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L’Agenda italiana per le citta

di Alessandro Balducci e Claudio Calvaresi

| tempi sono ormai
maturi per un’Agenda
urbana nazionale. A
definirla aiutano le pres-
sioni provenienti dalle
istituzioni internazionali
e le spinte, dal basso,
delle amministrazioni
regionali e comunali. So-
prattutto queste ultime,
facendo dialogare politi-
che pubbliche e un’am-
pia platea di attori,
mostrano che é possibile
coniugare rigenerazione
delle periferie, sviluppo
locale, inclusione sociale
e resilienza urbana
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egli ultimi anni, nel mondo e in Europa,

si & tornati a porre attenzione ai temi ur-

bani con accenti di decisa innovazione:
lo testimoniano I’Agenda per lo Sviluppo Soste-
nibile 2030 delle Nazioni Unite', la Nuova Agen-
da Urbana esito di Habitat 1112 e in particolare il
Patto di Amsterdam?. In Italia, il risveglio di inte-
resse per la citta da parte delle politiche nazionali
si & espresso in due dispositivi: il Bando per la
Riqualificazione Sociale e Culturale delle aree ur-
bane degradate (ottobre 2015) e il Programma
straordinario di Intervento per la Riqualificazio-
ne Urbana e la sicurezza delle periferie (maggio
2016). Benché il secondo abbia compiuto passi
in avanti rispetto al primo, tra cui aver ammesso
al finanziamento anche azioni immateriali, aver
considerato la possibilita di finanziare progetti
pluricomunali nelle citta metropolitane e previ-
sto la possibilita di destinare una quota di risorse
pari al 5% a studi di fattibilita, nel complesso le
politiche per la citta sembrano ancora lontane
dal definire un’Agenda che guardi ai processi pri-

Il presente articolo riprende con qualche rielaborazione i principali con-
tenuti del capitolo a firma degli autori Ridurre la distanza tra politiche
e citta: materiali per una nuova stagione di politiche urbane, in
A. Balducci, O. De Leonardis e V. Fedeli (a cura dj), Mind the gap. I|
distacco tra politiche e citta, Bologna, Il Mulino, 2018.

' United Nations, Transforming Our World. The 2030 Agenda for
Sustainable Development, New York, UN, 2015.

? United Nations, New Urban Agenda. Quito Declaration on Sus-
tainable Cities and Human Settlements for All, New York, UN, 2016.

* Netherlands Presidency of the Council of the European
Union, Urban Agenda for the EU Pact of Amsterdam, EU, Amsterdam,
30 maggio 2016.

ma che alle opere. E, inoltre, che dia priorita alla realizzazione di servizi,
alla diffusione di modelli gestionali sostenibili, al supporto a progetti di in-
clusione sociale, di produzione culturale e di nuovo welfare. Senza dimenti-
care i progetti di servizi innovativi legati all’abitare, rispetto a interventi edi-
lizi. Un’Agenda, quindi, che assuma le citta per quello che oggi realmente
sono diventate travalicando i confini comunali®.

Un altro modello d’intervento caratterizza la recente stagione dei Patti
con le citta e con le Regioni. Tra i dispositivi messi in campo, i Patti manife-
stano un potenziale elemento di interesse nella volonta di costruire un’Agen-
da urbana insieme alle istituzioni sociali. Tuttavia, il contenuto strategico del
patto, che presume I’esistenza di intenzionalita e visioni strategiche da parte
sia del governo centrale sia degli enti locali e regionali, ancora stenta a emer-
gere. In generale, i patti finora siglati sono un elenco di opere e d’interventi
che richiedono il sostegno del governo centrale e che sono considerati priori-
tari dalle amministrazioni dei grandi Comuni e delle Regioni.

In sostanza, per troppo tempo ci si & affidati a una definizione generica
delle problematiche delle citta e al meccanismo del bando, che ha svolto un
ruolo importante in una certa fase per la promozione di una cultura del pro-
getto integrato, ma che mostra limiti evidenti se diventa il meccanismo attra-
verso il quale le maggiori risorse vengono canalizzate. Ci sembra sia giunto
il momento che, su una serie di partite, il centro nazionale si assuma la re-
sponsabilita di scegliere, piuttosto che demandare solo alla risposta casuale
del bando. Il modello ha svolto un ruolo positivo, ha generato capacita pro-
gettuale, ha suscitato processi imitativi, ma oggi ci si deve chiedere se i Co-
muni pil efficienti nel predisporre progetti siano anche quelli maggiormente
meritevoli di finanziamento, o se non siano proprio quelli che non riescono
a produrre progetti ben fatti ad aver bisogno di sostegno e di finanziamento.
La crescita di capacita di selezione deve accompagnarsi con una capacita-
zione delle strutture amministrative delle aree maggiormente problematiche.

* S. Balducci, V. Fedeli e F. Curci, Oltre la metropoli. L’urbanizzazione regionale in Italia, Milano, Gue-
rini e Associati, 2017.

EQUILIBRI 1/2018 67



L’Agenda italiana per le citta

Innovazioni nei programmi

Elementi di un qualche rilievo che aiutano nella definizione di un’A-
genda urbana nazionale si trovano scendendo verso le amministrazioni
regionali e soprattutto comunali. | Programmi operativi dell’attuale pro-
grammazione 2014-20 di alcune Regioni contengono innovazioni di un
certo interesse. Quello del Fondo Europeo di Sviluppo Regionale (FESR)
delP’Emilia-Romagna, per esempio, prevede nell’Asse 6, «citta attrattive e
partecipate», la creazione in tutte le citta capoluogo di provincia di labo-
ratori urbani aperti, affidati a un soggetto gestore che garantisca I’attua-
zione di un credibile programma funzionale (definito in un percorso di
co-progettazione tra ente locale e un ampio partenariato locale) e la so-
stenibilita dell’iniziativa. Al livello comunale, vi sono esperimenti in corso
di un certo rilievo, che provano a coniugare rigenerazione delle periferie,
sviluppo locale e inclusione sociale. Tra questi, i piu interessanti appaio-
no quelli di Bologna, Milano e Torino: il primo, per la capacita dell’ammi-
nistrazione comunale di utilizzare occasioni diverse (dal PON Metro - Pro-
gramma Operativo Nazionale-Citta Metropolitana 2014-2020) al Bando
periferie, dall’Azione urbana innovativa all’Asse urbano del POR FESR
(Piano Operativo Regionale - Fondo Europeo di Sviluppo Regionale) per
perseguire una strategia di innovazione urbana; i casi di Milano e Torino
sono relativi all’Asse «Inclusione sociale» del PON Metro, orientato al
sostegno di progetti di innovazione e inclusione sociale in aree bersaglio.

| casi appena citati cercano di mettere in dialogo le politiche pubbliche
con un’ampia platea di attori. Sono iniziative che provano a costruire delle
«trading zone»®, delle aree di scambio tra le pratiche dal basso e i sistemi
di offerta di policy istituzionali, tra discorsi, ordini di obiettivi, fonti di le-
gittimazione dell’azione, regolazioni affatto diverse. Provano a costituire i
protagonisti di queste pratiche come nuovi attori di politiche urbane, raf-
forzando esperimenti in corso, aiutando nella loro modellizzazione e repli-

° A. Balducci e R. Méntysalo (a cura di), Urban Planning as a Trading Zone, Dordrecht, Springer,
2013.
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cabilita, sostenendo la generazione di ulteriori sperimentazioni. Sono (am-
biscono a essere) iniziative abilitanti per i city maker, soggetti promotori di
esperienze di innovazione sociale, impegnati nella riformulazione dei modi
di produzione dei servizi, delle forme del lavoro, dell’abitare e della promo-
zione della coesione sociale, delle strategie quotidiane di cura del benessere
individuale e collettivo, delle pratiche culturali e della mobilita

Il confronto cresce, ’lamministrazione in affanno

Le pratiche dei city maker sono molto fragili e hanno bisogno di trovare
sostegno e abilitazione da parte delle politiche pubbliche. Pur in presenza
di regolazioni obsolete, culture amministrative che faticano a confrontarsi
con l’innovazione o le resistono apertamente, inabilita diffuse, va segnalato
che il numero di amministrazioni che sta tentando di intraprendere la stra-
da del riconoscimento e del sostegno alle pratiche dal basso sta crescendo.
Vi sono soggetti che dedicano all’emersione e al rafforzamento degli inno-
vatori, specifici programmi di sostegno. Iniziative di questa natura sono
ormai numerose, promosse da parte di fondazioni bancarie e d’impresa.

Il modello d’intervento basato sulla valorizzazione di risorse locali &
centrale anche in una politica nazionale che non riguarda le grandi citta,
ma le aree marginali del Paese e che mette al centro della propria azione
I’incontro con gli innovatori. Si tratta della Strategia Nazionale per le
Aree interne, che riguarda quella parte del nostro Paese (oltre il 60% della
superficie), lontana dai centri di servizio, che raccoglie 4.261 Comuni e il
23% della popolazione. La Strategia intende frenare lo spopolamento di
queste aree, contenere i fenomeni di marginalizzazione, ridurre la perdita
di biodiversita e contrastare lo sfruttamento parassitario delle risorse da
parte dei rentiers locali, attraverso il ricorso a due mosse: approntando
una riserva di risorse finanziarie ordinarie per I’incremento dei servizi di
cittadinanza (scuola, mobilita, sanita) e sostenendo progetti di svilup-
po locale grazie alle risorse a disposizione delle Regioni nell’ambito della
programmazione comunitaria 2014-2020. Per farlo, si rivolge a coloro
che nelle aree interne hanno deciso di rimanere o intendono tornare per
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lo sviluppo di propri progetti imprenditoriali e di vita. Per intercettarli e
mobilitarli, la Strategia organizza missioni sui territori, compie approfon-
dimenti di campo e sollecita ’emersione di idee-guida attorno alle quali
definire i problemi, identificare risultati attesi e azioni conseguenti, rifiu-
tando soluzioni preconfezionate®.

Strumenti, governance, azioni e contenuti dell’Agendi‘

Cercando di mettere ordine a questo complesso intreccio di azioni e
programmi, discutendo delle loro potenzialita e dei loro limiti, proviamo
di seguito a dare alcune indicazioni sull’Agenda urbana, con riferimento a
strumenti, governance, principi di azione e contenuti.

Sembra innanzitutto importante ritornare a forme di pianificazione e
di programmazione a livello centrale, che siano in grado di discriminare,
riconoscere e trattare problematiche diverse, di sviluppare diagnosi capa-
ci di dare luogo a strategie nazionali che possano alimentare patti locali e
interventi mirati sulle diverse aree urbane del Paese. La disponibilita delle
informazioni e la ricchezza di alcuni prodotti della ricerca consentono
oggi di muoversi in questa direzione senza pensare che ogni tentativo di
programmazione debba finire imbrigliato in lunghe operazioni analitiche.

Il patto sara costruito attorno a un’argomentata visione al futuro, una
rappresentazione strategica che inquadri le proposte del patto, sostenuta
da una descrizione pertinente delle criticita da affrontare e costruita su evi-
denze. E bene che le soluzioni proposte siano solidamente argomentate e
rese operative da un set credibile e misurabile di risultati attesi.

L’amministrazione centrale dovra indicare i criteri per la scelta delle citta
di riferimento: possono essere soglie dimensionali, le sole citta metropo-
litane, aree scelte sulla base di indicatori di vulnerabilita o poverta di mix
funzionale, o altri ancora.

¢ C. Calvaresi, Le aree interne: un problema di policy, in «Territorio», n. 74, 2015, pp. 87-90.
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’Agenda urbana nazionale potrebbe scegliere i territori bersaglio sulla
base di una definizione pertinente del problema:

~ casa e servizi nei quartieri di edilizia residenziale pubblica delle citta
metropolitane;

- progetti di inclusione sociale per giovani nelle aree con i maggiori tassi
di dispersione scolastica;

~ riconversione di spazi e immobili dismessi nelle aree distrettuali della
terza Italia;

— iniziative di rinaturalizzazione dei suoli nelle aree periurbane soggette
a rischio di esondazione;

- strategia nazionale per il contrasto all’esclusione delle popolazioni
rom.

In questa prospettiva, I’Agenda potrebbe assumere la forma di un pat-
to tra amministrazione centrale e autorita urbane, seguendo I’esempio
dei City Deals britannici e dell’Agenda Stad olandese. Esso coinvolgera, in
qualita di primi firmatari, il soggetto che rappresenta il presidio nazionale
delle politiche urbane e il sindaco del Comune o della citta metropolitana
(o i sindaci del territorio di riferimento del patto), ma dovra essere in gra-
do di mobilitare un partenariato multi-livello, che rispecchi I’articolazio-
ne degli interessi (amministrazioni centrali con competenze negli ambiti
di operativita del patto, Regioni, imprese, soggetti no profit) e favorisca
P’incontro con gli attori rilevanti, che, al livello locale, incidono sulla situa-
zione problematica, mobilitano risorse per il suo trattamento, generano
innovazione.

Il percorso di confronto con Pintelligenza della societa, sviluppato sulla
base di metodi di co-progettazione, pud favorire apprendimento reciproco.
La finalita & sostenere I’apertura delle politiche pubbliche al riconoscimen-
to delle pratiche dal basso, dei loro linguaggi e dei loro codici, incremen-
tando cosi la capacita istituzionale.
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Tre principi da tenere a mente |

In analogia con quella europea, ’Agenda urbana italiana - ispirata agli
Strategic Development Goals del’Agenda 2030 dellONU’ - dovrebbe
muovere da tre principi:

- migliore conoscenza dei fenomeni urbani e dei risultati ottenuti dai
precedenti cicli d’intervento sulle citta;

- migliore regolazione, attraverso strumenti di piano, riducendo I’e-
strema frammentarieta e dispersione dei soggetti che, al livello centrale,
assumono decisioni sulle politiche urbane rendendo operativo il coordina-
mento interministeriale, abilitando gli attori emergenti e assumendo I’ap-
proccio integrato;

- migliore finanziamento, con la proposta di una quota di risorse per
le citta e le loro periferie, da inserire direttamente nella legge di stabilita e
con l'innovazione delle forme di finanziamento, per esempio affiancando al
grant altri schemi finanziari (come i fondi di rotazione).

Premesse per una strategia nazionale

In termini sostantivi, segnaliamo alcuni punti di attenzione rispetto a
questioni di policy che paiono particolarmente rilevanti per il futuro delle
citta italiane:

— inclusione dei migranti e dei rifugiati: sosteniamo che un primo punto
della Agenda nazionale delle politiche urbane debba riguardare un pro-
getto strategico per I'immigrazione, un’azione pubblica organica, a lungo
termine, coordinata con il terzo settore, i soggetti privati e i diversi livelli
istituzionali dal locale fino alle organizzazioni internazionali;

- qualita dell’aria: ’Agenda urbana dovra essere in grado di spingere al
coordinamento tra cittd metropolitane, Regioni e amministrazioni centrali
per affrontare il problema della qualita dell’aria a livello adeguato;

7 Alleanza Italiana per lo Sviluppo Sostenibile, L’Italia e gli obiettivi di sviluppo sostenibile, rapporto
ASVIS, Roma, ASVIS, 2017.
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- economia circolare: tra le altre questioni sollevate da un tema cosi
ampio, ci pare importante facilitare la conversione, a fini di produzione di
valore sociale, degli immobili pubblici. E ormai evidente infatti che la limi-
tatezza di risorse da parte della pubblica amministrazione e I'impraticabi-
lita (oltre che la non auspicabilita) della loro cessione a investitori privati,
rendono la decisione di concedere I'uso di asset pubblici ad associazioni e
gruppi della societa civile una scelta pressoché obbligata;

- resilienza (adattamento climatico e uso sostenibile della risorsa suo-
lo): PAgenda urbana potrebbe utilmente dare un contributo alla sperimen-
tazione di progetti integrati, che nelle citta e nei territori mettano in campo
soluzioni multidimensionali alle questioni da affrontare;

- trattamento sistematico del rischio naturale (in primo luogo sismico
e idrogeologico) secondo le linee gia tracciate da Casa Italia per il patrimo-
nio abitativo?;

- poverta urbana: ’Agenda urbana europea affronta il tema della pover-
ta urbana ricordando I’obiettivo della riduzione dei suoi livelli, gia contenu-
ta nel’Agenda 2020, e raccomandando lo sviluppo di progetti integrati e
Place-Based. A queste raccomandazioni occorre che s’ispiri un ripensamento
complessivo delle politiche in materia. Se il carattere territorializzato del
problema & stato tenuto in conto dalle politiche sulle periferie, & tuttavia
mancata una prospettiva di integrazione con le politiche di welfare. Di par-
ticolare rilevanza, appare la proposta dell’Agenda europea di inserire, nella
prossima programmazione 2021-2027, un Obiettivo tematico su «urban
poverty and deprived neighbourhoods», prevedendo finanziamenti dedica-
ti e formalizzando un nuovo strumento integrato definito Local Pact, orien-
tato su aree-bersaglio;

- housing: I’Agenda urbana nazionale potrebbe favorire la costruzione
di un Piano casa che non sia tanto un piano per la costruzione di alloggi,
ma che consenta di proporre risposte appropriate alla varieta della doman-
da in un’ottica di casa come servizio piuttosto che come bene di scambio;

8 Struttura di Missione Casa ltalia, Rapporto sulla Promozione della sicurezza dei rischi naturali del
patrimonio abitativo, Presidenza del Consiglio dei Ministri, Roma, 2017.
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- lavoro e competenze nell’economia locale: il lavoro & lo strumento
principale dell’inclusione delle categorie sociali che vivono in citta in con-
dizioni di vita precarie. Appare opportuno che le politiche per i quartieri
difficili pongano P’inclusione lavorativa e il rafforzamento delle competenze
come la sfida principale nella lotta all’esclusione sociale;

- cultura: superando I'idea della cultura come patrimonio o giacimento
da valorizzare, I’Agenda urbana dovrebbe leggere il patrimonio culturale
come risorsa estesa ai valori dell’immateriale e del vissuto delle comunita
locali; in questo senso, potrebbe diffondere sperimentazioni che interpreti-
no le pratiche sociali come pratiche di produzione culturale e veicolo per la
promozione dell’agency della comunita locale.

In conclusione, ci sembra di poter affermare che le spinte che proven-
gono dalle istituzioni internazionali e quelle che vengono dal basso, dai
quartieri delle citta nelle quali si sono awiate sperimentazioni promosse
dalle amministrazioni locali o dalla cittadinanza attiva, ci indichino che
sono maturi i tempi per la costruzione di un’Agenda urbana nazionale che
non sia semplicemente la messa a disposizione di risorse, anche ingenti,
genericamente dedicate alle periferie. E a partire dalle citta che molti dei
problemi del Paese possono essere affrontati. E pero necessario che il cen-
tro nazionale riprenda un ruolo di guida, semplificando e concentrando le
responsabilita, superando la logica dell’intervento prevalentemente edili-
zio, garantendo la continuita dei finanziamenti, favorendo la costruzione
di patti che mettano a confronto strategie nazionali e locali, costruendo
partenariati aperti al contributo degli innovatori. Una strategia nazionale
delle aree urbane pud muovere da queste premesse.
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politiche e citta, Bologna, Il Mulino, 2018) ed & autore e curatore (.jl numergs?
pubblicazioni. Inoltre, & stato Visiting scholar e Visiting professor'm tjlnlc\j/elr’s;ta
europee, americane e cinesi. Dal 2010 al 2015 ¢ stato prorettore vicario del Po-
litecnico di Milano e direttore del Dipartimento di Architettura e Pl?nlﬁcaglqne
della stessa universita. Nel periodo 2015-2016 & stato Assessore all’Urbanistica
e all’Agricoltura presso il Comune di Milano.

Craubio CALvAREsl, urbanista, & senior consultant di «Ava.nzi. Sost.embl.llté per
azioni» e docente a contratto di Analisi dei conflitti urban.| presso il Pohtecmcp
di Milano. E stato direttore del Laboratorio di quartiere di Ponte Lambrq a.Ml—
lano, valutatore esterno del programma Urbact e c'oui'ls\ule.nt.e della Commissione
parlamentare di inchiesta sulle periferie. Svolge attivita dl.rlcerca,. proge;ta.llz.lor;e.
e accompagnamento per progetti di rigenerazione urbana in quartieri difficili e di
sviluppo territoriale in aree interne.
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