finanziamenti pubblici a sostegno dello sviluppo, certamente per quanto riguarda le imprese insediate nella
fase di “immediata attuazione”. Il ruolo delle aziende ‘immagine’ e motrici di sviluppo, sulla scorta delle
grandi opportunita offerte dagli interventi di infrastrutturazione pubblica della regione, ha prefigurato uno

12 Da ricerche condotte in archivio, emerge, a conferma di tale considerazione, una fitta interlocuzione tra i vertici dell’azienda e il
Consorzio ASI, su temi occupazionali. Frequenti sono le diffide di licenziamento della manodopera come conseguenza di mancanza
di commesse da parte del Casmez.

13 T benefici fiscali di cui si avvalgono le imprese che si insediano sono quelli previsti dalla legge n.183 del 2 maggio 1976, dal Testo
unico delle leggi sul Mezzogiorno n.218 del 6 marzo 1978, nonché ogni altra disposizione di legge sia regionale (LR n.6/1969) che
nazionale in quanto applicabile e piu favorevole ed in particolare dell’art.24 del DPR 28 settembre 1973 n.601 che prevede il
persistere delle agevolazioni fiscali gia previste per i trasferimenti di beni effettuati dai Consorzi a favore di imprese industriali.

14 Sono in totale le 26 iniziative imprenditoriali definitivamente finanziate.
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scollamento rispetto alle previsioni iniziali di sviluppo del PRT legate alla vocazione produttiva locale, come
la trasformazione di prodotti cerealicoli e lo sfruttamento delle risorse minerarie. Queste prime
considerazioni sono supportate dai gia citati fenomeni di “premortalita” delle imprese, sia anteriormente alla
fase di effettivo insediamento, che rispetto alla durata nel tempo, tale da non apportare cambiamenti
strutturali nel tessuto produttivo della provincia.

5 | Nuovi modelli di sviluppo per gli agglomerati ASI

11 processo di industrializzazione generato dall’intervento straordinario dalla Cassa del Mezzogiorno e negli
anni a seguire sostenuto da politiche statali e regionali ha consolidato la realta dei consorzi industriali, che
pur con le numerose criticita si sono stabilizzate come uniche realta industriali dei territori interessati. Si ¢
trattato, in definitiva, di un trasferimento ingente di risorse, protrattosi in modo pitt 0 meno costante per
oltre un cinquantennio, che ha visto un susseguirsi di modelli e logiche di sviluppo non sempre congruenti
con la realta socio-economica e culturale dei luoghi che ne hanno beneficiato e che nel complesso non ha
inciso in modo rilevante sul dinamismo dei territori.

Nel dettaglio del caso di studio, la costruzione di un quadro conoscitivo delle politiche di sostegno allo
sviluppo, ha evidenziato, in diverse occasioni, carenze in termini di efficacia degli interventi, dovute a una
mancata visione di lungo periodo e un susseguirsi di azioni esclusivamente basate sul principio degli aiuti
finanziari esterni.

Guardando alle attuali dinamiche territoriali delle aree oggetto di studio e all’efficacia dei modelli di sviluppo
introdotti, si impone una riflessione approfondita riguardo alle modalita con cui la reiterata azione di aiuto
finanziario si ¢ riverberata sul territorio e sulle sue dinamiche socio-economiche. Emerge la necessita di un
radicale ripensamento del modello basato sul costante ricorso a risorse esterne per il sostegno allo sviluppo
e lindividuazione di nuove strategie d’intervento saldamente ancorate alle specificita locali e alle reali
potenzialita dellinsediamento in relazione alle dinamiche socio-economiche dei territori e alla vocazione
agricola, ancora forte, dei luoghi.

11 quadro conoscitivo, delineato nel corso della ricerca, fornisce diversi spunti di riflessione in merito a nuove
politiche orientate ad una patziale riconversione del sito anche attraverso linsetimento di nuove filiere
produttive maggiormente aderenti alle specificita dei contesti e agli attuali orientamenti del mercato.

A tal proposito si rendera necessario attualizzare i modelli istituzionali d’intervento pubblico subordinando
le strategie di intervento ad una visione di medio e lungo periodo, di scala territoriale, incardinata nella
pianificazione di area vasta (regionale e provinciale).

Si tratta, in definitiva, di pianificare il futuro produttivo di tali insediamenti e fornire indicazioni, anche
normative, in seno agli strumenti di governo del territorio e agli strumenti di programmazione economica,
strutturate sulle reali potenzialita dei contesti territoriali interessati, per una loro possibile riconversione in
una prospettiva di nuove modalita di sviluppo economico durevole.

Le aree IRSAP in generale e I'area di Enna Dittaino in particolare costituiscono un patrimonio territoriale,
che in virtu delle specificita di infrastrutturazione (viabilita, impianti, reti, attrezzature consortili), del livello
di accessibilita, e delle modalita di gestione unitaria degli insediamenti, si prestano ad una riconversione
funzionale finalizzata a conseguire un loro pieno utilizzo. In una logica di pianificazione territoriale di area
vasta, le aree potrebbero costituire un patrimonio da utilizzare per 'insediamento di piccole e medie imprese,
in alternativa alla realizzazione di Piani Comunali per Insediamenti Produttivi, e per tentare una
regolamentazione localizzativa degli insediamenti per energie rinnovabili, in risposta ad un trend insediativo
che in provincia di Enna si presenta particolarmente preoccupante.

I principali obiettivi delle nuove politiche insediative, che potrebbero essere definiti a valle di procedure di
concertazione tra Assessorato all’Industria, Assessorato all’Energia, Assessorato al Territorio e Ambiente,
dovranno essere orientati a conseguire un’ottimizzazione delle risorse territoriali esistenti (della produzione
industriale, della produzione agricola, dell’ambiente, del paesaggio) in una prospettiva di minimizzazione
degli impatti ed in particolare del consumo di suolo e della salvaguardia dell’ambiente e del paesaggio. 1
futuri investimenti pubblici potranno essere indirizzati secondo priorita in relazione al conseguimento degli
obiettivi prefissati.
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Abstract

Obiettivo del lavoro ¢ dare una risposta, seppur parziale, alla domanda sempre piu esplicita di maggiore protezione di
citta e territori, generata da un diffuso senso di insicurezza a causa dei rischi sismici, pandemici, bellici. Rischi che
accentuano le disuguaglianze territoriali, sociali ed economiche e gravano pit pesantemente sulle componenti fragili
della popolazione. In tale contesto ¢ presentata una metodologia di implementazione della struttura consolidata del
rischio sismico, sono date definizioni delle strutture del rischio pandemico e del rischio bellico, e sono specificati 1
contenuti delle loro componenti: Vulnerabilita, Pericolosita, Esposizione. In coerenza con alcuni obiettivi stabiliti
dall’Unione Europea vengono indagate quattro tematiche insediative (attenzione alle fragilita dei residenti vulnerabili,
flessibilita, quartieri a misura d’'uomo, riequilibri territoriali) e individuati alcuni elementi puntuali, lineari e areali, da
geolocalizzare all'interno di mappe del rischio sismico, pandemico e bellico, di cui sono esposti tre schemi
esemplificativi. E infine riportato un esempio di uno stralcio di mappa del rischio bellico, con ambiti a diverso livello
di rischio e con elementi strategici per la protezione preventiva.

L’intento finale ¢ di offrire un contributo disciplinare per la costruzione di un auspicabile Piano Regionale/Nazionale
di Protezione dal Rischio Globale, realizzabile con il contributo di competenze sanitarie, sociali, economiche,
urbanistiche.

Parole chiave: safety & secutity, social exclusion/integration, fragile territories

1 | Obiettivi

11 lavoro propone un contributo urbanistico-territoriale al confronto disciplinate sul rischio pandemico e
sul rischio bellico. A tale scopo, si presentano schemi esemplificativi di mappe del rischio e di protezione di
citta e territori, che costituiscono un’implementazione delle mappe del rischio sismico. Tali rappresentazioni,
sovrapponibili, riportano micro-azzonamenti che localizzano ambiti di criticita ed elementi strategici di
salvaguardia, individuati in coerenza con alcuni obiettivi dell’'Unione Europea, tra cui il Next Generation
EU (European Union, 2020) e le Conclusioni del Consiglio Europeo del 2020 (European Council, 2020):
al. Attenuazione delle disuguaglianze sociali; a2. Monitoraggio dell’evoluzione sociale e insediativa per
adeguamenti flessibili; a3. Riorganizzazione della citta e dei suoi spazi e servizi, in termini di rigenerazione
ambientale e green city; a4. Riduzione delle disparita e squilibri tra ambiti urbani accentrati e aree urbane
diffuse piu fragili con elevato rischio ambientale.

Al fine di perseguire tali obiettivi ¢ definito un processo metodologico per la protezione degli insediamenti,
proponendo contenuti integrativi alla redazione degli strumenti urbanistici.

In ultima analisi, numerosi studi a livello internazionale hanno preso in esame eventi calamitosi, partendo
da obiettivi medici, geografici, climatici, ambientali (Pelling, 2003). Il presente lavoro, invece, si propone di
avanzare possibili risposte alla domanda di protezione dai rischi urbani e territoriali, come viene peraltro
sostenuto da studi (De Rossi, 2020), che auspicano il ruolo dei pianificatori nell’evidenziare nel territorio i
diversi livelli di rischio.
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2 | Il contesto disciplinare
Calamita naturali, antropiche, climatiche, sismiche, pandemiche, belliche, hanno imposto la ricerca di una
sostenibile “convivenza con il rischio”. Si intende, pertanto, fornire un contributo per rendere possibile tale
coesistenza, presentando alcuni inediti aspetti metodologici e operativi.
Se il susseguirsi di eventi sismici determina situazioni di panico e di allontanamento dai luoghi colpiti, con
problemi edilizi e sociali, la pandemia interrompe a livello globale il precario equilibrio socio-economico
preesistente e produce effetti discriminanti e squilibranti, piu rilevanti nelle aree fragili. I cicli pandemici
generano, in modo differenziato sui territori, fratture rilevanti nel rapporto tra popolazione accentrata e
diffusa, tra economie locali forti e quelle piu deboli. La minaccia in Europa per il rischio bellico pone il
problema delle modalita di sicurezza anche fisica degli insediamenti. Come conseguenza si consolida una
domanda di ricerca sul possibile contributo della disciplina urbanistica per una maggiore salvaguardia e
protezione ad ampio spettro della popolazione, con particolare attenzione alle fasce pit vulnerabili e
indifese.
A livello pandemico molti studi hanno affrontato i rapporti tra capacita di diffusione del virus e situazioni
ambientali (Paez e# al, 2020), tra rapidita di diffusione pandemica e densita degli insediamenti residenziali e
produttivi (Hamidi, Sabouri e Ewing, 2020), e tra aspetti pianificatori e geografici riconducibili alla pandemia
(Murgante e al., 2020). Particolare attenzione ¢ stata posta anche ad approcci alla salute della citta durante
la pandemia (Florida, Rodriguez-Pose e Storper, 2021), alla situazione della citta post-pandemica (Batty,
2020) e al rapporto post-Covid tra salute e pianificazione urbana (Mareggi e Lazzarini, 2022), concludendo,
nell’ultimo studio citato, che la continuita sembra prevalere sull'innovazione. Dal dibattito della comunita
scientifica ¢ conseguito 'orientamento condiviso di riconsiderare nel suo complesso il modello di spazio
urbano e rurale (Tarpino e Marson, 2020). La pandemia, infatti, genera effetti negativi sulla forma dello
spazio urbano e sulla necessita di una sua conseguente pianificazione (Sbetti, 2019). Secondo un differente
punto di vista (Indovina, 2020), «la citta costituisce la nicchia ecologica della specie umanax», in cui si
alternano eventi positivi o negativi, sempre affrontati con «ntelligenza e collaborazione». E stato
evidenziato, inoltre, come la velocita di diffusione del contagio non ¢ determinata solo dalla densita urbana,
ma dalla densita associata alle «condizioni di poverta e di marginalita» (Borjas, 2020). Nei quartieri agiati,
infatti, i livelli di contagio risultano limitati rispetto a quelli dei quartieri poveri, con una dimensione delle
abitazioni molto contenuta (Balducci, 2020). Viene, pertanto, considerata la necessita di stabilire nuovi
rapporti gerarchici, funzionali e di reciproco scambio tra aree metropolitane e aree interne, e tra centro e
zone periferiche, generando effetti positivi «sulle relazioni interpersonali di prossimita» (Balducci, 2020).
In ultima analisi, ¢ maturo il tempo per un contributo metodologico e operativo della comunita urbanistica
volto alla ricerca di rapporti pit equi ed equilibrati tra densita e rarefazione, spazio pubblico e spazio
privato, contrastando le disparita socio-spaziali a livello urbano, regionale e nazionale (Pasqui, 2019), per
superare le difficolta attuali e future (Lawson e Tobey, 2022). Si puo, peraltro, osservare che quasi tremila
studi sui rapporti tra pandemia e citta, analizzati da una rilevante indagine bibliografica (Sharifi, 2022),
riguardano prevalentemente sei tematiche: qualita dell’aria, eventi meteorologici, fattori dell’ambiente
costruito, trasporti, disparita socio-economiche e citta intelligenti. E, inoltre, documentato che la pandemia
ha ampliato le disuguaglianze urbane esistenti (Turok e Visagie, 2021) e che i tassi di contagio e mortalita
sono piu elevati tra minoranze razziali ed etniche, migranti e gruppi a basso reddito (Vilar-Compte ¢t al.,
2022).
La pandemia, dunque, ha mutato le condizioni di vita urbana e ha posto 'esigenza di riprogrammare le citta,
introducendo modalita di monitoraggio di incombenze pandemiche e 'adeguamento funzionale di aree
periferiche per renderle in grado di costituire una soluzione alternativa ai centri urbani compatti, in caso di
emergenza (Alawadi ¢ al., 2022).
In ultima analisi, con riferimento agli obiettivi sopra esposti, vengono affrontate quattro problematiche,
dalle quali emergono alcuni elementi di protezione, che potrebbero essere inseriti nelle mappe del rischio:
al. in relazione alla popolazione piu fragile, possono essere attuate alcune modalita di protezione per
contrastare le disuguaglianze e migliorare la qualita della vita, in situazioni sia di normalita che di
pandemia (Mouratidis, 2021). Limitazioni agli assembramenti e alla circolazione generano, peraltro, gli
effetti piu negativi nelle persone sole e isolate o in stato di disparita sociale (Legeby ¢ al., 2022). La
pandemia ha, inoltre, provocato un impatto insostenibile sulla popolazione anziana, specie se residente
in quartieri emarginati e abitazioni inadeguate (Buffel e¢# a/, 2021). La pandemia, in conclusione, ha
accentuato le disuguaglianze esistenti e creato delle nuove, a danno anche delle condizioni di genere,
di classe sociale e di etnia;
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a2.

a3.

a4.

le esigenze di flessibilta degli usi degli spazi urbani, in tempo di pandemie, sono confermate da
interessanti studi (Florida, Rodriguez-Pose e Storper, 2021). La necessita di una maggiore flessibilita
anche negli strumenti di piano per limitare gli effetti negativi della pandemia ¢ posta anche da studi sul
governo del territorio (Pontrandolfi, 2020). Andrebbe, inoltre, decisamente ridotta la pressante
burocrazia che allunga a dismisura i tempi “storici” di redazione/approvazione di un Piano urbanistico,
e delle pratiche autorizzative (Tira, 2020a);

in relazione alla realizzazione di citta a misura d’'uomo, ¢ stata attestata, nei centri ad alta concentrazione
urbana, la necessita di trovare urgenti soluzioni sostenibili in caso di pandemia (Tira, 2020b). Tale
esigenza potrebbe essere affrontata realizzando una “citta di quartieri” a misura d’'uomo (Mareggi e
Lazzarini, 2020; Colarossi e Latini, 2008). La “citta di 15 minuti” (Abdelfattah, Deponte e Fossa, 2022;
De Luca, 2020) rispondetrebbe a tale opportunita, dotando ogni quartiere delle attrezzature minime,
raggiungibili rapidamente dai residenti (Balducci, 2020). In tale prospettiva si potrebbe focalizzare
'attenzione sulla vivibilita e abitabilita negli ambiti di prossimita (Mareggi e Lazzarini, 2020). Con
un’ottica simile si ¢ sviluppato un significativo confronto disciplinare sulla mobilita pubblica post-
pandemica nelle grandi citta (Ravagnan, Cerasoli e Amato, 2022), sulla pianificazione dei rapporti tra
spostamenti, spazio urbano e salute e sul camminare come movimento primario per la mobilita
sostenibile (Cirianni, Comi e Luongo, 2022);

in relazione all’attenuazione degli squilibri urbani e territoriali, € condiviso il rapporto tra livelli elevati
di densita insediativa, attivita inquinanti, consumo di suolo e velocita di trasmissione del virus
(Murgante et al., 2020). Durante la pandemia il vivere lontani dal centro urbano e in appattamenti piu
ampi ha ridotto i rischi di contagio (Mouratidis e Yiannakou, 2022).

In ultima analisi, potrebbe essere perseguito un nuovo modello di organizzazione delle citta, basato sul
concetto di Epidemic Prevention Area (EPA) (Wei, 2020), anche con la scelta di piccoli nuclei storici per
la quarantena e di ambiti urbani come “isole Covid-free’. Infatti, 'emergenza sanitaria impone forte
attenzione alle aree rurali emarginate e con scarsa accessibilita ai servizi (Cotella e Vitale Brovarone,
2020). La valorizzazione dei nuclei storico-rurali puo costituire pertanto, in caso di emergenza, una
risorsa preziosa per Iintero tertitorio, trasformando le sfide in opportunita (De Luca, Tondelli e Aberg,
2020). La pandemia ha, dunque, evidenziato gli squilibri tra aree insediative accentrate e ambiti
insediativi diffusi, nelle zone interne, poco attrezzati e a rischio ambientale, che rappresentano il 60%
del territorio nazionale e ospitano il 23% della popolazione italiana (Compagnucci, 2020).

3 | La metodologia

La metodologia predisposta (Figura 1), partendo dalle problematiche sopra considerate realtive agli aspetti
pandemici, individua quattro tematiche strategiche, per affrontare, nel loro complesso, i rischi sismici,
pandemici e bellici, in coerenza con alcuni degli obiettivi proposti dall’'UE:

bl.
b2.

b3.

b4.

una scelta di campo dell’Urbanistica per la riduzione delle disuguaglianze;

’abitare come condizione mutante dell’'uomo tra addensamento e rarefazione. Rinuncia a modelli
insediativi predeterminati. Zoning flessibile a destinazioni d’uso alternative in stato di quiete o in stato
di emergenza. Decisa riduzione della burocrazia urbanistica;

attuazione di una citta di quartieri a misura d’'uomo, con la modifica dei ritmi, dei tempi di lavoro e
della organizzazione della citta sociale e produttiva, per adeguarsi alla rapidita delle trasformazioni in
atto;

attenuazione degli squilibri urbani e territoriali.
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OBIETTIVI SELEZIONATI DELI’UNIONE EUROPEA

al. Attenuazione delle disuguaglianze sociali

a2. Monitoraggio dell’evoluzione sociale ¢ insediativa

a3. Transizione ecologica. riorganizzazione della citta in termini di rigenerazione ambientale e green cify, protezione della citta

a4. Riduzione delle disparita tra ambiti urbani accentrati ¢ arce urbane diffuse. Ricostruzione della sanita pubblica territoriale ¢ dei servizi al
territorio

CONCLUSIONI
, ‘ AT QUATTRO TEMATICHE URBANE
LA STRUTTURA URBANA > v o
MINIMA DEL RISCIIIO PER L'INDIVIDUAZIONE DI e DEFINIZIONI INEDITE DEL
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SISMICO SUM ;U(\? :[[TII;II}} I;Il.;\)[IB RISCHIO BELLICO
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Figura 1 | 11 processo metodologico.
Fonte: elaborazione degli autori.

La metodologia presentata tiene conto dei risultati della ricerca sulla rappresentazione geospaziale det rischi
(Murgante e al, 2022), che confronta mappe sovrapposte dei rischi. La combinazione di specifiche
caratteristiche delle diverse micro-zone, riportate nelle mappe, evidenzia la gradualita del rischio, anche in
relazione ai differenti contesti climatici e ambientali e, conseguentemente, ai diversi livelli di urgenza degli
interventi.

La metodica approntata in questo lavoro si basa sui risultati degli studi sul regional planning, imperniati sulla
teoria consolidata delle procedure di prevenzione-attenuazione del rischio sismico (Tira, 2017; Bedini e
Bronzini, 2019), che si si richiamano ai primi studi sugli indicatori di vulnerabilita e capacita adattiva (Adger
et al., 2004).

La quantificazione del rischio ¢ data dalla sommatoria dei contributi delle componenti di Vulnerabilita,
Esposizione, Pericolosita.

In particolare, sono esplicitati anzitutto i contenuti peculiari delle componenti della Struttura del Rischio
Pandemico e della Struttura del Rischio Sismico. Questi non riportano citazioni di altre ricerche, poiché si
tratta di una inedita estensione della struttura consolidata del rischio sismico e delle sue componenti: una
elaborazione aperta al confronto con la comunita scientifica.

La quantificazione del rischio pandemico, relativa alle diverse realta urbane e territoriali, ¢ ottenuta come
addizione e giustapposizione del contributo delle componenti di Vulnerabilita, Esposizione, Pericolosita,
che vengono mappate e sovrapposte. Questo metodo di valutazione rende possibile la scelta di nuovi o
consolidati elementi strategici, in grado di contrapporsi, in qualche misura, agli effetti negativi generati dalla
pandemia.

Vengono esposti, inoltre, i contenuti delle componenti della Struttura del Rischio Bellico, riconducibili ad
alcuni aspetti insediativi. La quantificazione del rischio bellico, relativa alle diverse realta urbane e territoriali,
¢ ottenuta come addizione e giustapposizione del contributo delle componenti di Vulnerabilita, Esposizione,
Pericolosita, che vengono mappate e sovrapposte. Anche la metodologia per la mappatura dei rischi bellici
non rinvia a riferimenti bibliografici, in quanto si tratta di un’implementazione inedita della struttura del
rischio sismico e delle sue componenti.

E doveroso evidenziare che la valutazione di possibili rischi riconducibili a timori bellici non si rapporta in
alcun modo alle problematiche e strategie di difesa militare, estranee a tale trattazione, né intende sostenere
assetti insediativi ammalorati dalla paura del rischio bellico. Si prende atto, invece, che il pericolo di
espansione del conflitto in Europa ha mutato, in modo significativo, la percezione della sicurezza, che
potrebbe condurre ad una possibile modificazione dei criteri di edificazione, infrastrutturazione e assetto
urbano-territoriale.
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In ultima analisi, il presente lavoro non intende dare risposte esaustive, 0 comunque risolutive, seppure
settoriali, alla domanda fino ad ora disattesa di un Piano Pandemico Nazionale o di un Piano di protezione
da possibili effetti di un rischio bellico. La proposta metodologica avanzata, e alcune sue specificazioni
operative, si limitano a presentare un contributo disciplinare settoriale, funzionale ad un pit complesso
approccio integrato interdisciplinare, per nulla usuale in Italia.

Al fine di dare contenuto operativo al processo metodologico predisposto, sono elencati elementi spazio-
funzionali, pertinenti alla consolidata Struttura Urbana Minima (SUM) per la protezione dai rischi sismici
(Bedini e Bronzini, 2018; Bedini e Bronzini, 2021) ed altri elementi caratterizzanti le nuove proposte,
presentate in questa sede, di Struttura Urbana Minima Pandemica (SUMP) (Bedini e Bronzini, 2022b; Bedini
e Bronzini, 2022a) e di Struttura Urbana Minima Bellica (SUMB) (Bedini, 2023.

Nelle considerazioni conclusive si evidenzia come le strategie e gli elementi di protezione delle diverse
tipologie di rischio siano spesso interrelati e che solo con una visione transdisciplinare si potra giungere ad
un pit ampio Piano Regionale e Nazionale di protezione dal rischio globale.

4 | Risultati operativi

Il presente lavoro si sviluppa, come gia specificato, partendo dallimplementazione della consolidata
Struttura del Rischio Sismico (Tira, 2017), rappresentata in questa sede con uno stralcio esemplificativo di
un ambito regionale (Figura 2), e definendo poi le componenti della struttura del Rischio Pandemico e della
struttura del Rischio Bellico, riferite schematicamente allo stesso ambito territoriale (Figura 3 e Figura 4).

Vulnerability B
propensity of people, goods

or businesses to suffer damages

if an event occurs

Urban vulnerability
settlement = “system”

SAFETY PROMOTION POLICIES CANACT ONONE OR
MORE OF THE THREE FACTORS THAT CONTRIBUTE TO
DEFINING THE LEVEL OF RISK:

RISK = WVULNERABILITY * EXPOSURE * HAZAR
Exposure
the function of the number of
peaple involved and the total H = * *
am ount of economic assets and R|Sk V E H
fixed capital available in the
territory at risk

SEISMIC RISK PLAN

Hazard

the likelihood that a potentially
destructive phenomenon of a
certain intensity might occur in a
certain period and in a certain
area

Fignra 2 | La struttura del Rischio Sismico.
Fonte: elaborazione degli autori su schema Tira (2017).
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propensity of the population
and businesses, located in

Urban vulnerability
settlement = “system”

different context, to suffer
greater orless damage in case

of pandemic
SAFETY PROMOTION POUCIES CANACT ON ONE OR
MORE OF THE THREE FACTORS THAT CONTRIBUTE TO
DEFINING THE LEVEL OF RISK:
RISK = VULNERABIUTY * EXPOSURE * HAZAR
Exposure
identification of areas with
higher or lower density of RiSk =V & E & H
population, of productive
activities and of existing social

fixed capital, to result more
or less subject to contagion

PANDEMIC RISK PLAN

Hazard

probability of viruses to spread
in particular periods, in certain
contexts and in certain areas

Figura 3 | La struttura del Rischio Pandemico.
Fonte: elaborazione degli autori.

Nello specifico, le componenti del Rischio Pandemico possono essere cosi definite:

— la Vulnerabilita si riferisce, in questa trattazione, alla propensione della popolazione e delle imprese,
ubicate in diversi contesti territoriali e urbani, a subire maggiori o minori danni in caso di pandemia:
potenzialita di contrazione del virus, diffusione territoriale e qualita dell’organizzazione sanitaria, livelli
di accessibilita ai servizi sanitari, organizzazione sociale ed economica;

— TEsposizione individua le aree con maggiore o minore densificazione della popolazione e delle attivita
produttive, pil 0 meno soggette al contagio;

— la Pericolosita ¢ la probabilita del virus di incidere in particolari periodi, in determinati contesti e in certe
aree, per motivi statistici, ambientali, sociali, economici, climatici, tecnologici.
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Figura 4 | La struttura del Rischio Bellico.
Fonte: elaborazione degli autori.

In particolare, le componenti del Rischio Bellico possono essere cosi specificate:

— la Vulnerabilita fa riferimento, in questo caso, non alle strutture di protezione militare (che riguardano i
sistemi di difesa nazionali, estranei a questa trattazione), ma alla propensione del sistema insediativo a
subire danni pitt 0 meno rilevanti in caso di esplosioni causate da attentati o eventi militari: potenzialita
delle strutture edilizie di salvaguardia della popolazione, presenza di luoghi, interrati o seminterrati,
realizzati in cemento armato, predisposti, in condizioni di emergenza, per la permanenza in sicurezza e
in autonomia, sistemi protetti infrastrutturali, energetici e di collegamento;

— DEsposizione si riferisce alla posizione morfologica, visibilita, presenza di funzioni sensibili,
riconoscibilita di elementi simbolici storico-architettonici, densita di popolazione accentrata e delle
attivita sensibili, ubicazione di strutture militari e depositi di prodotti altamente infiammabili;

— laPericolosita indica la probabilita che I'iniziativa bellica si concentri, con diversa intensita, in determinate
zone, pet motivi storici, strategici, di massimizzazione degli effetti, di facilita di penetrazione.

Sulla base delle definzioni delle componenti del rischio vengono ora dettagliati i contenuti per la
realizzazione di distinte mappe territoriali relative, rispettivamente, alla protezione sismica, pandemica e
bellica. Tali planimetrie presentano micro-azzonamenti con diversi livelli di rischio e riportano elementi
critici ai fini della Vulnerabilita, dell’Esposizione e della Pericolosita.

Rilevante ¢ il fatto che tali mappe non si limitano alla sola localizzazione degli ambiti areali, lineari o puntuali
di rischio, ma riportano anche elementi strategici per la protezione dai rischi, selezionati sulla base delle
considerazioni sulle quattro tematiche affrontate: attenzione ai piu fragili, flessibilita d’uso degli spazi urbani,
dimensione del quartiere a misura d’'uomo, riequilibrio urbano e territoriale.

Sono ora di seguito elencati gli elementi propri della Struttura Urbana Minima Pandemica (SUMP) e della
Struttura Urbana Minima Bellica (SUMB), pattendo dai contenuti consolidati della Struttura Urbana Minima
(SUM), gia sperimentata in alcune regioni in termini di protezione dai rischi sismici. La comparazione
(giustapposizione) delle diverse mappe del rischio permette ai decisori di individuare territori, nuclei urbani,
aree, edifici, soggetti contemporaneamente a diversi tipi di minacce. Le singole mappe tematiche
evidenziano, invece, differenti priorita di intervento, a seconda della presenza di diversificati livelli di rischio.
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Struttura Urbana Minima del Rischio Sismico SUM
Sono di seguito riportati gli elementi georeferenziati, che possono costituire i riferimenti urbani e territoriali
per la graficizzazione di una mappa del rischio sismico.

Livello urbano: “Porte di accesso” carrabili/pedonali alla citta, e indicazione delle vie di fuga, per la sicurezza
di abitanti e utenti. Edifici strategici, spazi d’uso pubblico, aperti o coperti, allinterno dell’area urbana.
Edifici molto danneggiati in aree non sicure, per 1 quali ¢ prevista la demolizione e la ricostruzione in altre
zone (sulla base della micro-zonazione sismica) con trasferimento di volumetria. Aree a destinazione d’uso
flessibile, temporaneamente utilizzabili in caso di emergenza. Spazi aperti, in aree protette, di interesse
strategico per la convergenza e protezione della popolazione. Zone a rischio idrogeologico. Servizi pubblici
da rilocalizzare in altre zone piu sicure. Costruzioni con funzioni strategiche, per le quali assicurare la
funzionalita e la massima accessibilita in caso di emergenza. Strutture che ospitano la protezione civile, 1
vigili del fuoco, le forze dell'ordine, le forze armate e funzioni di pronto intervento. Edifici pubblici
principali. Attrezzature pubbliche che ospitano i servizi sanitari piu rilevanti in caso di emergenza (ospedale,
poliambulatori, guardia medica, sede autoambulanze, farmacie). Edificati di antica formazione o in cattivo
stato, molto alti, prospicenti altre costruzioni piu basse, separate da strade strette.

Livello territoriale: Assi viari principali di interconnessione a scala territoriale tra snodi attrezzati e luoghi di
accesso priotitatio ai centri e nuclei urbani. Vie di evacuazione collettiva, prive di alberature adiacenti o pali
dell’elettrificazione, che potrebbero cadere ed ostacolare la movimentazione. Aree di convergenza sicure,
all’esterno dei centri abitati, per favorire il deflusso della popolazione con mezzi pubblici. Vie sicure di
penetrazione per 1 mezzi di soccorso e relativi punti di accesso dall’esterno. Zone per la protezione civile,
ove collocare moduli provvisori, per uomini e per animali, dotate delle necessarie opere di urbanizzazione.
Edifici scolastici, sportivi, patrocchiali, conventi e caserme in grado di accogliere la popolazione, ubicati
all’esterno delle aree urbane, in posizione strategica rispetto alle vie di trasferimento e di pronto intervento.
Nuclei storici e storico-rurali di intervento prioritario per favorire il ritorno della popolazione e delle attivita
preesistenti.

Struttura Urbana Minima del Rischio Pandemico SUMP

Sono di seguito elencati gli elementi georeferenziati che possono essere inseriti nelle mappe del rischio
pandemico (SUMP), quali, ad esempio, le aree di azzonamento flessibile, in stato di emergenza o in stato di
quiete, le aree di possibile affollamento, gli edifici per 'accoglienza in sicurezza sanitaria della popolazione.

Livello nrbano: Ambiti di possibile affollamento stagionale o giornaliero (scuole, mercati, teatri, cinema, grandi
magazzini, grandi industrie). Aree di azzonamento flessibile in stato di quiete e in stato di emergenza
pandemica. Edifici da attivare o recuperare per le attivita sanitarie territoriali: ospedali dismessi o in parte
disattivati, pronto soccorso a servizio di ampi territori della diffusione, poliambulatoriali locali. Servizi
scolastici a destinazioni d’uso alternative. Zone con possibili limitazioni dei flussi di persone e della intensita
di utilizzo dello spazio, in funzione dei tempi di fruizione ammessi. Alberghi diffusi per isolamento e
quarantena. Strutture per presidi sanitari di quartiere (erogazione tamponi, vaccinazioni). Spazi pubblici
destinati ad uso temporaneo per attivita private (ristorazione, vendita prodotti). Edifici-contenitori con spazi
ampi per Paccoglimento di persone in sicurezza e riservatezza.

Livello territoriale: Ambiti ad elevato affollamento regionale (ospedali, universita, ecc.). Rete infrastrutturale
sanitaria attiva del territorio. Centri-snodi, a livello territoriale, a servizio di aree vaste, con accessibilita
garantita, da terra e dal cielo, da parte dei mezzi di soccorso in qualsiasi condizione meteorologica, dotati di
tutti i servizi telematici, di mezzi di soccorso adeguati, con ampi spazi destinati alla fornitura di servizi sanitari
di massa, con stanze di isolamento. Piattaforme per elisoccorso. Attrezzature destinabili a centri per la
vaccinazione di massa (ex edifici scolastici, palestre, chiese non attive, contenitori urbani). Case rurali o
urbano-rurali utilizzabili come luoghi per la quarantena. Edifici privati, destinati a residenza saltuaria con
relative caratteristiche d’uso. “Isole” Covid-free protette per allocazioni di éguipe medico-infermieristiche.
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Struttura Urbana Minima del Rischio Bellico SUMB

Nella Struttura Urbana Minima del Rischio Bellico sono riportati gli elementi georeferenziati, che possono
costituire 1 riferimenti urbani e territoriali per la graficizzazione di una mappa del rischio bellico, quali, ad
esempio: centrali energetiche, elettriche, idriche, snodi ferroviari, autostradali, aeroportuali, depositi di
prodotti inflammabili, fabbriche strategiche, edifici rappresentativi, percorsi di interconnessione tra strutture
protette, vie di fuga preferenziali e centri attrezzati di raccolta della popolazione, edifici con elevato livello
tecnologico di protezione.

Livello nrbano: Edifici rappresentativi di valore storico-architettonico esposti in posizione emergente. Centrali
elettriche, energetiche, idriche. Luoghi sensibili religiosi, della cultura, sanitari, scolastici e universitari, dello
sport, militari, storico-architettonici. Snodi ferroviati, autostradali, stradali di livello urbano. Fabbriche
sensibili. Supermercati. Locali con strutture ad alta autonomia e protezione ubicati all'interno di ospedali.
Poliambulatori, centri di pronto soccorso. Locali pubblici seminterrati o interrati con strutture ad alta
resistenza strutturale, dotati di rigeneratori elettrici autonomi e depuratori d’acqua. Luoghi pubblici urbani
con rilevante capienza insediativa e alta protezione strutturale. Percorsi pedonali o carrabili di connessione
tra strutture protette. Mappatura di locali privati ad alta protezione.

Livello territoriale: Sistemi infrastrutturali primari (ferroviati, viati, elettrici, idrici, fognati) con tracciati
alternativi in caso di interruzioni impreviste. Terminali di trasporto intermodale ferro, gomma, aria, e relative
piazzole protette di raccolta della popolazione. Luoghi di addensamento insediativo e demografico.
Aeroporti, porti, porti-canale, centri di smistamento e scambio merci. Snodi ferroviari, autostradali, stradali,
di livello regionale. Luoghi di rappresentanza istituzionale a livello regionale. Depositi di prodotti gassosi o
chimici altamente infiammabili. Centri con massimo livello di protezione strutturale, interconnessione
telematica, servizi sanitari, autonomia energetica, idrica, alimentare. Reticoli di vie di fuga e di convergenza
della popolazione, con particolate attenzione ai piu fragili, ai portatori di handicap, ai malati, agli anziani.
Luoghi sensibili primari.

In ultima analisi, la selezione degli elementi riportati costituisce un contributo disciplinare alla redazione di
un pitt ampio Piano di protezione regionale dal rischio di conflitti o, comunque, di un piano di incremento
della sicurezza collettiva.

Si riporta ora lo schema esemplificativo di uno stralcio di mappa regionale della Struttura Urbana Minima
del Rischio Bellico (Figura 5), dove sono evidenziati, in sintesi, con diversificate simbologie, alcuni degli
elementi urbani puntuali e areali sopra elencati, con differente livello di rischio bellico: elevato BE (porti,
aeroporti, raffinerie, caserme, zone militari, cantieri navali, svincoli ferroviari e autostradali, ecc.),
consistente Bc (concentrazione di industrie, centrali termiche e di depurazione acque, ecc.) o diffuso Bp
(infrastrutture con funzioni rilevanti, ecc.).

Sono anche localizzati, con riferimenti numerici, alcuni elementi strategici di supporto per la difesa da
eventuali eventi nefasti: 1: ospedali e presidi sanitari; 2: strutture attrezzate, ad elevata tecnologia, di prima
convergenza della popolazione e piattaforme di atterraggio elicotteti; 3: aree ed edifici con possibile cambio
di destinazione d’uso emergenziale; 4: nuclei urbani di accoglienza, da attrezzare, lontani dalle zone a
maggior rischio; 5: edifici pubblici o privati con locali ad alta resistenza strutturale; 6: vie di deflusso
privilegiate.
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Figura 5 | Schema esemplificativo di mappa della Struttura Urbana Minima del Rischio Bellico.
Fonte: elaborazione degli autori.

Tali elementi strategici fanno riferimento agli obiettivi perseguiti, stabiliti a monte, e alle quattro tematiche
considerate:

bl.

in relazione all'attenzione sociale ai pii fragili, sono stati indicati edifici con locali ad alta resistenza
strutturale, relizzabili con interventi statali, similari ai superbonus, ma limitati alle fasce piu deboli, da
destinare all’isolamento, in caso di pandemia, e alla protezione, in caso di eventi sismici o bellici.

Ad esempio, potrebbe essere favorita la realizzazione, seguendo anche procedure dirette, senza oneri
e tempi burocratici, di piccoli locali con muri e solai in cemento armato, all'interno di condomini,
edifici privati e anche edifici pubblici.

La creazione di questo tipo di vani protetti, interrati o seminterrati, nel sedime degli edifici, puo essere
facilitata e autorizzata in occasione di nuove costruzioni o manutenzione straordinaria degli edifici
esistenti, anche in deroga agli strumenti urbanistici. La costruzione di stanze interrate o seminterrate,
ad alta resistenza strutturale, ad uso polifunzionale in situazioni di normalita o, viceversa, da destinare
a permanenza protetta in caso di temuto rischio, potrebbe essere incentivata, come avvenuto con i
finanziament del 110% del D.L. 34/2020. I contributi pubblici andtebbero riservati, in questo caso
specifico, alle categorie piu fragili ed economicamente pit deboli. Potrebbe, peraltro, essere autorizzata
la realizzazione di locali ad alta resistenza, nel sedime dei fabbricati, anche ad una platea piu vasta
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b2.

b3.

(popolazione a maggior reddito, aziende, ecc.), limitando lincentivo all’azzeramento degli oneri
urbanistici e alla deroga agli strumenti urbanistici vigenti.
Va osservato che questo tipo di incentivi in deroga ai piani urbanistici rappresenterebbe un ulteriore
sostegno all’edilizia, anche quando saranno scadute le facilitazioni del Dectreto Legge citato.
Un risultato concreto, per quanto insufficiente, in caso di eventi sismici, ma anche di eventi pandemici
e bellici, sarebbe dato da una forma di tranquillizzazione delle persone piu vulnerabili — bambini,
anziani, malati, portatori di handicap — assicurando loro la possibilita di raggiungere, in tempi rapidi,
in caso di emergenza, luoghi vicini, protetti da eventuali crolli, e diffusi sul territorio.
Tali spazi protetti possono ospitare nel quotidiano funzioni usuali, come attivita di servizio, artigianali,
sportive, hobbistiche, servizi igienici, lavanderie, zone di lettura. Viceversa, in caso di rischi pandemici,
questi luoghi diventerebbero spazi temporanei per I'isolamento di uno o pit membri della famiglia. In
situazioni di timori bellici, gli stessi ambienti possono rappresentare luoghi “spartani”, ma sicuri, dotati
di impianti sanitari, energetici e attrezzature di riposo e sosta;
in relazione all’esigenza strategica di flessibilita, sono stati evidenziati, a titolo esemplificativo, alcune aree
ed edifici scolastici, amministrativi, sportivi, da destinare ad usi alternativi, in caso di quiete o in caso
di rischio pandemico o bellico. La flessibilita, intesa come uso dinamico degli spazi e dei tempi della
citta, assume dunque grande rilevanza nella protezione dal rischio.
E evidente il duplice ruolo che puo svolgere lo spazio pubblico (libero o attrezzato) in caso di assenza
0, al contrario, di incombenza di eventi calamitosi:
— in “stato di quiete”, lo spazio ¢ arricchito di nuovi standard urbanistici ed ¢ integrato in un sistema
di ambiti collettivi per la vita quotidiana;
— in “stato di emergenza”, lo stesso spazio diventa ambiente insediativo, protetto da un sistema di
sicurezza.
Diviene, quindi, possibile prefigurare dotazioni pubbliche con carattere innovativo, che aggiungano,
nella qualificazione dello standard, alla parola “pubblico”, 'accezione di “sicuro”.
E peraltro evidente come il concetto di flessibilita sia rilevante anche per affrontare le esigenze di
protezione pandemica, con la previsione di zone a confini variabili e a diversa destinazione d’uso. Nella
quotidianita, in tali spazi si svolgeranno attivita scolastiche, ricreative, sportive; in caso di emergenza,
invece, nelle stesse aree verranno insediate strutture sanitarie, tende per vaccinazioni, edifici pubblici o
privati destinati alle quarantene, alloggi Covid-free.
La stessa flessibilita ¢ strategica anche in situazioni di timori bellici. In questo caso, si tratta di
incentivare la realizzazione di strutture ad alta resistenza strutturale, in grado di accogliere, negli edifici
pubblici, in tempo di pace, funzioni sociali, sanitarie, ludiche e, in caso di rischi bellici, la popolazione
in cerca di rifugio sicuro; analogamente, negli edifici privati, questo genere di locali sara destinato
normalmente ad attivita sportive, ricreative, artigianali in stato di quiete e, in situazioni di emergenza, a
ricoveri temporanei familiari;
in relazione alla scelta di ricalibrazione della citta a misura d’'nomo, si sono schematicamente selezionati edifici
ed aree libere, destinati a favorire, in situazioni di pericolo, il rapido raggiungimento degli stessi, anche
da parte di anziani e bambini.
La dimensione del quartiere potra diventare, dunque, 'unita di misura in caso di attivita pandemica,
con l'individuazione di luoghi prestabiliti sicuri, facilmente raggiungibili dai mezzi di soccorso, pet la
prima convergenza della popolazione, e di tratti viari predefiniti, che possono essere percorsi in
sicurezza in 10-15 minuti.
1l quartiere ¢ anche 'ambito ove programmare preventivamente I’attivita di protezione pandemica: poli
vaccinali, ospedali da campo, punti di primo soccorso, ambulatori diffusi, centri per il coordinamento
dell’assistenza medica e sociale domiciliare, servizi itineranti.
Il quartiere si pone, inoltre, come caposaldo per la prima protezione det cittadini in caso di timori di
rischio bellico. In ogni quartiere potrebbero in tal senso venire realizzati ambienti pubblici ad alta
resistenza strutturale, forniti di generatori elettrici, pannelli solari, acqua potabile, dotazioni sanitarie di
primo intervento, con stanze per ospitare la popolazione, cucine e dispense di generi alimentari, servizi
igienici e sanitari. La fattibilita delle soluzioni proposte sarebbe rafforzata dalla possibilita di utilizzare
gli stessi ambienti, nel quotidiano, come centti culturali, sociali, luoghi di sport, socializzazione, musica
0 svago, se pubblici, o tavernette e spazi di incontro, se privati. Soluzioni che favorirebbero I'impegno
economico anche da parte dei cittadini, liberati da vincoli urbanistici e dalla burocrazia amministrativa.
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Alcune strutture attrezzate, ad elevata tecnologia, di prima convergenza della popolazione sono
riportate indicativamente nello schema grafico esemplificativo di Figura 5, che illustra uno schema
esemplificativo di mappa della Struttura Minima del Rischio Bellico;

b4. in relazione all’attenuazione degli squilibri territoriali, sono stati selezionati piccoli nuclei urbani delle aree
interne, lontani delle zone a maggior rischio, in grado di accogliere, se dotati di attrezzature e servizi,
popolazione temporaneamente migrata per fuga da sisma, pandemia o conflitti.
L’inadeguatezza della risposta data dal sistema sanitario nazionale con l'intasamento degli ospedali
durante la pandemia ¢ riconducibile alla scelta di aver favorito le strutture sanitarie accentrate (luoghi
di eccellenza), riducendo la diffusione della protezione sanitaria tetritoriale, in contrasto con la necessita
di riequilibrio nel territorio della medicina di urgenza.
Anche in situazioni di rischio bellico (reale o temuto) la migrazione temporanea da centri urbani verso
insediamenti diffusi richiederebbe una maggiore attenzione preventiva al ruolo delle migliaia di piccoli
aggregati storici, diffusi su tutto il territorio nazionale, che costituisce un’evidente risorsa da
salvaguardare, consolidare, proteggere. Nell’esempio grafico sono stati evidenziati piccoli nuclei urbani
storici, con funzioni di attenuazione degli squilibri territoriali, lontani dalle zone a maggior rischio, e
nuclei da attrezzare per I’accoglienza della popolazione temporaneamente sfollata.

La valutazione del diverso peso del rischio (sismico, pandemico e bellico), valutato nelle loro componenti
di Vulnerabilita, Esposizione e Pericolosita e dei relativi interventi di protezione, ¢ resa possibile dal
confronto dei micro-azzonamenti, rappresentati nelle tre mappe del rischio con indicati gli elementi
georeferenziati puntuali, areali e lineari sopra elencati.

Ne consegue la possibilita, da parte dei competenti organi di governo del territorio, di effettuare scelte di
protezione e intervento selettive e adeguate, in relazione all'intensita e alla concomitanza dei rischi.
L’assenza di un piano nazionale territoriale — proposto invece decenni fa dal Ministero del Bilancio e della
Programmazione Economica con il “Progetto 807 (1969) — la disabitudine alla predisposizione di una
programmazione a scala ampia, la disuguaglianza tra efficienza e organizzazione delle diverse Regioni e il
non ricorso a monitoraggi sistematici dei fattori di rischio possono generare scarsa fiducia nell’attuazione
delle procedure fin qui esposte. Si ¢, peraltro, convinti che oggi una seria programmazione regionale e
nazionale non sia pit un’opzione, ma una scelta indifferibile, come avviene in alcuni Paesi nord europei.

In tale contesto la costruzione di mappe del rischio, periodicamente aggiornate con la selezione degli ambiti
piu sensibili, favorirebbe una piu equa programmazione e gestione dei rischi a livello locale e nazionale.

6 | Conclusioni

La peculiarita della ricerca consiste essenzialmente nell'implementazione della struttura del rischio sismico,
giungendo alla formulazione delle componenti del Rischio Pandemico e del Rischio Bellico (SUM, SUMP,
SUMB). Partendo da alcuni obiettivi selezionati dell’lUnione Europea, sono state esaminate quattro
tematiche insediative (attenzione sociale ai piu fragili, esigenza strategica di flessibilita, ricalibrazione della
citta a misura d’'uomo, attenuazione degli squilibri territoriali), nell’ambito delle quali evidenziare alcuni
interventi specifici e luoghi da geolocalizzare all'interno di mappe del rischio sismico, pandemico e bellico.
Mappe utili per rispondere alla domanda emergente di maggiore protezione di citta e territori e per valutare,
nei diversificati spazi urbani, il livello e la coesistenza di nuove tipologie di rischio incombenti.

Sono stati individuati alcuni ambiti strategici di protezione da rischi multipli, dovuti ad eventi simici,
pandemici o bellici. In particolare, per incentivare Iattenzione alla fragilita dei residenti vulnerabili, viene
suggerita la realizzazione di costruzioni ad alta resistenza strutturale, destinate all’accoglienza in caso di
emergenze, e la programmazione di luoghi attrezzati per la sanita diffusa nel territorio. Per favorire la
flessibilita ¢ proposta la pianificazione di aree ed edifici a destinazione d’uso variabile, in tempo di
quotidianita e di allerta, e la simulazione preventiva di percorsi pedonali e veicolari, alternativi e protetti, in
caso di ostacoli imprevisti alla circolazione, dovuti ad eccessivi flussi di spostamento o interruzioni
inaspettate. Per sostenere la formazione di citta a misura d'uomo ¢ proposta la programmazione di luoghi
attrezzati, destinati ad incentivare la solidarieta di quartiere in caso di scosse sismiche, pandemie, timori
bellici. Per contribuire al riequilibrio territoriale ¢ riconsiderato il ruolo di nuclei storici selezionati, in grado
di accogliere la popolazione che si allontana dalle aree urbane ad alta densita a maggior rischio sismico,
epidemico, bellico.

Ne emerge un quadro di incertezza del futuro urbano, dove le citta dovranno affrontare “mutazioni” spaziali
e temporali: densificazione e diffusione insediativa, stabilita e flessibilita d’uso, percorsi di traformazione
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non deterministici, ma incerti, rischi di soccombenza o convivenza con il rischio. Rischio multiplo da
affrontare in termini globali, poiché i possibili effetti, generati da dissesti sismici e idrogeologici, virus,
violenze tra i popoli, ne hanno complessificato il potere devastante.

Si pone, quindi, 1a necessita che diversi contributi sociali, sanitari, economici, urbanistici, gestionali possano
convergere per la costruzione di un Piano Regionale di Protezione dal Rischio Globale. Uno strumento
preventivo di un piu ampio Piano di Protezione Nazionale Globale, interdisciplinare e transculturale.

In conclusione, la pandemia e i confliti in Europa hanno spezzato alcuni paradigmi della citta
contemporanea, che sara costretta ad una revisione complessiva della protezione e alla riorganizzazione
degli spazi e tempi insediativi, ad usi flessibili, in condizioni di quotidianita o di emetrgenza. Citta che
diverranno, come i sogni, luoghi di desideri, di speranze, di paure.
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Abstract

Negli ultimi decenni abbiamo assistito nel dibattito nazionale all’emergere di due narrazioni territoriali forti. Da un
lato, riscontriamo un’attenzione particolare agli ambiti metropolitani. Dall’altro, le politiche nazionali di sviluppo e
coesione territoriale si sono concentrate verso il contrasto alla marginalizzazione delle aree interne. Restano escluse
da questo panorama porzioni rilevanti di territorio (pari a poco meno della meta della superficie nazionale in cui ¢
insediata poco piu della meta della popolazione): I'ltalia di Mezzo.

La medesima dicotomia si ritrova nel dibattito settoriale legato alla mobilita e al trasporto ferroviario in particolare,
con un’Italia “ad alta velocita” e un’Italia remota. Anche qui, poca attenzione ¢ lasciata al tessuto connettivo dell’Italia
di Mezzo e alle sue esigenze.

La convinzione ¢ che nei territori dell’Italia di Mezzo le opportunita di accesso al trasporto ferroviario di base siano
un importante indicatore di disuguaglianze territoriali. Allo stesso tempo, pero, ¢ necessario riconoscere che una
politica di disegno dell’offerta che si limiti a riproportre schemi adatti alle aree metropolitane per territori che tali non
sono, non ¢ destinata a generare reali miglioramenti.

Questa proposta si inserisce nell’ambito del progetto di Ricerca GRINS — Growing Resilient, INclusive and
Sustainable (spoke 7 — territorial sustainability), finanziato dal programma NEXT Generation EU e finalizzato a una
crescita resiliente, inclusiva e sostenibile. Il gruppo di ricerca del DAStU - Politecnico di Milano, coordinato da Arturo
Lanzani, ¢ coinvolto nell’identificare questioni, sfide e scenari per la transizione ecologica dell’Italia di mezzo in
un’ottica di equita tetritoriale e sostenibilita ambientale.

Parole chiave: urban form, networks, maps

1 | I territori dell’Italia di Mezzo

Negli ultimi decenni abbiamo assistito nel dibattito nazionale all’emergere di due narrazioni territoriali forti
(Coppola et al, 2021). Da un lato, riscontriamo un’attenzione particolare agli ambiti metropolitani, intesi
come luogo di concentrazione di persone, attivita e disuguaglianze, e alle loro direttrici di crescita. Tra gli
esiti, il modello della metropoli sostenibile e inclusiva ¢ probabilmente uno dei prevalenti!. Dall’altro, le
politiche nazionali di sviluppo e coesione territoriale hanno eletto a oggetto privilegiato il contrasto alla

1 Si puo far riferimento a tante politiche e azioni introdotte da una rete di citta del mondo (C40 rete globale di 96 grandi citta del
mondo) che hanno elaborato numerose “guide” e sperimentato diversi interventi per rendere spazi pubblici e infrastrutture piu
sostenibili e inclusive. Dalle esperienze iniziate dalla City di New York nel 2013 con le linee guida di Bloomberg Associates, a
quelle di Boston, Mosca, Shanghai, alle capitali Europee, Parigi con Ulle-de-France. Plan de déplacements urbains e le riflessioni sulla
prossimita dall’amministrazione Hidalgo, il Berlin Sicher Mobil 2020, il Manual per el disseny de vies ciclistes a Catalunya, di
Barcellona; le strategie Milano 2020 - “Open streets” e “Piazze aperte” realizzate dal Comune di Milano with I’Agenzia Mobilita
Ambiente Territorio (AMAT).
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marginalizzazione e ai fenomeni di declino demogtafico delle aree interne. L’[falia di Mezzo (Lanzani et al.,
2022) ¢ una parte consistente del Paese - poco meno della meta del territorio italiano e poco piu della meta
della sua popolazione (56%) (Curci et al., 2023) — che resta fuori e non si riconosce in queste due
contrapposte rappresentazioni. Essendo una categoria che si identifica per differenza, non stupisce che al
suo interno sia costituita di componenti molto diverse, ma che possono essere ricondotte a tre principali:
a) le citta medie che in gran parte corrispondono ai capoluoghi provinciali e, seppur di diversa dimensione,
rappresentano fulcri di servizio; b) 1 territori a urbanizzazione diffusa in cui si possono riconoscere realta
eterogenee, dal sistema costiero alle conurbazioni pedemontane e di fondovalle, dai territori distrettuali di
pianura alle frange metropolitane, dov’e possibile riconoscere differenti articolazioni dei servizi di welfare; c)
la campagna lavorata e sfruttata dell’agricoltura industriale, il territorio rurale di pianura e bassa collina, che
richiede una profonda transizione ecologica.

Per comprendere le condizioni che caratterizzano I'Italia di Mezzo ¢ stata avviata una riflessione che tenta
di riconoscerne alcune specificita, superando la sua definizione per differenza. In questo paper tentiamo
una prima caratterizzazione quantitativa, formulata a partire dai rapporti tra il trasporto pubblico (in
particolare quello ferroviario), la struttura insediativa e la domanda di mobilita.

11 paper ¢ strutturato come segue. 1l seguente capitolo 2 descrive la metodologia di caratterizzazione dei
territori dell’ [#alia di Mezzo basata su quattro strati interpretativi, la cui sintesi ¢ contenuta nel capitolo 3, che
presenta una prima riflessione sull’esigenza di disegnare politiche di mobilita specifiche per I'Italia di Mezzo,
tenendo conto delle specificita e dei vincoli individuati.

2 | Guardare I’Italia di Mezzo dal punto di vista della mobilita

Quali sono i territori dell’Italia di Mezzo adottando il punto di vista del modo di spostarsi sul territorio e
dell’accesso al trasporto pubblico? Per rispondere a questa domanda sono stati incrociati quattro sguardi:
la lettura di come gli insediamenti si sono depositati sul territorio, il riconoscimento delle geometrie della
rete ferroviaria (la piu importante rete di trasporto pubblico) e della sua relazione con I'uso del suolo, e
Posservazione dei pattern effettivi della mobilita? Utilizzando queste lenti e sovrapponendole ¢ possibile
mettere a fuoco alcune caratteristiche di questa Italia, né metropolitana, né periferica.

Per dare corpo alla tassonomia, si fara spesso riferimento a venticinque ambiti territoriali individuati come
caratteristici dell’l7alia di Mezzo. Si tratta di venticinque aree del paese, territorialmente riconoscibili per
motivi storici o morfologici, che verranno usati come esemplificazione delle tipologie individuate.
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Figura 1 | A sinistra la rete ferroviaria italiana e tutte le stazioni. Sono indicati in magenta gli ambiti territoriali ritenuti caratteristici

per la definizione di Italia di Mezzo. A destra la dimensione del simbolo delle stazioni ¢ proporzionale alla popolazione prossima

alle stazioni (vedi paragrafo 2.3). Fonte: elaborazione: Ettore Donadoni, sottogruppo di ricerca Accessibilita e Trasporto Pubblico
— DAStU, GRINS

2.1 | Motfologie insediative nell’Italia di Mezzo

Le morfologie insediative che caratterizzano I'Italia di Mezzo sono molteplici e difficilmente inscrivibili in
un'unica descrizione del territorio; tuttavia, ¢ possibile riconosce alcune condizioni ricorrenti che in vatio
modo si intersecano tra loro. Dal confronto di un numero sufficientemente ampio di ambiti territoriali®> con
un’estensione di significativa, rappresentati ad una scala che ne permetta di riconoscere le forme del
costruito*, ¢ possibile riconoscere alcune morfologie insediative rilevanti: i territori a bassa densita
caratterizzati da dispersione insediativa con presenza di una debole polarizzazione, territori in cui ¢
riconoscibile una struttura prevalente di poli di medie dimensioni, territori caratterizzati dalla presenza di
un unico polo di medie dimensioni, strutture insediative lineari (continue o discontinue) e strutture
insediative a pettine.

I territori caratterizzati da dispersione insediativa o dalla diffusione di piccoli nuclei, come il Veneto
Centrale® o il Salento®, si contraddistinguono per una distribuzione diffusa delle abitazioni e dalla presenza
di minime strutture aggregative; in questi ambiti I'insediamento si distribuisce prevalentemente in modo
omogeneo senza possibilita di individuare una forte prevalenza gerarchica. In alcuni territori, come nel
territorio tra Romano di Lombardia e Crema o il Cuneese, le strutture aggregative concorrono a costruire
una evidente polarizzazione del tetritorio spesso sovrapposta a una trama di urbanizzazione continua o a
una struttura insediativa di piccoli nuclei rurali. Alcuni territori, riconoscibili soprattutto nell’Italia Centrale,
come il Grossetano o la Grande Olbia presentano, invece, un unico polo prevalente, seppur di medie

3 Escludendo, come detto sopra, le aree metropolitane, le frange urbane, le aree periferiche e ultra-periferiche. Per I'individuazione
delle aree periferiche e ultraperiferiche il riferimento ¢ alla Strategia Nazional per le Aree Interne (SNAI) elaborata nel 2013, piu
restrittiva rispetto alla sua riformulazione del 2020

4 Sono stati individuati circa venticinque ambiti territoriali con un’estensione di 2.500 Km? attraverso i quali guardare da vicino i
territori dell’Italia di Mezzo, osservandone le caratteristiche fisiche e morfologiche.

511 Veneto Centrale puo essere individiato in quella porzione di territorio a nord di Padova tra Vicenza e Treviso largamente trattato
in Munarin S., Tosi M. 2002.

6 11 Salento ¢ caratterizzato da una dispersione insediativa diversa da quella del Veneto Centrale, per certi versi piu polverizzata, ma
parallelamente in cui sono maggiormente riconoscibili una presenza diffusa di piccoli nuclei abitati. Un’accurata descrizione di
questo territorio si puo trovare in Vigano P. (a cura), 2001.
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dimensioni, a fronte di un contesto debolmente urbanizzato. Tra le strutture lineari, si possono citare i
contesti come le conurbazioni pedemontane del Veneto, quelle costiere o gli insediamenti vallivi alpini, la
cui struttura insediativa lineare ¢ spesso concatenata a formare un pettine. Infine, sono riconoscibili alcuni
ambiti territoriali, come la Lomellina, in cui la struttura insediativa ¢ debole e presentano una bassa densita
abitativa con una forte prevalenza dello spazio rurale, pur non ricadendo nella fattispecie delle aree interne.
Pur essendo consapevoli che questa tipizzazione costituisce una semplificazione, ci appare utile costruire
questa descrizione per poterla sovrapporre ad altre considerazioni che derivano dalla geometria della rete
ferroviaria e dai modi in cui ci si sposta in questi tertitoti.

2.2 | Geometrie della rete ferroviaria

La rete ferroviaria ¢ ’esito di un processo storico di infrastrutturazione, la cui fase principale ¢ stata nella
prima meta del Novecento (Maggi, 2017). Si tratta dunque di una rete nata a servizio di un’ltalia
profondamente diversa dall’attuale, non solo per caratteristiche insediative “minute”, ma anche per
importanza relativa tra aree e centri. Ad esempio, il Piemonte possiede una delle sottoreti piu fitte e
strutturate, ma questo ¢ in buona misura il lascito di una fase storica in cui li si trovava uno dei “centri”
dell’economia del paese, cosa oggi in parte superata. Naturalmente la rete ferroviaria ¢ cambiata in oltre un
secolo, con nuove linee (poche), chiusure (tante, in diversi momenti storici), ma soprattutto un generale
aggiornamento di natura tecnologica (elettrificazione, sistemi di segnalamento, velocizzazioni). La rete che
oggi ereditiamo e che puo essere usata come base per l'offerta di servizi, ¢ quindi solo parzialmente coerente
con i bisogni delle strutture insediative odierne, sia per forma, che per quantita e qualita.

Con le dovute differenze e attenzioni, si possono riconoscere quattro geometrie di rete (Donadoni E. 2021)

che possono essere lette come strutture ricorrenti all’interno dei casi-studio presi nel contesto nazionale’:

o [inea singola: 1l territorio ¢ servito da un tracciato ferroviario costituito da una sola linea con grande
continuita territoriale, in cui le stazioni si collocano in sequenza (Liguria; Valtellina; Val Camonica; Valle
dell’Adige; parti della costa Adriatica; costa della Puglia tra Bari e Brindisi; linea Tirrenica in Calabria;
Linea Jonica; Messina-Palermo).

e Pettine: una serie di linee relativamente brevi si innestano su un’asta principale di maggiore continuita
territoriale (la maggior parte della costa adriatica tra Rimini e il Gargano; la pedemontana Veneta; le
valli piemontesi tra Pinerolo e Biella; le linee per Anzio e Terracina nella zona Pontina). E interessante
notare come alcuni di questi odierni sistemi a pettine siano in realta sistemi a reticolo “antichi”, oggi
mutilati per il cambiamento della domanda (o perché originariamente mal concepiti). Esempi in questo
senso sono vari pettini adriatici, una volta parti di reti transappenniniche ormai decadute come la
Sangritana che connetteva Ortona/Lanciano con Isernia e la Campania.

e Reticolo: una geometria organizzata secondo una maglia connessa tra piu nodi, potenzialmente non tra
loro gerarchicamente distinguibili (Piemonte metidionale; Cremonese/Mantovano, ma piu in generale
tutta la bassa pianura padana, tra Pavia, Rovigo e Ferrara; Friuli; Salento).

e Hub: reti nettamente orientate al servizio di un polo (Milano, Bologna, Roma, Foggia). La lettura dei
nodi ¢ generalmente pit ambigua, dato che le aree metropolitane abbiano dentro di sé, data la
dimensione, anche qualche linea non-centrale, e dunque, alcune sottostrutture a reticolo, come ad
esempio la Saronno-Seregno o la Lecco-Como.

7 E chiaro che la rete ferroviaria italiana & a tutti gli effetti una “rete””; dunque, la lettura topologica pud cambiare a seconda di quale
sia la porzione che si guarda. Ad esempio, se si guarda a Genova, esso ¢ senza dubbio un #odo in cui convergono linee da quattro
direzioni (Levante, Ponente, Giovi e Turchino). Ma ¢ chiaro a tutti che se parliamo della Liguria (nel senso del territorio ligure),
essa ¢ un caso tipico di /Znea singola. Per questo motivo la classificazione non puo prescindere da un fuoco e il nostro fuoco ¢ quello
dei territori serviti, in particolare i venticinque che costituiscono il nostro campione esemplificativo.
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Figura 2 | Geometrie delle reti negli ambiti territoriali analizzati: struttura lineare, struttura a pettine, struttura a rete, struttura
radiale (hub). Elaborazione: Ettore Donadoni, sottogruppo di ricerca Accessibilita e Trasporto Pubblico — DAStU, GRINS

2.3 | Prossimita dell’accesso al servizio ferroviario

Le precedenti descrizioni devono essete correlate tra loro per poter esprimere quanto la geometria della
rete sia funzionale alle forme dell’abitare. Facendo riferimento all’attenzione che in questi ultimi anni ha
assunto 'idea di Citta dei 15 minuti®, ma anche all’ossetvazione che la catchment area delle stazioni “minoti”
¢ di fatto quasi esclusivamente pedonale, ¢ possibile costruire un semplice “indice di accessibilita” della
stazione ferroviatia che dipende dal numero di persone che possono raggiungerla spostandosi a piedi o in
bicicletta per un tempo inferiore a 15 minuti. Questo numero indica la popolazione prossima alle stazioni
e restituisce il valore di quanto la stazione ¢ legata al sistema insediativo, rispetto alla sua vicinanza e alla
densita abitativa.

La popolazione prossima alle stazioni ¢ stata calcolata generando due buffer con baricentro sulle stazioni:
uno con un raggio corrispondente a una distanza percorribile a piedi entro un tempo di 15 minuti (1.200
m)?, Paltro con un raggio corrispondente a una distanza percorribile in bicicletta entro un tempo di 15
minuti (3.750 m)!0. La popolazione che ricade entro questi buffer definisce un primo indicatore che misura
la relazione della stazione con la struttura insediativa esplicitando il rapporto tra le morfologie insediative e
le geometrie della rete.

In alcuni territori I'accessibilita al servizio ferroviario, strutturato su una figura reticolare, irrobustisce i
sistemi polatizzati intercettando anche gli insediamenti minori tra un polo e laltro, come succede nel
Cuneese (Fig. 2.2); nel caso del Foggiano, invece la morfologia polarizzata del territorio ¢ ribadita e
ulteriormente gerarchizzata da una geometria radiale. Alcune figure reticolari della rete ferroviaria riescono
a intercettare un numero significativo di popolazione anche in territori caratterizzati da dispersione
insediativa come il Salento, per il numero elevato di stazioni presenti sulla linea e collocate in aree di maggior
densita abitativa. Lungo la costa adriatica e in alcune aree dove le conurbazioni di pedemontane incontrano
gli insediamenti vallivi, la geometria a pettine della rete ferroviaria e la collocazione delle stazioni all'interno
della figura insediativa permettono di immaginare il servizio ferroviario al centro di una rete di spazi pubblici
di prossimita a supporto di tutto il sistema insediativa di cui costituisce la spina dorsale (Fig.2.b). Intorno
alle citta medie del Centro Italia ¢ possibile osservare una particolare condizione in cui linfrastruttura
ferroviaria attraversa il territorio senza raggiungere insediamenti significativi se non in corrispondenza della
citta media di riferimento di quel territorio come nel Grossetano (Fig. 2.c). Infine, sono riconoscibili
territori, in cui, per motivi differenti la geometria della rete intercetta solo debolmente la morfologia
insediativa, in questi contesti ¢ piu rilevante che altrove riflettere sulle forme del trasporto pubblico. E

8 Si ¢ fatto riferimento come dimensione della prossimita tutta quella riflessione che parte dall’idea di citta di 15 minuti enunciata
da Carlos Moreno e che ha avuto particolare diffusione negli ultimi anni. Moreno C., et al, 2021.

9 La distanza ¢ stata calcolata considerando una velocita di 5 Km/h

10 Per definire la distanza ¢ stata impostata una velocita di 15 Km/h
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necessatio, tuttavia sviluppare questa riflessione alla luce delle dinamiche che riguardano gli spostamenti
quotidiani.

Non solamente le linee, ma anche i punti corrispondenti alle fermate, alle stazioni, diventano un campo
interessante da approfondire per descrivere I'Italia di Mezzo. La gran parte delle stazioni, nei contesti
analizzati, presentano condizioni posizionali (nel tessuto consolidato, nelle periferie urbane, nel tessuto
spatso, nella campagna aperta), tipologiche (stazioni ponte, lineari) e di usi (in funzione, dismessa,
sottoutilizzata, con presenza o meno di servizi). Le stazioni del quotidiano, piccole e medie, sono fuori da
politiche che RFI ha messo in atto per la rigenerazione di stazioni medie e grandi. Nei passaggi successivi
della ricerca, alcune letture ravvicinate degli ambiti territoriali, consentiranno di analizzare qualitativamente
lo spazio di pertinenza delle stazioni e le diverse tipologie per verificarne le potenzialita di sistema, di
riqualificazione e un eventuale mutato ruolo per gli specifici casi.
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Figura 3 | Alcuni casi significativi del rapporto tra accessibilita al servizio ferroviario e struttura insediativa: a) Geometria
reticolare della ferrovia e struttura insediativa polarizzata, Il Cuneese; b) Geometrie lineare o a pettine della ferrovia che intercetta
strutture insediative lineari o a pettine, San Benedetto de Tronto; ¢) geometrie lineari della ferrovia con stazioni prossime
all'insediamento solo in un centro di riferimento, Grosseto. Elaborazione: Ettore Donadoni, sottogruppo di ricerca Accessibilita
e Trasporto Pubblico — DAStU, GRINS
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2.4 | I pattern della mobilita: 'Italia di Mezzo rispetto agli spostamenti quotidiani
1 paragrafi precedenti sono basati su una caratterizzazione fisica: i territori, le reti infrastrutturali, le stazioni.
La quarta dimensione con cui bisogna confrontarsi ¢ di natura diversa e riguarda naturalmente le pratiche
di mobilita. La domanda a cui occorre rispondere ¢ di natura piu sottile: ¢ possibile definire una specificita
della mobilita dei territori non centrali e non marginali? Cosa caratterizza davvero la mobilita dell’[7a/ia di Mezzo,
rispetto a poli metropolitani e aree interne?
E possibile immaginare di caratterizzare la mobilita secondo tre dimensioni:

a) la quantita: intensita degli spostamenti, spostamenti pro capite, congestione;

b) gli utenti: mix di motivi di spostamento, esigenze e capabilities;

©) la gerarchia: gerarchia spaziale, rapporti di (in)dipendenza, scelta modale, concentrazione o

diffusione.

1 caratteri quantitativi non sembrano essere caratterizzanti dei territori intermedi, in particolare rispetto a
quelli metropolitani. Ad esempio, i tassi di mobilita pro-capite ricavati dalla OD ISTAT presentano
vatiazioni limitate, piu riconducibili all’orografia, alla vitalita economica, o al carattere pitt 0 meno agricolo
e montano del territorio. Lo stesso vale per la congestione, caratteristica potenzialmente rintracciabile
ovunque, dai poli ai margini dell’lfalia di Mezzo. L’aspetto quantitativo puo dunque essere utilizzato
prevalentemente per distinguere 1 territori marginali dagli altri, piu che per carattetizzare I'l7alia di Megzo.
Lanalisi di ¢hi e perché ci si sposta puo invece fornire alcuni elementi di distinzione con le aree metropolitane.
L’analisi della mobilita per motivi di studio, ad esempio, dovrebbe avere caratteristiche diverse tra le aree
ad alta dotazione e quelle intermedie, ad esempio in termini di distanza percorsa. Al contrario, ¢ possibile
ipotizzare che la mobilita per motivi di lavoro avvenga, nel caso delle aree centrali ad alta specializzazione,
su distanze piu lunghe rispetto a territori con carattere piu produttivo o comunque privi della gerarchia
funzionale delle aree core.

In effetti, il campo che sembra piu promettente per definire e distinguere I'I7alia di Mezzo dal resto del
tetritorio italiano ¢ appunto quello della gerarchia, cioe dei rapporti di dipendenza (o scarsa dipendenza) tra
le aree. Per esempio, ¢ ragionevole ipotizzare che in territori marginali non si rinvenga, almeno per i motivi
di spostamento per lavoro!l, una struttura fatta di grandi attrattori e di diffusi generatori. Ci si aspetta pit
un “pulviscolo” di relazioni, prive di particolare direzionalita e di entita limitata. All’estremo opposto, la
mobilita caratterizzante 1 nuclei metropolitani ¢ di forte dipendenza dal centro, sia per motivi di lavoro che
in generale. Ci si aspetta dunque una struttura fatta da una “mobilita (nettamente) centripeta”, di entita tale
da coprire il “rumore di fondo” alla mobilita diffusa tra comuni prossimi — comunque sempre presente in
un paese come 'Italia.

In mezzo, i territori intermedi sono quelli in cui la mobilita centripeta, che sempre esiste, non ¢ di entita
tale da dominare quella diffusa. Una seconda caratteristica dei territori di mezzo ¢ I'autocontenimento in
cluster di pari, cioe una mobilita che disegna una geografia pit 0 meno reticolare di poli che esaurisce la
maggior parte della mobilita intercomunale. Al contrario, in territori metropolitani o molto dipendenti da
essi, il polo attrattore principale ¢ sempre “esterno” al cluster, che in effetti non ¢ nella maggior parte dei
casi nemmeno individuabile. Ad esempio, nella figura seguente ¢ ben visibile un “cluster” di spostamenti
tra Frosinone, Sora, Cassino e altri centri della provincia. Frosinone ¢ certamente il polo piu forte, ma i
flussi verso di esso non sono di ordini di grandezza superiori agli altri. Contemporaneamente, la forza di
Roma ¢ visibile, ma ciononostante non tale da caratterizzare il frusinate come un territorio “dipendente”
dalla capitale. I’esempio di Cassino ¢ ancora piu interessante, trovandosi del tutto fuori dall’area di influenza
di Roma e non ricadendo affatto in quella di Napoli. All’estremo opposto, come esempio di dipendenza,
possiamo invece citare Aprilia. Immaginando di “cancellare” Roma essa sarebbe un medio attrattore locale,
ma il flusso verso Roma di sé e dei suoi vicini ¢ tale da rendere residuale qualunque fenomeno di mobilita
locale.

1 In realta anche per gli spostamenti personali, che perd sono completamente invisibili alle statistiche.
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Fignra 4 | Spostamenti generati da Province di Roma, Frosinone e Latina. Elaborazione: Federico De Angelis

L’esempio precedente chiarisce 7 negativo cosa ¢ la mobilita dell’I[#alia di Mezzo, cioé non é:
* largamente dipendente da un polo forte (citta metropolitane);
" “poca”, sparsa e di natura prevalentemente locale (aree interne).

Tuttavia, 'ltalia di Mezzo ¢ tutt’altro che omogenea, e si possono definire delle sotto-tipologie principali.

= Aree con spostamenti prevalentemente distribuiti tra comuni dello stesso rango (Piana di Bologna,
Veneto Centrale, Salento, Monopoli-Martina Franca);

= Aree che gravitano intorno a un sistema di poli costituito da citta medie (Cuneese, Scicli-Ragusa-
Gela);

= Aree principalmente autocontenute, che gravitano attorno a una citta media (Mantova, Grosseto,
Viterbo, Cassino, Cosenza, Olbia);

= Aree con spostamenti orientati lungo una direttrice (Via Emilia, fasce costiere come la Versilia,
pedemonte come quello Veneto).

In questo variegato quadro, perdipiu caratterizzato spesso da ampie sovrapposizioni (ad esempio tra reti di
citta medie ma con significative proiezioni verso poli forti, come nell’esempio del Lazio meridionale sopra
riportato), ¢ complesso definire indicatori e approcci in grado di categorizzare in maniera non arbitraria le
aree del paese, a maggior ragione alla luce del fatto che la mobilita ¢ un fenomeno largamente
sottorappresentato dalle statistiche.’? Quanto segue costituisce dunque una prima articolazione di indicatori,

12 La disponibilita di una matrice OD nazionale, peraltro ormai piu che decennale e senza prospettiva di essere aggiornata, non
deve far credere di esaurire la descrizione della mobilita. La OD ISTAT, infatti, rappresenta solo spostamenti pendolari — dunque
studio e lavoro — ignorando dunque almeno meta della mobilita totale. Inoltre, la OD rappresenta solo #zo spostamento al giorno,
mentre ¢ noto che gli spostamenti pro- capite sono oltre tre al giorno (in media) Indagine Audimob. Infine, la OD ISTAT ignora
le catene multimodali e le differenze tra giorni della settimana o periodi dell’anno.
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solo in parte gia testati, con cui operare — o cercare di operare — una piu oggettiva classificazione del
territorio italiano nelle categorie di mobilita di Figura 5 | .

Aree marginali

Italia di Mezzo

Territori metropolitani

Territori diffusi Sistemi di poli

Citta medie Territor: lineari

Fignra 5| Tpotesi di classificazione della mobilita dell'Ttalia di Mezzo. Elaborazione: Paolo Betia, sottogruppo di ticerca
Accessibilita e Trasporto Pubblico — DAStU, GRINS

Tutti gli indicatori seguenti sono basati sulla OD ISTAT (2011) che, come detto, ¢ I'ultimo riferimento

nazionale disponibile alla scala comunale.

Descrizione indicatore

Ipotesi da testare per 'Italia di Mezzo

Distanza degli spostamenti per studio
Distanza degli spostamenti per lavoro

Quota degli spostamenti su distanze medio-lunghe

Quota dei primi tre attrattori di mobilita per comune

Rango di rete dei primi tre attrattori di mobilita per
comune

Numero di destinazioni che costituiscono il numero di
spostamenti prevalenti. Ad esempio: 50%
Vettore di direzione prevalente degli spostamenti

Piu lunghi rispetto a quanto avviene nei territori
metropolitani (studio pzz dipendente dai poli)

Piu brevi rispetto a quanto avviene nei territori
metropolitani (lavoro non dipendente dai poli)

Territori marginali hanno prevalente mobilita locale;
territori dipendenti da poli hanno molti spostamenti su
distanze lunghe. Territori intermedi sono autocontenuti,
dunque, il pendolarismo di medo-lunga percorrenza ¢
poco.

Il peso dei tre attrattori principali ¢ simile (nei territori
dipendenti, il peso del primo attrattore ¢ molto
superiore agli altri).

Nell’IdM la dipendenza ¢ verso attrattori di rango
intermedio e simile al proptio

Variante:

Se il numero ¢ basso, il comune ¢ molto dipendente da
un polo forte; se ¢ alto la mobilita ¢ diffusa

In un territorio poco gerarchico, non vi ¢ direzione
prevalente.

In territori lineari, la giacitura ¢ allineata.

In territori polarizzati, i vettori sono direzionati verso il
centro.

Una volta costruita una classificazione dei comuni italiani sulla base degli indicatori precedenti, ¢ possibile
raggruppare il territorio in cluster, in funzione di come la mobilita si sviluppa.

Aree metropolitane, poli

50 o o o

Territori marginali, con poca mobilita e diffusa;

Italia di Mezzo, con mobilita diffusa (assenza di poli prevalenti);

Italia di Mezzo, citta medie (attrattori locali);

Italia di Mezzo, cluster di comuni che dipendono da una galassia di citta medie;

Italia di Mezzo, cluster di comuni che dipendono prevalentemente da una citta media;
Italia di mezzo, cluster di comuni con mobilita prevalentemente lineare;

Aree metropolitane, cluster di comuni che dipendono da un polo.

Nel successivo capitolo si discutera come le quattro dimensioni sinora indagate — territorio, rete ferroviaria,
capillarita stazioni, mobilita — si intersecano, generando in taluni casi problemi o minacce (es. mobilita
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dipendente da un polo, ma priva di reti forti) e in altri punti di forza o opportunita (es. linee ferroviarie in
territori lineari).

3 | Politiche ferroviarie per I’'Italia di Mezzo

3.1 | Sovrapposizioni e famiglie di situazioni

Nel precedente capitolo si sono considerate separatamente le quattro dimensioni di territorio, rete, stazioni
e mobilita. Tuttavia, ¢ evidente che esse non sono totalmente indipendenti tra loro, ad esempio nella misura
in cui la mobilita dipende dalla struttura della rete o dalla capillarita delle stazioni. Prima di procedere con
una strategia per la mobilita ferroviaria nell’Italia di Mezzo ¢ dunque utile discutere il rapporto tra esse ¢ le
casistiche che si presentano nella realta.

In particolare, ¢ centrale riconoscere se vi ¢ coerenza tra domanda, struttura insediativa e geometria della
rete (Figura 6 ).

e La geometria della rete ¢ almeno in parte coerente con la domanda e la struttura insediativa: pur
non intercettando “tutta” la domanda del tetritorio, la giacitura rete ¢ coerente con le direttrici
principali di essa e — dunque — i servizi ferroviari possono essere potenzialmente efficaci.

e Lageometria della rete non segue la struttura insediativa, ma intercetta almeno in parte la domanda
di spostamento: ¢ il caso, ad esempio, di strutture insediative lineari e continue, come nelle fasce
pedemontane, dove la rete ferroviaria ¢ invece diretta verso un polo esterno. In questo caso la rete
e i servizi ferroviari non potranno essere la struttura portante della mobilita nell’area, ma rivestono
comunque importanza per le connessioni con Iesterno.

e La geometria della rete non segue la struttura insediativa e non intercetta la domanda di
spostamento: per motivi storici, orografici o per una pianificazione errata, la domanda e il territorio
non hanno relazione possibile con la componente fisica del sistema ferroviario e dunque non
potranno averla nemmeno con i servizi su di esso.

e

Figura 6 | Coerenza tra struttura insediativa, rete e domanda di mobilita. Elaborazione: Paolo Beria, sottogruppo di ricerca

Accessibilita e Trasporto Pubblico — DAStU, GRINS.

Quello che ne risulta ¢ un ampio ventaglio di casistiche in cui i territori dell’[zalia di Mezzo possono ricadere
e che determinano quali politiche sono possibili e utili per 1 diversi territori.

3.2 | Politiche ferroviarie per I’Italia di Mezzo

1l rapporto sopra discusso determina diversi approcci alla definizione di offerta di servizi ferroviari, di
politiche di mobilita/accessibilita in genere e, in una prospettiva pit lunga, delle scelte infrastrutturali.

Un primo aspetto da considerare ¢ che le citta dell’Italia di Mezzo, a differenza dei poli metropolitani,
difficilmente soffrono di congestione, restrizioni all’accesso e difficolta di parcheggio al difuori dei centri
storici. La possibilita di raggiungere la propria destinazione direttamente in auto per chi proviene dalle
distanze relativamente brevi dei loro hinterland (es. 10-15km), fa si che eventuali servizi ferroviario suburbani
abbiano una domanda potenziale limitata, anche nel caso in cui le frequenze fossero alte (2
corse/h/direzione). L’investimento da parte delle regioni in questa tipologia di setvizi per le citta dell’Italia
di Mezzo ¢ dunque destinato a numeri bassi e nessuna efficacia nel cambio modale.!?

13 Di natura del tutto diversa ¢ la conversione di linee ferroviatie minori in setvizi tranviari. Vi sono vari progetti in Italia, di cui
pochi hanno effettivamente visto la luce, mentre questa soluzione ¢ pit comune in Germania. In questo caso le frequenze possono
essere molto superiori e Uinvestimento per la conversione delle linee relativamente limitato. Tuttavia, la domanda di questo tipo di
servizi resta limitata in aree a bassa densita e il peso dei costi operativi potenzialmente forte per il gestore.
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Al contrario, su spostamenti di 50-100 km o piu, il trasporto ferroviatio diventa via via pit competitivo, se
la sua velocita commetciale ¢ di almeno 80 km/h, sia per pendolati che per utenti occasionali. Per ottenere
queste velocita, pero, ¢ necessario ridurre il numero di fermate, cio¢ la capillarita del servizio. Eil principio
alla base dei Regionali 1 eloci, una categoria di treni una volta molto piti comuni e oggi quasi scomparsi con
Pesclusione di pochi contesti per favorire i servizi a mercato. Il Regionale Veloce ¢ il prodotto piu adatto
per connessioni interpolo, cio¢ per la mobilita tra i centri maggiori dell’Italia di Mezzo. Un’altra caratteristica
rilevante di questi servizi ¢ che per il combinato disposto di costi unitari inferiori (grazie all’alta velocita),
buoni riempimenti, minor peso degli abbonamenti e percorrenze pit lunghe, fa si che essi abbiano i migliori
rapporti ricavi/costi. In altre parole, non costano nulla alle regioni o comunque molto meno di qualunque
treno lento e semivuoto.

La velocizzazione dei servizi regionali, a discapito di poco utilizzate fermate nelle localita minori intermedie,
risulta piu efficace se essi vengono combinati tra loro, costituendo servizi lunghi tra pit poli.'* Si creano in
questo modo connessioni tra piu localita, aumentando la domanda potenziale e, alla fine, la sostenibilita
economica dei servizi. Queste combinazioni, apparentemente semplici da realizzare, potrebbero in realta
richiedere modifiche infrastrutturali ai piani del ferro delle stazioni, ad oggi spesso inadeguate a gestire
servizi passanti.

Infine, un aspetto importante ¢ quello dell’efficacia nelle interconnessioni tra servizi. Nell'impossibilita in
territori a media densita di sviluppare molte connessioni dirette, la connettivita tra diverse parti della rete ¢
essenziale per garantire tutte le coppie origine-destinazione. L’esperienza svizzera!> di orario cadenzato e
mnemonico ¢ certamente un caso di scuola nel mondo.

In conclusione, il segmento regionale per I'Italia di Mezzo deve avere caratteristiche differenti rispetto ai
servizi per 1 poli metropolitani (es. il sistema delle linee S milanesi o le FM romane), dove la variabile piu
importante ¢ la frequenza, e i servizi minimi per le aree interne, dove il treno mantiene funzioni di “lifeline”.
La perdita di servizio nelle localita piu piccole o con le stazioni meno efficacemente accessibili puo essere
efficacemente trasformata in maggiore velocita commerciale alla base di servizi interpolo, garantendo una
domanda maggiore e un cambio modale piu sostenuto e costruendo una rete di connessioni dirette tra citta
medie che oggi semplicemente non esiste.

Un ultimo cenno puo essere fatto sul segmento della lunga percorrenza, cio¢ su come i centri medi e i
territori di mezzo si connettono con il resto del paese e le reti lunghe. Anche in questo caso € necessario
riconoscere la differenza tra I'Italia di Mezzo e i poli metropolitani, serviti dal trasporto aereo e, spesso,
dal’AV. Le caratteristiche del’AV, cioe la riduzione delle fermate e l'alta velocita commerciale, sono
evidentemente incompatibili con i territori dell’Italia di Mezzo, cio¢ reti e allineamenti di citta medie, prive
di centri egemoni. Il caso della Via Emilia ¢ da manuale: la necessita di velocizzare le connessioni tra Milano
e Bologna ha, semplicemente, tagliato fuori dalla rete AV quattro tra le citta pit dinamiche d’Italia per un
totale di 650.000 abitanti nei soli comuni capoluogo. Il successo, in parte inatteso e ancora limitato da una
scarsa accessibilita, di Reggio Emilia AV ¢ i a dimostrare come anche I'Italia di Mezzo esprima una
consistente domanda di trasporto di lunga percorrenza.

Nell'impossibilita strutturale di avere un servizio AV con fermate tra localita vicine, ¢ stato proposto nel
2017 (DEF, 2017) un modello interessante di organizzazione dei servizi, detto AVR, cioe “Alta Velocita di
Rete”. Esso consiste nella diffusione di servizi “misti”, cio¢ servizi operati sia su rete convenzionale (es. le
citta della Via Emilia o i centri della costa della Calabria), che entrano poi in rete AV per connetterli ai poli
principali del paese. Questo modello richiede da una parte investimenti infrastrutturali limitati, ma dall’altra
non ¢ evidentemente scelto autonomamente dal mercato (cioe¢ da Trenitalia e Italo), dato che la capacita
produttiva trova impieghi piu redditizi nella connessione del core della rete. Un’azione di policy puo dunque
essere di stimolare, in varie maniere (sistemi di semi-mercato, contributi pubblici, sconti sui pedaggi, etc.)
la redditivita di questi servizi di secondo livello, in modo che gli operatori di mercato inizino ad offrirli
autonomamente.

14 Ad esempio, esistono setvizi regionali Lecco — Bergamo, Bergamo — Brescia, Brescia — Parma. Ma nessun collegamento diretto
Lecco — Parma in un tempo ragionevolmente competitivo con l'auto.

15 In effetti la Svizzera ha caratteristiche demografiche non molto diverse da quelle dell’Italia di Mezzo, con solo cinque citta oltre
i 100000 abitanti, la piu grande delle quali con meno di 500000 abitanti e un’agglomerazione di poco piu di 1 milione.
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Abstract

Gli osservatori del paesaggio hanno preso forma quali strutture operative per dare risposta agli obiettivi di salvaguardia,
gestione, pianificazione del paesaggio posti dalla Convenzione Europea del Paesaggio (2000). Sono luoghi di confronto
e sensibilizzazione composti da associazioni, professionisti, istituzioni e universita che, attraverso partecipazione e
cooperazione multidisciplinare, contribuiscono alla definizione delle politiche di gestione per la tutela e la
valorizzazione del paesaggio. In Italia, gli osservatori del paesaggio sono stati istituiti con I’articolo 133 del Codice dei
Beni Culturali (Dlgs 42/2004), che ha dectetato la necessita da parte del Ministero della Cultura ¢ delle Regioni di
tenere conto degli studi, delle analisi e delle proposte formulati da ognuno di essi, oltre che dall'Osservatorio nazionale
per la qualita del paesaggio. Nel decreto non vengono pero definite le attivita specifiche degli Osservatori del paesaggio
regionali e locali, che sono state organizzate autonomamente ¢ divergono talvolta nella definizione degli obiettivi. 11
contributo si propone di mappare gli osservatori regionali e locali istituiti sul territotio italiano e di fare una ricognizione
delle attivita implementate. L’esito finale ¢ quello di meglio comprendere il ruolo degli osservatori del paesaggio italiani
nel contesto normativo, nell’integrazione dei diversi settori di competenza e nella definizione di obiettivi per la
pianificazione e gestione del paesaggio.

Parole chiave: landscape observatories, planning, social practices

Introduzione

Gli osservatori del paesaggio hanno preso forma quali strutture operative per dare risposta agli obiettivi di
salvaguardia, gestione, pianificazione del paesaggio posti dalla Convenzione Europea del Paesaggio,
sottoscritta nel 2000, e che al 2022 risulta ratificata da 40 paesi. La Convenzione, come riportano Gambino
et al. (2015), ha tre principali obiettivi: i) 'ampliamento delle politiche paesaggistiche, in termini di tutela e
valotizzazione dell'intero tertitorio; ii) il rafforzamento delle politiche paesaggistiche, in termini di
conoscenza e consapevolezza dei fattori strutturali, degli interessi pubblici e dei valori in gioco, delle strategie
multisettoriali; ii) la partecipazione effettiva degli stakeholder, dei detentori dei diritti e delle comunita locali,
sulla base delle loro aspettative e percezioni. La missione specifica degli osservatori del paesaggio ¢
riconoscere nel paesaggio una componente essenziale dell'identita delle persone e monitorare sia
l'integrazione del paesaggio nelle politiche sia le sue trasformazioni. Si esplicita in questo strumento la presa
di coscienza nella Convenzione tra la relazione tra le comunita locali e il paesaggio, che definisce come «in
ogni luogo un elemento importante della qualita della vita delle popolazioni: nelle aree urbane e nelle
campagne, nei territori degradati, come in quelli di grande qualita, nelle zone considerate eccezionali, come
in quelle della vita quotidiana». Sono luoghi di confronto e sensibilizzazione composti da associazioni,
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professionisti, ordini, istituzioni e universita che, attraverso partecipazione e cooperazione multidisciplinare,
contribuiscono alla definizione delle politiche di gestione per la tutela e la valorizzazione del paesaggio. «Gli
Osservatori attivano la logica di tipo circolare che ¢ sottesa alla stessa Convenzione — che muove dai territori
e sollecita I'adozione di strumenti giuridici per i territori» (Nicolini, 2021: 254). Lo strumento
dell’Osservatorio mira a definire un approccio integrato sia dal punto di vista disciplinare, con la presenza
di attori molto eterogenei che lavorano con lo stesso obiettivo, che dal punto di vista spaziale. Infatti, i
territori che gli Osservatori locali comprendono sono spesso intercomunali, superando i confini
amministrativi, che nel campo paesaggistico perdono di significato. Il contributo si propone di mappare gli
osservatori regionali e locali istituiti sul territorio italiano e di fare una ricognizione delle attivita
implementate, in particolare nella definizione di obiettivi per la pianificazione e gestione del paesaggio.

Gli Osservatori del Paesaggio regionali e locali in Italia

In Italia, la possibilita di istituire gli osservatori del paesaggio ¢ stata decretata con I'articolo 133 del Codice
dei Beni Culturali (Dlgs 42/2004), che ha dichiarato la necessita da parte del Ministero della Cultura e delle
Regioni di collaborare e di tenere conto degli studi, delle analisi e delle proposte formulati da ognuno di essi,
oltre che dall'Osservatorio nazionale per la qualita del paesaggio. All'interno di questo contributo ¢ stata
effettuata una mappatura degli osservatori del paesaggio costituiti in Italia, dividendoli sulla base della loro
competenza territoriale (Osservatori Regionali, OR, e Osservatori Locali, OL) e del loro grado di attivita al
momento della ricerca (Aprile 2023) con una ricognizione dei loro siti ufficiali, come presentato in figura.
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Fignra 1 | Mappatura degli Osservatori regionali e locali del Paesaggio in attivita, attivi in passato o assenti
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Tabella I | Elenco degli Osservatorti regionali e locali del Paesaggio in attivita o attivi in passato e relativa istituzione

Osservatori regionali del Paesaggio regionali in attivita

Regione Denominazione Istituzione

Emilia-Romagna Osservatorio per la qualita del paesaggio DGR n. 1701/2016 e n. 61/2017
Osservatori locali in rete: Unione Reno Galliera, Valsamoggia, Unione Montana Valli Savena
Idice, Unione dei Comuni della Bassa Reggiana, Ronco-Bidente, Appennino Reggiano

Friuli-Venezia Giulia Osservatorio del Paesaggio LR. 23 febbraio 2007

Piemonte Rete degli Osservatori del paesaggio del Piemonte attiva 20006, costituita 2009
Osservatori locali in rete: Monferrato e Astigiano, Parchi del Po e Collina Torinese,
Monferrato Casalese, Mongioie, Valli Alta Bormida e Uzzone, Biellese, Anfiteatro Morenico di
Ivrea, Langhe e Roero, Paesaggio Alessandrino, Ovest Ticino e Bassa Novarese

Puglia Osservatorio del Paesaggio L.R. 20/2009
Ecomusei: Carapelle, Antiche ville di Mola di Bari, Valle d’Itria, Paesaggi di pietra di Acquarica
di Lecce, Serre Salentine, Urbano di Botrugni, Pietra leccese di Cursi
Mappe di Comunita: Serre di Neviano, Acquarica di Lecce, Alessano e Montesardo, Botrugno,
Cavallino, San Vito dei Normanni, Valle del Carapelle, Salento, Valle d’Itria

Sardegna Osservatorio del Paesaggio D.G.R. 50/22 del 5 dicembre 2006

Toscana Osservatorio Regionale del Paesaggio LR. 65/2014

Provincia Autonoma Trento | Osservatorio del paesaggio nato nel 2010

Umbtia Osservat