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I ntroduzione

di Flavia Martinelli

Il termine “pianificazione strategica” e ormai diventato di uso comune nel
linguaggio urbanistico; ma, come spesso accade, non sempre con I’appropriato
livello di precisione e/o consapevolezza. E, in effetti, un’etichetta ormai appli-
cata in modo disinvolto ad una varieta di esperienze.

L’origine del termine strategia, assieme a quello di tattica, va ricercato nella
scienza militare. Come ha sintetizzato Salzano (2005): “La strategia é finalizza-
ta al lungo periodo, all’intera condotta della guerra; la sua missione & raggiun-
gere il fine ultimo. La tattica é finalizzata al breve periodo, a quel determinato e
specifico episodio che € una parte, un segmento di quell’evento piu vasto che &
il campo della strategia. La strategia & la guerra, la tattica & la scaramuccia, la
battaglia, la ritirata. Per vincere una guerra (strategia) si pud anche perdere una
battaglia o ordinare una ritirata (tattica)”.

La nozione di strategia é stata poi adottata in ambito aziendale. Le imprese
elaborano strategie di lungo periodo finalizzate a raggiungere precisi obiettivi
aziendali, che perseguono attraverso misure ed azioni di breve periodo. La pia-
nificazione strategica & ormai pratica consolidata nelle imprese contemporanee
e tecnica basilare nelle scuole di economia aziendale e di business administra-
tion.

Dall’economia aziendale il concetto € stato infine traslato alla pianificazione
territoriale. In numerose citta d’Europa, a partire dagli anni ’80 e soprattutto ne-
gli anni *90, sono state sperimentate nuove procedure di pianificazione urbana,
che travalicano gli strumenti urbanistici tradizionali — di tipo vincolistico e cen-
trati essenzialmente sulla destinazione d’uso dei suoli (Piano regolatore genera-
le, Master plan, ecc.) — e vengono pit 0 meno esplicitamente designate con il
termine di pianificazione “strategica”. Con il nuovo millennio, il Piano strategi-
co territoriale ha fatto la sua comparsa anche in Italia.
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Definizioni e caratteristiche della pianificazione strategica territoriale

Sono state offerte numerose definizioni di pianificazione strategica territoria-
le, anche molto diverse — e talora fuorvianti. Ne riporto tre che mi sembrano
particolarmente aderenti alla concezione qui proposta:

“l piani strategici agiscono attraverso la costruzione ampia di un
impegno collettivo che incorpora la molteplicita dei centri decisionali
a partire dal basso e la fa convergere su una visione socio-politica della
citta e del suo territorio proiettata in un futuro anche lontano, ma rea-
lizzabile sulla base di partenariati, di risorse, di tempi individuati, di
interessi convergenti, del monitoraggio dell’efficacia dei tempi di at-
tuazione”. (Spaziante, 2003, p. 42)

“(...) approcci di pianificazione che si riferiscono all’area vasta:
che aspirano a definire grandi indirizzi di sviluppo (economico, sociale
e ambientale) di un territorio integrato (urbano/periurbano/rurale) e a
renderne le dinamiche insediative piu coerenti con i principi dello svi-
luppo sostenibile (competitivita/solidarieta/cura dell’ambiente) attra-
verso modelli di governance capaci di costruire un’idea di cittadinanza
metropolitana certamente rispettosa delle identita locali, ma pit coope-
rante e lungimirante”. (Gibelli, 2003, p. 62)

“(...) la pianificazione strategica pud essere definita come un pro-
cesso guidato dal settore pubblico, attraverso il quale una visione, del-
le azioni e dei mezzi di attuazione sono formulati, dando forma e cor-
nice a quello che un luogo ¢ e pud diventare”. (Albrechts, Capitolo 9
in questo volume)

Una differenza fondamentale tra la pianificazione strategica territoriale e
guella militare o aziendale va subito segnalata. A differenza di queste ultime,
nella pianificazione territoriale non vi € centralizzazione dell’autorita e le deci-
sioni non possono essere imposte. In un regime democratico e in una societa ad
economia di mercato — caratterizzati cioé da una pluralita di attori — qualunque
strategia deve in qualche misura basarsi sul consenso®. Inoltre, la prospettiva di
lunga durata necessaria alla pianificazione strategica in un campo di decisioni
diverso da quello militare (dove vige un regime gerarchico) comporta la neces-
sita di assicurare un consenso ampio, che vada al di la delle oscillazioni della

1 Ci si puo interrogare, a questo proposito, sulle somiglianze con la pianificazione indicati-
va del periodo “corporativo” (ad esempio nel caso francese, ma anche in quello olandese, ac-
cennato nel Capitolo 6 di questo volume). Una fondamentale differenza sta nel fatto che nel
periodo “corporativo” (anni ’60 e ’70), le decisioni venivano prese — nel migliore dei casi — sul-
la base di consultazioni, negoziazioni e accordi centralizzati, tra governo e rappresentanze poli-
tiche di pochi grandi interessi (le associazioni degli industriali, il sistema finanziario, a volte i
sindacati confederati).

12



politica e possa quindi garantire continuita al processo. Ne consegue che, in
ambito democratico, “il concetto di strategia deve necessariamente arricchirsi di
quello di consenso” (Salzano, 2003). La pianificazione strategica territoriale si
inscrive percio a tutti gli effetti in quel filone — definito habermasiano, cioé ba-
sato sull’agire comunicativo e sulla dimensione relazionale — della pianificazio-
ne “collaborativa” e partecipativa (Healey, 1997).

Al di la delle diverse definizioni vi & una crescente convergenza sulle princi-
pali caratteristiche che connotano la pianificazione strategica in ambito territo-
riale — e la distinguono dagli strumenti urbanistici tradizionali — alcune delle
quali strettamente interconnesse (cfr. anche Fera, 2002; Gibelli, 2003; Al-
brechts, 2004; e i contributi di questi autori nella seconda parte del volume):

a) il carattere volontario e non obbligatorio dello strumento: non si tratta di

un atto amministrativo dovuto, ma di una procedura intrapresa per scelta;

b) il carattere consensuale — piuttosto che autoritario e prescrittivo — dei

contenuti del Piano, attraverso la costruzione di una visione del futuro con-

divisa dal maggior numero possibile di attori locali, costruzione che é per-
tanto negoziata, concertata e, nel migliore dei casi, partecipata;

c) il carattere operativo — cioé orientato alla promozione di azioni e progetti

— piuttosto che passivo e vincolistico (si “promuovono” progetti, piuttosto

che “concedere” licenze e/o impedire I’edificazione);

d) il carattere flessibile — cioé suscettibile di aggiustamenti e revisioni — in-

vece che rigido;

e) la dimensione territoriale di area vasta, cioe sovracomunale, che supe-

rando “gli eccessi del localismo” (Gibelli, 2003), rilancia la necessaria con-

certazione tra livelli di governo diversi;

f) I’approccio integrativo in termini intersettoriali, oltre che in senso multi-

scalare: non solo si mettono in relazione le diverse scale di governo, ma si

supera e si ricompone il tradizionale approccio settoriale della pianificazione
tradizionale (economia, societa, ambiente, cultura);

g) la funzione di quadro strategico di lungo periodo entro il quale integrare

le azioni e assicurare coerenza ai singoli progetti;

h) il carattere contestuale, cioé fortemente connotato dalle specificita locali,

sia in termini di problematiche e sfide, sia in termini istituzionali, culturali e,

in ultima analisi, di “valori”.

A queste caratteristiche fondamentali, ormai condivise dalla maggior parte
degli studiosi di pianificazione strategica, se ne possono aggiungere alcune al-
tre:

i) I’attenzione al quadro delle risorse finanziarie, che comporta una sele-

zione degli interventi tra quelli possibili, I’identificazione dei soggetti attua-

tori degli interventi e del loro contributo e, sempre piu spesso, il ricorso a

partnership pubblico-private (Albrechts, 2004; Cremaschi, 2002);
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j) I'uso di procedure di valutazione — ex ante, in itinere ed ex post — degli
interventi e di monitoraggio dell’attuazione;

k) I’adesione ai principi dello sviluppo sostenibile, che comporta tra I’altro
I’introduzione di valutazioni anche di tipo qualitativo (qualita della vita, svi-
luppo umano, conservazione delle risorse non rinnovabili, ecc.).

Pianificazione strategica e capitale sociale. Contenuti e processi

Se queste sono le caratteristiche salienti della pianificazione strategica con-
temporanea, vediamo quali sono le sue funzioni. Gli obiettivi della pianificazio-
ne strategica, possono essere analizzati secondo una duplice ottica: come pro-
dotto e come processo. Da una parte, infatti, vanno considerati i contenuti del
Piano, cioé gli obiettivi, le strategie e le azioni, generalmente formulati e artico-
lati in funzione delle specificita dell’area e della “visione” del suo futuro (la ri-
conversione produttiva, I’internazionalizzazione del mercato, il rilancio di alcu-
ne attivita, il recupero del patrimonio storico, I’aumento della competitivita,
I’innovazione, la decongestione, la qualita della vita, ecc.). Da un altro punto di
vista, il Piano strategico va inteso come un processo, non solo tecnico ma anche
e soprattutto sociale. Tra gli obiettivi piu ambiziosi della pianificazione strate-
gica — in guest’ultima accezione — vanno menzionati la costruzione €/o il raffor-
zamento del capitale sociale locale, attraverso processi di interazione e appren-
dimento collettivo.

Anche di capitale sociale si parla sempre pil spesso € non sempre a proposi-
to. Nella definizione di Mutti (1998, p. 13), il capitale sociale “(...) consta di
relazioni fiduciarie (forti e deboli, variamente estese e interconnesse) atte a fa-
vorire, tra i partecipanti, la capacita di riconoscersi e intendersi, di scambiarsi
informazioni, di aiutarsi reciprocamente e di cooperare a fini comuni”.

Nel caso della pianificazione strategica territoriale questo processo di co-
struzione e/o rafforzamento del capitale sociale dovrebbe avvenire attraverso la
promozione della comunicazione, della partecipazione, della fiducia e della co-
operazione, ovvero attraverso la mobilitazione di tutta la societa civile (Paba,
2003) attorno alla costruzione e alla realizzazione di quella “visione condivisa”
del futuro locale che contraddistingue il Piano strategico (Camagni, 2003).
L’interazione degli attori favorisce la formazione di conoscenze condivise (ca-
pitale sociale intellettuale) e alleanze (capitale sociale politico) (Balducci,
2001). 1l Piano strategico, inoltre, proprio attraverso la visione condivisa del fu-
turo collettivo — che comporta la condivisione di valori — pud contribuire a crea-
re/rafforzare un senso di identita territoriale nella cittadinanza (Albrechts,
2004). Pud contribuire a rigenerare la fiducia nella pianificazione e
nell’intervento pubblico in generale, come garante dell’interesse collettivo e
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della democrazia (Albrechts et al., 2003; Gibelli, 2003). Pud promuovere, infi-
ne, nuove forme di governance?, intesa come gestione “dal basso”, attraverso le
quali ¢ la citta intera e non piu la sola amministrazione locale al centro dei pro-
cessi di decisione e di trasformazione territoriale (Donolo, 2003; Paba, 2003).

L’obiettivo della costruzione di capitale sociale nel contesto del Piano inteso
come processo &, tuttavia, estremamente ambizioso. Attorno a questa missione
“taumaturgica” (Gastaldi, 2003) del Piano strategico si sta formando un approc-
cio quasi mistico. Rischia di prendere piede un discorso retorico senza agganci
con la complessita e le difficolta della realta, se non a copertura di processi mol-
to meno nobili. E” proprio dietro questa visione mistica che si annidano i prin-
cipali nodi — e rischi — della pianificazione strategica territoriale. Per affrontarli
e utile fare un breve riepilogo del contesto storico nel quale essa si afferma.

Il contesto storico della pianificazione strategica in Europa

La nuova stagione di pianificazione flessibile e strategica si diffonde in
Europa in un momento storico — gli anni ‘80 e ‘90 — che vede il paradigma
neo-liberale sostituire quello keynesiano e I’intervento pubblico contrarsi e
ritrarsi in tutti i campi, incluso quello della pianificazione. E’ un periodo di
profonda crisi della politica, durante il quale si sgretola il patto corporativo
che aveva garantito stabilita al regime keynesiano-fordista. In particolare, la
politica dei partiti — che affondava le sue radici nel consenso delle classi so-
ciali rappresentate e poteva esplicarsi su strategie di lungo periodo — viene
sostituita da un sistema basato su coalizioni instabili, |eadership fortemente
personalizzate e tattiche (mandati) di breve periodo, improntate al raggiun-
gimento di “risultati a tutti i costi”. Si accorciano i tempi della politica e si
ricerca il successo facile e demagogico.

Va anche considerata la dimensione globale dello spazio economico che
si afferma negli anni ’90 e contribuisce, da una parte, ad accentuare la con-
correnza tra luoghi e, dall’altra, a modificarte il ruolo dei diversi livelli di
governo. E’ un periodo di re-scaling istituzionale (rideterminazione delle
scale di governo), in cui alla globalizzazione crescente di alcuni attori (le
grandi imprese transnazionali) e istituzioni (Organizzazione mondiale del

2 Per governance (termine anglosassone di non univoca traduzione, anch’esso ormai abusa-
to senza adeguata definizione), si intendono generalmente — e in contrasto con government,
I’esercizio del governo tradizionale “dall’alto” — le diverse istanze e le nuove forme di governo
“dal basso” e di governo partecipato, attraverso le quali la pluralita di attori in un territorio — gli
attori privati, le diverse organizzazioni pubbliche, i gruppi o le comunita di cittadini e altri tipi
di rappresentanti della societa civile — prendono parte alla formulazione della politica.
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commercio, Unione europea, ecc.), si contrappone una perdita di legittimita
dei governi nazionali e un forte rilancio dei governi locali.

La fine del XX secolo, inoltre, si connota come un periodo di crisi della
pratica (della gestione) urbanistica, specie in Italia. Si € verificato uno scol-
lamento tra tempi e approcci della pianificazione urbanistica tradizionale e
tempi e dinamiche delle trasformazioni territoriali. Queste ultime sono mol-
to piu rapide e si caratterizzano per modalita affatto diverse da quelle previ-
ste dall’urbanistica tradizionale (citta non piu in crescita ma in declino, ur-
banizzazione diffusa, aree dismesse, nuove modalita di comunicazione,
ecc.), a fronte di un’ulteriore accentuazione di problematiche esistenti (con-
gestione dovuta al traffico automobilistico, immigrazione ed esclusione so-
ciale, peggioramento della qualita urbana, ecc.). La funzione del piano tradi-
zionale di regolare e contenere, attraverso un sistema di vincoli si & cosi
svuotata. Questo scollamento ha portato ad una pratica urbanistica “in dero-
ga” nei casi migliori e all’abusivismo tout court nei casi peggiori.

Va, infine, sottolineata la crisi fiscale degli stati. Dopo il periodo espan-
sivo del dopoguerra — les trentes glorieuses — I’ultimo scorcio del XX secolo
e I’inizio del Terzo millennio si caratterizzano per tassi di crescita delle e-
conomie occidentali molto bassi: si riduce drammaticamente la capacita di
prelievo e di spesa dei governi centrali e locali. La necessita di coinvolgere
capitali privati nei progetti di investimento diventa imperativa.

E contro questo sfondo che va letta I’evoluzione della pianificazione stra-
tegica europea e che si possono identificare le differenze di “generazione”
tra piani, in particolare — come ha messo in luce Gibelli (1996; Capitolo 10
in questo volume) — tra la generazione dei piani strategici degli anni ’80, nei
quali prevalgono la componente deregolativa e la logica aziendalistica attor-
no ai grandi interventi di rivalorizzazione urbana, e I’ultima generazione,
quella degli ultimi anni 90 e dell’inizio del Terzo millennio, piu attenti a
creare consenso e sinergie tra decisori, attorno ad una visione condivisa, con
un approccio di tipo integrativo e partecipativo. A questa generazione sem-
brano appartenere i primi piani italiani degli anni 2000.

Alcuni nodi critici e i rischi connessi

Come ho gia sottolineato, tuttavia, I’affermarsi della pianificazione stra-
tegica come nuovo “paradigma” della pianificazione territoriale e I’adesione
entusiastica — specie in Italia — a quello che ho chiamato approccio mistico
al nuovo corso rischiano di oscurare alcuni nodi critici, che configurano al-
trettanti rischi istituzionali e sociali di cui occorre essere coscienti.
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| nodi

Un primo nodo é quello della effettiva partecipazione della societa civile
ai processi di formulazione e decisione. Attuare un vero processo partecipati-
VO in una societa complessa come quella attuale & molto difficile — e costoso.
Esistono diverse tecniche e metodologie (cfr. Fera, Capitolo 11 in questo vo-
lume), alcune delle quali sono state usate con successo in alcuni dei casi qui
presentati. Ma, specie in realta metropolitane o in sistemi territoriali estesi, il
processo e i risultati non sono scontati. Il problema della partecipazione & ul-
teriormente accentuato dall’esistenza di disuguaglianze di accesso tra sogget-
ti/interessi, determinate dalla loro diversa capacita contrattuale. Tra gli inte-
ressi privati, vi sono quelli imprenditoriali e immobiliari “forti” (Camagni,
2003) e vi sono quelli che possiamo definire “diffusi” (Salzano, 2003), cioé
quelli di cittadini che si animano per la soluzione di questo o quel problema
all’interno di una comunita, piccola o grande che sia. Questi ultimi attori ge-
neralmente ricevono poco spazio nel processo delle decisioni, ma sono co-
mungue in grado di organizzarsi. Vi sono poi gli interessi “deboli” che spesso
non riescono nemmeno a mobilitarsi — gli “esclusi”. Chi rappresenta gli inte-
ressi deboli e da voce agli esclusi?

Un altro nodo é quello del soggetto referente del piano — chi guida, coor-
dina e porta a buon fine il processo e agisce da garante — connesso ai fallimen-
ti della negoziazione senza una qualche forma di autorita che faccia da arbi-
tro. Tra gli esiti possibili della negoziazione assunta a paradigma vi sono, in-
fatti, lo stallo e la deregolamentazione, che raramente garantiscono risultati
socialmente accettabili nel lungo periodo (cfr. Gibelli, 2003). Strettamente
collegato ¢ il nodo del rapporto tra attore pubblico (teoricamente garante del
bene collettivo) e interessi privati, specie nel caso di iniziative a capitale mi-
sto.

Altro nodo ancora ¢ il problema della definizione dell’interesse pubbli-
co/collettivo/comune di cui ’autorita pubblica dovrebbe essere garante (su
questo argomento si veda Moroni, 2003). Evidentemente il bene comune non
puo essere determinato solo dal processo partecipativo. Come osserva Salzano
(2003) alcune istituzioni sono garanti di interessi e beni pubblici indiscutibili
(soprintendenze, protezione civile, pubblica sicurezza, difesa del suolo, ecc.),
ma nella maggior parte dei casi la definizione di cosa costituisca I’interesse
pubblico & molto piu vaga.

Va sottolineato infine il nodo del rapporto tra politica e piano. In primo
luogo esiste un diverso orizzonte temporale tra pianificazione, progetti e poli-
tica: lungo per il Piano strategico (10-15 anni); corto per i mandati elettivi di
governo (sindaci, ecc.) e per la realizzazione dei progetti. Questo sfalsamento
ha portato numerosi osservatori a sviluppare la distinzione tra quelli che de-
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vono essere gli elementi “strutturali” (invarianti) dei piani e quelli flessibili (i
progetti). A questo nodo si ricollega, in effetti, quello del rapporto tra la piani-
ficazione strategica e la strumentazione urbanistica tradizionale.

| rischi

I rischi, rispetto a questi nodi sono numerosi, alcuni dei quali si possono
intravvedere anche nei casi presentati in questo volume.

Un primo rischio rilevante, é la strumentalizzazione del piano, attraverso la
finzione demagogica del consenso, per legittimare scelte di gruppi di interesse
forti, gia prese altrove (il consenso viene cioe utilizzato per mascherare un
compromesso tra interessi forti “al di fuori” del piano). Nei luoghi in cui il
capitale sociale e debole, il pericolo di esiti deregolativi, contrabbandati come
“flessibilita”, ma in realta funzionali ad obiettivi di mera rivalorizzazione ur-
bana o pura speculazione edilizia, & in effetti molto forte. In casi estremi il
Piano strategico pud essere usato per delegittimare il piano urbanistico ed il
controllo pubblico sui meccanismi di trasformazione del territorio. D’altro
canto, I’ultima generazione di piani — in parte come ripensamento critico dopo
i deludenti risultati dei meccanismi affidati al mercato dei primi piani — sem-
bra riportare la pianificazione strategica nell’alveo di una gestione pubblica
delle trasformazioni. Come afferma Gibelli (2003), occorre ritornare ad una
legittimazione delle istituzioni pubbliche nel campo della pianificazione e
“definire regole nella flessibilita”.

Altro rischio e I’adozione di una visione strategica “alla moda” per ottene-
re consensi, senza che vi siano i presupposti locali per raggiungere quel tipo di
obiettivi. L’ossessione con la necessita di essere “competitivi” ha portato
all’imitazione acritica di modelli gia sperimentati in localita centrali, contri-
buendo ad un appiattimento della visione strategica e alla scomparsa delle
specificita e della diversita (Gastaldi, 2003).

Nel Sud i pericoli di un uso spregiudicato e/o pedissequo della pianifica-
zione strategica sono maggiormente presenti: esiste una societa civile poten-
zialmente ricca e motivata, ma e scoraggiata e priva di fiducia nel sistema po-
litico ed amministrativo. Non si esprime. Questo si vede, ad esempio nella ge-
stione di molti Patti territoriali e Programmi integrati territoriali, dove se, da
una parte, i tavoli di concertazione e negoziazione vedono in alcuni casi
un’effettiva interazione tra attori locali, cosa che costituisce senz’altro una si-
gnificativa innovazione sociale e I’inizio di un processo di costruzione di ca-
pitale sociale, dall’altra, gli interessi “deboli” — imprenditorialita “diffusa”,
societa civile, immigrati — restano nella maggior parte dei casi assenti e i pro-
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getti finanziati, spesso molto poco strategici e scarsamente improntati alle
specificita locali, sono promossi dai “soliti noti”.

Organizzazione del volume

Il volume ¢ organizzato in due parti. Nella prima parte vengono presentati
otto casi di pianificazione strategica territoriale in Italia e in Europa ; nella se-
conda sono inclusi tre saggi a carattere teorico e metodologico.

Le esperienze a confronto

Degli otto piani strategici qui presentati, i primi quattro — in ordine crono-
logico di approvazione — riguardano citta italiane (Torino, Firenze, Pesaro e
Trento), mentre gli altri quattro riguardano citta europee (Lille, Groningen,
Praga e Atene). Sei di questi casi erano stati oggetto di un workshop interna-
zionale tenutosi nel novembre del 2003 presso la Facolta di Architettura di
Reggio Calabria, nell’ambito delle manifestazioni per il Ventennale
dell’Ateneo®. Obiettivo dell’evento era mettere a confronto le metodologie e
gli esiti di esperienze diverse — in termini temporali e di contesto — per verifi-
care I’esistenza di elementi invarianti, valutare il ruolo delle specificita locali,
identificare punti di forza e punti di debolezza. Allo scopo di facilitare la valu-
tazione comparativa, ai relatori era stato chiesto di stilare i casi sulla base di
una griglia comune, griglia che e stata mantenuta nella stesura dei saggi defi-
nitivi qui inclusi.

Tra i casi nazionali, quello di Torino rappresenta il primo Piano strategico
approvato in Italia — nel febbraio del 2000 — e costituisce una sorta di precur-
sore, per metodo e struttura. Seguono il Piano strategico di Firenze approvato
nel dicembre 2002, quello di Pesaro completato nel marzo 2003 e quello di
Trento (fine 2003). Come diremo meglio, si nota una sorta di “canovaccio”
comune nell’esperienza italiana di questi piani, sia in termini di impostazione
processuale, che di architettura, nonostante le notevoli differenze di contesto e
di contenuti. Per quanto riguarda le esperienze straniere, i casi si dipanano su
un arco temporale maggiore e mostrano differenze molto piu accentuate. Lille
(Francia) e stata tra le prime cittd metropolitane d’Europa ad affrontare il pro-
blema del suo riassetto territoriale in termini di pianificazione strategica gia
alla fine degli anni ’80; il Piano per il rinnovo del centro storico di Groningen

% |1 seminario era stato organizzato e finanziato nell’ambito di un progetto di ricerca MIUR
60% da me coordinato. Ringrazio il Dipartimento Oasi e la Presidenza della Facolta di Archi-
tettura per I’ulteriore contributo finanziario all’evento.
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