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INTRODUZIONE

Nel dicembre del 1980 la Fondazione Della Rocca, in collabora-
zione con il Prof. Valerio Giacomini, aveva messo a punto un pro-
gramma per la realizzazione di un seminario di studio sul tema « L’a-
gricoltura nello spazio peri-urbano » che doveva svolgersi nell’ambito
del Programma UNESCO « Man and Biosphere » (MAB). Era un’ul-
teriore fase della collaborazione tra Fondazione e Programma MAB
che in passato aveva gia portato alla pubblicazione, in questa stessa
collana « Atti », del volume « L'insoddisfazione ambientale negli in-
sediamenti umani. Atti del Seminario tenutosi a Roma il 14 ottobre
1979 ».

Anche la problematica riguardante ['agricoltura nello spazio
peri-urbano non poteva essere ulteriormente trascurata consideran-
do il peso che essa ha nella situazione attuale, caratterizzata da un sem-
pre pid delicato e difficile rapporto tra uomo e ambiente. Nel mag-
gio del 1980, durante il Congresso tenutosi a Citta del Messico, il
Prof. Valerio Giacomini aveva aperto la sua Relazione con queste pa-
role: « Among the great problems, to which the Unesco Programme
Man and Biosphere is devoted, the problem of the urban systems, and
especially of the major metrepolis, is the most serious of our times.
Entropy fluxes expand from urban systems threatening the surroun-
ding territory, sometimes a whole country. Streaming rural masses are
drawn towards urban settlements causing progressive desertion of the
countryside and mountain areas and producing at the same time a
growing, disordered overpopulation in the urban and peri-urban
areas » ('). Questi i termini generali ed internazionali del « problema »

(') MAB ltalia Report n. 5, Project 11, Qualifying aspects of MAB Project 11
applied to the City of Rome, Mav, Rome 1980.
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di cui il tema, affrontato negli studi raccolti in questo volume, rappre-
senta uno degli aspetti certamente tra i pid importanti.

Lo studio dell’agricoltura nello spazio peri-urbano ¢ relativamente
recente, soprattutto in Italia.

L’espansione urbana non & certo un fenomeno nuovo anche se
dall’ultimo dopo guerra le caratteristiche di tale crescita hanno subito
una notevole evoluzione. Ne & risultata, in generale, una maggiore
occupazione di suolo e quindi un aumento considerevole dell’interfac-
cia citta-campagna. L’idea che ¢ alla base di questa iniziativa & che
solo tenendo conto di questo quadro si pud sviluppare lo studio di
una agricoltura la cui organizzazione e le cui attivitd sono modificate
dalla presenza della peri-urbanizzazione, soprattutto nei Paesi a mag-
giore sviluppo industriale.

Per analizzare, pianificare e controllare i problemi determinati
dall’interconnessione delle aree rurali con quelle urbanizzate molti
sono | riferimenti teorici di cui & necessario riverificare la validita.
Tanto per citarne alcuni si possono ricordare: gli approcci classici della
geografia che, a partire da von Thiinen, considerava privilegiati i
terreni agricoli piv prossimi alla citta; le teorie della rendita fondiaria
e dell’'uso del suolo; le teorie che, a partire da Howard, ipotizzando
nuove forme di insediamento alternative alla citta hanno portato alla
realizzazione delle new towns; per finire con i concetti di standard e
di zoning che, nella loro applicazione pratica, hanno portato molto
spesso ad ignorare completamente il rurale,

Questo cambiamento di atteggiamenti corrisponde anche ad un
aumento di alcune preoccupazioni relative alla protezione dell’ambien-
te, alla scarsita delle risorse, alla qualita ed agli stili di vita, all’anda-
mento dell’economia che, da un lato, hanno messo in crisi certi model-
li urbani e, dall’altro, hanno portato alla scoperta di nuovi valori in
base ai quali le aree rurali non possono essere piu considerate come
riserve di suoli ma come parti integranti, insieme alle aree urbanizza-
te, di un unico ecosistema.

Questa & a grandi linee la problematica. Su questa, come si &
detto, si voleva organizzare un seminario, ma la scomparsa del Prof.
Valerio Giacomini, che riuniva in sé una vastissima e profonda cultu-
ra scientifica e non comuni doti di entusiasmo e di dedizione, ha
impedito che si portasse a termine D'iniziativa, impossibile senza la sua
presenza. Gli obiettivi che ci si proponeva di raggiungere erano infatti
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ambiziosi. Si era ritenuto che da un dibattito aperto a contributi
internazionali, oltre ad avere un approfondimento teorico-scientifico,
fosse possibile:

— fornire agli amministratori ed agli operatori pubblici una
documentazione di base su cui impostare, in modo organico e scientifi-
camente valido, le loro politiche per il settore e le direttrici per i piani
territoriali, intercomunali e comunali;

— verificare la natura e I'incidenza delle correnti politiche di
piano per il controllo e la programmazione dei fenomeni in atto nello
spazio peri-urbano;

— integrare ed aggiornare quelle tecniche di analisi, ritenute
obsolete, relative al settore primario ed ai fenomeni ad esso connessi
nello spazio peri-urbano.

La pubblicazione di questo volume non pud certamente ritenersi
esaustiva di tale programma. Con gli studi in esso raccolti si & inteso,
prima di tutto, rendere omaggio alla memoria di un illustre studioso,
non facendo cadere nel nulla un’iniziativa alla cui ispirazione ed alla
cui preparazione aveva attivamente partecipato. In secondo luogo, si &
pensato di contribuire allo sviluppo del dibattito proponendo una
serie di riflessioni riunite intorno a due punti principali che corri-
spondono alle due parti del libro. La prima & di carattere generale e
descrittivo dei fenomeni presenti nello spazio peri-urbano, della cultu-
ra urbanistica e dei tentativi di pianificazione. La seconda raccoglie
una serie di strumenti conoscitivi e di proposte per norme e tecniche
di pianificazione dello spazio peri-urbano.

11 saggio di Francesco Karrer, che apre la prima parte, fornisce
una definizione di spazio rurale in relazione ai fenomeni di crescita
urbana per passare poi ad una analisi critica della politica agraria in
Ttalia, dei suoi effetti e dei suoi rapporti con le pit generali politiche
di gestione del territorio. Il quadro che ne deriva &, per molti aspetti,
preoccupante soprattutto per la frammentarieta, I'isolamento e I'in-
coerenza che hanno caratterizzato molti provvedimenti. Il saggio si
conclude ribadendo la necessita di una riappropriazione dello spazio
rurale nella pianificazione fisica ai vari livelli in cui essa si attua.

L’agricoltura va, infatti, considerata come un settore economico
non piu di secondo piano e deve essere possibile, alle sue diverse
dinamiche di trasformazione, di condizionare la pianificazione e la
gestione dello spazio in cui essa & presente. Cid soprattutto quando la
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modernizzazione del settore agricolo contribuisce, con 'aumento dei
redditi, a riprodurre anche nell’ambiente rurale condizioni di vita
tipiche della citta.

Gli aspetti della gestione del territorio agricolo in presenza di
fenomeni di crescita urbana sono approfonditi da Stefano Garano.

Perché sia possibile una effettiva politica di controllo di una
situazione che per sue stesse caratteristiche tende a sfuggire, & indi-
spensabile:

— riconoscere all’interno di questo spazio, che ha contempora-
neamente caratteristiche urbane e rurali, quali siano i fattori endogeni
determinanti (quali siano, ciog, i fattori che lo diversificano da un
ambiente tipicamente rurale e da un ambiente tipicamente urbano);

— individuare quali processi produttivi in questo spazio si in-
neschino sia sulla stessa agricoltura (intesi come effetti di ritorno) sia
sull’economia urbana tradizionale;

— mettere a punto strumenti di lettura delle particolari forme
di organizzazione spaziale che assume la peri-urbanizzazione;

— valutare e comparare quali differenti valenze caratterizzino
il tipo di vita che in tale ambiente si instaura, in relazione ai livelli di
vita tradizionalmente accettati;

— confrontare la dinamica di tale fenomeno con quelle ritenu-
te tipiche urbane (immigrazione, abusivismo, congestione, inquinamen-
to, degrado ambientale, ecc.).

Allo studio di gran parte di questi punti contribuisce il saggio di
M. Clara Zerbi che, partendo dalla definizione stessa di peri-urbaniz-
zazione, ne analizza strutture e processi soffermandosi, in particolare,
sulla problematica delle attivita agricole.

L’altra componente dello spazio peri-urbano, quella pit tipicamen-
te residenziale, & esaminata nel secondo saggio di Francesco Karrer
che ne individua i termini fisici, economici e sociali. Proseguendo poi
con un esame di alcune esperienze straniere e della situazione italiana
giunge a formulare alcune concrete proposte per una politica di piani-
ficazione che consideri la peri-urbanizzazione, non pit come fenomeno
negativo, ma come componente della crescita urbana.

Chiude la prima parte il saggio sull’« Agricoltura nelle regioni
metropolitane » che, dopo alcune osservazioni di carattere generale,
cerca di mettere in relazione alcuni dati sull’attuale sviluppo della
produzione agricola con una lettura dei fenomeni di decentralizzazione
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dello sviluppo urbano all’interno delle aree metropolitane.

La seconda parte del libro ha, come si & detto, un carattere piu
strettamente operativo, cercando di individuare gli strumenti conosci-
tivi, le norme e le tecniche di pianificazione che meglio si adattano ad
affrontare i problemi dell’agricoltura nello spazio peri-urbano. I saggi
raccolti non riescono a coprire tutta la domanda di strumentazione
che lattuale situazione comporta. Tuttavia si & cercato di approfondi-
re lo studio delle possibilita offerte da tecniche nuove o da esperienze
condotte in altri paesi per metterle poi in relazione con il caso italia-
no.

Per affrontare la complessa fenomenologia dello spazio peri-urba-
no & necessario utilizzare, infatti, metodologie di indagine e di ap-
proccio conoscitivo e sensitivo, tecniche di piano e di controllo che
siano sufficientemente avanzate e sofisticate. Lo stesso concetto di
area metropolitana, ad esempio, non sembra essere pid sufficiente a
rappresentare la realta della crescita urbana. Ad esso, da alcuni anni,
negli Stati Uniti si va sostituendo quello di « campo urbano », la cui
prima applicazione risale ad un decennio or sono, con la stesura del
piano di coordinamento territoriale del settore orientale del Massa-
chussets.

Un altro punto da approfondire & il rapporto tra pianificazione
fisica di tipo tradizionale e la pianificazione ambientale, sviluppando
la conoscenza delle interrelazioni che si manifestano tra gli interventi
e le componenti dell’ambiente. Almeno a livello teorico si & aperto
recentemente in Italia un certo dibattito sulla valutazione di impatto
ambientale, la cui eventuale applicazione rischia di restare circoscritta
all’edificazione di opere continuando ad attribuire all’area agricola un
ruolo passivo. Mentre andrebbero studiate e definite anche le molte-
plici implicazioni ecologiche connesse con I'utilizzazione o la non-uti-
lizzazione dei terreni.

In questo ambito si inseriscono i primi due saggi. Quello di Valerio
Romani, sotto forma di appunti per una approssimazione « consape-
vole » ai problemi delle interfacce peri-urbane, ne identifica i pro-
blemi di carattere ecologico puntualizzando ’aspetto, spesso tralascia-
to, del loro effettivo valore tanto economico che, pit sottilmente,
sociale e psicologico.

Il secondo, partendo da un’analisi storico-critica degli attuali
standards di utilizzazione del suolo agricolo contenuti nei Piani, cerca
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di individuare un nuovo tipo di approccio al problema. Riallacciandosi
a ricerche avanzate nel settore, propone che si realizzi una stretta
interrelazione fra caratteristiche meccaniche e fisiche del terreno e gli
standards edilizi, per una revisione critica di alcuni obsoleti concetti
di zonizzazione e di altri elementi che contribuiscono alla rigidita dei
piani.

I sei saggi che concludono il volume si occupano di aspetti pid
strettamente pratici ed applicativi. Lorenzo Patrizi, nel suo studio,
analizza a fondo le attuali normative per le zone agricole e le possibi-
lita offerte dalla loro utilizzazione.

Rita Colantonio Venturelli identifica e mette a punto una serie di
indicatori fondamentali che devono servire alla formulazione di un
metodo di analisi e di valutazione della componente agricola nello
spazio peri-urbano.

Nel lavoro di Giuseppe Las Casas viene presa in considerazione la
reale possibilita di utilizzare dei metodi computerizzati per la defi-
nizione degli usi ottimali del suolo; cosi come il saggio di Antonella
Galassi evidenzia sia la portata che i limiti della fotografia aerea come
metodo di lettura del territorio, con particolare riferimento alle possi-
bilita di rilevamento e classificazione delle aree agricole peri-urbane.

Maurizio Migliaccio, partendo dal concetto di parco in zona a-
gricola ed operando una sintesi critica di quelle che sono le sue
modalita di progettazione, conclude proponendo un esempio concreto
di classificazione di una serie di aree nella Regione Lazio.

11 lavoro di Carlo Lefebvre propone, infine, una serie di conside-
razioni sul concetto stesso di spazio agricolo per introdurre la presen-
tazione di un esempio di valutazione degli effetti prodotti da una
grande infrastruttura in un’area boschiva.

Uno degli obiettivi di una introduzione ad un testo & quello di
fornire, tra le altre indicazioni, una chiave di lettura, soprattutto
quando si tratta di una raccolta di saggi. In questo caso ci sembra di
poter certamente affermare che si tratta di un contributo ad un dibat-
tito in corso che perd non si limita a riportare o a prendere delle
posizioni ma va molto pid in 13, proponendo sia esplicitamente delle
soluzioni sia implicitamente orientandosi verso una pianificazione
sempre pil integrata e rigorosamente scientifica.




PARTE PRIMA

LO SPAZIO PERI-URBANO, LA CULTURA URBANISTICA
ED I TENTATIVI DI PIANIFICAZIONE

2. - Rapporti fra agricoltura e urbanistica nello spazio peri-urbano.






Francesco KARRER

AGRICOLTURA, SPAZIO RURALE
E PIANIFICAZIONE FISICA

1. — Osservazioni generali.

Prima di addentrarci nel tema, riteniamo opportuno richiamare
alcune nozioni, ai pii note, ma di capitale importanza per il ragiona-
mento che svilupperemo in seguito. In particolare, i significati di
« pianificazione » e di « spazio-rurale ». Con la prima nozione, inten-
diamo il processo di individuazione degli obiettivi e degli strumenti
necessari a perseguirli, in un prefissato sistema di vincoli, siano essi
rappresentati dalla limitatezza delle risorse — questione di sempre e
non solo dei momenti di crisi — o dalla natura dell’operatore di
decisione, pubblico o privato, ad esempio.

Anche da una definizione cosf «tecnica», emerge il carattere
politico della pianificazione come sistema razionale esplicito di presa
di decisioni, sia per la natura dell’'operatore di decisione che per la
parte sociale che, direttamente o indirettamente, & oggetto o soggetto,
piti 0 meno consapevole, del piano: lo strumento, ciog, nel quale si
concretizza (o si dovrebbe concretizzare) operativamente il processo di
pianificazione. Queste considerazioni torneranno utili allorché cerche-
remo di mettere in evidenza la natura degli operatori di decisione e le
parti sociali al centro della pianificazione in agricoltura nel nostro
Paese.

La seconda nozione — quella di spazio rurale — costituisce il
campo nel quale s'applica il processo di pianificazione agricola. La
nozione di spazio rurale & estremamente comprensiva, fors'anche
troppo; ed anche se non priva di ambiguita, & di gran lunga da
preferirsi a quella di « campagna », ormai esclusivamente quasi di
significato sociologico, ma ancora frequentemente in uso, e non solo
in Italia (').

(!) Per un approfondimento di quanto qui sostenuto, rinviamo agli studi ¢ ri-
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Qui d interessa mettere in evidenza che le attivita che si svolgono
nello spazio rurale non si esauriscono con quelle agricole, anche se
queste — fosse solo per la quantita di spazio che richiedono — ne
rappresentano la parte preponderante.

Gia la semplice osservazione delle funzioni che si svolgono nello
spazio rurale e delle relative tipologie d’uso & sufficiente a spiegare
questo concetto. Il confronto tra le diverse definizioni che si ritrova-
no nella letteratura pud essere un completamento dell’osservazione ed
anche un’utile guida a capire il valore « ideologico» che & stato
spesso attribuito allo spazio rurale.

Nello spazio rurale si svolgono una grande quantita di funzioni-
attivitd; oltre a quelle connesse all’agricoltura, sia nel momento stret-
tamente produttivo che organizzativo, della produzione e dell’infra-
strutturazione sociale (abitazioni e servizi sociali, viabilita rurale e
connessioni con quella primaria, elettrificazione, irrigazione, ecc.), vi
sono altre funzioni abitative (sia di « prima » che di « seconda casa »)
non destinate ai lavoratori agricoli (per effetto dello spraw! urbano,
ad esempio): quelle produttive, estrattive, di produzione d’energia e
di trasformazione; quelle terziarie, in ispecie commerciali e turistiche;
quelle infrastrutturali, sia delle infrastrutture «a rete » che « pun-
tuali »; quelle igieniche, per lo smaltimento e recupero dei rifiuti; per
lo piti prodotti nelle citta; ed infine, quelle per la difesa e promozione
della natura, che meriterebbero un discorso a sé.

La pianificazione agricola, di conseguenza, neppure se fosse eserci-
tata con la maggiore ampiezza di visione possibile potrebbe esaurire la
problematica della pianificazione dello spazio rurale.

Questa constatazione, del tutto ovvia, & perd di grande importan-
za. La segmentazione dello spazio rurale & anche una conseguenza
della pianificazione, che ha proceduto quasi sempre per settori fun-
zionali distinti e tra loro concorrenziali, ignorando la reale complessita
dei problemi dello spazio rurale. Sono molte le tipologie di spazio
rurale, oltre quelle geografiche oro-oltimetriche (pianura, collina e
montagna), o macroclimatiche (regioni umide e regioni secche): ad
esempio spazi « aperti » in zone periurbane; zone rurali alla periferia

cerche, in svolgimento del’LUS.T. di Reggio Calabria nei corsi di Urbanistica (A A.
1975-76, 1976-77). Oggi queste ricerche sono concluse; per una prima valutazione si
veda: F. KARRER, Pianificazione dello spazio rurale; note a margine di un'esperienza
didattica, Edilizia Popolare, 137, luglio-agosto 1977, pp. 23-25.
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delle citta; zone ad urbanizzazione diffusa; zone rurali dinamiche,
dove c’& complessita di funzioni; zone agricole dinamiche; zone in via
di « desertificazione »; zone « protette », ecc.

L’effetto di questa politica & che allo spazio rurale si & fin qui
negata perfino una dimensione distinta di studio, per relegarlo, di
fatto, al ruolo di spazio di «risulta», di negativo dell’'urbano, co-
munque, di riserva

Sta di fatto che le scelte politiche di settore che interagiscono
nello spazio rurale — perfino quelle pid legate ad esso, come la
salvaguardia e difesa del suolo — non vengono praticate in funzione
dei suoi problemi, certamente complessi (%).

Questa insufficiente visione dei problemi dell’« universo rurale »
& caratteristica anche della pianificazione fisica, di univoca matrice
« urbana » — nell’ideologia e negli strumenti — nell'urbanistica e
prevalentemente economica nella pianificazione territoriale.

Il risultato finale di tutto cid & la mancanza di strumenti di
pianificazione intersettoriale, specifici per la spazio rurale(®), e la
subordinazione dei problemi del mondo rurale negli strumenti esisten-
ti (in particolare nei piani regolatori comunali generali) ().

Queste insufficienze sono del tutto funzionali alla nostra ecoro-
mia, cosi strutturalmente « incapace » di ampliare la sua base occupa-
zicnale, da richiedere il mantenimento sempre attivo di quelli che si
chiamano i « fattori d’esplusione » (in linea di massima presenti in
maggior misura nelle aree rurali). Questi tornano utili quando quelli
« d’attrazione » (teoricamente presenti in prevalenza nelle aree urba-
ne), vengono meno o s’attenuano. Questa affermazione, molto genera-
le, comprende — estendendola alla funzione dello spazio ncn urbano
rispetto a quello urbano — I’ipotesi marxiana che vuole I'esistenza di

(2) Sulla nozione di spazio rurale, si veda, tra gli altri. H. DE Farcy, L'éspace
rural, « Que sais-e? ». PUF, Parigi 1975; sulle tipologie dello spazio rurale, Bulldoc,
49, 1975. Interamente dedicato ai problemi dello spazio « peri-urbano ». Per un’analisi
del concetto di « campagna ». tra i tanti. si rinvia al recente lavoro di M. DELLE
Donneg, Citta-campagna: sociologia di una contraddizione, Savelli. Roma 1976,

() Pig avanti, analizzando le politiche di settore, riprenderemo questo concetto.

(*) Contrariamente a quanto avviene in altri Paesi, ad esempio in Francia, dove
agli schéma directeur. ai piani d’occupazione del suolo (P.O.S.) ed alle varie indica-
zioni (tipo Z.A.C.. ZA.D, ZUP. ecc.), si aggiungono studi specifici per lo spazio
rurale, di riferimento per gli interventi di settore: ad esempio, [.A.U.RP., Eléments
pour un schéma d’aménagement rural de la région parisienne, Parigi 1972.
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un « esercito industriale di riserva » a disposizione dei capitalisti, pet
lo piti concentrato nel settore primario (ed a volte anche nel terzia-
rio), funzionale al contenimento della lotta di classe degli operai
dell’industria (°). Qui sarebbe necessario un approfondimento — an-
che alla luce della profonda crisi dell’odierno mercato del lavoro
che purtroppo non possiamo sviluppare. Ci limitiamo ad invitare a
riflettere su questa ultima questione e su quanto abbiamo detto in
apertura, a proposito del significato di pianificazione (per chi e con
chi pianificare) e, pid in generale della « politica agraria » del nostro
Paese, che vedremo subito appresso.

2. — La politica agraria, le forze sociali e lassetto del territorio.

La politica agraria del nostro Paese ¢ sempre andata contro gli
interessi dei lavoratori agricoli (°) e contro il territorio.

Invano si ricercherebbero atti di pianificazione, ed ancor pit in-
terventi realizzati, dove i lavoratori agricoli, I'azienda agricola e il
territorio hanno potuto svolgere i loro ruoli correttamente.

Si potrebbe obiettare che 'esperienza delle bonifiche, soprattutto
di quella detta « integrale », contraddice questa affermazione (7). In-
dubbiamente, I'esperienza delle bonifiche costituisce un momento fra i
pit riusciti della politica agraria del nostro Paese, ovviamente rispetto
agli obiettivi fissati (e la precisazione & molto importante); probabil-
mente il valore di questa esperienza, particolarmente nelle bonifiche
migliori (*), travalica i limiti strettamente agricoli, per entrare di dirit-

(3) Pud avanti torneremo con maggiore dettaglio su questo aspetto del problema.

(8) Cfr. L. MeLpoLES1, Disoccupazione ed esercito industriale di riserva in Italia,
Laterza, Bari 1972, e di G. MotTurA, E. PUGLIESE, Agricoltura, Mezzogiorno e mer-
cato del lavoro, 11 Mulino, Bologna 1975.

(7) Per la « classificazione » dei lavoratori agricoli, rinviamo a [ consigli, 11-12,
febbraio-marzo 1975, rivista mensile della FLM, dedicato a Agricoltura e industria
Vedi anche le ricerche sulla stratificazione sociale in agricoltura, in corso presso la
Facoltd di Economia dell’Universita di Modena.

(8) Diverso ¢ il caso delle prime bonifiche, quelle con finalita prevalentemente
igieniche, da quello della « bonifica integrale », con finalita molto pit ampie; si veda,
per quest'ultime, A. SErvikri, La bonifica nella storia e nella dottrina, Edagricole,
Bologna 1957, e, in generale, D. Grieaubi, Geografia agraria, in Un sessantennio
di ricerca geografica italiana, Memorie della Societa Geografica italiana, vol. XXVI,
Roma 1964.
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to nella ristretta serie di casi di pianificazione fisica realizzata Non &
certo casuale che le esperienze della bonifica integrale costituirono il
primo riferimento della pianificazione regionale in Italia, nella sua
fase d’avvio: il piano della Valle d’Aosta, voluto da Adriano Olivetti
nel 1936, ne & il primo ed evidente esempio (*).

Nel giudizio sull’esperienza delle bonifiche non si possono perd
ignorare almeno questi tre fattori fondamentali: la crisi economica del
’29 e l’esperienza americana del New Deal (**); la politica di « conta-
dinizzazione » e quella « antiurhana » ('), praticate dal fascismo. Alla
luce di questi fattori si riconferma il ruolo subordinato di sempre
dell’agricoltura: da un lato, occasione per dare avvio ad una politica,
soprattutto di lavori pubblici, imponente, ma sbiadita rispetto a quel-
la praticata nelle regioni depresse americane; dall’altro, per raggiunge-
re obiettivi profondamente reazionari, quali quelli fascisti della « ru-
ralizzazione ».

L’interpretazione della politica agraria del nostro Paese nella chia-
ve sociale, anti-lavoratori agricoli, & oggi ricca di molti validi contri-
buti ('?); meno studiato & il carattere che, per semplicita, abbiamo
definito anti-territorio, di questa politica. Vogliamo qui ricercarne le
cause e ricostruirne il profilo storico, seppure in forma di abbazzo de!
tutto iniziale.

Per rispondere anche ad una esigenza d’informazione, cercheremo

(9) Sugli asperti fisici delle bonifiche vi & oggi una ripresa degli studi che testi-
monia dc!l'interesse della pianificazione fisica per quella esperienza; si vedano tra
cuesti, di diversa impostazione e valore, F. IaNNELLA, I! territorio pontino e la fon-
dazione di Sabaudia, Lazio ieri e oggi, ed., Roma 1975; A. Mioni, Le trasformazioni
territoriali in Italia nella prima eta industriale, Marsilio, Padova 1976; L. BorToLOTTI,
La Maremma settentrionale 1738-1970, Franco Angeli Editore, Milano 1976; R. Ma-
RIANI, Fascismo e «citta nuove », Feltrinelli, Milano 1976.

(19) Cfr. Studi e proposte preliminari per il piano regolatore della Valle d’Aosta,
Nuove Edizioni, Ivrea 1943; lo studio commissionato da Olivetti a Banfi, Belgioioso,
Bottoni, Figini, Peressutti, Pollini e Rogers nel 1936, fu presentato per la prima volta
a Roma nel 1937, quando era ancora nella fase d’avvio: l'edizione del 1943 porta le
firme anche di Lauro e Zvetermich.

(") Cfr. B. Nice, Geografia e pianificazione territoriale, in Memorie di geografia
cconomica, anno V, luglio-dicembre 1953, vol. I, e S. PotEnza, L'esperimento della
T'ennessee Valley Authority nella pianificazione delle risorse regionali: da tentativo
di riforma delle istituzioni a intervento anticongiunturale; in AAVV. L’urbanistica
dal riformismo U.S.A. 1890-1940, Mazzotta, Milano 1975. .

(2) Sulle leggi antiinurbamento e sui loro effetti contrari a quanto voluto, st
veda A. TRevES, Le migrazioni interne nell'ltalia fascista, Einaudi, Torino 1976.



14 FRANCESCO KARRER

di rimanere il pit possibile all'interno d’una schematizzazione con-
sueta della politica agraria italiana, anche se insoddisfaciente, perché
sensibile piti al punto di vista istituzionale che non a quello sociale.

Secondo questa schematizzazione, l'intera politica agraria italiana
¢ articolabile in tre grandi periodi: a) dell’organizzazione, che va dal
1865 al 1933; b) della stabilizzazione, che arriva fino al 1950; ¢)
della programmazione, dal 1950 ad oggi.

I primo periodo si apre con la politica di incameramento e vendi-
ta dei beni della manomorta e con la legge generale sull’espropriazio-
ne del 1865: sono due aspetti della formazione della proprieta fondia-
ria privata che, con la cosiddetta « quotizzazione », avvenne a scapi‘o
anche dei demani comunali. La privatizzazione dei beni pubblici e il
liberismo caratterizzano la nascita dello stato unitario. Anche gli in-
terventi in agricoltura rispondono ad una concezione liberista dell’e-
conomia. Il primo fatto significativo & rappresentato dalla legge Bac-
carini del 1882 sulla bonifica di zone paludose per pubblica utilira
(con la definizione di quelle di 1* e 2* categoria, con contributo
statale, rispettivamente del 60% e 30% a comuni, province e priva-
ti), intese come grandi opere di miglioramento igienico e agricolo;
tutte le altre opere erano a carico dei privati e lo Stato si riservava il
diritto di recuperare il plusvalore conseguente ai miglioramenti effet-
tuati. Nel caso della bonifica dell’agro romano il contributo dello
Stato fu portato al 70%), comprendendo anche le opere di manuten-
zione. Con leggi del 1893 e 1896 l'esecuzione delle opere di 1* e 2°
categoria ¢ affidata a consorzi di privati, comuni e province e lo Stato
rinunciava a recuperare il plusvalore. Il problema centrale che con
questi interventi si voleva risolvere non era la costruzione « fisica »
del territorio, per renderlo pit funzionale alla sua utilizzazione a fini
agricoli, ma soprattutto quello igienico e, secondariamente, quello
della sicurezza fisica Mentre si annoverano, infatti, molti interventi,
anche se solo alcuni di qualche incidenza, per la conservazione e difesa
del suolo, poco o nulla troviamo per I'infrastrutturazione agricola.

Dalle prime leggi sui vincoli forestali (1887) e sui rimboscamenti
(1888), a quella Luzzati sulla tutela dei boschi (1910), alla legge Nitti
che, come testo unico, riordind le disposizioni per la sistemazione
idraulico-forestale dei bacini montani (1912), a quella del 1919, per il
vincolo delle pinete e dei boschi di alto fusto litoranei, fino alla legge
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di riordinamento e riforma della legislazione in materia di terreni
montani (del 1923 con regolamento d’attuazione del 1926), piv nota
come « legge forestale », appare confermata la centralita del problema
« fisico » del territorio italiano. Quest’ultima legge definiva la que-
stione dei vincoli idrogeologici, la natura e gli interventi delle siste-
mazioni idraulico-forestali dei bacini montani, i rimboschimenti e i
rinsaldamenti dei terreni, le esenzioni fiscali per gli abitanti delle zone
montane e i modi di gestione del patrimonio silvo-pastorale. Per
quanto essenzialmente vincolistica e di difesa, aveva in sé qualche
elemento positivo, anche se insufficiente, d’una organica visione della
politica produttiva della stessa azione di difesa della collina e della
montagna.

Negli anni seguenti, fino ad arrivare al 1933, anno col quale si &
soliti far iniziare il secondo periodo di politica agraria, prende avvio
una fase nuova, coerente con la funzione « sociale » assegnata all’agri-
coltura dal fascismo. La percentuale dei lavoratori dipendenti sul
totale dei lavoratori agricoli, che agli inizi del secolo era circa del
46,5%, e del 53,5% nel 1910, scende nel 1921 al 44,7% per effetto
della formazione della piccola proprieta; nel 1936, in conseguenza
della contadinizzazione fascista, raggiunge il 28,4% (superiore in
tempi moderni solo a quella del 1959, conseguente alla « riforma
agraria » del 1951, di 24,3%).

L’unificazione, in un testo unico, delle leggi sull’agricoltura
(1923), 'estensione del concetto di bonifica, introdotto dalla legge
Baccarini, ed una piu attenta individuazione degli strumenti operativi,
rappresentano gli aspetti pit importanti del periodo, di cui la legge
Serpieri del 1924 ¢ il fatto pid significativo. Serpieri intese estendere
il concetto di benifica da una visione essenzialmente igienica ad una
visione piti produttivistica. Le opere di bonifica vera e propria, infat-
ti, si accompagnano alla politica di colonizzazione, favorita, ad esem-
pio, dalla costruzione di borgate rurali. Le bonifiche erano ancora
classificate di 1° e 2* categoria, ma non secondo il criterio della
vecchia legge basato sulla quota del contributo statale, benst in base
alla loro maggiore o minore funzione produttiva. Quelle di 1* catego-
ria erano destinate prevalentemente alla contadinizzazione; quelle di
2" erano del tipo idraulico, montano e delle terre di latifondo.

Un aspetto molto interessante per i pianificatori fisici riguarda gli
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strumenti operativi individuari per la realizzazione delle bonifiche. E
la prima volta che viene introdotto il concetto di « comprensorio »,
riferito alla omogeneita fisica d’'una determinata porzione di territorio.
L’obiettivo di articolare il territorio in « zone omogenee » costituira a
lungo quasi un « dogma » della nostra pianificazione fisica, sia regio-
nale che urbana, malgrado i suoi evidenti limiti, concettuali ed opera-
tivi. Solo di recente, grazie all'apporto della ricerca economica appli-
cata allo spazio, si puo dire che questo equivoco & stato superato con
l'introduzione del concetto di « comprensorio integrato », nei caratteri
fisici, nell’economia e nelle funzioni del territorio.

1l piano generale di bonifica, appunto per comprensori, approvato
dallo Stato (1928) e 'ordinamento dei consorzi, tra enti pubblici, tra
questi e i privati e tra privati, per I'attuazione e gestione delle bonifi-
che (1929), sono fra gli strumenti di attuazione e gestione pid inte-
ressanti predisposti (oltre il ricorso, tipicamente assistenziale, ad e-
sempio, all'Opera nazionale Combattenti, che assume poteri d'« agen-
zia », spesso superiori a quelli degli stessi ministeri competenti).

Il secondo periodo della politica agraria, quello definito di asse-
stamento, si apre proprio con la bonifica integrale (1933). La legge
prevedeva la classificazione dei comprensori di bonifica, estendendo
ulteriormente il concetto di bonifica; I’attuazione avvenne a mezzo di
apposito piano, i cui obiettivi erano economici, demografici e sociolo-
gici, non trascurando quelli di miglioramento fondiario. La legge pre-
vedeva anche interventi nelle aree montane e nei bacini montani, al
solo scopo di difesa idrogeologica. I momento produttivo, sociale e
della sicurezza fisica (igiene, difesa del suolo), sono posti in modo
esplicito alla base del piano; I« integralita » era riferita anche alla
composizicne, privata e pubblica, del capitale da investire.

Quello della bonifica inegrale fu un obiettivo di grande respiro,
ma d’impostazione economica molto debole. Esso scontava negativa-
mente la presunta centralita dell’agricoltura nell’economia fascista, che
invece procedeva verso binari opposti, quali quelli della subordinazio-
ne dell’agricoltura all’industria ("*).

Questa subordinazione s’espresse anche nella famosa battaglia del
grano, I'altro elemento centrale della politica agraria fascista. La pro-

(B) Si rinvia a G. MorTura, E. PUGLIESE, Agricoltura, Mezzogiorno e mercato

del lavoro, op. cit.. G. BoraFri, A. VAROTTI, Agricoltura e classi sociali in Italia
(1948-1978), De Donato, Bari 1973
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duzione del grano, favorita allo scopo di riequilibrare la nostra bilan-
cia dei pagamenti, non richiedeva che pochi capitali, il grosso dei
quali poteva cosi continuare ad essere convogliato nell'industria. Gli
effetti di lungo periodo furono disastrosi: distorsione degli indirizzi
colturali, degrado del suolo e ritardo nell'impianto di colture pid
adatte e pregiate; sottoccupazione, spreco di mezzi e alti costi sociali.
Gli efferti negativi per i lavoratori agricoli e per le piccole aziende
agricole (le uniche aziende beneficiarie furono le grandi) si protrarran-
no fino a tutta la riforma fondiaria del 1950, che ricreera le condizio-
ni per il perpetrarsi di errori di politica colturale, a svantaggio sia
della produttivita agricola che del territorio.

Anche nel periodo di assestamento, soprattutto nell'immediato
dopoguerra, sono molti i provvedimenti strettamente assistenziali:
quello del 1946, per ’esenzione dell’imposta sui terreni per i comuni
con centro abitato superiore ai 700 m. d’altezza (che fu poi modifica-
to con riferimento all’altezza effettiva dei terreni): & linizio della
lunga vicenda della definizione statistica ed economica della monta-
gna; quello del 1949, per la formazione di cantieri scuola per il
rimboschimento.

Cogli inizi degli anni ’50 prende avvio il terzo periodo; si & nella
seconda fase della ricostruzione, inizia quella che & srata definita —
con ncn poca benevolenza — la politica di programmazione dell’agri-
coltura. Vedremo che questa definizione ha senso solo in riferimento
all’esistenza di leggi pit organiche, al limite anche di programmi e di
piani, che non per la reale pratica di programmazione. Questa consta-
tazione ci riporta a quella iniziale sul vero significato del metodo della
pianificazione. La riforma agraria (dal 'S0 al ’56) e istituzione della
Cassa del Mezzogiorno, sono i due fatti piti importanti di questo
periodo. I due provvedimenti costituiscono quasi un complemento
reciproco. Con la riforma, mai attuata nella sua integralita, ma bensi
nello stralcio noto come « riforma fondiaria », s'intese perpetuare la
funzione sociale dell’agricoltura, rafforzando la piccola proprieta con-
tadina (furono assegnati circa 700.000 ettari a quasi 110.000 fami-
glie; la dimensione media della proprieta oscillava tra i 2-5 ettari e i
4-6 ettari). Gli efferti, per lo pit negativi, furono: I'accentuarsi della
subordinazione dell’agricoltura nel sistema economico italiano; la pro-
secuzione di logiche sbagliate d’organizzazione della produzione agri-
cola (per dimensione delle aziende, indirizzi colturali, ecc.); il favori-
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re, di fatto, la grande proprieta terriera (o perché non espropriata o
perché si ricostitui attraverso ’acquisto di quella dei piccoli proprieta-
ri, veri o falsi che fossero). Non furono create le premesse per un
reale reinvestimento nell’agricoltura del capitale immessovi con I'e-
spropriazione e che invece, specie nel Mezzogiorno, s'indirizzd nella
speculazione fondiaria urbana. La Cassa in questo periodo, forse il
migliore della sua vita, operd come grande agenzia tecnica per I'in-
frastrutturazione del territorio: piano generale di organici interventi
per la sistemazione dei bacini montani e dei relativi corsi d’acqua e
per la bonifica; irrigazione, trasformazione agraria, viabilitd non stata-
le; acquedotti; fognarure; impianti industriali per la valerizzazione dci
prodotti agriccli, ecc. Sempre nel 1950, furono avviate opere straor-
dinarie di pubblico interesse nell’Italia centrale e settentrionale, nelle
aree economicamente depresse (leggi varie fino alla 912 del '71).
Malgrado la bonifica integrale, la politica della montagna era avvenuta
sempre con interventi frammentari, quasi *utti di tipo assistenziale.
Con la legge organica del 1952 si tenta una nuova strada, che sanzio-
na perd in modo inequivocabile I'esistenza del problema della mon-
tagna (esodo, ccndizioni substandard di vita, redditi da sussistenza.
ecc.). La legge prevedeva la bonifica montana, le sistemazioni idrauli-
co-forestali nei bacini montani, interventi per i boschi, opere di mi-
glioramento fondiario, costruzione di fabbricati rurali, srrade poderali
e approvvigionamenti idrici a scopo irriguo e potabile, mutui per i
miglioramenti fondiari, per ’artigianato e I'ampliamento del demanio
forestale dello Stato. L’aspetto, tra i pid interessanti, per il pianifica-
tore fisico riguarda i comprensori di bonifica montana (che riunificano
i comprensori della bonifica integrale e i bacini montani del testo
unico del 1923), e gli strumenti d'intervento, cio¢ il piano generale di
bonifica montana. Una questione a sé & quella della definizione del
territorio montano; la legge considera come montani quei territeri dei
comuni censuari situati per almeno 1'80% della loro superficie al di
sopra dei 600 m. sul livello del mare e quelli nei quali il dislivello tra
la quota altimetrica inferiore e la superficie del territorio comunale
non & minore di 600 m., sempre che il reddito imponibile medio per
ettaro non superi le 2400 lire (questa concezione sara modificata dalla
legge 1102 del '71 che introduce, con notevole miglioramento, il
criterio della omogeneita in base a criteri di unita territoriale, econo-
mica e sociale; e cid ¢ tanto meglio dove le regioni hanno interpretato
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in senso estensivo — per 'integrazione nelle economie di valle e di
monte — il dettato legislativo nazionale). Fino all’attuale legge si
registrano molti provvedimenti episodici in favore della montagna
(oltre ai tantissimi in chiave assistenziale per le popolazioni montane):
sistemazioni idraulico-montane (1953); individuazione dei bacini im-
briferi montani, con la questione dei sovracanoni elettrici (1954):
identificazione delle zone omogenee montane e costituzione dei con-
sigli di valle o comunita montane (1955). E questa la prima volta che
nella programmazione agricola s’individua un istituto democratico di
partecipazione. La sua funzione & perd ancora del tutto « formale »;
diventera pit sostanziale, anche se realisticamente poco praticabile,
con l'attuale legge sulla montagna. L’esistenza d’una specifica legisla-
zione in favore della rnontagna apre ad altre considerazioni sulla
settorialita, anche geografica, della nostra politica agraria, con riflesso
d’una diversita strutturale tra I’agricoltura di piano e quelle collinari e
montane.

Con I'avvio, alla meta degli anni '50, della programmazione globa-
le, imperniata sullo schema Vanoni del 1954 (Schema di sviluppo
dell’'occupazione e del reddito in Italia nel decennio 1955-1964) e
con l'avvio, anche se del tutto folcloristico, della pianificazione regio-
nale (") si fa piti viva e generalizzata I’esigenza d’una pid organica
politica di programmazione, anche in agricoltura. Va subito detto che
il tentativo di dare corpo a questa esigenza fu piuttosto timido, di
carattere quasi esclusivamente organizzativo, e tale da riconfermare il
ruolo subordinato, economico e sociale, dell’agricoltura, malgrado la
stessa riduzione degli attivi agricoli, nel frattempo avvenuta: nel ’61
questi erano 5.657.446, ciot il 28,1 del torale degli attivi; nel *71,
3.242.621, cioe il 17,2 degli attivi e nel 76, 3.084.000 pari cio¢ al
15,7% degli attivi; di cui 1.166.000, pari al 38%, sono lavoratori
agricoli dipendenti e 1.918.000, pari al 62%, indipendenti. La spesa
pubblica in agricoltura subisce un’inversione: diminuiscono fortemen-
te gli investimenti a fondo perduto e aumentano quelli a favore delle
aziende. I due piani « verde » (del 1961 e del 1966) sono lo strumen-
to per attuare questa inversione. L’azienda capitalistica diviene il

("%) In particolare si veda G. GUALERNY, Inclustria e fascismo, Vita e pensiero,
Milano 1976; sulla politica economica italiana, tra gli altri, A Graziany, L’economia

nar 1945-1970, 11 Mulino, Bologna 1972 (soprattutto I'introduzione e I'antologia

ca agraria), V. CASTRONOVO. Lu storia economica, in La storia d'Italia, vol.
1V, Zliaudi, Torino 1975.
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centro della politica agraria nazionale (**). Il primo piano verde ebbe
effetti del tutto negativi per la piccola proprieta contadina, mentre
furono positivi per la grande, soprattutto per il forte aumento del
parco macchine. Identici risultati s'ottennero con il secondo piano
verde, ed in sostanza anche con il suddetto « ponte verde » (1971), in
previsione d’una nuova, ipotetica, riforma globale. Il secondo piano
verde prevedeva perd uno strumento di qualche interesse, potenzial-
mente capace di far fare un passo avanti alla pianificazione agricola,
nella direzione di articolare le previsioni e indicazioni macroeconomi-
che di livello nazionale, in un pit funzionale rapporto con la pianifi-
cazione fisica.

Questo strumento & il « piano zonale agricolo », in effetti norma-
to solo nel 1970 (*¢). I limiti maggiori di questo strumento sono di
natura istituzionale: & sancita una scissione, sia nella programmazione
che nell'attuazione, tra gli enti preposti al piano (enti di sviluppo
agrario), comunita sociali, enti locali, e operatori, decisamente inaccet-
tabile. E sperabile che con I'attuazione della legge 382 sul completa-
mento della riforma regionale, soprattutto se accompagnata da un
reale trasferimento di funzioni economiche alle Regioni, questa scis-
sione possa ricomporsi (‘’). Un'’interessante prospettiva di riunifica-
ziocne del momento programmatorio, alla giusta dimensione territoria-

(1) Sull'idea di pianificazione, per gli aspetti economici, si veda P. Barucci,
L'idea di pianificazione nella letteratura economica, in Rivista internazionale di diritto
pubblico, 3, 1972; sulla pianificazione regionale, vedi F. INDovINA, Esperienze di pia-
nificazione regionale, Marsilio, Padova 1967.

Ancora, in generale, si veda, Sulla pianificazione economica degli anni settanta,
numero monografico della rivista Vita e pensiero, 1-2 gennaio-aprile 1974, e M. Ar-
LONE, La pianificazione in Italia, Marsilio, Padova 1976.

(1) Sul tema dell'azenda agricola negli aspetti sociali, oltreché economici, si veda,
Regionc Emilia-Romagna, ricerca su Le wvariazioni nella dimensione, nella forma di
cond:zione e nel titolo di possesso delle aziende agricole nel Comprensorio di Modena
del 1970 al 1975 e su [ tipi di azienda agricola presenti nel comprensorio di Modena:
Ueff:cienza e la produttivita del lavoro, 1976.

(17) Solo con la legge 1034 del 1970 al piano zonale verra dato un contenuto,
onche se ancora molto generico. Sulla pianificazione zonale, si veda A. GUARIGLIA,
Il dibattito sui pian: zonali, in Nord e Sud, agostosettembre 1969; G. AleLLo, Costi
e benefici dei piani zonali nella programmazione ecomomica, in La bonifica, 11-12,
1971; V. SACCOMANDI, Piani zonali: agonia o resurrezione, in Rivista di economia
ograria, anno XX, 1, marzo-1975; C. AleLLo, Pianificazione zonale: il gruppo di
studio dellINEA, in Rivista di economia agraria, anno XXX, 2, giugno 1975. Per i
rapporti con la pianificazione fisica, di G. BALESTRIERI, Pianificazione zonale agrico-
la e pianificazione territoriale, in Rassegna economica, 2, 1972
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le e sociale, in un reale processo partecipato, potrebbe ottenersi fa-
cendo funzionare in modo congiunto, ad esempio, i piani zonali con
quelli di sviluppo delle comunita montane di cui alla legge attuale
sulla montagna (**). Oggi che appaiono evidenti a tutti i limiti delle
comunita montane (di finanziamenti, di poteri e di significativita
programmatoria), ben oltre lo stesso ritardo politico di cui queste
soffrono ancora in molte regioni, una simile ipotesi non dovrebbe
essere scartata a priori; cid anche perché in tutte le regioni la questio-
ne dei poteri e delle stesse delimitazioni geografiche delle comunita
montane e dei comprensori urbanistici sta creando la seguente, assur-
da, situazione: le comunita montane o sono abbandonate a se stesse,
per i motivi gia ricordati, o rischiano di far divenire del tutto pleona-
stici i comprensori urbanistici, che nello spirito di integrazione dello
sviluppo economico con le politiche dei servizi sociali nella gestione e
nell’articolazione della democrazia, hanno una ben maggiore significa-
tivita.

Ma torniamo al nostro profilo storico. La politica agraria, con e
dopo lo schema Vancni, segue due vie: a) quella assistenziale, segnata
dal diverso peso scciale che i lavoratori agricoli vengono ad avere, in
conseguenza di due fenomeni concomitanti: esodo-espulsione e invec-
chiamento; A) quella di settore della programmazione nazionale.

Rinunciamo a seguire la prima che, peraltro, & quella importante,
in quanto ci dovremmo addentrare nell’analisi della spesa pubblica in
agricoltura, che & questione piuttosto complicata ed ostica. La secon-
da, di programmazione formale, non presenta particolari caratteri di-
stintivi, almeno fino al « progetto *80 », o meglio ad una certa filoso-
fia — quella della « programmazione per progetti » — in esso assun-
ta. Dapprima aspramente criticata e poi, riaccreditata « a sinistra »;
oggi & dai pid considerata come la strada migliore per programmare in
modo appena appena coerente, con obiettivi di qualche respiro, la ri-
presadella nostra economia. Infatti, né il piano Pieraccini (Programma
economico nazionale per il quinquennio 1966-'70), né il dibattito
politico-culturale che I’ha preceduto, propongono un superamento del-
la logica « aggregata » della programmazione, e non solo dell’agricol-

(%) La legge delega 382/1975 ne assegna alle Regioni la competenza. Sulla que-
stione delle competenze alle Regioni in materia di agricoltura, si veda tra gli altri, Ja
collezione Agricoltura e Regioni, a cura dell'INEA e dell'ISAP. pubblicata da Il Mu-
lino; si veda anche. Il comune democratico, 2-3, marzo 1976.
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tura; logica che, peraltro, data la sua ingovernabilitd (per i poteri
« reali » dell’operatore pubblico d’incidere, magari solo « condizio-
nando » quelli dell'operatore privato, per la stessa carenza degli stru-
menti di programmazione, ecc.), apri nuovi spazi alla tanto deprecata
programmazione « settoriale ». La visione di politica agraria era del
tipo macrceconomico e basta, soprattutto senza un’ipotesi di riqualifi-
cazione sociale dell’agricoltura (per i lavoratori agricoli, cio¢), se non
quella implicita, del tutto riformista e per giunta impraticabile, del-
I’agricoltura come « servizio sociale ». Gli elementi considerati erano,
essenzialmente, la politica dei prezzi e dei mercati, il volume di pro-
duzione e il credito; grandezze tutte di ordine, appunto, macroecono-
mico. Questa tendenza s’accentuera con l’avvio effettivo della politica
comunitaria, che esaltera i problemi della politica dei prezzi e dei
mercati, e con I'ipotesi del piano Mansholt, disastroso per una corret-
+a proposizione di politica dell'occupazione agricola. Questa tendenza
non s’inverti neanche con la pianificazione regionale della meta degli
anni "60 che, a livello territoriale, scontando la mancanza e la perdita,
per quel che c’era, di cultura tecnica e sociale della pianificazione
fisica per I'agricoltura, si limitava a proporre un land use talmente
generico da non servire a nulla (**). Su questo argomento, centrale per
la nostra riflessione, torneremo in conclusione. Il progetto 80, il
« decumento programmatico per il piano 1971-75 » e la legge 853 del
’71, per il rifinanziamento della Cassa (e la stessa legge 183 del
1976), sembrano aprire una nuova strada, anche se di attenzione
prevalente per gli aspetti fisici della pianificazione agricola: I « pro-
getti pilota » della programmazione (in particolare quello della rete
delle comunita montane nelle Marche), e i « progetti speciali » della
Cassa, erano in grado, potenzialmente, di far fare passi avanti su
questa strada. La loro esecuzione per quel poco che & avvenuta, & perod
del tutto insoddisfacente. In questi ultimi anni non & gran che cam-
biata la politica agraria del Paese, e della stessa Comunita Europea,
anzi si & ulteriormente aggravata la divaricazione tra politica agraria e
territorio, quest’ultimo intesc in senso sociale. A livello nazionale,
infati, il cosiddetto piano « agro-alimentare » di cui si parla da qual-

(%) Al riguardo si veda la interessante proposta avanzata per la Val Sabbia: F.
Lechi, G. Riccy, L'agricoltura nella pianificazione delle comunita montane, Vita e
pensiero, Milano 1974.
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che tempo, le nuove leggi sulle acque e sulla difesa del suolo, ad
esempio, non sembrano troppo diverse dalle impostazioni precedenti.
In particolare, il piano agro-alimentare, che risponde ancora alla logica
aggregata di programmazione, non traducibile in fatti fisici (scelte
zonali e indirizzi colturali, organizzazione del territorio agricolo, delle
infrastrutture e dei servizi ecc.), e in strumenti di gestione (siano un
« monte progetti », deleghe, competenzc e, se del caso, agenzie miste,
centrali e locali. che superino perd quelle esistenti, quasi completa-
mente inservibili). A livello comunitario, si riscontrano sclo difficolta
per la nostra agricoltura, data la crescente dipendenza da quella inter-
nazionale. Qualche cenno positivo si registra, anche qui solo per
I’aspetto fisico del problema, ad esempio, in alcune recenti « diretti-
ve », come quella per la montagna (). Un capitolo nuovo si potra
aprire solo con il completamento della riforma regionale. Alle regioni
dovrebbero essere conferite competenze in materia di pianificazione
zonale, di strutture e di mercati, di difesa del suolo, protezicne della
natura, parchi e riserve naturali, di montagna e foreste, di caccia e
pesca e di credito agrario: un pacchetto di grande ampiezza che po-
trebbe essere utilmente sfruttato, anche in chiave territoriale (*').

3. — Per la riapprovaziene dello spazio rurale nella pianificazione
fisica.

Da cid derivarono altri oneri per la pianificazione fisica, la cui
strumentazione operativa, formata per materializzare la rendita fon-
diaria, & del tutto obsoleta e dequalificata. Alla luce di questa consi-
derazione potrebbe risultare del tutto superfluo soffermarci sui nessi
che intercorrono tra pianificazione fiscale e agricola, soprattutto da
noi, dove non vi & praticamente, neanche una tradizione di studio su

(20) Oggi le ragioni si sono avviate su una strada di pitt rigoroso approccio scien-
tifico alla conoscenza del territorio, grazie anche allo sviluppo delle tecniche di rile-
vamento e cartografiche. In questo nuovo atteggiamento non sono perd esclusi alcuni
pericoli, quale quello di un certo « folclorismo cartografico» — come & stato detto ~—
e di ampie collezioni di dati, spesso poco utili per decidere.

(2"} Ad esempio, la direttiva CEE per le regioni di montagna; vedi C. Guipa,
La direttiva comunitaria sull’agricoltura di montagna: wun’analisi critica, in Rivista di
economia agraria, anno XXX, 2, giugno 1975.
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questo problema. Ma la « centralitd » dell’agricoltura & oggi tale da
richiedere questa riflessione, anche se questa non potra che risultare
quasi esclusivamente critica. A questo punto ci dobbiamo richiamare
all’ipotesi iniziale dalla quale siamo partiti: la centralita dell’agricoltu-
ra nelle politiche per lo spazio rurale. Ci sembra molto importante
questo richiamo; la predisposizione di strumenti nuovi o la riqualifi-
cazione di quelli esistenti, se finalizzati alla sola organizzazione fisica
dell’attivita agricola, non potrebbe raggiungere, infatti, che risultati
modesti e contraddittori, come & per gli strumenti urbanistici correnti,
tutti improntati sull’'urbano. La strada da percorrere & quella di una
trasformazione complessiva della strumentazione urbanistica e territo-
riale, perlomeno secondo un’articolazione funzionale dello spazio, in
ordine al legame urbanizzazione-sviluppo, in urbano e rurale. Prima
abbiamo accennato all’esperienza del piano della valle d’Aosta; un
tentativo di rappresentare con l'architertura I'istanza regionalistica di
Olivetti e degli architetti chiamati a collaborare. Profonda sensibilita
per I'approccio scientifico ai problemi del territorio, concretezza del
piano (scissione e selezione degli interventi, quasi come un moderno
« monte proge‘ti »), e « autonomia » dell’architettura, sono i tre a-
spetti qualificanti e contraddittori, allo stesso tempo, di quel progetto
di piano regionale. Ma sono anche tre aspetti che si svilupperanno in
tutta la vicenda della pianificazione fisica e dell’architettura in Italia.

Seguiamo ora, per accenni, I’evoluzione della pianificazione fisica,
sia urbanistica che regionale con un’attenzione prevalente ai problemi
dello spazio rurale, perd tralasciando vclutamente la grossa questione
della pianificazione ambientale (*?), anche nell’accettazione parziale di
« paesaggio ». Dobbiamo tralasciare anche di parlare degli aspetti che
legano la pianificazione fisica dello spazio rurale alla progettazione
edilizia ed infrastrutturale. Non raramente, anche se con obiettivi
economici e sociali errati, e con risultati deludenti, queste esperienze
si sono mosse verso un’integrazione del momento programmatorio con
quello operativo. Ricordiamo solo, e per tutte, le esperienze del Cana-
vese, dellUNRRA-CASAS di La Martella(*). Una tesi, di fondo,

(%) Sul completamento della riforma regionale, a seguito della legge delega 382,
vedi il lavoro della Commizsicne Giannini, riportato in Il comune democratico, 4-5,
1976, ¢ I completamento dell’ordinamento regionale, 11 Mulino. Bologna 1977.

() Ci permettiamo di rinviare al nostro F. KARRER, A. LACAVA, Ambiente e ter-
rtorio, Officna Ed'zioni, Rema 1975.
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vogliamo subito anticipare: abbiamo I'impressione che nel corso di
questa evoluzione la pianificazione fisica abbia perduto, progressiva-
mente, sino all’evanescenza attuale, la capacita di « costruire » il terri-
torio. Con la legge urbanistica generale del 42, I'oggetto del piano
regclatore diviene Dintero territorio comunale. Sembrava cosi defini-
tivamente superato l’ottocentesco piano regolatore edilizio, e ricom-
posta la contrapposizione tra I'urbano e il rurale. In realtd questa
contrapposizione ncn era risolvibile a livello di semplice strumenta-
zicne urbanistica, tanto pid quella ccmunale — la piti incidente nei
confronti della rendita — si trovava e ancora si trova, ad operare
pressoché da sola, tanto male sono costruiti i livelli superiori di
pianificazione. Si puo dire che, di fatto, la vecchia legge del 1865,
« per pubblica utilita », che introduceva i piani regolatori edilizi ed 1
piani di ampliamento, continuera a vivere anche dopo la legge del '42.
Si & pit volte detto che la mancanza di una pit attenta definizione,
come regolamentazione, di questa legge, sia la causa principale del suo
fallimento; cid & senza dubbio vero, ma & parziale. E un fatto che
allorché si tentd di darle questi contenuti, con la « legge ponte », la
questione della divaricazione tra I’'urbano e il rurale riapparve, sia
nell’ideologia, che nelle prescrizioni quantitative: standards urbanisti-
ci ridotti e bassi indici di edificabilita nelle « parti del territorio
destinate ad usi agricoli » (**). Queste norrne, di validita nazionale,
male s’attagliano alla composita realtd dell’urbanizzazione e della
geografia del nostro Paese. Esse, oltre che limitate qualitativamente,
costituiscono anche nodi di particolari difficolta nella pratica urbani-
stica, per il diverso trattamento che fanno della rendita fondiaria (**).
Appaiono del tutto evidenti le contraddizioni strutturali d’una simile
situazione che il nuovo « regime dei sucli » certamente non migliora,
seppure non peggiorerd. La pratica urbana della pianificazione urba-

(24) Sull’esperienza di A. Olivetti e sul Canavese, si veda di B. Caizzi, Gli Oli-
vetti, UTET, Torino 1962, e Architecture d'aujourd’bhui, 188, dicembre 1976; su La
Martella si veda, anche per una visione generale del periodo, M. Taruri, Ludovico
Quaroni e lo sviluppo dell'architettura moderna in Italia, Comunita, Milano 1964.

(35) Come noto il D.M. 14-44 del 2 aprile 1968, fissa per queste zone territoriali
omogenee (E) la quantitd ridotta di 6 mq per ab. (per «spazi pubblici o riservati
alle attivita collettive, a verde pubblico o a parcheggio, con esclusione degli spazi
destinati alle sedi viarie»), contro i 18 mq in area urbana, e la massima densita
fondiaria di mc 0,03 per mq. Alcune regioni, in rapporto alla « fragilita» del loro
territorio, hanno portato questo limite massimo a mc 0,01 per mgq.
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nistica, soprattutto nei comuni piu industrializzati e terziarizzati, ha
coperto questa realtd (presente con piu evidenza nelle zone a bassa
densita insediativa), finché la tendenza rural-urban continuum (**),
non si & fatta realta dell’urbanizzazione non ha cambiato di sete a
questa nuova realta, acquista cosi una del processo di urbanizzazione.
La crisi delle prime e le « seconde » case, la rilocalizzazione urbanisti-
ca, anche solo nel considerare le esperienze di quei Paesi dove questo
fenomeno & gia avvenuto da tempo, & molto grave (). Questo ritardo
ha varie cause. La principale, di natura ideologica, I’abbiamo gia

ricordata; essa & 'effetto anche della storia borghese dell’istituzione
urbana. Un’altra & rappresentata dall'inconsistenza della strumenta-
zicne tecnica della pianificazione fisica, oggi troppo spesso esaurita
nella programmazione economico-territoriale (peraltro molto carente),
o nella sola proiezione territoriale dei bisogni dell’economia. E tra la
fine degli anni '50 e gli inizi degli anni *60, che questa tendenza
prendera corpo e si sviluppera, facendo perdere — insieme ad indub-
bi e importanti arricchimenti, ma solo per alcuni e rari pianificatori
— lidentita tecnica della pianificazione fisica; non importerebbe se
questa perdita d'identita fosse solo dell'ideologia della disciplina. Ma
la pianificazione fisica non fu sempre insensibile ai problemi dello
spazio rurale e dell’agricoltura in particolare. Prima abbiamo ricordato
Olivetti, il Canavese e La Martella, che sono momenti importanti di
questa storia « minore » nella storia della pianificazione italiana. Vor-
remmo richiamare un altro momento importante di questa storia mi-
nore. Ci riferiamo ai primi anni di attivita del rinato Istituto naziona-
le di Urbanistica e al gruppo torinese di Astengo, che a lungo ragiona-

(%) Ad esempio, nei comuni dove la popolazione & distribuita in prevalenza, o
in misura significativa, nel territorio rurale; si veda I'esperienza recente, ad esempio,
dei piani regolatori dei comuni di L’Aquila e Sulmona, nei quali si & cercato di inse-
rire le normative per lo spazio rurale, predisposte in occasione dello studio per il piano
zonale del comprensorio di Modena (Comprensorio di Modena-Ufficio di programma-
zione, Proposte e orientamenti per la formazione del piano zomale di sviluppo agricolo
del comprensorio di Modena, Modena, ottobre 1974); su questa materia si veda an-
che: PCI della Regione Emilia-Romagna, Proposta per la definizione di una norma-
tva quadro e di criteri d'intervento nel territorio agricolo (s.d.); Regione Piemonte-
iunta regiopale, d.d.l. 117 del 1976 su Tutela ed uso del suolo.

(7) Su questo si veda RE. Paur, The Rural-Urban Continuum, in Sociologia
rurale, VI, 1966 e G. Mortura, Considerazioni sulla genesi e sulla crisi del concetto
di rural-urban continuum, in @uaderni di sociologia, vol. XVI, 1967,
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tno su questi problemi (**). L’occasione del piano del Piemonte (*) e
dello studio di metodologia di base per la pianificazione regionale (*°)
furono importanti, magari pid per misurare i limiti dell’approccio
« fisicistico » alla pianificazione agricola, che per porre correttamente
la questione. Una visione dell’agricoltura quasi solo per I'autoconsu-
mo (il « fed » di Astengo) (*'), ed una infinta, non realizzata e spesso
insignificante serie d’analisi dei caratteri fisici del territorio, rappre-
sentano, su fronti diversi, ma coerenti, gli aspetti dell'ideologia della
pianificazione di quegli anni. Certamente limitate e piene d’errori di
impostazione risultano quelle esperienze; erano perd il riflesso d’'una
sensibilita che s poi perduta (*?). Oggi il discorso si riapre, secondo
noi con gravi ritardi concettuali e operativi, rispetto all’attuale dimen-
sione del problema (per i caratteri dell'urbanizzazione e il livello d’in-
tegrazione economica)(™); ma & gia qualcosa che si riapra. Lo sforzo
maggiore va fatto nella direzione di riqualificare e integrare le compe-

(%) Ricordiamo ancora larticolata esperienza di pianificazione dello spazio rurale,
anche in chiave sociale (politica dei servizi, interventi di « rinnovo rurale » ecc.) por-
tata avanti in Francia.

(¥) Si veda G. AstEnco, M. Bianco, Agricoltura e urbanistica, Viglongo, Torino
1945.

(¥) Sul piano regionale piemontese si veda, Metron, 14, 19:17.

(3) Cfr. [ piani regionali, Criteri per lo studio dei piani territoriali di coordina-
mento in Italia, Ministero dei Lavori Pubblici, Roma 1952.

(32) Con [l'cspressione «fed » veniva indicata «’unitd nutritiva elementare o
l'area nutritiva media necessaria e cufficiente all’alimentazione di un individuo medio
per una determinata regione »

(33) La lettcratura in materia non & molto abbondante e spesso di modesta qua-
lita. Per quanto riguarda, in generale, il nesso che lega urbanizzazione e attivita agri-
cole, rinviamo alla raccolta della letteratura nazionale e internazionale, curata per il
cerso di urbanistica l.a.a. 1975-76, tenuto presso 'ITUSA di Reggio Calabria. Qui ci
limitiamo a richiamare la letteratura che pii da vicino ha affrontato i problemi di
pianificazione dello spazio rurale: J.R. BoUDEVILLE, L’univers rural et la planification,
PUF, Parigi 1968; B. Kaiser, Necessité et difficultés de I'aménagement de I'éspace
rural, in Aménagement du territoire et développement de I'éspace regional, « vol. 111,
Institut d’études politiques, Grenoble 1970; Espace rural, Rapport de la Commission
du V1 Plan 1971-75. La Documentation Franqaise, Parigi 1971; Agricolture-Environne-
mrent. Elements pour une évalutation de l'éspace rural, della Collezione Environne-
ment . L.a Dozumentation Frangaise, Parigi 1976; J. FRIEDMANN, A Spatial Framework
‘or Rural Developement; Problems of @rganization and implementation, in Economie
ppliquée, 2-3 1975; Développement des zones rurales et de leur armature wurbaine,
La Documentation Frangaise, Parigi 1976; Lamelioration des services publics dans
les zones a faible densité de population, La Documentation Frangaise. Parigi 1976;
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tenze tecniche (*), le strumentazioni settoriali (piani agricoli, piani di
forestazione, piani delle acque, piani delle comunita montane, piani
zonali, piani industriali, piani dei servizi, piani d’infrastrutturazione,
ecc.), e le stesse normative vincolistiche (difesa del suolo e dell'am-
biente, disciplina delle acque, ecc.), in un approccio intersettoriale, ai
problemi dello spazio rurale, certamente non in contrapposizione con
quello urbano.

Questi due atteggiamenti non coprono perd che aspetti parziali
del problema. Infatti, né il primo, di ordine per lo pit organizzativo
— anche se richiede una profonda ristrutturazione del « sistema dei
poteri » — né il secondo, di ordine culturale, per il ruolo da assegna-
re all’urbanizzazione e alle tecniche per la sua gestione e controllo nei
processi di sviluppo economico, esauriscono la ricerca d’'una praticabi-
le linea di lavoro che dovra essere corretta nell'impostazione generale,
democratica nelle forme di partecipazione-decisione, ed in grado d’uti-
lizzare al massimo le diverse competenze tecniche coinvolte.

Post scriptum:

Questo testo risale al gennaio del 1977. Anche se i quasi cinque
anni trascorsi sono stati segnati da una profonda modificazione del
quadro economico-sociale e politico-istituzionale in materia di pianifi-
cazione e gestione urbanistica, e non solo, ci sembra che il testo
conservi, soprattutto rispetto all’utilizzazione didattica, per la quale
era stato pensato, qualche validitd, da non rendersi necessario un
aggiornamento.

I fatti avvenuti che confermano quanto allora sostenevano sono:
a) Pavvio, o la ripresa, in modo ben pit attrezzato di una volta, della

Aménageinent des zones rurales, Commission du VII Plan, La Documentation Fran-
caise, Parigi 1976. B.I. WoobRUFTE, Rural Settlement Policies, and Plans in Britain,
Cxford University Press, London, 1976. M. CrisHOLN, Rural Settlement and Lond
Use, Hutehinson, Londra 1977.

(3) Non come si legge nel recente provvedimento per 'ampliamento delle com
petenze professionali dei dottori agronomi, ad esempio, e senza alcuna preoccupa-
zione professionalistica diciamo cid, cfr,, legge 7 gennaio 1976, n. 3 (per una prima
valutazione si veda Competenze riconosciute dal nuovo ordinamento, in Il Sole-24
Ore, martedi, 23 novembre 1976).

N.B.: L’ultima occasione di riflessione sull’argomento & fornita dal Convegno su
« Agricoltura, Ambiente, Territorio », tenuto a Spoleto il 29 ed il 30 ottobre 1981,
organizzato dalla Confederazione Italiana Coltivatori: ad esso si rimanda anche per
alcuni interessanti confronti con le esperienze internazionali.
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pianificazione urbanistica e territoriale in chiave « fisica »; ) lesten-
dersi della sensibilita politica e culturale per la pianificazione dell’a-
gricoltura in chiave territoriale. Due atteggiamenti non solo concet-
tualmente legati, ma che sono appunto tornati ad esserlo anche nella
pratica della pianificazione agricola regionale (ad esempio: L. Di Bel-
lo, « T ‘tipi di aziende’ nei piani zonali agricoli; I’esperienza dell’Emi-
lia-Romagna, 10 ottobre 1977, pp. 15-20; Aa. Vv, Programmazione
del territorio e agricoltura, De Donato, Bari 1978; per l’estero: M. J.
Walker, Agricoltural Location. Concepts and Techniques, Basil Black-
well, Oxford 1977); o nei tanti piani di comunita montana gia fatti o
in corso e nelle leggi urbanistiche regionali (Regione Piemonte: L.R.
n. 56 del 5.12.1977 su Tutela ed uso del suolo; Regione Emilia-
Romagna, L.n. 165/78 su Tutela ed uso del territorio; Regione
Veneto, Dd1 d’iniziativa della Giunta per la disciplina urbanistica
della regione; ecc.).

Atteggiamenti in concreto possibili grazie al nuovo quadro delle
competenze e dei poteri (definiti dal DPR 616/1977 e dalle leggi
nazionali e regionali sulle procedure della programmazione) ed alla
pid diffusa sensibilizzazione per i problemi della salvaguardia del
suolo (malgrado i gravi ritardi e le incertezze della ventilata legge
nazicnale, ai quali si contrappone un piti concreto e scientificamente
piti qualificato atteggiamento delle regioni; si veda, ad esempio: Re-
gione Piemonte, Giornata di lavoro su Pianificazione territoriale e
geologia, Torino 14 aprile 1978). Una sensibilizzazione diffusasi an-
che grazie al lavoro culturale fatto in questi anni di particolare sui
rapporti tra agricoltura ed urbanistica (ricordiamo, tra gli altri:
IUAV-Corso di laurea in Urbanistica, Seminari sulla pianificazione
delle aree non urbane del 1976 e 1977; INU, XV Congresso naziona-
le su « Agricoltura e governo del territorio », Roma 13-15 maggio
1977: INU-Sezione piemontese, Agricoltura e urbanistica, Edizioni
CELID, Torino 1978; i numeri monografici di « Casabella », 426,
giugno 1977 e di « Edilizia Popolare », 137, luglio 1977; lattivita
della rinnovata « Genio Rurale » e quella di « Agricoltura e lotta di
classe »). Anche come effetto della riconosciuta necessita di lottare lo
spreco, di utilizzare tutte e meglio le risorse (particolarmente impor-
tante la questione delle « zone interne » del Mezzogiorno e non solo,
come dimostrano il Prcgetto Amiata della regione Toscana e il Pro-
getto Appennino proposto da privati e sociera del gruppo delle PS);
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di migliorare le condizioni di vita anche della popolazione non urbana
(sono significative le riprese delle ricerche per la politica dei servizi
sociali in area non urbana e quelle per I'abitazione rurale; anche se
queste ultime non possono ancora pretendere di aver ispirato il relati-
vo articolo contenuto nel cosiddetto « piano decennale » per edilizia,
né aspirare a raggiungere il livello scientifico del Corpus de l'archite-
cture rurale francaise, Berger Levrault, Parigi 1977; si veda, G.
Manco, « L'edilizia rurale tra tutela del patrimonio culturale e am-
bientale, sviluppo dell’agricoltura e assetto del territorio », « Citta &
Regione », 3 marzo 1978).

Trai fatti che contraddicono quanro allora sostenemmo, malgrado
le apparenti conferme: la « legge quadrifoglio » ed il programma di
attuazione in previsione del piano agricolo alimentare e sul quale gia
tanto dibattito vi & stato ed altri vi saranno (tra i contributi pid
sistematici: G. Orlando, F. De Filippis, M. Mellano, Piano alimentare
o politica agraria alternativa, 11 Mulino, Bologna 1977; C.M. Cesaret-
ti, G. Mottura, A. Russi, L'imbroglio agricolo alimentare, Rosenberg
& Sellier, Torino 1977; il lavoro preparatorio e lo stesso Convegno sul
Piano agricolo alimentare, organizzato dal Ministero dell’agricoltura,
Roma 16, 17, 18 dicembre 1977); il diverso atteggiamento del gover-
no sulla politica agricola comune, dovuto all’ampliamento della CEE;
la recente approvazione da parte del Senato della nuova legge sui
« contratti agrari »; ecc. Al fondo, malgrado appunto le apparenze di
un aggiornamento dei metodi, vi & il ritorno all'indietro della nostra
politica economica dopo la breve stagione della ricerca del « nuovo
modello di sviluppo», col preannunciato, pesante ed indiscriminaro
ritorno alla politica dei lavori pubblici, in disprezzo del principio della
effettiva produttivita sociale degli investimenti e della centralita del-
I’agricoltura, ad esempio.

Saranno in grado quella sensibilita politica e la raggiunta convin-
zione e maturazione tecnica — di cui dicevamo prima — a contrastare
la ripresa di questo nuovo (vecchio) corso della politica economica?
Che non potrd non segnare anche un arretramento delle modeste
conquiste urbanistiche di questi anni; segno evidente della incapacita,
soprattutto della sinistra e del sindacato, di dare contenuti concreti
all’intravista nuova politica economica (a quasi nulla in concreto sono
serviti il Progetto a medio termine del P.C.I., Editori Riuniti, Roma
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1977 e Lalternativa dei socialisti, Documenti Mondo Operaio Edi-
zioni Avanti!, Roma 1978).

Questo testo era stato scritto nell’« euforia » per quella svolta:
anche per questo abbiamo preferito non rivederlo.
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1. — Il rapporto citta-campagna.

Nella contrapposizione cittd-campagna e nel tentativo di integra-
zione dei due termini possiamo individuare gli assi portanti del dibat-
tito, in base al quale si sono costruite teorie e metodologie operative
nel periodo in cui 'urbanistica, dalla seconda meta del secolo XIX ad
oggi, ha sviluppato le sue capacita di analisi e di progetto. Dalle
utopie di Owen e Fourier, che si traducevano nelle proposte del
Villaggio di New Armony e del Falansterio, intesi come elementi
modulari e ripetibili, in grado di integrare le attivita produttive (in
particolare quelle industriali e agricole) e associative dell’'uomo con la
natura e, quindi, di negare la concentrazione urbana ('), alla proposta
di Storia di Y Mata e di Milijutin (pit tardi anche di Le Corbusier),
che accettando la crescita urbana, tentavano di ricondurla a modelli in
cui la forma insediativa, costituita da elementi lineari (infrastrutture,
come supporto della residenza e delle attivita produttive), avrebbe
dovuto permettere un rapporto omogeneo citta-campagna in ogni pun-
to dell’insediamento; dalla « Garden City » di Ebenezer Howard alla

(') «Questo possedimento (il Falansterio n.d.a.) sara diviso in campi. frutteti ¢
vigne a seconda della natura del terreno e delle necessita industriali. Per quanto
riguarda lorticoltura e l'arboricoltura Fourier prevede che una coltivazione intensiva
dovrebbe sopperire abbondantemente alle necessita della colonia.

La principale attivita economica della Falange dovrebbe essere I'agricoltura, c
questo & forse il punto in cut Fourier si distingue maggiormente dagli utopisti
posteriori... ».

L. Mumford: « Storia dell’Utopia », Bologna 1969; titolo originale dell'opera:
« The story of utopias ».
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« Broadacre City » di FL. Wright; degli scritti Marx e di Engels ai
« desurbanisti » sovietici degli anni venti; dai primi tentativi degli
anni sessanta, di stabilire rapporti interdisciplinari e di controllare
attraverso la normativa I'uso del territorio agricolo fino ai piti recenti
avanzamenti concettuali ed operativi che connettono progetti specifici
di intervento sul territorio a quadri programmatici di investimento.
superando la visione atemporale e tutta disciplinare del piano.

Possiamo convenire perd che, mentre nella sfera teorica la disci-
plina ha subito una notevole evoluzione, dalle proposte meramente
fisico-spaziali a quelle pit legate ai problemi della struttura produttiva
e dell’organizzazione generale delle attivita sul territorio, in quella
della prassi operativa essa non registra conquiste sostanziali. Inoltre le
sue radici « architettoniche » ne hanno condizionato la stessa evolu-
zione teorica, in quanto, soprattutto nella prima fase, non si & spinta
sufficientemente a fondo in analisi capaci di superare la sovrastruttura
e non & stata in grado di stabilire organici rapporti con altre discipli-
ne, alcune delle quali come la geografia economica, avevano gid tenta-
to, attraverso strumenti pi idonei alla comprensione dei fenomeni
stretturali, con Von Thiinen (%) nei primi decenni del secolo XIX, di
teorizzare I'ottimazione dell’uso dello spazio agricolo, individuando le
connessioni tra centri urbani e produzione agricola

Pit tardi, durante il secolo XX, Weber, Christaller e Losch am-
pliavano le teorie e le metodologie di analisi, mentre gli urbanisti
tradizionali non sembravano recepire I’esigenza di aprirsi ad apporti
interdisciplinari. Pertanto le varie ipotesi di regolamentazione dell'uso
del territorio extra-urbano hanno sortito effetti scarsamente apprezza-
bili, per la loro totale incapacita di incidere sui fenomeni strutturali,
anche in situazioni apparentemente favorevoli al controllo, in cui si
verificano tendenze alla stasi demografica o dell’abbattimento dei tassi
di crescita.

I piani e le relative norme urbanistiche si sono basati esclusiva-
mente sul criterio della edificazione del suolo fissando indici di edifi-
cabilita inversamente proporzionali al valore agricolo (spesso presunto
e non verificato) delle varie zone. Le prescrizioni normative, sono
state fissate, nella quasi totalita dei casi, prescindendo da qualsiasi

(2) ] H. Von Thunen: « Der Isolierte Staat in Beziehung auf Landwittschadt und
Nationalokonomie », pubblicato ad Amburgo nel 1826.
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relazione con interventi di tipo economico che permettessero Ieffetti-
vo uso produttivo del territorio destinato all’agricoltura, per cui tali
destinazioni hanno assunto un carattere di neutralita rispetto alle forti
tensioni che si verificarono nelle grandi aree metropolitane.

Ormai da pid di un ventennio la cultura urbanistica ha preso
coscienza dei limiti dell’azione disciplinare e, sempre pid spesso, cerca
dli stabilire rapporti interdisciplinari per individuare i nodi strutturali,
ma molti problemi sono rimasti del tutto privi di soluzione e numero-
si quesiti privi di risposte.

Come incidere con efficacia sull’organizzazione delle zone non
ancora urbanizzate esterne alla cittd, spesso intercluse tra i centri
diffusi nel territorio di una grande area metropolitana? Quali stru-
mentazioni occorre mettere in opera? E ancora possibile fare riferi-
mento alla prassi disciplinare cosi come si & consolidata nella tradizio-
ne?

Questi quesiti possono ottenere risposte adeguate nell’ambito
della vasta problematica che riguarda le zone peri-urbane.

Quelle zone, dove si intersecano i problemi della periferia urbana
e delle zone agricole, che hanno perso i caratteri fondamentali della
campagna, ma non hanno acquisito ancora quelli della citta, all’inter-
no delle quali sorgono nuclei residenziali e/o produttivi (secondari e
terziari) ma troviamo spesso terreni ancora coltivati insieme a terreni
abbandonati, in attesa dell’espansione urbana.

E rispetto a questa problematica che vanno misurate le azioni di
controllo delle trasformazioni ed individuati nuovi strumenti di valu-
tazione delle azioni medesime, nonché di orientamento delle politiche
nzionali e regionali.

2. — Lattuale fase del processo di urbanizzazione nel mondo.

Allo scopo di individuare i nessi nel processo di piano tra urba-
nizzazione e uso del territorio agricolo appaiono indispensabili alcune
considerazioni di carattere generale.

Come & noto nell’attuale fase dello sviluppo urbano nel mondo
riscontriamo fenomeni molto differenziati che individuano due situa-
zioni limite; da un lato i paesi in via di sviluppo, cui corrispondono
tassi di accrescimento molto elevati delle grandi citta (vedi tabelle
allegate) direttamenrte proporzionali alla loro dimensione demografica,
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per cui nell’anno 2000 ben dodici delle 15 citta pit grandi del mondo
(superiori a 15 milioni di abitanti) apparterranno ai paesi pii poveri
con le eccezioni di New York, Tokyo e Los Angeles (*); dallaltro i
paesi del mondo industrializzato in cui le grandi metropoli registrano
una stasi demografica (con poche eccezioni), ed in alcuni casi una
diminuzione della popolazione spesso a vantaggio delle citta piccole e
medie.

Siamo di fronte, quindi, a fenomeni quasi contrapposti cui devono
essere correlate, ovviamente, politiche differenziate di intervento. Le
aree metropolitane consolidate, perd, nonostante la stasi demografica
continuano a registrare una espansione fisica, con insediamenti che
tendono ad una pid ampia diffusione sul territorio, cui si accompagna
una riduzione delle densita, derivanti da nuove esigenze nel settore
abitativo. L’aspirazione alla casa unifamiliare o comunque all’alloggio
in edifici di poche famiglie, sembra diffondersi sempre di pit anche in
popolazioni (come quella italiana) che, fino ad ora, non hanno seguito
questo modello, tradizionale nei paesi nord-europei.

Inoltre, alla diffusione delle strutture residenziali si somma il
decentramento delle attivita produttive che ricercano nuovi modelli
di accessibilita all’esterno delle zone di vecchia urbanizzazione, spes-
SO congestionate.

Nei paesi del terzo mondo invece, I’espansione urbana e la relativa
diffusione insediativa, oltre che dalla crescita demografica, & determi-
nata dalla natura stessa del fenomeno; cioé da abitazioni precarie
autocostruite in agglomerati che risultano privi di spazi vitali esterni
all’alloggio, a causa dell’occupazione totale del suolo da parte di ma-
nufatti adibiti ad abitazioni o ad attivita commerciali e di piccolo
artigiano.

Questi due aspetti dell’espansione urbana comportano, al di la dei
caratteri qualitativi, un consistente consumo di territorio anche in
presenza di fenomeni strurturali diversi. Vale a dire che, sia di fronte
alla stasi demografica delle grandi metropoli dei paesi industrializzati,
che di fronte alla vertiginosa crescita delle aree urbane dei paesi del
terzo mondo il consumo di territorio agricolo, appare analogamente

5 - . o

; (%) Vedi in particolare agli atti della conferenza del'ONU: « Popolazione ¢ futuro
UECEEokS Roma 1-4 settembre 1980, da cui sono tratte le tabelle allegate a questo
articolo.
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preoccupante. Tale consumo, da un lato si manifesta in situazioni
limite dal punto di vista della disponibilita residua di rerritorio colti-
vabile, dall’altro coincide spesso con le zone che presentano maggiori
potenzialita proprio nel settore agricolo. Mentre le zcne intercluse tra
parti urbanizzate, subiscono un rapido processo di degradazione in
attesa dell’espansione urbana.

3. — La situazione italiana.

I fenomeni, cui si & accennato a proposito dei paesi piti industria-
lizzati, si stanno verificando attualmente con ritardo di alcuni anni
anche in Italia. Essi avvengono in presenza di una situazione del tutto
nuova: per la prima volta, a pid di un secolo dall’unificazione naziona-
le, si registra oltre alla stasi nella crescita urbana, la tendenza alla
crescita zero della popolazione torale del paese.

Questi eventi ci consentono di impostare con prospettive diverse
e con maggiore attendibilita, rispetto al passato, politiche nazionali e
regionali sui problemi dell’'uso agricolo e del controllo dell’'urbanizza-
zione del territorio peri-urbano.

Nel nostro paese, perd, in modo pitl accentuato che altrove, alla
stagnazione demografica, delle grandi aree urbane non corrisponde
I'arresto della espansione fisica, delle strutture produttive residenziali.

Questa apparente contraddizione tra arresto della crescita demo-
grafica ed espansione fisica della citta ha dimostrato Iinfondatezza
delle tesi che considerano legato da un rapporto univoco crescita
demografica ed espansione della citta, ovvero fencmeni demografici e
fabbisogni edilizi.

Si va sempre pid chiaramente definendo che questi ultimi non
sono determinati dalle semplicistiche relazioni abitanti-stanze o fami-
lie-abitazioni (per cui a incrementi demografici bassi dovrebbe cor-
rispondere una bassa produzione di edilizia residenziale), ma da nuove
esigenze che derivano, da un lato all’evoluzione socio-economica della
popolazione, dall’altro dalle politiche generali e locali (*).

In primo luogo & opportuno sottolineare che la dimensione media

(%) Vedi a questo proposito M. Coppo, G. Ferracuti, D. Gruttadauria: « Enti
locali e fabbisogno edilizio » Roma 1979.
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della famiglia si & notevolmente abbassata (a Roma & passata da 3,6
del 1961 a 3,3 del '71 e tende a scendere sotto 3 persone per nucleo),
in secondo luogo coppie di giovani, persone sole di ogni eta e condi-
zione sociale si affacciano sul mercato delle abitazioni creando una
domanda di tipo diverso (alloggi piccoli di pochi vani) rispetto a
quella tradizionale.

Inoltre, anche se 'incremento demografico (sia quello naturale,
che quello derivante da saldi migratori) tende a zero, nelle nostre citta
si verifica una mobilitd ancora molto alta tra citta e resto del paese (a
Roma 50.000 abitanti complessivamente ogni anno si iscrivono e si
cancellano dalle liste demografiche) e tra zone diverse della citta e
della stessa area metropolitana.

Sommando i vari segmenti della domanda, cui si & accennato,
possiamo verificare come in totale essa tende tutt’altro che a diminui-
re.

Contemporaneamente il riuso del patrimonio esistente, che do-
vrebbe permettere il mantenimento e il reinserimento di quote di
alloggi avviati al degrado, nel mercato degli affitti e delle vendite, non
sembra aver ancora raggiunto risultati apprezzabili e resta ancora un
assunto di notevole dimensione culturale e politica ma, (salvo casi
particolari) tutto da verificare, mentre la terziarizzazione delle zone
centrali (incrementata dalla norma della legge 392/78 sull’equo cano-
ne) determina I’espulsione di abitanti verso la periferia, creando ulte-
riore domanda di abitazione.

4. — Rapporto tra politiche urbane e uso agricolo del suolo.

E evidente quindi che una politicaefficace per le zone peri-urbane
deve essere impostata tenendo presente due ordini di problemi, quelli
che derivano dalla domanda di territorio urbanizzato generata dalle
esigenze interne (antiche e nuove) della citta, che pud essere pit o
meno ampia, secondo le politiche che si attuano (efficacia nel recupe-
ro dell’esistente, tipologie edilizie a densita differenziata ecc) e quelli
che derivano dall’organizzazione produttiva del settore agricolo.

L’esperienza ha dimostrato, infatti che le azioni basate su criteri
meramente vincolistici per la « protezione » delle zone agricole, cosi
come derivano dalla legislazione urbanistica, (senza tener conto, sia
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delle esigenze del tutto nuove nel settore delle abitazioni, che di
quelle produttive del settore primario) hanno determinato grossi fal-
limenti anche quando la pianificazione si & basata su ipotesi di orga-
nizzazione del territorio concettualmente avanzate, nei contenuti e
nella strumentazione. Per quanto riguarda il controllo dello sviluppo
urbano, inoltre, & necessario ricordare che molte citta, in particolare
quelle centro meridionali, si sono accresciute e continuano ad accre-
scersi attraverso consistenti quote di espansioni « spontanee » (*) e
che in alcuni casi queste ultime hanno superato in percentuale quelle
legali; per cui i provvedimenti di tipo normativo vincolistico sono
stati del tutto ininfluenti di fronte alla spinta determinata da una
domanda sociale, che non ha trovato un’adeguata risposta in politiche
finalizzate alla realizzazione di edilizia a basso costo. Domanda sociale
di cui abili speculatori hanno saputo approfittare, suddividendo in
piccoli lotti vasti appezzamenti di terreni destinati all'uso agricolo,
scaricando cosi la responsabilita dell'abuso sul costruttore, ultimo
anello di una catena non emergente.

Un primo ed indispensabile provvedimento quindi deve dare agli
enti territoriali la possibilita di spezzare questa catena, o meglio, di
evitare la sua formazione, poiché ¢ inevitabile che un insieme di lotti
di 500-1000 mq. (anche se nel contratto di vendita & specificato la
destinazione di piano e quindi la sua inedificabilita, se si tratta di
terreno destinato all’agricoltura, a verde o servizi ecc.) siano prima o
poi edificati; d’altro canto, & impensabile che un territorio cosi frazio-
nato costituisca ancora un terreno in grado di produrre dal punto di
vista agricolo o comunque da ricondurre all'uso agricolo attraverso
vincoli normativi. Pertanto se non si scioglie questo nodo di fondo
appare difficilmente ricomponibile la dicotomia tra piano e realta.

Tra 'altro questo tipo di trasformazione fondiaria in presenza di
alti tassi inflattivi e di costo del denaro crea una ulteriore domanda
particolare, legata non pid alle necessita effettive ma all’investimento
di risparmio nel settore della rendita fondiaria, soprattutto se si met-
tono in moto i meccanismi ben noti della valorizzazione dei suoli,

(5) A Roma sono stati costruiti dal 1962 al 1977 circa 350.000 vani abusivi.
L’Amministrazione comunale ha adottato nel 1978 una variante generale del piano
regolatore per inserire tutta I'edilizia « spontanea » nel disegno urbanistico della citta.
La Regione Lazio ha emanato nel 1980 la legge n. 28 per il recupero degli insediamen-
ti abusivi.

3. - Rapporti fra agricoltura e urbanistica nello spazio peri-urbano.
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derivanti dalla successiva sanatoria, che le amministrazioni locali sono
costrette ad operare, quando il fenomeno raggiunge dimensioni tali,
per cui la soluzione esula dalla sfera tecnico-disciplinare ed entra in
quella socio-politica delle grandi scelte di risanamento (°).

Nell’ipotesi di una totale riconduzione delle aree metropolitane, in
particolare di quelle centro meridionali, nella governabilita urbanistica
& opportuno approfondire indicazioni di metodi di analisi per indivi-
duarne possibili proposte, non piti legate esclusivamente a elementi
normativi che scaturiscono da vincoli di edificabilita ridotta.

Si verificano spesso, per carenza di analsi, profonde contraddizio-
ni nei piani regolatori comunali, per cui si sovrappongono destinazioni
d’uso agricolo a territori che non hanno potenzialita nel settore, ma
che a tale uso vengono destinati per mere ragioni « disciplinari »,
connesse a disegni di nuovi assetti non verificati economicamente;
mentre altri territori che possiedono potenzialita, vengono destinati,
se non all’edificazione alla creazione di infrastrutture, servizi e parchi
urbani. Vale a dire che la prassi urbanistica, anche nel campo vincoli-
stico, ha agito, e ancora nella maggiore parte dei casi agisce, in
funzione delle sole esigenze della citta basandosi, tra I'altro, su criteri
empirico-intuitivi, trascurando totalmente le esigenze del settore pro-
duttivo. Non sono state usate ancora sistematicamente tecniche di
valutazione, gia sperimentate in altri paesi per permettere scelte in
base a dati reali sulla potenzialita agricola dei terreni sulla loro possi-
bilita edificatoria e sui costi di urbanizzazione.

S. — Indicazioni di metodo.

Per abbandonare questa prassi occorre confrontare in un rapporto
dialettico le due categorie di esigenze, quelle della citta e quella
dell’'agricoltura, superando il concetto statico, insito nello strumento
urbanistico tradizionale, costituito dallo zoning del piano regolatore
generale.

Le indicazioni che scaturiscono dal settore agricolo, si basano su
due diversi aspetti del problema, da considerare comunque stretta-

(¢) Vedi in proposito il volume edito dal Comune di Roma - Ufficio Sreciale
Piano Regolatore: « Il reccupero degli insediamenti abusivi» Roma 1981
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mente correlati: quello programmatico-produttivo e quello normativo-
pianificatorio. Il primo aspetto & legato a politiche nazionali e regio-
nali in grado di rendere compatibile 'uso agricolo dei terreni all’in-
terno di aree « metropolitane » 0, quanto meno, di costituire una
«difesa » rispetto all’espansione urbana.

Occorre pertanto, individuare le effettive potenzialita produttive
delle varie zone agricole per ottimizzarne I'uso e collegare gli orienta-
menti colturali delle aziende (dopo una attenta verifica e, se dal caso,
contrattazione) nella programmazione agro-alimentare regionale.

Queste azioni di carattere generale presuppongono una serie di
altre azioni pid specifiche: allargamento delle zone irrigue con oppor-
tune opere di infrastrutturazione, in modo da consentire un aumento
della produzione di foraggio a fini zootecnici e una maggiore produ-
zione di ortofrutta (I'esperienza dimostra, infatti, che la « difesa »
delle zone agricole, rispetto all'espansione urbana, & proporzionale
all'infrastrutturazione agricola ed in particolare irrigazione); organi-
co collegamento tra produzione, trasporto e commercializzazione dei
prodotti agro-alimentari con stretti collegamenti con strutture annona-
rie di livello urbano (centri-carni, mercati generali, ecc.) da conside-
rarsi come strutture di sostegno alla produzione zootecnica e agro
alimentare; creazione di servizi per la formazione di tecnici specializ-
zati e di operatori del settore; provvedimenti legislativi e procedure
(di istruttoria e di spesa) semplificate con delega agli enti locali per
finanziamento di progetti specifici, superando la frammentazione del-
I'attuale accesso ai finanziamenti e la conseguente loro dispersione « a
pioggia ».

11 secondo aspetto & commesso alla definizione di azioni e di
norme sull’assetto fondiario, che impediscano il frazionamento indi-
scriminato delle aziende determinandone I’abbandono.

Pertanto in primo luogo & essenziale che sia emanata una legge
nazionale che permetta agli enti locali di controllare le lottizzazioni di
territori non destinati all’edificazione dagli strumenti urbanistici e di
impedire (nel rispetto delle norme costituzionali) il frazionamento,
oltre i limiti delle produttivita delle aziende agricole; quindi occorro-
no norme pid rigide a livello comunale per un maggiore controllo
dell’edificazione dei suoli agricoli in relazione alle esigenze produttive,
in modo che non si reintroduca surrettiziamente la loro trasformazio-
ne in zone residenziali a bassa densita. Allo stato attuale si pud
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comungue ricorrere ad una serie di operazioni legate alle leggi vigenti
a seconda delle diverse situazioni che riguardano la proprieta: terre
private abbandonate e/o insufficiente coltivate legge 447/78; terre
pubbliche di proprieta dello stato, regioni, provincie, comuni, enti di
beneficienza (legge 11/71); terre damaniali, di proprieta di una de-
terminata collettivita che esercita usi civici (legge 1766/27) terre di
riforma fondiaria; terre di proprietd privata (7).

Il corpo legislativo che riguarda la materia & ancora tutto da
approfondire, molto da sperimentare e soprattutto presuppone, per
una effettiva praticabilita, un notevole snellimento delle procedure;
per cui esso pud essere assunto come insieme di indicazioni da rendere
organico ad una volonta politica di corretta gestione del territorio

E evidente perd, che queste indicazioni possono avere successo
solo in presenza di una coscienza collettiva che le imponga, altrimenti
possono apparire soltanto come « suggerimenti » velleitari chiusi nel-
’ambito di una visione « giuridica » senza alcuna capacita di incidere
nella realta delle tensioni territoriali.

Le indicazioni che scaturiscono dall’interno della cittd sono in

() Indicazioni interessanti sulle possibilita di incidere nell'uso agricolo delle arec
peri-urbane sono venute dal convegno della Federbraccianti del Lazio tenutosi a Roma
il 3 marzo 1981:

— Per quanto riguarda le terre private abbandonate o insufficientemente colti-
vate appare necessario rendere piti incisive le norme contenute nella legge n. 447 del
1978 e snellire le procedure, altrimenti ogni sforzo & vanificato dai tempi e dalle
difficolta procedurali.

— Per quanto riguarda le terre di proprietd dello Stato. delle Regioni, delle
Provincie, dei Comuni e degli Enti di beneficienza & possibile, utilizzando la normativa
contenuta nella legge n. 11/1971 sull’affitto dei fondi rustici, prevedere la possibilita
di utilizzare da parte di coltivatori e/o braccianti (singoli o associati) che ne chiedano
la coltivazione, mediante un contratto di affitto oppure concessione amministrativa.

— Per quanto riguarda le terre demaniali si pud prevedere la loro ripartizione
tra le famiglie dei ‘lavoratori agricoli del Comune, in cui sono collecate, a titolo i
=nfiteusi e con l'obbligo di migliorarle. Questi terreni potrebbero essere meglio
utilizzati in forma cooperativa, per un loro miglioramento e trasformazione in base alle
disposizioni contenute nellart. 15 della legge n. 1766/1927.

— Per quanto riguarda la frammentazione dei terreni di proprieta di agricoltori
privati (attraverso la vendita o le successioni) in attesa che siano emanati provvedi-
menti nazionali, cui si & accennato. e che siano aggiornate cd attuate le norme del
codice civile sul riordinamento della proprieta rurale (art. 846-856) si potrebbe far
riferimento (per i casi di successione) all'art. 230 bis del codice civile che permette la
prelazione da parte del familiare che presta in modo continuativo 'attivita di lavoro
agricolo.
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primo luogo relazionate con il problema dei fabbisogni abitativi e con
quello dei nuovi modelli insediativi. In altri termini occorre dare
risposta ad una serie di quesiti: quanti alloggi sono necessari, e di che
tipo, per rispondere alla domanda sempre pit diversificata? Che tipo
di insediamenti sono ipatizzabili per rispondere non solo ad esigenze
primarie, ma alle aspirazioni complesse dei cittadini?

La risposta al primo quesito & legata alle politiche sul riuso del
patrimonio esistente, che dovranno prevedere una maggiore incisivita
delle azioni previste dalla normativa della 457/78 attraverso una
maggiore diffusione degli interventi, ma al tempo stesso una migliore
difesa degli abitanti; quindi finanziamenti pii consistenti, procedure
piti snelle, stretta connessione con la normativa della 392/78 (equo
canone) e possibilita di uso della convenzione ai sensi dell’art. 32
della 457, nonché alla riapertura del mercato degli affitti privati
attraverso modificazioni della legge 392/78 e alla possibilita di rota-
zione e miglior uso degli alloggi pubblici.

11 problema contenuto nel secondo quesito & stato per anni esor-
cizzato dalla cultura urbanistica italiana, condannando i modelli di
insediamento diffuso con argomentazioni ideologice-discinlinari, che
non hanno poi trovato nella prassi operativa strumenti in grado d¢
contrastare le tendenze. Occorre quindi prendere atto di questa nuova
domanda per poter organizzare il territorio conseguentemente, senza
rigidita normative che peccano di astrattezza rispetto a fenomeni di
tipo socio-economico e provocano una sostanziale dicotomia tra il
livello normativo e quello delle trasformazioni reali, prefigurando una
ideologia vincolistica avulsa delle esigenze di coloro che dovrebbero
tradurle in atti concreti.

6. — Strumentazione.

Lo zoning fino ad oggi, unica espressione della strumentazione
disciplinare non permette pid di governare le trasformazioni territo-
riali in relazione alle trasformazioni socio-economiche che richiedono
tempi molto pit brevi di quelli derivanti dall’applicazione delle leggi
urbanistiche. Inoltre gli strumenti di pianificazione generale, sostan-
zialmente costituiti dai piani regolatori comunali, hanno assunto
sempre pid chiaramente una rigidita ed una staticita determinate, da
un lato dalla giurisprudenza dei vari TAR, del Consiglio di Stato e
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dalla Corte costituzionale, che hanno attribuito allo strumento un
carattere meramente garantista della proprieta privata del suolo, dal-
Paltro dalla atemporalita delle previsioni di piano e dal lungo e defa-
tigante iter di approvazione degli strumenti esecutivi e delle varianti,
cosi come prevedono la legge del 42 e le successive modificazioni.

Lo stesso programma pluriennale di attuazione introdotto dalla
legge 10/77, che aveva suscitato nella cultura urbanistica nuove spe-
ranze rispetto alle possibilita di programmazione a medio termine &
stato usato, nella maggior parte dei casi, dalle amministrazioni comu-
nali che 'hanno adottato, in senso riduttivo rispetto alle sue potenzia-
lita. Appare quindi sempre pit necessaria una revisione della conce-
zione stessa di piano e della strumentazione relativa per superare da
un lato gli stretti limiti dei confini comunali entro i quali, nonostante
i numerosi tentativi concettuali e operativi esperiti negli ultimi ven-
tanni & costretta la pianificazione urbana, dall’altro la rigidita norma-
tiva e procedurale cui si & accennato.

Non & questa la sede per approfondire una problematica, molto
vasta, ma & necessario accennare a nuove possibilita di costruire piani
che non rappresentino vane ipotesi cartografiche. Riferimenti concreti
potrebbero essere i piani strutturali (structure plans) introdotti in
Inghilterra nel 1968 (in cui sono individuati gli elementi determinanti
per la trasformazione del territorio e non la destinazione d’uso di
ogni suo lembo o lotto di terreno) e la pianificazione « concertata » in
Francia.

I piani di struttura, in stretta connessione con le ipotesi di svilup-
po regionale, potrebbero determinare le localizzazioni produttive in
particolare e insediative in generale, con un attento riferimento alle
aree metropolitane. Quindi indicare pochi elementi, ma «certi » in
quanto connessi con programmi economici, rimandando le specifica-
zioni a piani di settore o di particolari zone (local plans) da trattare
unitariamente (ad esempio aree di servizio, parti del territorio della
citta ecc.).

In questo modo, all’interno del quadro generale di riferimento,
assumono vero significato le destinazioni agricole oggetto di piani
zonali di sviluppo. Conseguentemente le aree soggette a tali destina-
zioni non dovrebbero pit risultare come zone neutre in un contesto di
interventi, ma potrebbero esse stesse essere concepite come zone prio-
ritarie di intervento con progetti specifici, finanziamenti, infrastruttu-
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razione e stretti legami con le strutture di supporto (mercati generali,
centri carni), secondo quanto precedentemente accennato.

Solo dopo aver risolto, o meglio avviato a soluzione, i due pro-
blemi di fondo: quello della produttivita dei suoli agricoli e quello del
controllo delle espansioni urbane, appaiono realizzabili le ipotesi di
integrazione con altri tipi di organizzazione produttiva come quella
turistica, e con la salvaguardia attiva di zone paesistiche o ad alto
valore naturalistico. Tale integrazione appare indispensabile per poter
superare la vecchia concezione della salvaguardia, che si traduce anco-
ra nei vincoli derivanti dalla legge 1497 del 1939.

Ciod non significa trascurare gli aspetti normativi, poiché essi deb-
bono essere presenti come strumenti di una strategia di intervento e
per chiarire le indicazioni generali in un quadro di azioni integrate.

Ma appare indispensabile che gli aspetti normativi debbono essere
affrontati contestualmente ai problemi che riguardano le azioni dirette
nelle zone agricole, per giungere a soluzioni efficaci ed in grado di
incidere effettivamente sulla gestione complessiva degli interventi.
Allo scopo di confrontare nel processo di piano le due categorie di
esigenze che appaiono spesso contraddittorie (citta e campagna) alcuni
enti territoriali si sono dotati di carte tematiche, che, unificano ai fini
della salvaguardia il patrimonio archeologico storico-culturale, am-
bientale e le potenzialita agricole del suolo, ma ancora oggi molte di
queste elaborazioni risultano troppo generiche e sommarie per ricava-
re indicazioni attendibili.

Inoltre la costruzione di carte tematiche che compongono un esau-
riente quadro complessivo informativo comporta impiego di risorse
consistenti e tempi molto lunghi. Spesso, infatti, la scarsa finalizzazio-
ne dei rilevamenti « a tappeto » ha determinato nel passato notevole
impegno di energie e risorse nonché lacune da colmare «a posterio-
ri».

L ’esperienza di questi ultimi anni ci permette, invece, di orientare
le analisi in modo pid definito e subordinato agli obiettivi specifici.
Nuove tecniche gia sperimentate altrove, ma poco in Italia sono au-
spicate anche da enti regionali (analisi costi, benefici, analisi di soglia
ecc.); ma la scarsa dimestichezza degli operatori tecnici professionali
con una prassi meno empirica, la scarsa sperimentazione a livello
universitario (proprio nelle istituzioni che dovrebbero preparare i
tecnici del territorio) e la insufficienza di dati attendibili rendono le
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applicazioni oltremodo problematiche.

Gli studi ed i dibattiti presso la Comunita Europea hanno recen-
temente definito nuovi strumenti di verifica ed hanno individuato
nella valutazione d’impatto ambientale (V.I.A.) una prassi operativa
in grado di superare gli inconvenienti cui si & accennato.

La V.I.A. infatti permette di finalizzare le analisi a precisi inter-
venti, quindi di restringere in senso orizzontale i rilevamenti e gli
studi orientandoli nell’approfondimento degli effetti degli interventi
sull’ambiente naturale.

La valutazione d’impatto ambientale & stata fino ad ora orientata
prevalentemente alla salvaguardia ecologica, ma sono evidenti le stret-
te connessioni che esistono tra questo settore e quello agricolo nella
accezione piti ampia. Il dibattito attualmente in corso non ha ancora
chiarito le possibilita di applicazione delle procedure di V.I.A. nel
nostro paese, per le implicazioni politiche ed economiche che ne deri-
vano, ma la strada & stata gia indicata, anche in sede legislativa, con la
recente proposta di una legge sui parchi territoriali regionali.

7. — Considerazioni conclusive.

Dopo la creazione delle regioni ed il trasferimento a questi enti
dei poteri nel campo urbanistico, in quello dell’agricoltura ed in quel-
lo della salvaguardia dei valori ambientali (poteri previsti dalla legge
1497 del 1939) una vasta produzione legislativa ha reso problematica
una visione unitaria della politica territoriale nel nostro paese.

In effetti alcune regioni hanno positivamente operato all’interno
della legislazione esistente, anche utilizzando in modo progressivo
vecchi strumenti, altre hanno tentato di costruire una strumentazione
specifica nei singoli settori, in particolare in quelli riguardanti la
tutela dei beni ambientali in base ai poteri trasferiti della 1497/39.
Alcune regioni hanno mantenuto accentrate le competenze trasferite
nel campo urbanistico, altre hanno operato con un uso spinto della
delega agli enti locali. Altrettanto & avvenuto per la gestione della
legge 1497/39.

Sarebbe pertanto estremamente utile ed opportuno operar€ una
ricomposizione di tutte le iniziative legislative regionali ¢ degli atti
conseguenti all’applicazione delle leggi nazionali in materia, in un
quadro coordinato anche allo scopo di operare confronti per settori di
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intervento sulle varie esperienze fatte. Cido dovrebbe permettere di
individuare le valenze e gli elementi di contraddizione delle varie
iniziative in un cosi vasto panorama legislativo, che riguarda la ge-
stione del territorio sotto diversi aspetti; da quelli pid propriamente
legati all’'uso agricolo a quelli che si riferiscono alla salvaguardia dei
beni ambientali, comprese le iniziative per la costituzione dei parchi
territoriali.

I risultati sono difficilmente comparabili, poiché ’esigenza di un
confronto approfondito, pur sentito da molte regioni, non ha trovato
ancora una traduzione operativa a livello nazionale,

Appare indispensabile, comunque, prima dell’emanazione delle
previste leggi sui parchi e sui beri culturali, che avvenga il confronto
cui si & accennato in modo da permettere una profonda riflessione
sulle esperienze fino ad oggi farte. Le stesse proposte di legge, avanza-
te dal governo (sui beni culturali e sui parchi) andrebbero profonda-
mente verificate dai responsabili della gestione del territorio a livello
regionale. Non appare, infatti, positivo il tentativo contenuto nella
proposta di legge sui beni culturali di sottrarre poteri alle regioni
nella gestione del territoro (nel settore dei beni culturali che investe
aspetti piG complessi di politiche urbanistiche) per ritrasferirli agli
organi periferici dell’'amministrazione dello Stato, in particolare alle
soprintendenze (vedi art. 4 e art. 5 della proposta di legge del mini-
stro Scotti).

Nel concludere queste note & opportuno, allo scopo di giungere a
risultati concreti nella gestione del territorio, ed in particolare delle
aree peri-urbane, tenere presente alcune esigenze fondamentali, artico-
late per livelli di responsabilita e di competenza. A livello nazionale
occorre: a) emanazione di una legge che permetta agli enti locali
responsabili della gestione del territorio, il controllo sui frazionamenti
dei terreni agricoli; &) I'approvazione di una legge quadro sui beni
ambientali, che contenga disposizioni adeguate al superamento del
concetto vincolistico su cui si basa la 1497 e nello stesso tempo non
tenti di esautorare l'ente regionale dalle competenze in materia; ¢)
I'approvazione di una legge quadro nazionale sui parchi, che permetta
alle regioni azioni piti incisive di intervento e di programmazione; d)
emanazione di direttive o legge quadro sulle procedure di valutazione
d’impatto ambientale (in parte gia contenute nella proposta di legge
sui parchi, ma limitate a questi ultimi); e) opportune modifiche al-
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lart. 27 della legge 865 del 1971 per permetterne l'applicazione
anche nelle zone produttive agricole.

A livello di governo regionale e locale & necessario: a) la costru-
zione di un sistema informativo e redazione di cartografie tematiche
(sul modello del’MBI emiliano) in cui siano considerati oltre ai pa-
rametri produttivi anche quelli che si riferiscono ai beni culturali e
ambientali; b) definizione delle procedure di valutazione specifica
dell'impatto ambientale, con relativa lista degli interventi da sottopor-
re alla procedura, emanazione a tempi brevi di direttive regionali in
attesa della legge quadro nazionale e promozione di iniziative per
sollecitare gli organi centrali dello Stato; ¢) norme che leghino, la
possibilita di trasformazione del territorio destinato all’utilizzazionce
agricola, alla effettiva capacita di produzione, indipendentemente da-
gli indici derivanti dalla vecchia concezione edificatoria.

Queste considerazioni non hanno certo la pretesa di indicare una
strategia per la costruzione di una nuova strumentazione, ma solo
quella di sollecitare una revisione critica della strumentazione esisten-
te ed una riflessione sulle esperienze in corso per una migliore defini-
zione e valutazione delle proposte.




Tabella 1 - Popolazione totale ¢ popolazione secondo la residenza

Mondo

Totale Generale
Totale Urbano
Totale Rurale

Paesi pit sviluppati
Totale

Urbano

Rurale

Paesi poco sviluppati
Totale

Urbano

Rurale

Africa

Totale Generale
Totale Urbano
Totale Rurale

America Latina
Totale Generale
Totale Urbano
Totale Rurale

America del Nord
Totale Generale
Totale Urbano
Totale Rurale

REGI®NI GEOGRAFICHE 1920

1860.0
360.0
1500.0

6727
260.0
412.7

1187.3
100.0
1087.3

1429
10.0
1329

895
200
695

115.7
60.0
551/

1930

2068.6
450.0
1618.6

757.9
315.0
4429

1310.7
135.0
1175.7

163.8
15.0
148.8

107.5
30.0
7715

134.2
750
59.2

1940

2295.1
570.0
726"

820.6
385.0
435.6

14745
185.0
1289.5

191.5
20.0
171.5

1299
40.0
89.9

1443
85.0
59.3

1950

2508.4
R
1796.3

857.5
444.4
4131

1650.9
261.6
13833

220.2
318
188.4

163.2
66.3
96.9

166.1
106.0
60.1

1960

2986.0
1012.1
1973.9

975.8
5727
403.1

2010.2
439.4
1570.8

272.8

2233

2156
106.6
109.0

198.7
1333
65.4

1970

3610.4
1354.2
22562

1084.4
702.9
3815

2526.4
6515
1874.9

351.7
80.4
2713

283.0
162.4
120.6

2264
159.5
66.9

urbana e rurale 1920-2000 (in milioni).

1980

4374.1
1806.8
25673

1181.0
834.4
346.6

31931
9724
22207

4609
133.0
3279

371.6
2406
1310

2488
183.3
65.5

1990

5280.0
24223
28577

1277.4
969.2
3082

4002.6
1453.1
2549.5

614.1
21082
3949

485.6
3433
1423

2751
212.4
627

2000

6254.4
3208.0
3046.4

1360.2
1092.5
267.7

49841
2115.6
2868.5

8137
345.8
4679

619.9
466.2
153.7

296.2
239.2
57.0
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REGIONI GEOGRAFICHE 1920 1930 1940 1950* 1960 1970 1980 1990 2000
Asia
Totale Generale 1023.2 1120.2 1245.1 1374.0 1643.7 2028.1 25145 3069.8 3637.4
Totale Urbano 90.0 115.0 160.0 2163 341.6 482.4 689.3 992.2 1413.1
Totale Rurale 9838 1005.2 1085.1 1157.7 1302.1 1545.7 1825.2 2077.6 22243
Asia dell’Est
Totale Generale 553.4 591.2 634.4 679.2 788.0 926.9 1087.7 12335 1370.1
Totale Urbano 50.0 65.0 85.0 108.9 194.7 265.1 85985 476.5 622.4
Totale Rurale 503.4 526.2 549.4 570.3 5903 661.8 728.2 757.0 747.7
Asia del Sud
Totale Generale 469.8 529.0 610.7 694.8 855.7 1101.2 1426.8 1836.3 2267.3
Totale Urbano 400 50.0 75.0 107.4 146.9 217.3 329.8 515.7 790.7
Totale Rurale 429.8 479.0 3% 587.4 708.8 883.9 1097.0 1320.6 1476.6
Europa
Totale Generale 3249 3539 378.9 391.9* -125.2 459.1 486.5 513.6 539.5
Totale Urbano 150.0 175.0 200.0 2163 266.0 318.4 369.3 423.3 477.0
Totale Rurale 174.9 178.9 178.9 175.6 159.2 140.7 117.2 90.3 625
Oceania
Totale Generale 8.5 10.0 11.0 127 15.7 19.3 235 281 32.7
Totale Urbano 4.0 5.0 6.0 §747, 10.4 13.7 17.8 226 27.1
Totale Rurale 4.5 5.0 5.0 5.0 515 5.6 5.7 5.5 5.6
Unione Sovietica
Totale Generale 155.3 179.0 195.0 180.1 2143 242.8 268.1 293.7 315.0
Totale Urbano 25.0 35.0 60.0 70.8 104.6 137.6 173.7 209.4 239.6
Totale Rurale 130.3 144.0 135.0 1093 103.7 105.2 94.4 843 5.4

* Parte dell’Europa deil'Est trasferita all’'Unione Sovietica durante ¢ subito dopo la seconda guerra mondiale.
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Tabella 2 - Tassi medi di crescita annuale riferiti alla totalita della popolazione alle popolazioni urbane e rurali per i vari decenni.

REGIONI 1920- 1930- 1940- 1950- 1960- 1970- 1980- 1990- 1920- 1950- 1980-
GEOGRAFICHE 1930 1940 1950 1960 1970 1980 1990 2000 1950 2000 2000

Mondo

Totale Generale 1,1 1.0 0,9 1,7 19 1,9 19 1.7 1,0 18 1,8 n
Totale Urbano 2.2 24 22 355, 29 29 29 28 23 75 29 =
Totale Rurale 08 0.6 04 0.9 13 13 11 0,6 0.4 1,1 09 ‘r”’
Paesi pivi sviluppati E
Totale 2 0,8 0,4 21,3 1,1 0.9 0.8 0.6 0.8 0,9 0,7 c
Urbano 19 20 14 25 2,1 17 15 12 18 18 14 &
Rurale 0,7 —0,2 —0,5 —0.3 —0,6 —1,0 —1.2 —14 0.0 —0,9 —13 §
Paesi poco sviluppati m
Totale 1,0 1| 2) L 2,0 281 23 2%} 22 1l 2,2 22 ,‘;",,
Urbano 3,0 32 37 3,0 3,9 4,0 40 38 33 4,1 39 i
Rurale 08 09 0,7 1,3 1,8 1.7 14 1174 0.8 k3 1,3 ;
Africa :
Totale Generale 1,4 16 14 24 25 25 29 28 14 2,6 2,8 &
Totale Urbano 4.1 25 4,6 44 49 5,0 5.0 4.6 39 48 48 3
Totale Rurale 1,1 1.4 09 117 20 19 1,9 1,7 1}e7) 18 1,8 E
America Latina =
Totale Generale 18 19 23 28 27 27 27 24 20 27 26 g
Totale Urbano 4,1 2 5,1 48 4.2 1o 3,6 3,1 4.0 39 33 c
Totale Rurale 11 15 0.8 1.2 10 08 08 0.8 1.1 0.9 08 5
America del Nord g
Totale Generale 115 0,7 1.4 18 13 09 1,0 0,7 1.2 1,2 0,9 E
Totale Urbano 289 18 2,2 23 1.8 1.4 1.5 1,2 19 16 13

Totale Rurale 0,6 0,0 01 09 0,2 —0,2 —04 —1,0 0.3 —0.1 —0.7

In (Pt/Po)
Util'zzando r = ————— dove r = tassi di crescita, Pt, e Po sono le popolazioni nel periodo 1 = e o. e dove t = durata del- N

1 Tintervallo.



REGIONI

1920 1930- 1940- 1950- 1960- 1970- 1980-
GEOGRAFICHE 1930 1940 1950 1960 1970 1980 1990
Asia
Totale Generale 0,9 11 1,0 1.8 2,1 2,2 2,0
Totale Urbano 25 33 3,0 46 55 3,6 3,6
Totale Rurale 0,7 0,8 0,7 1,2 1,7 1,7 1,3
Asia dell’Est
Totale Generale 0,7 0,7 0,7 1,5 1,6 16 1,3
Totale Urbano 2,6 2,7 25 5,8 3,1 3,1 2,8
Totale Rurale 0,4 0,4 0,4 03 1,1 1,0 0,4
Asia del Sud
Totale Generale 1,2 1,4 1,3 2,1 2,5 2,6 2,5
Totale Urbano 2,2 4,1 2,7 31 39 4,2 4,5
Totale Rurale L 1,1 0,9 19 2,2 2,2 19
Europa
Totale Generale 09 0,7 0,3* 0.8 0,8 0,6 0,5
Totale Urbano 1,5 1,3 0,8 2,1 1,8 1,5 1,4
Totale Rurale 0,2 0,0 —(1)73 —1,0 —1,2 —1,8 —2,6
Oceania
Totale Generale 1,6 1,0 14 2.1 2,1 2,0 18
Totale Urbano 2,2 1.8 735) 3,0 28 2,6 24
Totale Rurale 1,1 0,0 0,0 0,6 0,6 0,2 —04
Unione Sovietica
Totale Generale 1,4 0.9 —0,8* 1,7 1,3 1,0 0,9
Totale Urbano 34 5,4 1,7* 39 3,7 23 1,9
Totale Rurale 1,0 —0,7 —2,1* 0,0 0,4 —1,1 1,1

* I tassi di crescita comprendono: trasferimenti di alcuni territori dall’Europa dell’Est all'Unione Sovietica durante il decennio 1940-

1950,

1990-
2000

1,7
35
0,7

=30

1,5
18
0,2

0,7
14
—11

1920- 1950- 1980-

1950 2000 2000
1,0 2,0 1,9
2,9 38 36
0,7 1,3 1,0
0,7 1,4 1,2
26 35 27
0.4 0,5 0,1
1,3 2,4 2,3

3 4,0 4,4

0 1,8 1,5
0.6 0,6 0,5
1,2 L6 1,3
0,0 —21 —3,1
1,3 19 17
2,2 25 21
04 0,2 —0,1
0,5 1,1 0,8
3,5 2,4 1,6
—06 —07 —1,1
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Tabella 3 - Percentuale Urbana 1920-2000.

1930

REGIONI GEOGRAFICHE 1920 1940 1950 1960
Mondo 19,4 218 248 284 B39
Paesi pit sviluppati 387 41,6 46,9 51,8 58,7
Paesi poco sviluppati 84 10,3 12,6 16,2 219
Africa 7,0 9,2 10,4 14,4 18,2
America Latina 224 240 30,8 40,6 49,4
America del Nord 519 55,9 589 638 67,1
Asia 8,8 10,3 12,9 15,7 20,8
Asia dell’Est 9,0 11,0 13,4 16,0 24,7
Asia del Sud 8,5 9,5 23 15,5 17,2
Europa 46,2 49,5 52,8 55,2 62,6
Oceania

Australia 47,1 50,0 54,6 60,6 66,2
Nuova Zelanda 60,6 62,5 69,0 743 79,5
Unione Souvietica 16,1 19,6 30,8 39,3 48,8

1970

37,5

648
258

22,9
57,4
70,5
238

28,6
19,8

69,4

710
818

56,7

1980

41,3

70,7
30,5

289
648
737
27,4

33,1
231

75,9

75,7
81,5

64,8

1990

459

75,9
36,3
35,7
70,7
77,2
323

38,6
281

82,4

80,4
8238

713

2000

513

80,3
42,5

42,5
75,2
80,8
389

45,4
34,9

88,4

82,9
83,7

76,1
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Tabella 4 - Aumento della popolazione, in percentuale, in rapporto all'aum:nto della popolazione totale. Nei decenni 1920-2000; 1920-
1950; 1950-2000; e 1980-2000.

REGIONI GEOGRAFICHE 1920-

1930- 1940- 1950-  19¢0-  1970-  1980- 1990-  1920- 1950-  1980-
1930 1940 1950 1960 1970 1980 1990 2000 1950 2000 2000
Mondo 43,1 53,0 66,6 628 54,8 59,3 679 80,6 543 66,6 74,5
Paesi pit  sviluppati 64,6 1116 161,0 108,5 1199 136,1 1398 1489 99,8 1289 1440
Paesi poco sviluppati 284 30,5 46,8 47,8 41,1 48,1 59,4 67,5 36,2 55,4 63,8
Africa 239 18,1 41,1 33,7 39,2 48,2 56,3 63,4 28,2 52,9 60,3
America Latina 55,6 44,6 79,0 76,9 82,8 883 90,1 91,5 62,8 87,6 90,9
America del Nord 81.1 99,0 96,3 83.7 94,6 1063 110,7 127,0 Chil o) 1024 1179
Asia 258 36,0 43,7 46,5 36,6 425 54,6 74,2 36,0 52,9 64,7
Asia dell’Est 39,7 46,3 53,4 78,9 50,7 58,7 80,3 107,0 46,8 74,3 93,1
Asia del Sud 16,9 30,6 38,5 24,6 28,7 34,6 454 63,8 30,0 43,5 54,8
Europa 86,2 100,0 125,4 1493 154,6 1858 1993 2073 99,0 176,6  203,2
Oceania
Australia 66,7 100,0 100,0 90,0 9.7 976 1044 97,8 88,1 97,0 1011
Nuova Zelanda 714 1429 107,1 100,0 92.6 80,0 90,3 90,0 100,0 90,3 90,2
Unione Sovietica 422 1563 — 72,5*% 98,8 1158 142,7 139,5 141,8 1847 122,9 1405

* Tra il 1940 ed il 1950, la popolazione nazionale totale e la popo’azione rurale sono diminuite, ma la popolazione urbana & aumentata.
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M. CLARA ZERBI

URBANIZZAZIONE E AGRICOLTURA
NELLA GEOGRAFIA DELLE AREE PERI-URBANE

1. — Osservazioni generali.

E forse nelle aree peri-urbane che si sono concentrate, negli anni
recenti, le piti vistose trasformazioni territoriali. Non si vuol dire con
questo che i «centri » non siano stati sede di importanti cambiamen-
ti, al contrario la sostituzione di attivita (dal residenziale al terziario
in particolare), la specializzazione per comparti areali (strade o quar-
tieri in cui una specifica funzione & divenuta dominante) sono stati
fenomeni pressoché generali. Ma sono stati fenomeni per lo piu
<« striscianti » avvenuti entro una scenografia urbana immutata o ad-
dirittura riportata al passato con un restauro talvolta caricaturale.

I cambiamenti che hanno comportato una modificazione fisica
delle strutture spaziali sono invece avvenuti prevalentemente alla
« periferia ». Qui hanno interessato vaste aree, esprimendosi in cam-
biamenti d’uso del suolo — da «rurale » a « urbano» — che si
impongono all’osservazione di tutti. Gli imponenti fenomeni di urba-
nizzazione che hanno avuto luogo soprattutto oltre ed attorno al
tessuto edificato in modo compatto della citta, hanno fatto del territo
rio periurbano l'osservatorio privilegiato della crescita urbana.

La lettura dei fenomeni che vi sono avvenuti e vi avvengono &
perd diversificata, A seconda degli attori, delle loro finalita e del loro
potere di realizzarle & fatta in positivo (decentramento produttivo,
rurbanizzazione...) o in negativo (la citta che divora le terre agricole, il
paesaggio che si degrada...) portando a valutazioni contrastanti.

Alla pluralita dei punti di vista pare inoltre variamente mescolarsi
I'ambiguita delle nozioni correntemente impiegate. Sia termini che
hanno ormai una loro pesantezza storica come « urbanizzazione », sia
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i numerosi neologismi che con questo termine si compongono — peri-
urbanizzazione, rurbanizzazione ecc. — sia lo stesso binomio urbano-
rurale, necessitano di essere in qualche modo « disinfettati » prima di
reintrodurli nel discorso sotto pena di servire piti a confondere che a
chiarire.

2. — Urbanizzazione: una pluralita di significatt.

Non ci si accinge qui certo all’impresa, probabilmente senza spe-
ranze, di formulare definizioni generali, né di compiere nuove rifles-
sioni critiche su problematiche ormai largamente dibattute, ma pid
modestamente si vogliono richiamare alcune delle accezioni del termi-
ne « urbanizzazione » per mettere in guardia nei confronti delle pos-
sibili valenze di cui & carico e quindi sulla necessita di esplicitarne il
significato prima di utilizzarlo in sede analitica.

Costruita con sensi distinti nelle diverse discipline la nozione di
urbanizzazione ha poi visto cumularsi tali sensi perdendo in precisione
quanto guadagnava in potere allusivo. Centrata dapprima sulla citta
— che ha innegabilmente costituito il terreno primo di ogni forma di
urbanizzazione — & oggi largamente utilizzata per connotare le tra-
sformazioni della campagna (').

Alla base di tale nozione & I'idea di concentrazione della popola-
zione in luoghi urbani, un processo quindi di redistribuzione demo-
grafica. A seconda delle modalita con cui tale processo si & sviluppato
sono state distinte varie fasi, mutevoli peraltro quanto a tempi d’ini-
zio e durata in relazione ai diversi contesti ().

Una prima fase contraddistinta dalla crescita dei nuclei urbani &
propria di una situazione in cui il tasso di incremento della popolazio-
ne urbana (per immigrazione dalle campagne essenzialmente) & supe-
riore al tasso da incremento della popolazione rurale. Una fase succes-

(') Si veda, in ambito geografico, il saggio pioniere di E. JutLLarn, L'urbanisation
des campagnes en Europe occidentale, «Etudes rurales», 1 (1961), pp. 1833 e gli
apporti pluridisciplinari a questa tematica nel numero 49-50 (1973) di «Etudes ruraless.

(2) EE. Lamparo, Historical Contours of C porary Urban Societies: a Com-
parative View, « Journal of Contemporary History», 4 (1969) (parziale traduzione
italiana in P. CeRy, Industrializzazione e sviluppo urbano, Loescher, Torino, 1978, pp.
134-136).
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siva di spopolamento rurale si innesca nel momento in cui I'entita dei
flussi migratori verso la citta ha superato I'incremento demografico
naturale della campagna. Una fase infine di « metropolitanizzazione »
della campagna & segnalata dalla inversione di tendenza nella dinamica
demografica delle campagne che vedono aumentare la loro popolazio-
ne. L’espressione metropolitanizzazione sottolineerebbe la causa pid
probabile di questo fenomeno, cioé il « traboccare » delle cittd pid
vecchie e densamente popolate nelle campagne circostanti.

Ma a queste dimensioni « misurabili » del processo di urbanizza-
zione: concentrazione di popolazione e conseguente evoluzione morfo-
logica della citta, si sposano dimensioni sociali e culturali meno facil-
mente misurabili ma non per questo meno reali.

In un celebre saggio di L. Wirth viene associata all’organizzazione
spaziale urbana — descritta attraverso le caratteristiche di densita,
dimensione e eterogeneita della popolazione — uno specifico modo di
vita: '« urbanismo » (}). Questa supposta specificita della vita sociale
urbana, appare contrapposta alla vita del villaggio, espressione del-
I’organizzazione sociale della campagna. La riflessione sociologica pit
recente, ha peraltro superato la dicotomia urbano-rurale, riconoscendo
il « determinismo » implicito in una associazione meccanica tra carat-
teristiche spaziali e vita sociale. L’evidenza offerta dai « villaggi ur-
bani », vere « isole » all’interno della citta, in cui le relazioni persona-
li mantengono quella rilevanza che era caratteristica delle comunita di
villaggio, o I'evidenza offerta dal diffondersi di modelli culturali « ur-
bani » pur nel mantenimento di un quadro rurale, spinge a scartare
una specifica forma di organizzazione spaziale, quale la citta, come
determinante del processo di urbanizzazione. Alla cittd non & pid
attribuito il ruolo di agente urbanizzatore della campagna, ma en-
trambe le entita territoriali sono considerate suscettibili di urbanizza-
zione (%).

Ad urbanizzazione si tende ad attribuire il significato di « proces-

(3) L. Wirr, Urbanism as a Way of Life, in AJ. Reiss jr. (ed.), On Cities and
Social Life, University of Chicago Press, Chicago, 1938 (traduzione italiana in G.
Martivorry, Citta e analisi sociologica, Marsilio, Padova, 1968, pp. 514-536).

(%) P. RAMBAUD, Village et urbanisation. Problémes sociologiques, « Etudes rura-
les », 49-50 (1973), pp. 14-32 e P. RAMBAUD, Société rurale et urbanisation, Seuil,
Parigi, 1969 (trad. it. di G. Ropii, Societa rurale e urbanizzazione, Angeli, Milano,

1978).
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so di trasformazione nei modi di utilizzazione sociale dello spazio »,
un processo che riguarda potenzialmente, pur con modalita differen-
ziate e temporalita proprie, la societa tutta (°). La trasformazione nel
« rapporto allo spazio », in cui tale processo si sostanzia, sarebbe resa
possibile dal vario combinarsi di tre tipi di fattori:

— lo sviluppo tecnologico, in particolare nel settore delle co-
municazioni (facilitd di trasporto di persone e di cose, ma altresi di
trasmissione di messaggi e di idee) che costituisce la condizione neces-
saria per modificare le relazioni con lo spazio;

— il modello culturale promosso dalla societa capitalista, volto
all’affermazione della liberta di scelta individuale;

— la divisione sociale del lavoro, che porta alla concentrazione
dei poteri, alla « segmentazione » e quindi alla dissociazione spaziale
delle attivita.

Ma la trasformazione indotta non & univoca, a secondo del gruppo
che I'occupa — della sua struttura sociale e dei suoi modelli culturali
— lo spazio viene diversamente utilizzato e letto, mentre a sua volta
contribuisce a stabilizzare il gruppo che vi & insediato.

All'interpretazione semplicistica dei legami tra spazio e societa
operata da L. Wirth viene sostituita una interpretazione pii comples-
sa. Alla considerazione di effetti « unidirezionali » dello spazio sulla
societd, 'interpretazione oggi prevalente oppone la considerazione
contemporanea degli effetti di feed-back della societa sullo spazio, ad
una concezione che pretende una omogeneita delle risposte a stimoli
analoghi (provenienti per esempio dall’assetto spaziale) oppone una
posizione attenta alla differenziazione delle risposte che dipendono
dalle diverse caratteristiche dei gruppi umani.

3. — Urbanizzazione delle campagne e peri-urbanizzazione.
Accolta una interpretazione della citta e della campagna come

contesti entrambi suscettibili di urbanizzazione — pur riconoscendo
che la prima ne ha rappresentato il luogo privilegiato di sviluppo —

(3) Per questa interpretazione del precesso di urbanizzazione si rinvia a J. REmy,
L. Vovtt, La ville et I'urbanisation, Duculot, Gembloux, 1974.
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si pud tentare di individuare le modalita di trasformazione dello
spazio rurale.

Campagna, spazio rurale sono anch’essi due termini generalmente
mal definiti, anche se il primo sembra possedere una maggiore .concre-
tezza perché rimanda alle caratteristiche del paesaggio. Ma il paesag-
gio pud difficilmente costituire « autonomamente » un valido criterio
di definizione quando si pensi ad esempio alle trasformazioni nell’uso
o nel significato cui forme fisiche — rimaste peraltro inalterate —
possono dar luogo.

Pur ritenendc che gli strumenti concettuali debbano essere messi
a punto in relazione a specifici obiettivi d’analisi e che alla nozione di
« spazio rurale » possono essere attribuiti — almeno entro certi limiti
— contenuti e confini diversi, sembra opportuno sottolineare come
lidentificazione tradizionale tra « spazio rurale » e « spazio agricolo »
tenda a farsi sempre piud riduttiva (°). Il far coincidere il luogo di una
specifica attivita produttiva: Iagricoltura, con tutto lo spazio « non
urbano » rischia tra I'altro di nascondere i mutamenti che vi sono
avvenuti. Maschera il diffondersi di altre attivita, connesse o meno
con l'agricoltura: dall’industria agro-alimentare ad altri tipi di indu-
stria manifatturiera, dal terziario decentrato nelle aree periurbane al
terziario connesso alle attivita di tipo turistico. La dominanza implici-
tamente riconosciuta alla sfera economica, nel definire in tal modo lo
spazio rurale, mette in ombra inoltre le sue caratteristiche in termini
pit globali di « quadro di vita » (7). E invece quest’ultima accezione,
attenta alle molteplici dimensioni dello spazio rurale — non soltanto
ambiente di produzione ma ambiente in cui si sviluppano tutte le
attivitd umane ed i connessi rapporti sociali — che consente di coglie-
re in profonditd il mutamento di cui & oggetto.

Si pud tentare di analizzare il significato di « urbanizzazione delle
campagne » attraverso una molteplicita di punti di vista che corri-

(6) Mi permertto rinviare a M.C. ZERBI, Urbano ¢ rurale: necessita di una
ridefinizione, « Realta economica», 1-2, 1978, pp. 37-38.

(7) I interessante notare come questa visione piti globale si faccia strada anche
fra gli economisti. Si veda la «contestazione » dell'aggettivo « agricolo » nel titolo
dell’« Association des économistes agricoles éuropéens » (AREEA) da parte di L. Malas-
sis nell'intervento d'apertura del 2° Congresso Europeo degli Economisti Agricoli -
Digione, 1978 - (L. MaLassis, Economie agricole, agro-alimentaire et rarale, « Eco-
nomie Ruralc ». 131, 1979 - maggio/giugno - pp. 3-10).
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spondono con buona approssimazione ad altrettante angolazioni di-
sciplinari. Se ne possono delineare alcuni.

Il punto di vista che trova forse la pii ampia condivisione mette
in evidenza il diffondersi di una « cultura urbana » che penetra nelle
campagne cancellandone le particolarita. Anche se la connotazione
« urbana », per le considerazioni prima svolte, pud apparire sotto
certi aspetti un abuso di linguaggio, &€ nondimeno indicativa del fatto
che tale cultura nasce e si diffonde a partire dalla citta.

Alla base invece delle analisi sociologiche & la considerazione del
processo di urbanizzazione delle campagne come differenziazione fra
gruppi sociali che trova le sue condizioni di sviluppo nella divisione
tecnica e sociale del lavoro. Da questa visuale si possono riconoscere
stadi di avanzamento diversi ed una ineguale penetrazione tra i gruppi
sociali ().

I cambiamenti nella struttura sociale sono strettamente intercon-
nessi ai cambiamenti nelle strutture produttive. E il punto di vista
dell’economia che sposta 'accento sulle trasformazioni nei processi di
produzione, nello scambio e nel consumo che avvengono nelle cam-
pagne.

In un’ottica infine che potrebbe definirsi « geografica » si guarda
alla ri-organizzazione dello spazio rurale generato dall’insieme dei pro-
cessi sopra richiamati. E poiché ognuno di essi si inscrive, sia pure
con diversa immediatezza, nel territorio, quest’ultima rappresenta for-
se la prospettiva di indagine pid sintetica.

Qualunque sia l'ottica prescelta: che si enfatizzino cioé alcuni
sottoprocessi o si tenda a tenere presente il loro insieme, essa & utile
nell’attribuire un significato a peri-urbanizzazione. Il prefisso, in
questo termine composto, fornisce una delimitazione spaziale che, sia
pure in modo implicito, circoscrive I'attenzione ai processi che avven-
gono nello spazio « intorno» alla citta (°).

Lo spazio rurale, nell’accezione precedentemente specificata, & ben
lontano dall’essere un tutto omogeneo. Su situazioni di partenza gia
differenziate quanto ad ambiente fisico e sociale si innestano dei
processi, come quelli descritti, che per loro natura inducono delle

(%) P. RamBaub, Village et urbanisation..., op. cit.
(%) Resta aperto il problema di scelta di variabili appropriate per delimitare le
« aree peri-urbane» in relazione agli obiettivi di analisi.
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« differenziazioni » ulteriori. Sarebbe pit pertinente parlare di « spazi
rurali » piuttosto che di « spazio rurale ». In prima approssimazione,
usando come criterio di classificazione il grado di integrazione rispetto
al sistema socio-economico dominante, si possono contrapporre fra di
loro:

— le campagne profonde, in declino demografico ed economi-
co, incapaci di richiamare attivita di tipo industriale e lasciate ad una
agricoltura estensiva che a secondo delle specificita locali possono
essere orientate a nuove forme di utilizzazione del suolo (mediante
per esempio operazioni di rimboschimento su vasta scala, di valorizza-
zione turistica ecc.) oppure possono essere abbandonate allo spopola-
mento, e

— le campagne urbanizzate in cui all’agricoltura di tipo tradi-
zionale si vanno progressivamente sostituendo usi pid redditizi del
suolo: aziende agricole moderne, industrie agro-alimentari, attivita
extragricole. La funzione residenziale pud assumervi importanza di-
versa a seconda delle attrattive ambientali, delle opportunita di lavoro
in loco, della distanza dalla citta.

Questa tipologia elementare, a due livelli, pud essere arricchita da
graduazioni intermedie che tengano conto del diverso impatto del
processo di urbanizzazione.

Rispetto ad altri tipi di spazio, le aree periurbane sembrano pos-
sedere tutte le condizioni perché il processo di urbanizzazione vi sia
particolarmente intenso. Se si considerano come caratteristiche deter-
minanti dell’'urbanizzazione I'accresciuta mobilita e 'immagine urbana
¢ facile osservare come tali caratteristiche possano esplicare qui, pit
profondamente che altrove, la loro azione ("°). I movimenti pendolari
per motivi di studio e di lavoro creano un fitto tessuto di relazioni fra
I'area periurbana e la citta, attraverso il quale vengono rapidamente
esportati i modelli culturali che in quest’ultima vengono elaborati. La
prossimita fisica permette un continuo confronto con le condizioni e
modi di vita nelle citta favorendo la formazione di una immaginc
urbana modellata secondo delle esperienze dirette e facilitandone la
ridefinizione in relazione al mutare dell’etd, della condizione profes-
sionale ecc.

(lv) J. ReMy, L. Vove, La ville..., op. cit, pp. 117 e .
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4. Strutture e processi nell'area peri-urbana.

La scelta di un punto di vista geografico nell’analisi delle strutture
e dei processi che caratterizzano le aree peri-urbane implica un’atten-
zione privilegiata al loro aspetto spaziale e alle variazioni che esso
conosce. Centrare I’attenzione sulle variabili « spaziali » (localizzative,
dimensionali...) non significa trascurare il rapporto, che si & tentato di
evidenziare, tra il territorio e la societd che su di esso vive, ma al
contrario significa mettere a fuoco 'insieme delle relazioni che la
societa intrattiene con i territorio. Da questa angolazione « spaziale »
i processi che importa qui segnalare possono essere riferiti da una
parte al diffondersi di « nuove » funzioni nelle aree peri-urbane (resi-
denziali, industriali, commerciali, ricreative...) e dall’altra all’evolu-
zione della loro funzione agricola tradizionale.

Il modo piti immediato di cogliere i processi che avvengono nelle
aree peri-urbane & I’esaminare le « forme » con cui si esprimono ('').
Le variazioni morfologiche pid incisive riguardano il perimetro dell’a-
rea costruita in modo compatto che & sottoposto a continue modifica-
zioni, con estroflessioni verso I’esterno lungo assi stradali principali,
con aggregazione di nuclei edificati preesistenti. Oltre questo perime-
tro si estende la « periferia discontinua », dove I’edificazione & fram-
mentaria. E questa la sede migliore da cui osservare le trasformazioni
in atto. Vi si possono isolare due processi, variamente interrelati fra
di loro, di suburbanizzazione e di rurbanizzazione. Le ambiguita di cui
questi termini sono carichi (spesso per '« importazione » in una lin-
gua diversa da quella in cui sono nati, con un significato simile
all’originario ma non coincidente) spingono ad una ricerca di defini-
zioni. Con il primo processo si fa riferimento all’espansione dei sob-
borghi che possono essere rappresentati da villaggi di antico impianto
o da insediamenti nuovi di iniziativa vuoi pubblica che privata.

Alla nozione di sobborgo vengono in genere associati due tratti
distintivi: una separazione fisica dalla citta centrale, un certo grado di

(11) Cfr. MC. ZerBi, Geografia delle aree periurbane - Il pavese, Unicopli,
Milano, 1979, pp. 39 e ss. Sulle tipologie della crescita urbana si veda anche B.
BoNETTI, Bilancio e prospettive della congestione urbana, in M. INGRAMI (a cura di}
Aspetti del problema delle grandi concentrazioni urbane, Collana di Studi Urbanisti-
ci-Fondazione Aldo Della Rocca, IX, Giuffre, Milano, 1974, pp. 139-199.
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dipendenza da essa ('?). Ma ancorché utili ad una prima identificazio-
ne tali tratti non ne consentono una individuazione rigorosa, limitan-
do quindi la validita di possibili comparazioni nel tempo e nello
spazio. Per valutarne il grado di dipendenza sorge il problema di
scelta di una unitd di misura adatta e generalmente accettata. Se
I'intensita dei movimenti pendolari & tra le pit generalmente usate,
resta tuttavia indefinita la « soglia » da utilizzare. Quanto alla separa-
zione fisica non & sempre possibile raggiungere un’evidenza incontro-
vertibile soprattutto quando siano diffusi processi di rurbanizzazione.

La rurbanizzazione, che si pud considerare come un fenomeno di
« diffusione » urbana, si materializza nella disseminazione di nuove
costruzioni negli spazi aperti: attorno all’area urbana compatta come
attorno ai sobborghi residenziali e nelle aree interstiziali. Studi recenti
hanno tentato una definizione ed una valutazione di questo processo
per il contesto francese, mentre sono ormai numerosi gli studi riguar-
danti I'urban sprawl che ha dato luogo alle grandi periferie statuni-
tensi ("*). Benché siano ancora carenti delle analisi specifiche per la
situazione italiana, & sufficiente una osservazione non superficiale del
territorio peri-urbano per confermare accanto allo sviluppo edilizio
« puntuale » nei centri suburbani, il suo frammentarsi in episodi iso-

('2) J. ConNEL, The Metropolitan Village: Spatial and Social Processes in
Discontinous Suburbs, in J.H. JornsoN (ed.), Suburban .., op. cit., pp. 77 e ss. e D.C.
Thorns, Surburbia. Mc Gibbon & Kee, Londra, 1972, pp. 31 e ss.

('3) In Francia il neologismo « rurbanizzazione » & entrato nell’'uso corrente in
seguito ad uno studio di G. Bauver, M. Roux, (La rurbanisation ou la ville
éparpillée, Seuil, Parigi, 1976) che ha suscitato un notevole dibattito. Ne danno la
misura il resoconto e la critica di J. C. BoveEr (nei « Cahiers Universitaires de la
Recherche Urbaine », n. 4, dicembre 1978, pp. 31-33) ed i commenti che accompagnano
una proposta di ridefinizione del concetto in M. BERrGER, J.P. Fruit, F. PLeT, M.C.
RoBic, Rurbanisation et analyse des éspaces ruraux péri-urbains, « L'espace géographi-
que », 4. 1980, 303-313.

Sui processi che hanno luogo nelle frange urbane nordamericane si vedano J.
GeTTMANN, Urban Sprawl and its Ramifications, in J. GeTTMANN, R.A. HaRrPER {eds.),
Metropolis on the Move: Geographers Look at Urbar Sprawl, Wiley & Sons, New
York, 1967 ¢ ).B. RAcINE, L’évolution récente du phénoméne périurbairn nordaméri-
cain, « Revue de Géographie de Montréal », 24, 1970, pp. 43-54 e pp. 143-163.

Quest’ultimo saggio mette in luce, come recente orientamento nel mercato delle
abitazioni suburbane, un regresso, rispetto al passato, della costruzione unifamiliare (in
proprieta) a favore della costruzione plurifamiliare (prevalentemente in affitto).



64 M. CLARA ZERBI

lati nella campagna ed il suo dilatarsi in forme filamentose lungo i
principali nastri stradali ().

Queste « forme » di espansione edilizia nella campagna peri-urba-
na non sono sostenute dalla sola funzione residenziale ma anche, e
prioritariamente in molti casi, da funzioni industriali, commerciali e di
servizio.

Per le attivita industriali i fattori classici di localizzazione urbana
(appoggio al mercato del lavoro e del consumo della cittd, collegamen-
to ai centri decisionali e di ricerca) conservano tutta la loro rilevanza
ma le esigenze dello sviluppo urbano insieme a quelle dello sviluppo
industriale sospingono con sempre maggiore forza fuori dalla citta. La
carenza di spazio all’interno dell’area costruita rappresenta un invali-
cabile limite fisico a nuove installazioni come a ristrutturazioni di
impianti esistenti, del pari un limite tecnico sovente non superabile ¢
costituito dalla inadeguatezza della rete stradale urbana per il traffico
su gomma, mentre una sensibilita crescente nei confronti dei fenome-
ni d’inquinamento si oppone ormai ad una commistione troppo spinta
della residenza e dell'industria. Dal lato dell'industria la necessita di
disporre di vaste aree libere, di una elevata accessibilita oltre ad
esigenze tecniche specifiche (disponibilita di acqua, prossimita a cana-
li...) guida a scelte localizzative periferiche. La localizzazione peri-
urbana delle attivita industriali non & perd da vedere come il prodotto
esclusivo di processi specificamente urbani (quale il « decentramen-
to») ma di una pluralitd di processi che cperano congiuntamente:
impianto di nuove imprese, ri-localizzazione di impianti gia esistenti o
creazione di nuove branche di attivita (generalmente orientata da
decisioni di investimento fondate sulla minimizzazione della distanza
rispetto a precedenti localizzazioni), espansione «in loco » (**). Il fat-
to che le aree peri-urbane rappresentino sempre piti un ambiente
favorevole alla crescita industriale & inoltre da vedere in relazione ai

() Si vedano per la Lombardia le considerazioni avanzate da R. Pracchr,
Movimenti di popolazione in Lombardia nel periodo 1951-1971, in C. Muscara (a cura
di), Megalopoli mediterranea, Angeli, Milano, 1978, pp. 113-138 e le osservazioni
contenute in CENTR® LOMBARDO DI STUDI E INIZIATIVE PER LO SVILUPPO ECONOMICO,
Il processo spontaneo di urbanizzazione in Lombardia, UR.CCILA.A.,, Milano,
1970-75.

(13) Cfr. P.A. Wooo, Urban Manifacturing: A view [rom the [ringe, in JH.
JounsoN (ed) Suburban Growth. Geographical Processes at the Edge of the Western
City, Wiley, Londra, 1974, pp. 129-154.
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concomitanti processi di diffusione delle attivita terziarie.

Per le attivita commerciali sono ormai numerosi gli studi che
hanno messo in evidenza i cambiamenti sottostanti a questo nuovo
mecdello localizzativo: il « decentramento » della domanda, !’incre-
mento della mobilita personale, gli eventuali incentivi di pianificazio-
ne (**). Ad essi & da aggiungere una tendenza all’'ampliamento dimen-
sionale clelle unitd di vendita di « grande dettaglio » che si iraduce in
vaste superfici commerciali coperte (pii o meno articolate al loro
interno per !'integrazione con altre attivita commerciali in forma di
shopping center) in localizzazioni dotate della massima accessibilita
veicolare e con cstese aree a parcheggio. Spesso I'insediamento com-
merciale induce al suo intorno altre attivita: servizi per 'automobile,
esposizione di mobili e lampadari, ristoranti, motel che si collocano in
fregio agli assi stradali di adduzione.

Le attivita commerciali e para-commerciali non sono peraltro le
uniche attivita terziarie che si localizzino in periferia. Si localizzano in
generale nell’area periurbana tutte le attivita terziarie a servizio della
regione. Fra queste le « grandi attrezzature » che per le loro caratte-
ristiche tecniche necessitano di una localizzazione extraurbana (aereo-
porti, grandi impianti sportivi ecc.) e le attrezzature che pur non
avendo alcuna incompatibilita con !’ambiente urbano nccessitano di
spazi che sono pitt facilmente reperibili in periferia (universita, com-
plessi ospedalieri ecc.).

5. — 1n conflitto con lagricoltura.

I processi richiamati hanno conseguenze diverse sull’agricoltura
nelle aree periurbane. Per valutarne I'impatto il modo migliore & di
considerare i vantaggi e gli svantaggi che ne derivano per gli agricol-
tori (V7).

In primo luogo gli svantaggi. Le diverse forme di urbanizzazione

(16) B.A. Smrr, Retail Planning in France, « Town Planning Review », 44, 1973,
pp. 279-306; M.C. Zern, Distribuzione territoriale del commercio al dettaglio nell’area
metropolitana milanese, in G. CoRNA PELLEGRINI, (a cura di) Milano, Megalopoli
Padana, Valli alpine, Patron, Bologna, 1977, pp. 135-177.

(17) Si veda in particolare OcbE, L'agriculture dans l'aménagement des aires
peri-urbaines, Parigi, 1979, pp. 44 ¢ ss.
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fisica del territorio su cui ci si & soffermati — dall’espansione dell’a-
rea costruita della citta centrale o dei sobborghi alla rurbanizzazione
— comportano, sia pure a gradi diversi, consumo di terra agricola ¢
frammentazione dei fondi con conseguente aggravio dei costi di instal-
lazione e manutenzione di infrastrutture tecniche essenziali per I'agri-
coltura (impianti di irrigazione per es.) e difficolta di applicazione di
tecniche colturali che richiedano soglie minime di dimensione degli
appezzamenti. Ma oltre alla concorrenza sul bene « terra », la pene-
trazione di usi de!l suolo « urbani » nella campagna genera altre forme
di concorrenza: per I'uso dell’acqua, per I'uso delle infrastrutture di
trasporto ecc.

Oltre a generare una competizione diretta i processi di peri-urba-
nizzazione influenzano in generale i valori del suolo che aumentando,
ostacolano ogni possibile espansione delle superfici aziendali da parte
degli agricoltori — con esiti che possono variare tra i due estremi di
intensificazione o di abbandono dell’attivita agricola — e generano
problemi per il reclutamento della manodopera, sia rendendo pit
agevole il confronto con le condizioni di lavoro nei settori secondario
e terziario, sia creando nuove opportunita di occupazione in loco.

A questa visione conflittuale si oppone la considerazione dei rap-
porti di complementarieta che si possono istituire fra I'agricoltura e le
nuove attivita che penetrano nelle campagne peri-urbane. Un aspetto
tra i pid rilevanti, a questo proposito, & costituito dall'integrazione di
reddito che pud essere fornita dalle attivita extragricole aumentando
la resistenza degli agricoltori nei confronti delle pressioni urbane. Le
forme con cui si concretizza sono rappresentate sia dal lavoro agricolo
part-time, sia dal lavoro extragricolo di uno o piti componenti della
famiglia. Il diffondersi dell’« effetto citta » alle campagne periurbane
pud avere ripercussioni favorevoli sullo stile di vita degli agricoltori e
delle loro famiglie agendo nella direzione di una progressiva integra-
zione sociale ("*) e sulla stessa attivita agricola che — al pari delle
attivita industriali — non puo che trarre vantaggi da un ambiente
« urbanizzato » fornitore di servizi tecnologici avanzati e di stimoli
all’'innovazione.

('®) Fra le prime analisi geografiche sul tema si veda G. Corna PELLEGRINI, Studi
e osservazioni geografiche sulla regione-citti-La media Valle Olona, in La ricerca
geografica urbana, Vita e Pensiero, Milano, 1973, pp. 3-167.
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Ma mentre gli svantaggi sono immediatamente sentiti dagli agri-
coltori perché direttamente operanti, i vantaggi hanno prevalentemen-
te un carattere potenziale, attualizzabile sotto la condizione che sia
possibile mantenere lo status d’agricoltore. Cid dipende dall’organiz-
zazione che la collettivita sceglie per gli spazi peri-urbani. Ma quando
manchi sia una chiara formulazione degli obiettivi collettivi, sia una
precisa identificazione dei corsi d’azionc atti a conseguirli, il clima di
incertezza che grava sull’agricoltura in prossimita delle aree urbane
piti dinamiche ne mette in forse la stessa sopravvivenza.

Per ritornare al concetto di urbanizzazione discusso in apertura di
queste note, si possono analizzare gli orientamenti in materia di desti-
nazione d’uso del suolo espressi dai comuni peri-urbani come un’e-
spressione sintetica della ineguale incidenza che il processo di urbaniz-
zazione lato sensu ha avuto sui gruppi locali. Gruppi urbanizzati e
non urbanizzati si possono considerare al fondo divisi da un diverso
significato attribuito alla « terra ». Per i primi la terra non & che un
supporto — non ne sono quindi in causa le qualita intrinseche — il
cui prezzo & un fenomeno sociale, frutto degli sforzi e degli investi-
menti della collettivita. Per i gruppi non urbanizzati — di cui I'uomo
dei campi & assunto a simbolo — la terra invece & un capitale,
variamente ricco di potenzialita produttive. Sono due concezioni con-
trapposte: suolo-supporto e suolo-strumento ("*).

11 valore d’'uso & diverso a seconda dei gruppi che glielo conferi-
scono ed il valore di mercato sottolinea tale diversita.

Ove lo sviluppo urbano & potenzialmente attivo e le forze econo-
miche che lo sostengono sono libere di agire si sviluppa quindi una
competizione ineguale fra usi agricoli ed « urbani» del suolo.

6. — La riduzione delle superfici coltivate.

Quello dell’utilizzazione della terra, legato a preoccupazioni di
approvvigionamento alimentare olire che ecologiche, & uno dei temi
pit dibattuti negli ultimi anni. La documentazione statistica su cui si
fonda il dibattito & perd molto carente, contribuendo ad accentuare la

(19) J. JunG. L'aménagement de Iéspace rural. Une illusion économique, Cal-
mann-Levy, Parigi, 1971, p. 305.



68 M. CLARA ZERBI

difformita delle valutazioni che di tale fenomeno vengono date.

A livello nazionale si stima (in base ad indagini campionarie) che
la superficie aziendale sottratta — fra il 1967 e il 1975 — alle
attivita agricole e forestali sia stata pari a 657 mila ettari: dato che
rappresenta il saldo tra il decremento della superficie agraria utilizzata
(— 1805 mila ettari) e I'incremento sia della superficie a bosco (+ 739
mila ettari) che dell’« altra superficie » (+ 409 mila ettari) pure
inclusa in azienda. Dal punto di vista della contrazione degli spazi
agricoli & perd pit corretto considerare quest’ultima voce — la super-
ficie inutilizzata dell’azienda — come una perdita aggiuntiva: cid che
sposta la stima della superficie complessivamente sottratta alla colti-
vazione a pid di due milioni di ettari (*°).

La dinamica della superficie in azienda & stata ineguale nelle
diverse fasce altimetriche. Se in montagna la perdita di terre coltivate
(— 605 mila ettari) risulta essere stata in larga misura compensata
dall’azione di forestazione (574 mila ettari) in collina ed in pianura
— ove le perdite sono state ben pid massicce (1804 e 605 mila
ettari rispettivamente) — |’azione di forestazione non ha investito che
piccole porzioni della superficie precedentemente coltivata. Riguardo
all'utilizzazione del suolo in collina sembra che si possano trovare
delle spiegazioni essenzialmente all’interno dell’attivita agricola, le cui
modifiche strutturali avrebbero creato le condizioni per I’abbandono
delle terre marginali. Riguardo invece all’utilizzazione del suolo della
pianura sembrerebbe valere una spiegazione legata prevalentemente
alle attivita extragricole.

Quanto all’erosione del suolo agricolo derivante dalla conversione
agli usi, convenzionalmente, definiti « urbani » — vale a dire le resi-
denze, le industrie, le infrastrutture delle comunicazioni e dei servizi
(incluso il verde pubblico) — non esiste in Italia nessuna rilevazione
statistica ad hec. Questa situazione ostacola una equilibrata valutazio-
ne di tale fenomeno. Si possono perd formulare delle ipotesi. I luoghi
ove i ritmi di trasformazione del territorio sono potenzialmente pii
intensi sono con ogni probabilita identificabili nelle aree peri-urbane
attorno a citta in espansione e nelle aree di sviluppo turistico intensi-

(%) T dati e le valutazioni relative si fondano sul saggio di M. GRILLENZONT,
Utilizzazione del suolo e politica del territorio in rapporto allo sviluppo economico in
Italia, «Rivista di Politica Agraria», XXVII (1980), 1, pp. 29-54.
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vo, che per molti aspetti sono assimilabili alle prime.

A seconda dell’angolatura da cui si guardino le espansioni edifica-
torie che vi avvengono, si possono dare giudizi differenti. Mentre
I’espansione edificatoria nella visione di molti continua ad essere ac-
colta come espressione tangibile dello « sviluppo », da altre parti
comincia a sollevare preoccupazioni tanto dal punto di vista della
produzione agricola che dal punto di vista dellequilibrio ecologico.

Sotto il profilo della produzione agricola le aree turistiche destano
minori apprensioni perché, interessando in linea generale le zone co-
stiere e montane, non intaccano se non di striscio la parte di pianura
che ha le potenzialita agricole tra le pid alte del territorio nazionale. E
nelle aree peri-urbane, attorno ai principali agglomerati, localizzati
proprio nelle poche aree pianeggianti italiane, che le sottrazioni di
suolo per usi urbani appaiono ben pid gravi dal punto di vista agro-
nomico ed economico. Il consumo di spazi agricoli (il termine « con-
sumo » qualifica bene il carattere irreversibile della sua occupazione)
sarebbe avvenuto secondo alcune stime ad un ritmo di 27000 ettari
all’anno (durante gli anni '60) mentre secondo altre il ritmo sarebbe
stato di 45000 ettari all’anno, collocando I'Italia tra i paesi ove la
compressione di terra coltivata & tra le pitt sostenute (*').

7. — Concorrenza per 'uso del suolo e problemi di politica fondiaria

Analcgamente a quanto si verifica a proposito dell'entita e dei
ritmi di conversione nell'uso del suolo, sono carenti delle indagini
specifiche sul mercato fondiario nelle aree peri-urbane. E peraltro
ipctizzabile che esista una grande varieta di situazioni in dipendenza
dalla dimensione della cittd centrale e dalla fase di sviluppo attraver-
sata, dalla trama degli insediamenti che la circondano e dalla loro
diversa vitalita, dalle caratteristiche del quadro ambientale e da quelle
dell’agricoltura (*2).

(2) Cfr. A. Savriny Precesso all'agricoltura. Opinioni e realta, Edagricole,
Bologna, 1977, pp. 103 e ss. e P.V. Capruccl, La riduzione degli spazi agricoli,
« Rivista di politica agraria », XXIV (1977), 2, pp. 33-37.

(22) E noto che nella realta italiana agli effetti strutturali generati dalla pressione
urbana si sono aggiunti fenoment congiunturali nello spingere al rialzo i prezzi sia dei
terreni « agricoli » che dei terrreni « urbanizzabili». Secondo le stime effettuate
dall'INEA (disponibili sia a livello nazionale e regionale che per zone omogenee) i
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Nella varieta delle situazioni la condizione di svantaggio della
agricoltura appare perd una costante. L'uso « urbano » del suolo pre-
suppone, nella generalita dei casi, una utilizzazione piti intensiva per
unita di superficie di qualsiasi sistema di coltura. La differenza dei
prezzi che le forze economiche sono disposte a pagare in relazione alle
diverse utilizzazioni possibili & tra i principali condizionamenti impo-
sti al modello di sviluppo dell’agricoltura nelle aree periurbane. Per
salvaguardare I’agricoltura dalla concorrenza delle attivita « urbane »
diviene necessario il ricorso a misure che limitino 'use del suolo.

'y
R

N

1 usi agricoll

oN‘_._

usi urbani

e

Almeno in prima approssimazione & utile appoggiare la riflessione
ad uno schema semplificato in cui si consideri una citta al centro di

valori fondiari nelle aree di pianura, sarebbero aumentati, nell'ultimo decennio, piii che
proporzionalmente rispetto alla media nazionale. L’andamento verificatosi nel mercato
fondiario & da porre in relazione ai fenomeni inflazionistici ed in generale al clima di
incertezza economica gravante sul nostro paese, che avrebbero fatto riversare sul
mercato fondiario quote di risparmio crescenti, provenienti sia dal settore agricolo che
dai settori extragricoli. Cfr. M. GriLLEnzoONI, Utilizzazione del suolo..., op. cit., p. 39 e
ss.
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una regione agricola, si assuma che il valore del suolo per usi agricoli
(misurato dalla rendita) sia costante, mentre il valore clel suolo per usi
urbani declini dal centro della citta verso la periferia ().

Sia la massimizzazione della rendita il principio economico che
comanda la ripartizione del suolo tra i diversi usi. In assenza di ogni
tipo di limitazione all’'uso del suolo si dovrebbe teoricamente verifica-
re una transizione da usi urbani ad usi agricoli alla intersezione (I) tra
le due curve ove le rendite si eguagliano.

L’intersezione, che traduce il limite dell’influenza urbana sui valo-
ri della terra, sara ad una distanza variabile (di) dal centro in relazione
alle potenzialita di sviluppo della citta.

L’introduzione di restrizioni circa I'uso del suolo consista per
esempio in un piano di zonizzazione che si traduca per semplicita
nell’esclusione di usi urbani oltre ad una certa distanza dal centro (d.).
Ci si potrebbe attendere che i prezzi della terra oltre tali limiti si alli-
neino alla rendita dell’effettivo uso agricolo. In pratica questa situa-
zione pud non realizzarsi (Z>Z.).

Nella aspettativa di possibili modifiche al piano di zonizzazione &
verosimile che il prezzo dei suoli « incorpori » I’ipotizzato futuro
sviluppo urbano. Ad innalzare il prezzo possono intervenire sul mer-
cato delle aree agricole periurbane, oltre agli agricoltori, acquirenti
urbani con obiettivo di utilizzo dei fondi e dei fabbricati rurali a scopi
prevalentemente residenziali o con obiettivi speculativi.

Non sembra ragionevole aspettarsi una efficace difesa dell’agricol-
tura dall’applicazione di una misura restrittiva quale la zonizzazione.
Nella realta peraltro ad essa vengono associate altre misure di natura
normativa o fiscale.

Ma nonostante sia generalmente sentita ’esigenza di un controllo
pubblico pid incisivo sull'uso del suolo sembrano ancora oscuri, per-
ché insufficientemente studiati, gli effetti che le diverse misure posso-
no avere. Mentre risulta sempre pid chiaro che ogni politica fondiaria
debba studiare contestualmente usi del suolo e prezzi del suolo.

(23) A. \WALTER-JORGENSEN, Le role de I'analyse économique dans la planification
de Uaffectation des terrres aux usages agricoles ou aux usages urbains, « Economic
Rurale », 131, 1979, pp. 11-18.

4. - Rapporti fra agricollura ¢ istica nello spazio p
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8. — Organizzazione spaziale dell'agricoltura peri-urbana.

L’approccio economico all’organizzazione spaziale della produzio-
ne agricola ha le sue radici nel modello di localizzazione di Von
Thiinen (**). Sebbene le idee che ne sono alla base siano state esposte
nei primi decenni dell'800 (1826), la loro vitalita sul piano teorico
pud essere desunta dall’ampio spazio che ad esse ed alle loro formula-
zioni successive viene dedicato nei testi di geografia economica e di
geografia dell’agricoltura contemporanei. Pur fatti oggetto di vari tipi
di critiche si riconosce che gli schemi fondati sul modello di Von
Thiinen sono in grado di fornire una spiegazione soddisfacente dell’or-
ganizzazione spaziale dell’agricoltura soprattutto alla piccola scala
(scala regionale o scale piti ridotte). Di natura essenzialmente norma-
tiva questi schemi prevedono il modello di organizzazione agricola
ottimale che si verificherebbe quando i comportamenti fossero volti
allottenimento del profitto massimo. Paul Claval, per esempio, sugge-
risce una lettura delle specializzazioni agricole a scala mondiale im-
prontata al modello classico: I'agricoltura intensiva (con elevata pre-
senza di colture ortofrutticole ed allevamento) si localizzerebbe attor
no alle grandi concentrazioni urbane dell’Europa Nord-Occidentale e
dell’Est degli USA, i sistemi colturali meno intensivi (con preponde-
ranza di produzioni cerealicole) in Europa Centrale e nel Middle-West
americano ed infine I'allevamento estensivo nell’Asia russa, nelle zone
temperate dell’emisfero australe e nel’Ovest americano (**)

Dove questo approccio sembra oggi manifestare insufficienze evi
denti & invece alla grande scala: per esempio quella della citta e della
sua area peri-urbana.

Non appare possibile, infatti, interpretare I'organizzazione spaziale

(2*) Tl modello di Von Thunen si traduce dal punto di vista spaziale, in una
sequenza di anelli concentrici rispetto ad un mercato puntiforme in cui le colture si
differenziano essenzialmente in funzione della distanza dal centro. Le riformulazioni e
gli approfondimenti di tale modello sono stati numerosi anche a motivo della popolari-
ta di tale teoria nella geografia economica. Per un’introduzione si vedano: W. Isarp,
Location and Space-Economy, M.1.T., Cambridge (Mass.), 1956, (trad. it. a cura di A
Riva, Localizzazione e spazio ecconomico, Cisalpino, Milano 1962) e P.E. LLoyp e P.
DIcken, Location in Space: A Theoretical Approach to Economic Geography, Harper
& Row, New York, 1972, pp. 16 e ss. (trad. it. a cura di M. Costa e M.P. PacnNINI,
Spazio e Localizzazione, F. Angeli. Milano, 1980).

(33) Cfr. P. CravaL, La nouvelle Géographie, Presses Universitaires de France
(Que sais-je?), Parigi, 1977, p. 78.
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dell’agricoltura alla periferia della citta esclusivamente in termini di
« rendita » dipendente dalla distanza dal mercato centrale urbano (*).
[ cambiamenti nella dimensione spaziale dei mercati, la diminuzione
dei costi di trasporto, la loro mutata incidenza nella struttura generale
dei costi, concorrono nel rendere inadeguata, salvo il caso di alcune
produzioni deperibili, la interpretazione teorica classica. Non a caso le
attivita agricole sono oggi tra le attivita la cui localizzazione dipende
meno direttamente dalla citta.

Perde inoltre significato in questo contesto il riferire la rendita
all’effettivo uso agricolo del suolo. Essa riflette piuttosto, come si &
gia notato, le possibilita o le attese di sviluppo urbano futuro. Il
comportamento dell’agricoltore non si traduce quindi automaticamen-
te in una intensificazione colturale ma pud anticipare in modi diversi
la vendita effettiva della terra. Il clima di incertezza in cui I’agricolto-
re si trova ad operare, la pluralitd di aspetti su cui articolare la scelta
rendono particolarmente « critico » il processo di formazione delle
decisioni. I comportamenti che gli agricoltori possono adottare sono
molteplici. Se ne possono annotare alcuni:

— realizzazione di investimenti volti ad aumentare la produt-
tivita aziendale;

— pratica di un’agricoltura « di attesa », caratterizzata da as-
senza di nuovi investimenti o da disinvestimento progressivo di capi-
tale e di lavoro;

— cessazione della attivita agricola.

La varieta delle decisioni traduce una diversa valutazione dei co-
sti, dei benefici e dei tempi dello sviluppo urbano che a sua volta pud
dipendere da una pluralita di circostanze (il titolo di godimento della
terra, la posizione finanziaria del possesscre, il livello di informazio-
ne...).

Ma oltre alla complessita dell’ambiente decisionale & da tenere in
conto la liberta di scelta individuale che pud esprimersi in comporta-
menti anti-economici (*7).

Dalla presa di coscienza dei molteplici elementi che influiscono
sulle decisioni ha preso I’avvio un nuovo orientamento negli studi di

(26) Cfr. R.J.C. MunvoN, Farming on the Urban Fringe, in ].}1. Jounson (ed.),
Suburban Growth..., op. cit, p. 201.

(27) Si vedano le osservazioni di J.-L. Guicou, Le sol et l'espace: des énigmes
pour les économistes, « L'Espace Géographique », 1, 1980, pp. 17-28.
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geografia dell’agricoltura che si fonda sull’analisi dei comportamenti.
Anche se i contributi che si inscrivono in questa linea di ricerca non
sono ancora pervenuti a spiegazioni pienamente soddisfacenti della
formazione delle decisioni in agricoltura, alcune impostazioni recenti
sembrano molto promettenti (**). A concetti mutuati dalla teoria dei
giochi e dalla teoria del comportamento « soddisfacente » (utili nel
suggerire le possibili strategie ed i criteri con cui selezionarle) viene
associata |’analisi di quelle caratteristiche dell’agricoltore e dell’azien-
da agricola che si ritiene possano influire sulle decisioni (formazione
professionale, anni di attivita nel settore, appartenenza ad associazioni
di agricoltori...).

Poiché si possono postulare dei legami logici tra tali caratteristi-
che — considerate come « indicatori di comportamento » — e le
scelte effettivamente compiute dagli agricoltori, pare possibile perveni-
re non soltanto ad una spiegazione dei comportamenti ma anche ad
una loro previsione.

E probabile che questo approccio micro-geografico si adatti me-
glio alle esigenze di interpretazione dell’organizzazione spaziale del-
I'agricoltura nelle aree periurbane rispetto all’approccio economico
classico anche se non sono ancora disponibili risultati che confortino
questa aspettativa.

9. — Quale ruolo per Pagricoltura peri-urbana’

E sufficiente I'osservazione del paesaggio peri-urbano per rendersi
conto della mancanza di uno specifico modello di organizzazione del
territorio. La natura e I'intensita dei processi di peri-urbanizzazione, i
tipi ed i tempi di adattamento dell’agricoltura generano strutture e
forme diverse. Domina 'eterogeneita. L’affermazione di obiettivi par-
ticolaristici sembra essere la norma.

Tuttavia la domanda collettiva di un controllo piu efficace sull’'uso
delle risorse — e fra di esse del territorio — si & fatta negli anm
recenti sempre pid pressante. L’urgenza di un progetto di organizza-
zione « volontaria » del territorio non sembra pid a lungo poter essere
elusa.

(28) Cfr. PW.E. HarT, Problems and P alities of the Bebavioural Approach
to Agricoltural Location, « Geografiska Annaler », 62B, 1980, pp. 99-107.
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Il conflitto tra sviluppo industriale e sviluppo agricolo segna pe-
raltro tutta I’evoluzione del nostro sistema economico a partire dal
secondo dopoguerra. La scelta politica di industrializzazione accelera-
ta non & stata infatti collegata ad una visione di politica territoriale.
Invece d’essere inquadrate in un disegno unitario, le trasformazioni
delle citta e delle campagne sono state prese in considerazione in
tempi diversi e solo quando 'urgenza dei problemi irrisolti le ha
imposte all’opinione pubblica. Si & tentato quindi, prima, di porre
rimedio ai problemi generati dalle trasformazioni delle citta, luoghi
d’arrivo di imponenti masse di emigrati nei confronti delle quali la
cultura urbanistica ha, bene o male, elaborato dei principi-guida di
pianificazione. Solo di recente, invece, si sono prese in considerazione
le trasformazioni delle campagne e dell’agricoltura, per le quali perd
non sembrano essere stati ancora elaborati i « contenuti » cui infor-
mare la pianificazione. E da sottolineare come le carenze riguardino
propriamente la « filosofia » di organizzazione complessiva del terri-
torio, in quanto gia all’inizio degli anni ’40 esisteva una legge urba-
nistica (n. 1150, 1942) avanzata almeno da un punto di vista « for-
male » nella quale si prevedeva la formazione di piani a diversi livelli
territoriali. Degli strumenti di pianificazione previsti sono stati uiiliz-
zati, e con difficolta, solo quelli a scala comunale. In essi 'aitenzione &
stata essenzialmente rivolta al controllo dello spazio destinato all’edi-
lizia mentre sullo spazio restante, che nella maggior parte dei casi
rappresentava la porzione pit cospicua del territorio, poco o nulla
veniva detto, dando quasi per sottointesa la loro funzione di aree di
riserva per espansioni edilizie successive.

Del tutto inapplicati sono stati gli strumenti urbanistici a scala
intercomunale, i soli che in una logica di pianificazione unitaria del
territorio avrebbero potuto comporre il quadro d’insieme entro cui
regolare: I’espansione della citta centrale, le trasformazioni del terri-
torio peri-urbano e del territorio rurale che lo circonda con i loro
insediamenti minori.

Il « vuoto » in termini di politica territoriale coniugandosi con le
non-scelte in termini di politica agricola ha prodotto i problemi, oggi
largamente coincidenti, degli squilibri territoriali e dell’agricoltu-
ra (**). Essendo mancata un’organizzazione volontaria del territorio ad

(2°) Sui problemi dell'agricoltura italiana nell'ambito della CEE cfr. M. Brgsso,

Les paradexes de la politique agricole commune, «L’Espace Géographique », 3, 1980,
pp. 173-182.
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una scala adeguata, la definizione dei rapporti fra spazi a diversa
funzionalita & stata spostata alla scala comunale ove si ¢ tramutata in
una competizione tra gruppi aventi peso ed obiettivi diversi per im-
porre Iutilizzazione di varie porzioni del territorio a proprio vantag-
gio.

La pianificazione dell’assetto del territorio non sembra invece po-
ter essere affrontata che in un’ottica « sistemica ». La cittd centrale,
I'area peri-urbana e quella rurale sono da considerare come un sistema
unitario connesso da un complesso intreccio di interrelazioni. All’'in-
terno di questo quadro concettuale le finalita verso cui orientare
ciascun sotto-sistema sono da studiare contestualmente. In particolare
la scelta del ruolo da assegnare alla componente agricola nelle aree
peri-urbane — che & oggi la « chiave » della pianificazione — non
pud essere compiuta « autonomamente » ma in relazione alle scelte di
sviluppo che si compiono per la citta centrale e le aree rurali pid
esterne.

Quale ruolo per I'agricoltura peri-urbana? Le pud essere ricono-
sciuto prioritariamente un ruolo « produttivo », cid che porta — date
certe condizioni — all'intensificazione e quindiallascelta di particolari
indirizzi produttivi che tendono ad assimilare sempre pit 'agricoltura
alle attivita secondarie (allevamenti « senza suolo », coltivazioni spe-
cializzate in serre...). Difficilmente si potra conservare il paesaggio
rurale fatto di ampi spazi aperti, di «verde » che rappresenta il
quadro ambientale vagheggiato dai cittadini. Il ruolo « urbanistico »
dell’agricoltura risultera cioé compromesso. Ma insieme al degrado del
paesaggio lintensificazione dell’agricoltura pud comportare inquina-
menti chimici e biologici, odori e rumori molesti, che si aggiungono a
quelli prodotti dall’ambiente urbano. Le istanze « ecologiche » oggi
fortemente sentite, sembrano opporsi alla razionalizzazione economica
dell’agricoltura peri-urbana (*°).

Scopo della pianificazione & quello di elaborare un modello d’or-
ganizzazione del territorio che tenga conto di tutte le funzioni vitali
per la societd spesso tra loro contradditorie.

(3*) M. Falque arriva a proporre, in nome di una razionalita ecologica, di invertire
lo schema degli anelli concentrici di intensitd decrescente, di Von Thiinen, per creare
atorno alla citta una agricoltura non inquinante, « naturale », preservatrice del « ver-
de ». (M. FaLQue, Vers une nouvelle fonction de l'agriculture périurbaine, « Etudes
rurales», 49-50, 1973, pp. 69-96, cfr. p. 73).
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A livello dei singoli sotto-sistemi (urbano, peri-urbano, rurale) le
contraddizioni non sembrano risolvibili, lo diventano attribuendo ad
ognuno di essi, alle loro diverse componenti dei ruoli che soddisfino
agli obiettivi del sistema ottimizzando i risultati complessivi.

La definizione di tali ruoli rimanda alle specificita geografiche dei
singoli contesti: dalle caratteristiche della citta centrale e della sua
dinamica economica e sociale alle caratteristiche degli spazi peri-urba-
ni e rurali e alle loro potenzialita agricole ed extragricole. La defini-
zione di politiche operative deve calarsi nel « concreto » delle diverse
condizioni ambientali. E aperto un campo d’analisi in cui c¢’&¢ ampio
spazio per le ricerche geografiche.







Francesco KARRER

PERI-URBANIZZAZIONE:
COMPONENTE DELLA CRESCITA URBANA

1. Il fenomeno della peri-urbanizzazione — ci sia consentito 'uso
di questa espressione piuttosto imprecisa anche se fortunata — &
abbastanza recente nel nostro paese ('), un po’ meno in altri: Gran

(') Non solo sono piuttosto rare le ricerche al riguardo (tra le epoche, cfr.: R.
STRASSOLDO, La suburbanizzazione della collina veneta e friulana, CEDAM, Padova
1971; M. Zerel. Geografia delle aree periurbane: Il Pavese, Edizioni Unicopli, Milano,
1980) ma & anche ben poco diffusa la coscienza del fenomeno, sfuggita anche agli studi
pit attenti sulle attuali caratteristiche del processo d'urbanizzazione (cfr., tra gli altri:
A. GotinI, « L’attuale fase dell'urbanizzazione e delle migrazioni interne in Italia », in
IN/ARCH.,, Atti del Congresso nazionale di architettura 1979; P RELLA, « Il processo
d’urbanizzazione in Italia: citta ed aree metropolitane », « Bollettino CESPE-Congiun-
tura sociale », n. 11, agosto 1979; A. Gouini, « Urbanizzazione e migrazioni in Italia »,
<« Rassegna economica ». n. 4. 1979; A. Gotini, Intervento al Convegno sui problemi
della popolazione, Accademia dei Lincei, Roma 13 giugno 1980; O. BarsoTTi, A.
Bownaguipl, Le trasformazioni dei modelli territoriali di sviluppo demografico in Italia,
Carucci Editori. Roma 1981). Si ha I'impressione che la crisi demografica della grande
citta e di contro la « ripresa » delle piccole citta, costituiscano I'intero orizzonte delle
osservazioni italiane sul fenomeno urbano. In cid riflettendo abbastanza fedelmente il
dibattito internazionale, seppure in questo non poco rilievo & posto proprio al fenomeno
della peri-urbanizzazione (il lavoro pit significativo & senz’altro il cosiddetto Rapporto
Mayoux — in seguito citato per esteso — che riproduce gli atti dell’apposita
Commission= di studio promosso dal governo francese per individuare le politiche pit
appropriate per fronteggiare tale fenomeno; un’utile rassegna degli studi sulla peri-ur-
banizzazione, alla quale rinviamo per ulteriori approfondimenti bibliografici, & di M.
BerGer, J.P. Fruir, F. FLeT. M.-O. RoBic, «Rururbanisation et analyse des espaces
ruraux peri-urbains », « L’Espace  Géographique », n. 4, 1980, pp. 303-313.

A proposito del dibattito sulla ripresa della piccola citta in Italia va rilevato che
questo & segnato da non poco di ideologismo (significative sono alcune posizioni: E.
PEGGIO, « Dalla metropoli alla piccola citta, « L’Unita », mercoledi 13 settembre 1978;
E. GovriNo. «Meglio vivere nella piccola citta », « Corriere della sera», ed. Romana,
23 febbraio e 3 marzo 1979), anche del tipo di quello che G. Amaro, in ordine al
dibattito su riformismo e progettualita (« Repubblica », venerdi 1 maggio 1981)
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Bretagna, Francia, Stati Uniti ad esempio (*). In tutti ha perd avuto
da ultimo una accelerazione assai forte per via soprattutto della cresci-
ta rapida del tasso d’inflazione che si & avuta sul finire degli anni '70.
Alla base di questo fenomeno, dal punto di vista della tipologia

definisce di « progettualismo sognante »: il documento piii significativo di questa posi-
zione & senzaltro il capitolo terzo (« Tante piccole citta»), di Un progetto per
I'Europa, documento preparato da una commissione di esperti indipendenti presicduta
da G. Ruffolo e presentato alla Commissione delle Comunita Europee agli inizi del
1978 (in Italia & stato pubblicato nella « Lettera Finanziaria » de « L’Espresso », anno
VI n. 29, 24 luglio 1978). Se ne trovano tracce anche in L'alternativa de: Socialistt
(documente pit noto sotto il titolo di Progetto Socialista) « NMondo operaio-Avanti! »,
Roma 1978, p. 46.

Va rilevato che la preferenza per I'habitat individuale diffuso & gia stata messa in
evidenza anche in Italia da piu tempo benché alcun seguito operativo abbia avuto
questa scoperta (si vedano. ad esempio, A. Villani, « Nuove strategie per I'abitare »,
« Vita e pensiero », n. 2, marzo-aprile 1973, pp. 14-39 e R. Giacchetti, « Meglio vivere
in campagna o in citta», inserto de «L’Espresso», n. 12, 19 marzo 1972).

Una rassegna delle posizioni registrate in Italia & stata curata da M. Marocco.
« Politiche e strumenti di intervento nelle aree agricole peri-urbane: elaborato conclu-
sivo per il Corso di specializzazione in pianificazione urbanistica applicata alle aree
metropolitane », Universita li Roma, novembre 1979.

Interessanti considerazioni comparative sull’agricoltura peri-urbana delle due mag-
giori aree metropolitane italiane sono in G. BertrRame. E. VaLenti, « Sviluppo
metropolitano e territorio agricolo », « Il Comune Democratico », n. 7, luglio 1980, pp.
65-88.

(2) In Gran Bretagna e negli Stati Uniti questo fenomeno viene piii usualmente
chiamato « suburbanisation » (per approfondimenti bibliografici si rinvia al lavoro di
Berger, Fruit, Flet e Robic citato, nonché alla bibliografia del saggio di A. Villani,
anche citato, ed alle rassegne bibliografiche apparse su « BULLDOC », di cui si da
notizia al termine di questa nota), come aspetto del fenomeno pii generale di
«sprawl» o «spread» urbano (anche questo fenomeno da tempo noto, cfr. J.
Gortmany, R.A. HarpER, « Metropolis on the move. geographers look at urban
sprawl » Wiley, New York, 1974), e che apre la strada al fenomeno che Berry chiama
di «counterurbanisatione» (cfr. Brian, J.L. Berry, Urbanisation and Counter urbani-
sation, Sage Publication, Londra 1976). E in Francia che questo fenomeno viene cosi
chiamato in contrapposizione alt’altro fenomeno, a questo simmetrico, di « rururbanisa-
tion », entrambi aspetti dell« urbanisation diffuse » e sul quale & fiorita una gia
ricca letteratura sia sugli aspetti generali che sui casi di studio. Recentemente questa
letteratura & approdata anche agli aspetti propositivi per la pianificazione di detto
fenomeno (Demain lespace, Habitat individuel peri-urbain, Rapport de la mission
d’étude présiedée par Jacques Mayoux, La Documentation Frangaise, Parigi 1979 e
Annexes, Parigi 1980).

L’elemento che accomuna le diverse situazioni di suburbanisation o di periurban:-
sation (ed anche di rurbanisation o di urban-rural continuum) & costituito dal’habitat
individuale, sul quale pure si &, di recente, avuta una ricca produzione di ricerche sui
diversi aspetti ed implicazioni di questo fenomeno. Anche per questo fenomeno la
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insediativa, vi & il cosiddetto habitat individuale, comunque una
« pezzatura » edilizia di ridotte dimensioni (1-3 alloggi). Una tipolo-
gia cio¢ appetita dal piccolo risparmio in cerca di investimenti di
giusto « modulo » e al riparo dall’inflazione: nello stesso tempo in
grado d’ottimizzare la taglia ed il costo del suolo, le dimensioni
d’impresa (piccola per lo pid, spesso anche autocostruttrice), I'ap-
provvigionamento dei materiali, le esigenze dell'utenza/promotrice
dell’iniziativa, spesso anche le questioni di gestione del manufatto ed
il sistema delle tassazioni. A noi sembra che riguardo alla inflazione
Phabitat individuale, base dell’urbanizzazione diffusa ed anche peri-
urbana, sembra piii un effetto che non una causa anche se, come del
resto tutta ledilizia, anche questo ¢ produttore d’inflazione (%).
L’accelerazione di questo fenomeno in periodo d’inflazione offre
lo spunto per molte considerazioni, pratiche e teoriche: tra le prime
quella sulla sua riconvertibilita previo una qualche conseguente forma
di pianificazione della crescita urbana, una volta accertata la irreversi-

letteratura & di recente approdata ad affrontare gli aspetti positivi (il contributo piti
esplicito ci sembra quello di G. Baver, Un wrbanisme pour les maisons, Union Gé-
nérale d’éditions, Parigi 1979. che sviluppa gli spunti presenti nel precedente « Cam-
pagnes suburbaines, villes s'épapillant: que connaiton du phénomeéne rurbaine? »,
« Economie rurale », n. 117, 1977, pp. 13-16. Per approfondimenti bibliografici sulla
complessa questione dell’habitat individuale diffuso si vedano i numeri di «BUL-
LDOC » 49/1975, 55/1977, 58/1978 dedicati all'argomento).

Il notevole approfondimento della riflessione sviluppatasi in Francia sulla peri-ur-
banizzazione — specie sul versante pianificatorio — & un punto di riferimento
fondamentale per la pid giovane riflessione italiana.

U documenti piti importanti appaiono il « rapporto Mayoux » gia citato e quello
del gruppo di studio SESAME-DATAR che a questo si ispira. Anche molto interessam
te & il programma di ricerca avviato dal gruppo sulla razionalizzazione delle scelte di
budget (R.C.B.) operante presso il Ministero delle Finanze. Gli estensori del « rapporto
Mayoux » stimano che il fenomeno di peri-urbanizzazione & una componente dello
sviluppo urbano. Cid ha spinto a studiare questo fenomeno nell’ambito delle cosiddette
«zone di popolamento urbano o industriale » (ZPIU) — una sorta di « area urbanizza-
ra» — stabilita dall'INSEE. Da cid la distinzione netta con le zone dove avviene il
fenomeno di rurbanisation per lo pit dei casi «rurali».

(3) Una conseguenza dell'inflazione che anche gli osservatori piti attenti dell’an-
damento del fenomeno edilizio stentano a cogliere (cfr. ad esempio. F. INDOVINA, « Il
mattone d'oro», «l1 Manifesto» mercoledi 22 aprile 1981). Un'analisi abbastanza
completa del costo della casa isolata & in J. Carassus, « Le prix de la Maison
péri-urbaine pour I'habitant », « Metropolis », n. 41-42, 1980, pp. 65-73. Mentre per
quanto concerne la rendita ed i sistemi della proprieta fondiaria peri-urbana si veda M.
Kaszymski, « Périurbanisation ed tribut foncier urbain », « Etudes fonciéres», n. 12.
1981, pp. 14-20).
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bilita o comunque I'elevata incidenza di questo fenomeno, come appa-
re in diverse realta urbane; la seconda, oltre quella sul come pianifica-
re questo fenomeno, e pit in generale come pianificare in sua presen-
za, quelle relative al rapporto citta/inflazione. Un’area di ricerca non
molto indagata in genere e fin qui quasi sempre dal versante interpre-
tativo che vuole la citta naturale produttrice d’inflazione, per via dalla
concentrazione della domanda, alla quale conseguirebbe un’elevazione
dei prezzi, anche se si cerca d’attenuarla la quale conseguirebbe un’e-
levazione dei prezzi, anche se si cerca d’attenuarla con la politica dei
prezzi amministrati di molti beni e servizi, contribuendo all’aumento
del disavanzo pubblico che a sua volta & causa d’inflazione.

In ogni caso questo fenomeno va conosciuto meglio, andando il
pid possibile alla sua radice. Perché se presenta aspetti problematici
(irrazionale consumo di spazio, esasperazione dei conflitti d’uso, tra-
sferimento alla collettivita delle economie individuali d’insediamento,
maggiori consumi di energia, in specie per il trasporto), presenta
anche aspetti molto positivi. Tra questi, essenzialmente, quelli relativi
alla maggiore praticabilita delle politiche di decentramento produttivo
(industriale a terziario) nonché residenziale, ovviamente secondo la
ipotesi di « decentralizzazione concentrata », a tutto vantaggio di una
piti razionale crescita della citta (*).

Un confronto con quanto avviene in altri paesi pud essere utile
prima di cercare di definire i connotati, piuttosto variegati, del pro-
cesso di peri-urbanizzazione che riguarda ’Italia, per poi cercare di
cogliere i problemi aperti da questo fenomeno, individuare il modo
come pianificarlo e quali strumenti impiegare, tra quelli disponibili o

(*) Indubbiamente il cambiamento del processo d’urbanizzazione riscontratosi ne-
gli ultimi anni, di cui la periurbanizzazione & un sintomo, anche se « interno» alla
crescita della struttura insediativa urbana, rappresenta una condizione favorevole al
decentramento delle attivita produttive. E cid anche se, come l'esperienza di governo
urbano dell’ultimo quinquennio in Italia dimostra, questa favorevole condizione non &
stata colta a sufficienza (cfr. F. KArrer, «Napoli al di 13 dei confini della citta »,
«Rinascita», n. 18, 1 maggio 1981, p. 14).

Si puo addirittura sostenere che non sia stata colta affatto e che anzi la si sia
voluta deliberatamente lasciata cadere, per contrastare la destrutturazione in atto
delle grandi citta, a vantaggio della riconcentrazione (una critica molto serrata alle
aperture decentraliste della giunta di sinistra a Torino — cosa abbastanza singolare un
tempo — la si pud rinvenire nella rivista politico culturale del PSI, cfr. G. MossrTTO.

«Torino, un motore che s’& inceppato ». « Mondoperaio», n. 3, marzo 1981, pp.
68-73).
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da predisporre ad hoc. La problematica dello spazio agricolo piu in
generale, e forse anche pit propriamente, degli « spazi interstiziali »
all'interno delle aree investite dal fenomeno di peri-urbanizzazione, la
tratteremo qui nello sfondo. Darle un rilievo maggiore non ci & possi-
bile anche perché se non si affronta con sistematicita e approfondi-
mento lo studio dei casi sulla specificita e il divenire dell'agricoltura
peri-urbana non vi & molto pit da aggiungere ai risultati dei molti
studi generali che con questo problema si sono gia cimentati: necessi-
ta e convenienza per il mantenimento dell’agricoltura, seppure con
incertezze sulla sua funzione, prevalentemente ecologica e produttiva;
le tendenze all’attesa da parte dei proprietari terrieri incerti tra accen-
tuare gli investimenti o disinvestire; la minore resistenza in una prima
fase del fenomeno dei piccoli proprietari terrieri: I'aumentata resi-
stenza e la congiunzione della grande e media proprieta.

Ci auguriamo che questa posizione non venga interpretata come
un desiderio di rilancio dell'ideologia tutta urbana dell’'urbanistica:
prima di tutto perché fuori dalle nostre intenzioni e non solo per la
riflessione che la urbanistica italiana ha condotto in questi ultimi anni
sulla pianificazione degli spazi agricoli (anche se senza grandi risultati
pratici, oltre quelli di accrescimento di sensibilita) (°); in seccndo
luogo perché la peri-urbanizzazicne tende a modificare di molto il
significato degli spazi agricoli attorno alla citta ben piu della crescita a
« macchia d’olio ». Innanzitutto perché questi spazi diventano parte
di quelli cosiddetti interstiziali, dalle dimensioni ed utilizzazioni molto
variegate.

La « resistenza intrinseca di questi spazi ad essere investiti dal
processo di urbanizzazione in presenza del fenomeno di peri-urbaniz-
zazione & sufficiente?

La risposta piuttosto scontata ¢ no. Questa resistenza deve essere

(°) L’assenza di risultati — almeno per ora — di questa riproposizione critica
riguarda sia l'urbanistica in senso stretto (oltre qualche miglioramento della nozione
relativa all’edificabilita in zona agricola ancorata alla produttivita effettiva dei suoli,
apportata dalle leggi urbanistiche regionali e da qualche PRG o Piano comprensoriale,
non si va), che la sua credibilita presso le altre discipline che concorrono alla
pianificazione agricola ed in genere dello spazio rurale. A titolo d’esempio si pud
consultare il lavoro di F. Brato, (Agricoltura: economia e politiche. Il dibatito nelle
riviste italane, INEA, Soc. Ed. Il Mulino, Bologna 1981), dove malgrado I'ampiezza
dello spoglio effettuato, dello sforzo di cui sopra non si trova menzione.
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aumentata con provvedimenti specifici, per lo meno fin quando il
rendimento delle terre agricole non reggera il confronto con gli usi
residenziali (°). L’estensione dell’area della domanda di prodotti agri-
coli conseguenza della peri-urbanizzazione contribuisce a cid? La ridu-
zione della dimensione media della proprieta fondiaria/azienda e la
conversione verso colture altamente redditizie che contraddistinguono
quasi ovunque gli spazi agricoli in genere molto pid dinamici di una
volta e specialmente nelle zone peri-urbane € un sintomo di questa
tendenza. Come lo & anche la coesistenza, ma molto meno pacifica
d'una volta, di un doppio mercato fondiario: da una parte quello
dell’agricoltura e dall’altro quello dell’urbanizzazione. Entrambi ope-
ranti contro gli agricoltori tradizionali. Ma il mercato dell'agricoltura
& pid agguerrito d’'una volta. Non solo & pid resistente ma & capace di
condizionare quello dell’'urbanizzazione. Le terre che dall’agricoltura
vengono cedute — ed a caro prezzo — sono quasi esclusivamente
quelle marginali. La stessa connotazione fisica dell'insediamento —
tipologia edilizia di piccola dimensione con bassa densita insediativa
— tende a far ridurre le distanze tra i due mercati, a tutto vantaggio
di quello dell’agricoltura. Tanto pit che in questo operano non solo
gli agricoltori moderni, ma anche i proprietari locali non agricoltori.
Da qui gli elementi di vovita che si incontrano nella pianificazione
dello spazio agricolo e di quello rurale, in genere, specialmente all’in-
terno o in prossimita delle aree metropolitane. Di cui non si pud
prescindere. Tanto pit che se prendera finalmente corpo I'auspicata
pianificazione urbanistica intercomunale la capacita di resistenza in-
trinseca di questi spazi diminuira e proprio per effetto del piano. Per
un curioso gioco del destino si potra tra non molto avere una cond:-
zione esattamente opposta a quella di anpena poco tempo fa. L’attuale
pianificazione urbanistica, & cosa nota, detta e ridetta, ha conservato

(¢) Cfr. B. Kavser, J-R. DELFAUD, «L’appropriation de lespace rural au-
tour des villes », <« Etudes foncieres », n. 2, 1978, pp. 1 e 13-17 e degli stessi autori,
« Vendeurs des terres a la périphérie des villes », « Les annales de la recherche
urbaine », n. 10-11, 1981, pp. 129-136. Sullo stesso argomento si vedano anche: E.
SERMONTI, « Agricolture and urban expansion », « Journal of Town Planning Institu-
ta», 1968, J. VAUDAIS, « Les agriculteurs face a 'urbanisation », « Etudes foncieres »,
n. 6, 1979, pp. 2-5; Y. CATHELINAUD, «Inégrer l'agriculture dans 'amenagement des
cires péri-urbaines: une prospective internationale », « Etudes foncieres », n. 4, 1979,
pp. 1 e 7-10; in generale anche Aa.Vv., « L'agriculture dans 'amenagement des aires
péri-urbaines, OCDE, Parigi, 1979).
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la sua matrice urbana, malgrado il tentativo di ampliarne il campo
d’applicazione all'intero territorio comunale fatto dalla legge urbani-
stica del 1942. Da cid anche & derivata la marginalita dello spazio
agricolo nella pianificazione urbanistica. E stato senz'altro un male,
ma forse neanche tanto: l'attenzione di tutti si & concentrata sulla
cittd. Nel caso che si pensasse realmente ad una pratica di pianifica-
zione intercomunale — quasi inevitabilmente — I’attenzione di non
pochi si concentrerebbe anche sugli spazi rurali intermedi tra centri
urbani. E gia successo nei paesi dove la pianificazione urbanistica
intercomunale & da pid tempo praticata. In Francia, ad esempio, gli
S.D.A.U. tracciano le prospettive di azione delle amministrazioni di-
partimentali, « annettono alla cittd un buon pezzo di spazio rurale di
cui l'urbanizzazione & sapientemente preparata. Il gioco simultaneo
delle alleanze e della competizione tra potere urbano, potere diparti-
mentale e notabilariato sigilla il destino a medio termine dello spazio
rurale, malgrado la resistenza ritardatrice di certi strati di agricolto-
i » (7)

E pud non essere casuale la coincidenza che questo fenomenc
(certamente in tendenza gia in atto) sia particolarmente sviluppato da
noi proprio nelle situazioni, dove, se non altro come tentativi, si &
cercatc di fare una pianificazione urbanistica intercomunale (Bologna,
Milano, Torino), se non altro come indirizzo per la pianificazione
locale.

2. Quando si ricercano le cause prime della peri-urbanizzazione si
commettc molto facilmente l'errore di fermarsi a quelle emergenti
senza approfondire le condizioni di base che ne hanno favorito lo

sviluppo.
Cosi ad esempio, ha un significato piuttosto limitato dire — cosa
peraltro vera — che in Gran Bretagna il fenomeno, specie nelle

maggiori regioni urbane, & stato indotto dal decentramento delle im-
prese terziarie alla ricerca di manodopera intellettuale a sua volta
convinta dalla politica delle zews towns a scegliere la propria residen-
za fuori dalle citta, se non si mettono in evidenza i caratteri di fondo
di queste rezioni urbane (bassissime densita territoriali e fondiarie). E
ncn ha neanche molto senso limitarsi a cogliere una parte della dina-

(") Cfr. B. Kayser, ]-R. DELFAUD, op. cit.
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mica localizzativa delle imprese terziarie: da qualche tempo, a causa
sia della rigidita del mercato della manodopera intellettuale (di fatto
molto meno propensa a lasciare le vecchie residenze di quanto non si
credeva e si poteva misurare alle prime avvisaglie del fenomeno), che
della « indifferenza » localizzativa prodotta dalle moderne tecniche di
comunicazione a distanza, si assiste ad un consistente ritorno verso i
centri da cui erano emigrate.

Od anche quando si fa l'affermazione che la peri-urbanizzazione
negli Stati Uniti & nata, essenzialmente, con il movimento di deloca-
lizzazione industriale e non si ricorda la tradizionale urbanizzazione
diffusa che contorna la cittd americana e che spesso la forma caratte-
ristica della cittd americana & proprio quella dell’'urbanizzazione diffu-
sa.

Cosi come non significa molto mettere in evidenza che in Francia
il fenomento ha riguardato quasi essenzialmente le regioni che hanno
conosciuto una forte crescita economica e demografica e le zone vicine
alle grandi agglomerazioni senza mettere in evidenza le caratteristiche
storiche del processo di urbanizzazione di quel paese, caratterizzato
dalla bassa densita e dalla pianificazione che viene praticata (procedu-
re, piani, tassazioni, autorizzazioni a costruire, ecc.), in particolare
nelle maggiori agglomerazioni urbane (con gli S.D.A.U.), che in prati-
ca coincidono con le zone di popolamento industriale e urbano
(ZPI1.U).

In generale un aspetto molto importante e da non sottovalutare &
rappresentato dalle maggiori convenienze delle famiglie a istallarsi
negli spazi extraurbani, ma vicino alle citt3; diversa sembra la conve-
nienza per le persone singole: una causa della recente riscoperta (a
uso residenziale) dei vecchi centri urbani negli Stati Uniti sembra
doversi assegnare all’aumento delle separazioni coniugali che avrebbe
per contenere i costi di trasporto, non dover faticare troppo per il
portato, specialmente il coniuge maschile, a scegliere come residenza
proprio menage, ecc.

Un sistema di convenienza favorevole — piti 0 meno — a questa
scelta, vi & un po’ in tutti i paesi (contrasta con questa ipotesi inter-
pretativa 'effetto distorcente che il gioco combinato dell’inflazione =
dell’indicizzazione ha sul meccanismo dell’equo canone: se non si
prevvedera a rivederlo rapidamente, vivere in centro costera meno
che vivere nelle zone periferiche). Da cid un sintomo della tendenza
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alla ricentralizzazione che si & registrata in questi ultimi anni nella
politica delle maggiori citta italiane.

Un’altra condizione da non trascurare & rappresentata dall’esisten-
za 0 meno di una « politica della citta ». Alla luce di questa conside-
razione si potrebbe anche tentare di distinguere il fenomeno di peri-
urbanizzazione a seconda che si sviluppi « spontaneamente » o per
effetto d’un piano, espressione d’una politica della citta, che riguardi
cioé non solo la pianificazione fisica della citta ma il suo «ruolo
istituzionale » al variare del quadro sociale ed economico, e che si
concretizzi in scelte sulle modalita di crescita, di regolazione: rinnovo
urbano nel senso pid ampio, « cittd nuove », ecc.

Non sono rari i casi in cui il fenomeno di peri-urbanizzazione
avrebbe avuto un’accelerazione proprio per effetto dei piani: lo spazio
compreso tra la corona delle cittd nuove della regione parigina (Ré-
gion de I'Ilte-de-France) ed il comune di Parigi (di cui alla riforma
dello statuto del 1977) & stato investito da questo fenomeno in forma
massiccia proprio in concomitanza dell’avvio della realizzazione delle
citta nuove.

3. Anche la situazione italiana & molto ricca ed articolata. Sia per
ie cause che per I'intensita del fenomeno. Una tipologia potrebbe
costruirsi riguardo al grado di consapevolezza che da parte dei poteri
centrali (ad esempio, riguardo all'impostazione della politica della casa
e dei trasporti pubblici), e locali si ha del fenomeno e quindi sulle
politiche praticate e gli strumenti applicati. Anche se un bilancio
esatto non pud farsi per la mancanza di ricerche generali ed empiriche
al riguardo, si pud pero dire, con buone possibilita di essere nel vero,
che sia in quanto al grado di consapevolezza che alla qualita delle
politiche e degli strumenti, il « caso» italiano si presenta certamente
tra i piu arretrati. Forse cid & anche la conseguenza della ancora scarsa
disponibilita e diffusicne di studi sulle varie situazioni locali, a verifi-
ca di quelli pid generali sul « cambiamento » del processo d’urbaniz-
zazione che in questi ultimi anni ha interessato I'ltalia.

Abbozzando una ipotesi di classificazione del fenomeno si pud
dire che i tipi prevalenti sono:

a) per destrutturazione della citta;
b) per decentramento produttivo e per sviluppo dell’economia

sommersa; : -
¢) per delocalizzazione delle attivita produttive industriali e
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terziarie;
d) per crisi della politica delle abitazioni;
e) per la diffusione delle « seconde case ».

Si tratta, & evidente, di tipi quasi mai rilevabili allo stato « pu-
ro », pid facilmente compresenti anche perché tutti questi sono feno-
meni fortemente interdipendenti. Naturalmente la « miscela » presen-
ta caratteristiche diverse sia per la composizione che per I'accentua-
zione complessiva, nelle diverse situazioni. Questa diversita deriva, &
bene nen dimenticarlo, ed in misura sempre notevole, dalle condiziont
delle varie realta territoriali, riguardo a molteplici fattori: il processo
d’urbanizzazione, espressione a sua volta di modi di produzione come
delle caratteristiche morfologiche delle aree ed in particolare delle
caratteristiche delle reti urbane (citta polo o regioni urbane) e delle
dimensioni delle citta, della diffusione delle infrastrutture, ecc.

Un altro elemento da non sottovalutare & la forma dell’'urbanizza-
zione. Naturalmente le conformazioni compatte hanno un comporta-
mento diverso rispetto a quelle aperte, sia lineari che polinucleari

La destrutturazione delle citta, specie di quelle a pid alta densita
media, ha cause varie: dall'invivibilitd dovuta soprattutto alla conge-
stione, sia per le imprese che per i cittadini, alla insufficienza degli
investimenti in infrastrutture e servizi, necessari per farvi fronte (nel-
Iipotesi che sia possibile), sia per la carenza assoluta di risorse che
per una carenza relativa, conseguenza della diversa ripartizione di
quelle disponibili, a vantaggio — da qualche anno a questa parte (la
data di questo punto di svolta & individuabile con I'avvio del decentra-
mento politico-amministrativo) — di nuove aree.

Una ripartizione che induce comportamenti nuovi di vari agenti: il
sistema bancario, le imprese industriali e di servizi, ecc.

La «crisi demografica » delle maggiori citta italiane e non so-
lo (}), pid volte rilevata in questi ultimi anni, & un’espressione di
questo processo che favorisce una sorta di counterurbanization

(3) Su questo tema, come & noto, vi & una certa confusione, specie nel grosso
pubblico per via di una informazione troppo sommaria ed, a volte, per causa degli
stessi organismi internazionali: tipico caso quello del romano Congresso del'lUNFPA
che ha lanciato un allarmante grido sull'inevitabile ascesa della crescita della citt3,
quando quasi ovunque le grandi citta descrescono. Confondendo la crescita delle
« regioni urbane » e pid in generale dell’aumento dei tassi di urbanizzazione — questi
si fenomeni effettivi — con quella delle loro cittapolo, ovunque in declino.
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Alla destrutturazione si pud porre un freno, € noto, solo con
interventi di rinnovo urbano in senso lato e con interventi nelle
infrastrutture, specialmente di trasporto, ma non solo.

Se questi interventi non vengono o non possono essere fatti nella
misura richiesta il declino della citta & segnato: sia le imprese che i
singoli cittadini I'abbandoneranno per scegliersi localizzazioni piu
convenienti almeno in un primo tempo, poi vi potranno fare ritorno
se non troveranno a sufficienza quello che cercano, o per altre cause.
Ne abbiamo gia ricordata una, richiamando il caso di Londra sul
comportamento della forza lavoro intellettuale, se ne possono indivi-
duare altre; ad esempio, la diffusione massiccia delle tecnologie di
comunicazione a distanza. Queste, infatti, sciogliendo le attivita dai
vincoli di prossimita ne consentono una elevata liberta di localizzazio-
ne. In questa liberta finiscono col riavere importanza fattori di loca-
lizzazione in un certo senso impropri, tra i quali le esigenze di presti-
gio, le difficolta di smobilizzo del capitale terra, ecc.

Il decentramento produttivo e lo sviluppo dell’« economia al chia-
ro di luna » o « sommersa » che dir si voglia, fenomeno tutt’altro che
tipico dell'Ttalia, nel senso del trasferimento di fasi e cicli di produ-
zione nelle abitazioni, riduce la capacita di attrazione della citta e gli
stessi fattori agglomerati connessi alla produzione industriale e rende
« indifferente » anche la scelta di una nuova residenza. In definitiva
fa prevalere i fattori ubicativi della residenza rispetto a quelli dell’in-
dustria ed anche del terziario. Cid anche perché per un occupato
nell'industria e nell’artigianato sommerso questo lavoro &, quasi
sempre, un « secondo lavoro » sia che abbia realmente un’altra occu-
pazione sia che lavori in casa; cid & vero soprattutto per le donne
casalinghe.

Il processo di delocalizzazione di attivita produttive, siano indu-
striali che terziarie, in particolare all’interno delle maggiori regioni
urbane, & uno dei fattori tipici della peri-urbanizzazione. Sia per la
capacitd di attrazione di industrie e servizi che di attivita terziarie
minori che, e soprattutto, per quella sulla forza lavoro. Anche se
questa spesso non riesce ad esprimersi in tutte le sue potenzialita a
causa della rigidita del mercato delle abitazioni e delle insufficienze
delle stesse politiche sociali dell’abitazione. La crisi delle politiche
dell’abitazione, sia sul fronte del finanziamento che di quello delle
imprese e, non secondariamente, dell’'urbanistica (incapacita a produr-
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‘e morfologie appetibili per qualitd) & una causa importante della
peri-urbanizzazione, che diventa ancora piti marcata se il gioco combi-
nato della tassazione della casa e degli oneri insediativi con le politi-
che tariffarie dei pubblici servizi sposta sensibilmente verso lo spazio
rurale le convenienze localizzative. Tutto questo & quanto sta marca-
tamente avvenendo nelle nostre citta, almeno nelle maggiori.

Un aggravante, in un certo senso, & costruito dal maggiore dina-
mismo del sistema bancario periferico riguardo al finanziamento del-
Iedilizia o per lo meno d’'una maggiore facilita e convenienza all’ac-
cesso al credito per la piccola impresa edilizia operante nelle piccole
citta.

Il fenomeno delle seconde case, la cui produzione come noto ha
retto il ciclo edilizio degli anni ’70, sino a costruirne quasi I'elemento
di sostegno in periodi di crisi ed anche se oggi inizia a presentare
segni di flessione (ma le informazioni sono incerte e contraddittorie;
si veda per tutte, I'indagine ENEL sulla utenza che da un’immagine
tutt’altro che in declino del fenomento), rispetto alla peri-urbanizza-
zione ha un rilievo marginale, ma da non trascurare. Soprattutto nelle
situazioni urbane prossime alle zone di villeggiatura e comunque piti
appetibili dal punto di vista della qualita ambientale. In queste situa-
zioni le seconde case esercitano una funzione di guida per la futura
urbanizzazicne, preparandcne il «terreno » sia riguardo al mercato
fondiario che alle infrastrutture, ma e soprattutto riguardo alla menta-
lita degli operatori locali. Se a queste componenti si aggiunge anche il
turismo, pit 0 meno organizzato, la miscela diviene esplosiva, con la
conseguente urbanizzazione intensiva delle coste marine e lacuali, del-
la collina e della stessa montagna.

Una serie non secondaria di cause riguarda la carenza delle politi-
che urbane. La peri-urbanizzazione in qualche modo & infatti un fe-
nomeno interstiziale rispetto alle carenze delle politiche della citta.
L’esempio pit istruttivo & senz’altro rappresentato dalle preferenze
delle famiglie per I'habitat individuale peri-urbano, anche se (forse) Ia
costruzione in sé dell’alloggio € pid cara di un alloggio non individua-
le. Proprio questo dato & di particolare importanza: I’habitat indivi-
duale peri-urbano si sviluppa malgrado il maggior costo dell’alloggio,
solo parzialmente compensato dalla migliore qualita dello stesso, spe-
cialmente in termini di ampiezza e di spazio aperto circostante. Evi-
dentemente perd se questo fenomeno si sviluppa ugualmente il bilan-
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cio complessivo (costruzione e gestione della casa, specie per 'alimen-
lazione, servizi, ecc.) della famiglia deve essere positivo. Le sue con-
venienze si riflettono in maggiori oneri per la collettivita. Il trasporto
collettivo e gli altri servizi (acqua, luce, telefono, gas) sono i campi
dove avviene essenzialmente questo trasferimento favorito dalle tarif-
fe applicate tendenzialmente livellate. Un ruolo non secondario &
esercitato dal vigente sistema fiscale sull'edilizia e 'urbanizzazione  di
fatto pid vantaggioso per I'habitat peri-urbano.

La diffusione abbastanza elevata ormai un po’ ovunque delle in-
frastrutture e dei servizi, conseguenza degli investimenti pubblici ef-
fettuati negli anni ’60, ¢ in qualche misura la condizione di fondo che
rende possibile questo processo.

4. Un fenomeno cosi complesso e nel quale hanno un rilievo tanto
forte cause in larga misura extraurbanistiche (inflazione, crisi dell’a-
gricoltura, fallimento delle politiche pubbliche per ledilizia, ecc.),
pone naturalmente molti e difficili problemi al pianificatore. Intanto
perché la consapevolezza & ancora scarsa cosi come incerto ¢ il giudi-
zio che (di questo fenomeno) se ne pud dare. Positivo per chi vede in
esso le premesse per un diverso rapporto tra cittd polo e regione
urbana: pit equilibrato, meno conflittuale e via dicendo. Cosi come
per chi vede la possibilita di una maggiore personalizzazione dell’habi-
tat ccn una conseguente maggiore identificazione dei cittadini con lo
spazio urbano e la riduzione degli oneri di animazione da parte della
collettivita.

Negativo per chi guarda all’elevato consumo di spazio, ai costi
collettivi d’insediamento e di gestione, alle interferenze con I'attivita
agricola, alla scarsa incidenza sulla morfologia urbana dell’edilizia re-
sidenziale pubblica, ecc.

Anche nei paesi dove questo fenomeno & in atto da pit tempo il
giudizio su di esso & tutt’altro che unanime. L’unico elemento certo
sembra essere quello delle maggiori convenienze dell’operatore fami-
glia per I’habitat diffuso rispetto a quello: & il caso, ad esempio, degli
Stati Uniti (°). Ma le questioni che la si sono addotte a dimostrazione

() 11 punto di maggiore approdondimento su questo complesso problema &
offerto da A. ALTSHULER (« The cost of sprawl », « IAIP », vol. n. 43, n. 2, aprile
1977), nel suo commento alla ricerca della « Real Estate Research Corporation » che
era d’appoggio al lancio della politica di cicentralizzazione cercata dall’amminisatrazione
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di questa tesi sono solo in parte trasferibili al caso italiano.

In ogni caso, per chi non lo apprezza, dall’esperienza statunitense
appare chiaro cid che andrebbe fatto per contrastare alla radice questo
fenomeno: riequilibrare le convenienze localizzative delle famiglie. 11
che significa naturalmente fare la lotta all'inflazione, attuare una cre-
dibile politica della citta e dell'abitazione, controllare i processi di
delocalizzazione, aumentare la capacita di resistenza dell’agricoltura,
ecc. Tutte cose auspicabili — e non solo riguardo al controllo/conte-
nimento della peri-urbanizzazione —, ma molto difficili da fare. Cid
che appare particolarmente difficile da farsi & la manovra combinata
sui tanti elementi che ne sono alla base. Non appare infatti facile
stabilire cosa & pit strategico e capace di incidere significativamente
sul fenomeno mettendo in atto un processo di contenimento a catena.

Se complessivamente infatti questo fenomeno & una faccia dell’ur-
banizzazione — in particolare della crescita della citta — per pianift
carlo bisogna mettere mano a tutti gli elementi che costituiscono il
fenomeno citta. Il che & ovviamente molto difficile.

E pit si ritarda nell’operare il contenimento e pit il fenomeno
appare irreversibile e capace di imporre le future decisioni urbanisti-
che. Il caso di Roma appare esemplare al riguardo. La combinazione
della peri-urbanizzazione che ha investito tutta I« area romana » con
I'abusivismo edilizio registratosi soprattutto nell’ambito de! Comune
di Roma ma non solo, ne ha oramai radicalmente cambiato la geogra-
fia urbana. Contemporaneamente si registra una crisi, sotto molteplic
aspetti, della vecchia logica dei quartieri autosufficienti sposata dal
PRG del 1962 e dal piano per I'edilizia economica e popolare del
1964.

L’orientamento che sembra prevalere, nell’amministrazione comu-
nale di ripensamento della politica edilizia pubblica (e non solo) &
quello, almeno per un primo stralcio integrativo del nuovo PEEP, di
realizzare interventi di taglia contenuta (1000-2000 stanze) ed a bassa
densita edilizia, ubicati negli spazi interstiziali tra la citta legale e
quella «illegale » per lo pid (spesso anche in zone urbane dell’agro).
Nell'insieme il programma riguarda 37000 stanze per 14 localizzaziom
(per una quota di circa 19000 stanze & gia stato adottato dall'ammi

Carter (cfr., RER.C, The Costs of Sprawl. 3 voll,, U.S. Government Printing Office,
Washington. 1975).
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nistrazione). Cosa modesta certamente rispetto sia alle esigenze che
alla quota di edilizia residenziale fissata nel I* PPA. Ma significativa
d’un cambiamento radicale di tendenza imposto sia da esigenze di
urgenza che di praticabilita (le aree interessate sono tutte aree con
destinazione di piano a residenza, si applichera 'art. 31 della I. n.
865/1971, ecc.), di economicita (sfruttare le urbanizzazioni ed i servizi
delle « borgate » abusive) e sociali (miglioramento della qualita della
vita, recupero urbanistico, ecc.). Esigenze ed urgenze che avrebbero
forse potuto trovare anche risposte diverse, ma non & casuale che
abbiano trovato questa risposta, anche se non & detto che in futuro
(neanche tanto remoto) non si ritorni all'impostazione precedente. Pid
probabilmente ad una soluzione mista.

Infatti & possibile che la variante integrativa effettiva risulti dalla
combinazione di una pid articolata tipologia di interventi (piccoli,
medi, grandi), soprattutto per soddisfare le esigenze degli utenti orga-
nizzati e degli operatori dell’edilizia industriale. Ad oggi sembra tutto
qui lo scenario di riferimento negli amministratori e in gran parte
degli stessi esperti.

Benché sia stato fatto, ed anche piuttosto polemicamente, in spe-
cie da parte degli operatori economici privati, all’amministrazione
comunale non sembra imputabile il disegno esplicito di voler « caval-
care » l'urbanizzazione diffusa, in particolare la peri-urbanizzazione.

Polemiche a parte, cid che converebbe fare, proprio per maggiore
chiarezza sulla natura e le implicazicni del fenomeno, sarebbe provare
a costruire uno scenario in cui si assumeva che tutto il programma
venisse realizzato con le caratteristiche del primo stralcio del piano
PEEP.

Quale il consumo dello spazio che ne conseguirebbe? Quali le
economie di scala nello sfruttamento delle infrastrutture e dei servizi?
Quale la domanda aggiuntiva? Come reagirebbe il mercato fondiario?
La piccola impresa edile troverebbe effettivamente lo spazio per «e-
mergere »? La grande impresa potrebbe riconvertirsi? E gli utenti?
Riuscircbbero a modularsi secondo questa tipologia d’offerta? Le leggi
in vigore lo consentono? Le municipalizzate riuscirebbero a far fronte
ad una demanda diffusa e bassa? Tutti interrogativi, ed altri ce ne sono
anche pid generali (inflazione, energia, ecc.), cui & difficile rispondere
ma che sarebbe bene porsi. Ed ancora, bisognerebbe porsi que_lli
sull’accoglimento da parte dei vari agenti che decidono la citta, 1n
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primo luogo la forza lavoro e le imprese industriali e di servizi, a una
tale eventualita.

Anche perché se non ¢& lecita la tendenziosa interpretazione che da
parte di qualcuno si & voluta dare del programma della giunta comu-
nale romana - «lo sviluppo della citta & guidato dall'abusivismo » —,
¢ indubbio che in questo programma vi & la rinuncia, od almeno la
consapevolezza del suo valore limitato, alla funzione strategica del-
ledilizia residenziale nello sviluppo della citta.

Conseguentemente il governo urbano dovrebbe essere incentrato
solo su alcune e ben determinate funzioni: in primo luego le grandi
infrastrutture ed i servizi strategici. Le stesse ipotesi di linee prefe-
renziali per lo sviluppo dell’'urbanizzazione sembrerebbero destinate a
cadere.

Per il resto il governo della citta diviene la sede della contempera-
zione dei conflitti. Ed & un destino al quale la funzione del governo
metropolitano, un pd ovunque, sembra destinata: un equilibrato rap-
porto tra intervento pubblico diretto e mercato programmato. Ma si &
attrezzati a farlo? Il dubbio appare pit che fondato, anche perché la
censapevolezza del fenomeno che s& innescato non appare adeguata
alla complessita e difficolta dello stesso.

Giunti a questo punto riteniamo doveroso domandarci se esiste
una via mediana, se cio¢ & possibile pianificare questo fenomeno
eliminando o contenendo al massimo gli aspetti negativi per accen-
tuare quelli positivi.

Personalmente riteniamo che questo equilibrio & molto difficile da
reggiungere, proprio per la natura del fenomeno che in larga misura
sfugge alle regole tradizionali della pianificazione urbanistica.

Una sua riconversione appare difficile, cost come molto problema-
tico appare poter trascurare il segno che lascia, per I'alterazione che ha
prodotto nel tradizionale uso dello spazio.

Ma forse qualcosa si pud fare e proprio sul versante della pianifi-
cazione urbanistica, meglio se inserita in una forma di pianificazione
piti ampia che tocchi tutti gli aspetti del problema. Ed & una questio-
ne che tccca direttamente gli strumenti sia quelli disponibili che quelli
auspicabili.

5. — La dimensione intercomunale sembra, a prima vista, quella
pii consona per la pianificazione di questo fenomeno, specialmente
nelle regioni urbane con un polo di grande dimensione.
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Oltre che alle questioni di sempre sulle difficolta amministrative
di questo livello di pianificazione, giusto rilievo va dato anche ad
altre due questioni: la prima, gia richiamata in precedenza, riguarda il
coinvolgimento degli interessi sugli spazi interstiziali tra i centri urba-
ni, cosa che necessariamente segue alla pianificazione intercomunale in
quegli spazi cioé che sono i pit delicati e per i quali &€ meno incidente
la pianificazione urbanistica; la seconda, riguarda I'approccio pianifi-
catorio preferenziale. E preferibile un piano intercomunale globale ad
un piano che riguardi solo alcuni settori (ad esempio infrastrutture,
residenze e servizi, agricoltura, ecc.)? E una questione ad un tempo
metodologica e pratica, sia riguardo alla praticabilita amministrativa
della pianificazione intercomunale che alla sua operativita.

Assumendo, per ipotesi, che sulla peri-urbanizzazione si dia un
giudizio positivo, comunque che debba essere pianificata perché alme-
no ancora per un pd di tempo non sembra di facile reversibilita e
perché & molto forte la sua incidenza, gli obiettivi di pianificazione
possono ricondursi essenzialmente a quelli che tra poco esporremo.

In larga misura questi obiettivi discendono direttamente dalle
obiezioni che abitualmente vengono fatte al fenomeno di peri-urbaniz-
vazione: elevato consumo di spazio, sprechi d’energia, alti costi di
attrezzatura e di gestione dei servizi sociali.

A queste obiezioni dirette se ne possono aggiungere altre, di
crdine pid generale: la peri-urbanizzazione si ripercuote negativamen-
te sull’urbanizzazione esistente perché aumenta la generale insoddisfa-
zione degli utenti e delle collettivita, preparando il terreno per un
rigetto generalizzato e globale della cittd; riguardo al lavoro la pe-
ri-urbanizzazione accresce la mobilita professionale (a patto che fun-
zioni il mercato delle abitazioni soprattutto sul versante della rivendi-
ta e dei prestiti), al punto che pud essere di disturbo alle imprese
(specie in presenza di una elevata concorrenza internazionale), e ridu-
ce la taglia e la specificita degli insediamenti produttivi; impone una
nuova pianificazione dell’orario di lavoro; accresce la terziarizzazione;
favorisce la rilocalizzazione dei servizi alle famiglie presso i luoghi di
residenza, riduce l'autoproduzione di beni e servizi (specie per il
mantenimento dell’abitazione); collegando alle tecnologie « telemati-
che » favorisce la riunificazione del luogo di residenza e di lavoro.

Anche da queste possono derivare altri obiettivi, non tutti di
pianificazione urbanistica, ma molto incidenti su questa.
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Per rimanere a quelli pid urbanistici gli obiettivi centrali, nell’ipo-
tesi di privilegiare una « pianificazione dell’essenziale limitata stret-
tamente alle protezioni, alle attrezzature ed agli equilibri essenzia-
li (*°) » (che & un modo non solo letterario per sfuggire al dilemma
paralizzante: piano globale o settoriale) sono, rispettivamente:

— protezioni essenziali:

* salvaguardia di siti e paesaggi;

salvaguardia degli spazi agricoli, in quanto supporto d’una
attivitd economica specifica;

* salvaguardia degli interessi finanziari degli enti locali che in
positivo si traducono:

— nell'individuazione degli spazi naturali che debbono diveni-
re oggetto di protezione e valorizzazione a scala d’area urbana, di zone
di protezione totale, di parchi regionali e provinciali/intercomunali/-
comprensoriali;

— nella definizione di soglie limiti di sviluppo attraverso
una effettiva pianificazione urbanistica, soglie di tolleranza adatte alle
condizioni locali che soddisfino le aspirazioni degli abitanti;

— nell'orientamento di programmi di attrezzature e partico-
larmente nei « corridoi di trasporto » per canalizzare la pressione
urbana in zone aventi sufficienti disponibilita fondiarie.

1l che, in definitiva, significa governare I'offerta fondiaria e quel-
la delle « forme urbane », quest’'ultima soprattutto dall’angolo della
qualita;

— attrezzature essenziali:

Si tratta, essenzialmente, di azioni di anticipazione su alcune at-
trezzature strategiche, quelle cio¢ che hanno maggiore forza di strut-
turazione dello spazio, e che rispondono al gioco della domanda e
della sua dinamica:

— sulle infrastrutture di trasporto, dando rilievo non solo alle
questioni tipiche (miglioramenti viari, nuovi tracciati, gestioni adegua-
te, ecc.), ma anche all’impatto insito nella concezione stessa del siste-
ma dei trasporti e delle caratteristiche tecniche delle strade sull’urba-
nizzazione;

— sulle attrezzature « verdi », ovviamente non limitandosi a
fissare dei vincoli, e sperimentando, per quanto riguarda gli aspetti

(19) Ci rifacciamo alle ipotesi del Rapporto Mayoux, op. cit., pp. 68-72
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amministrativi relativi all’istituzione e gestione di parchi e riserve, la
formula « contrattuale » (che vedremo in seguito);

— sui principali poli di commercio e servizi, nella concezione,
nel dimensionamento e nella ubicazione;

— equilibri essenziali.

Questi rigurdano essenzialmente I’ambiente sia in quanto paesag-
gio che il livello d’inquinamento ammissibile che dei servizi offerti, e
l'azione pianificatrice che dovra essere protesa a dare rilievo al conte-
nuto della sua azione — in termini di funzione e attivita — come ai
« contenitori » di queste.

In definitiva, una pianificazione sia dei conflitti d’uso del suolo
che delle attivita: un tipico approccio di « phisical plannine ». Da
questo insieme di obiettivi (di protezione, di dotazione di attrezzatura
ed infrastrutture e di equilibrio) derivano gli strumenti necessari per
perseguirli. Si tratta di strumenti in parte gia disponibili seppure
spesso da « adattare » ed « irrobustire » ed in parte da creare ex-novo.
Il confronto internazionale mostra il nostro ritardo al riguardo.

Infatti, se la configurazione complessiva che si vuole far assumere
alla peri-urbanizzazione & quella della « citta parco » ("), va rilevata la
difficolta di integrazione degli strumenti di pianificazione urbanistica
con altri, in primo luogo quelli per lo « spazio rurale ».

Per noi si tratterebbe in gran parte di prefigurare nuovi strumen-
ti, riconducibili essenzialmente a questi settori d’intervento:

— pianificazione del processo di produzione dei terreni: in-
nanzitutto governando l'offerta privata (non sembra pensabile un’of-
ferta pubblica se non marginalmente e meglio se di tipo strategico)
dei terreni urbanizzabili, stabilendo il processo, le regole del gioco di
questa negoziazione permanente, nella consapevolezza che vi & una
«rarita relativa » di terre ed operando a scala sovralocale (di agglo-
merazione o intercomunale che dir si voglia);

— migliorare la ripartizione degli oneri d’urbanizzazione, af-
frontando tutte e tre le facce di questo problema (finanziaria, sociale e
politica).

La scarsita dei poteri della pianificazione urbanistica italiana, co-
me del suo contorno amministrativo sono noti, cosi come noti sono i
limiti e le incoerenze dei tentativi, certo lodevoli, ma piuttosto insod-

(") Cfr. C. VieNaub, « La Ville nouvelle de I'lsle d’Abeau irodele experimenta-
le de ville-parc », « Metropolis », n. 41-42/1980, pp. 44-51.
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disfacenti, avviati con la emanazione della legge 10/77. Un grande
sforzo in questa direzione s'impone.

Analogamente si deve operare per sensibilizzare dell'importanza di
questo problema chi & preposto alla gestione dello spazio (potere
decisionale, livelli di ccmpetenza, esercizio delle responsabilita), ri-
mcdellando il sistema del governo urbano. E questione nota, da
tempo dibattuta e sulla quale non & il caso qui di entrare. Piuttosto
andrebbe sottolineata 'eventualita che se 'auspicata riforma del go-
verno locale e subregionale dovesse ancora tardare o non essere ade-
guata alle esigenze della pianificazione del territorio, altri strumenti
« d’emergenza » potrebbero essere applicati.

Proprio in ordine ai problemi della peri-urbanizzazione, alias dei
preblemi di rapporto citta-campagna; in Francia ad esempio, di recen-
te, s'¢ dato avvio ad un’ulteriore applicazione della pratica contrattua-
le in urbanistica (dopo le villes moyennes, i « contrats de pays », i
parchi, ecc.), con il lancio dei «contrats ville.campagne ».

Si tratta di uno strumento che in qualche modo ricorda la conven-
zione quadro per la rilocalizzazione industriale di cui all’art. 53 della
legge regionale n. 56, del 5 dicembre 1977 della regione Piemonte e
pit in generale alla pratica del convenzionamento in urbanistica (o
« urbanistica contrattuale ») ('?). Potrebbe essere una soluzione, ap-
punto d’emergenza, ma abbastanza interessante ed anche per '« ordi-
nario ».

Un interesse enorme, infine, ci semrbra abbia la riflessione su
questo fenomeno. Un interesse che travalica quello, gia molto grande,
per la messa in atto d’accusa degli strumenti di pianificazione ri-
guardo al fenomeno stesso e non solo, in vista d'una riforma del
regime dei suoli e delle procedure di pianificazione urbanistica come
anche degli strumenti d’intervento pubblico in edilizia residenziale

(*2) Ci permettiamo di rinviare al nostro, con M.L. PiLLoToN, « La contrattazio-
ne nella pianificazione urbanistica: proposta di sperimentazione dell'urbanistica con-
trattuale », in In/Arch,, Atti del Congresso nazionale di architettura, Roma 1-2-3 luglio
1981.

Un’idea non molto distante & quella, ad esempio, lanciata dalla CGIL del Lazio,
dalla CD.L.T. di Roma e dalla Federbraccianti di Roma e del Lazio, nel Convegno su
« Assetto urbanistico e sviluppo del territorio dell’agro-romano » (Roma, 3 marzo
1981), per risolvere i complessi problemi urbanistici insiti nel binomio « Citta<ampa-
gna nell’area metropolitana romana ».




PERI-URBANIZZAZIONE: COMPONENTE DELLA CRESCITA URBANA 99

(per il peri-urbano, ad esempio, occorrera adattare senz’altro sia la
« 167 » che I'art. 37 della 457/1978 e pit generalmente la politica
edilizia rurale, ecc.), della politica sociale, del sistema di aiuti e di
pianificazione urbanistica delle attivita produttive, ecc.

Il modello della « citta-parco », con tutti i pro ed i contro, in
questa unica strada, forse per compensare le aspirazioni individuali
con le esigenze collettive in una visione pianificata dello spazio pe-
ri-urbano, riapre un capitolo dell’'urbanistica, che in questi ultimi
tempi & risultato un pd in ombra: quello della morfologia urbana a
grande ed a piccola scala. Cade forse definitivamente la ipotesi sia del
quartiere che del settore urbano omogeneo: il disegno dell’architettu-
ra con il disegno della citta si ricongiunge ancora pid strettamente
d’una volta ma in modo diverso.

I riferimenti culturali per il disegno della citta cambiano, proba-
bilmente vanno cercati nel patrimonio formale della citta «disconti-
nua » e nella individualita dei fatti urbani. E un’ipotesi. La riflessione
sulla forma della cittd & riaperta, la pianificazione urbanistica deve
ridarsi carico di questo problema. I bisogni e le aspirazioni della
popolazione crescono e cambiano rapidamente. La peri-urbanizzazione
¢ il risultato di un tratto di questo percorso, certamente alterno, ma
che ha un suo filo continuo: la ricerca della qualita dell’insediamento.






Bruno F. Larabura

AGRICOLTURA NELLE REGIONI METROPOLITANE

Nel 1963 L. Hilberseimer, affrontando i problemi della pianifica-
zione regionale dal suo punto di vista di urbanista-architetto, scriveva
« Tutti questi studi (di pianificazione) tendono ad integrare la cam-
pagna nella cittd. Essi quindi devono condurre a un’urbanizzazione
della campagna. Se le forze attive, che sono ora concentrate nelle
citta, fossero suddivise in modo uniforme, esse potrebbero estendersi
sull’intero paese; citta e campagna si avvicinerebbero I'una all’altra
influenzandosi reciprocamente in modo positivo dal punto di vista
culturale, materiale e spirituale. Si ristabilirebbero ovunque sane con-
dizioni di vita. T vantaggi della vita cittadina si aggiungerebbero a
quelli della vita di campagna, e i reciproci svantaggi sparirebbe-
ro» (').

Con questa presa di posizione, contenuta nel suo ultimo libro di
teoria urbanistica, uno dei maggiori esponenti del razionalismo euro-
peo si ricollegava a quel movimento che aveva preso atteggiamenti
decisamente contrari alla citta, nata dalla rivoluzione industriale, e
che aveva avuto in Gran Bretagna il suo pit coerente sviluppo. A
partire dalle esperienze, prevalentemente teoriche ed utopistiche del
scolo XIX (), in quella nazione si concretizzarono realizzazioni diret-
te ad attuare un decentramento urbano ed una protezione dell’am-
biente rurale che hanno avuto le loro tappe fondamentali nel « Gar-
den Cities of To-morrow » di E. Howard del 1902, nel rapporto sul

(') L. Hi1.BERSEIMER, Un'idea di piano, Collana Polis, Marsilio Ed., Padova 1967.

() Y. Cuoy, La citta Utopie e realta, Paperbacks Readers, Einaudi Ed., Torino
1473; F. Cuioy. La régle et le modéle, sur la théorie de I'architecture et de 'urbanisme,
Espacements. Ed. du Seuil, Parigi 1980: T. Reiner, Utopia e urbanistica, Collana
urbanistica, Marsilio Ed, Padova 1967.
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«Rural Land Use » di Scott per l'area di Londra del 1942, nel
« Greater London Plan » di P. Abercrombie del 1944, nel « Green-
-belt Cities » di F.J. Osborn del 1946 e in tutta la successiva genera-
zione di « New Towns » (%).

Questo approccio al problema della crescita urbana, che ha alle
sue origini gran parte del « socialismo non-scientifico » e la stessa ope-
ra di F. Engels (%), venne difeso e fatto proprio da illustri teorici come
L. Munford. A proposito di E. Howard, L. Munford scriveva in
« Thecity in History » che « A differenza di chi propugnava un’espan-
sione urbana illimitata, egli non considerava il sobborgo un compro-
messo accettabile, anzi non lo teneva quasi in conto. Aveva capito che
per rimediare alla congestione non bisognava estendere le aree residen-
ziali della citta ma decentrare le sue funzioni. Rifiutando la forma tem-
poranea e transitoria del sobborgo, mirava cioé a uno stabile connubio
tra citta e campagna e non semplicemente a una relazione di fine
settimana. ... Per raggiungere ed esprimere questa fusione tra citta e
campagna, Howard circondd la sua nuova citta di una fascia agricola
permanente » (°).

Da queste idee & nata l'urbanistica moderna e non vi & dubbio
che, almeno ai suoi esordi, era ben chiaro come uno dei principali
problemi da risolvere fosse il rapporto tra zone agricole e zone urba-
nizzate,

Per poter procedere ulteriormente nella nostra analisi del pro-
blema & pit utile, trascurando i successivi sviluppi dell'urbanistica (°),
avvalersi dell’ausilio fornito dalla geografia umana ed, in particolare,
del supporto teorico-descrittivo della geografia urbana.

(3) E. HowaArp, L'idea della citta giardino, « citta nuova », Ed. Calderini, Bologna
1962; P. HaiL, Le citta mendiali, «!'universo del conoscere», 1l Saggiatore Ed.,
Milano 1966; F.J. Ossorn, Green-belt cities, Evelyn, Adams & Mackay Ed.,
Londra 1969; L. Roswin, Le citta nuove inglesi, Biblioteca di architettura e urbani-
stica, Marsilio Ed,, Padova 1964; P. MERLIN, Le citta nuove, Biblioteca di cultura
moderna, Laterza Ed,, Bari 1971; A. Lapapura, EM. Rosst, Gran Bretagna: New
Towns, Selezione urbanistica, Istituto di Urbanistica, Roma 1970.

(4) G.M. Brave, Les socialistes avant Marx, F. Maspero Ed, Parigi 1970; F.
ENGELS, La situazione della classe operaia in Inghilterra, Editori Riuniti, Roma 1972.

(5) L. Muneorp, La citta nella storia, Edizioni di Comunit, Vicenza 1963.

() P. HaLL, Urban & regional planning, Penguin Books, Harmondsworth 1980.
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Secondo la sintetica definizione di M. Le Lannou « La geografia
umana & la scienza dell’'uomo abitante » (7). Abitare significa, in que-
sto caso, organizzare un sistema di vita basato su attivita e relazioni
che consentono, su di una porzione limitata di superficie terrestre, di
soddisfare esigenze essenziali e superflue.

L’uomo non si distribuisce in modo uniforme sul pianeta ma
tende a concentrarsi in alcune regioni, dove migliori sono le condizio-
ni di vita, ed a formare delle «citta ».

« Le citta, secondo la definizione di J. Gottmann (), nascono da
un carrefour ed hanno la funzione di essere dei luoghi di contatto, di
scambio e di trasformazione ». Questa definizione, estremamente
espressiva, deriva da una visione dinamica dell’azione umana intesa
come un’attivita ininterrotta di circolazione e di scambio. Dal momen-
to che, sempre secondo J. Gottmann, i flussi in cui si canalizza tale
attivitd hanno la tendenza a mantenersi piti o meno stabili, si & portati
soprattutto nella pratica dell’urbanistica a considerare la citta come
un’entita isolata, dotata di una sua propria esistenza. Atteggiamento
che contrasta con la visione dinamica e globale insita nella definizione
di J. Gottmann.

La geografia urbana, nell’ampia letteratura esistente, ha messo in
evidenza come la stessa distinzione tra «urbano » e « rurale » sia
molto spesso arbitraria e come I'unico modo per superare tale difficol-
ta sia di considerare non tanto le caratteristiche fisiche della citta
quanto le funzioni che in essa sono concentrate. La citta si distingue,
allora, dalla campagna circostante per il suo ruolo di luogo centrale su
cui gravita un’area o regione.

Se & vero che una citta & tale soltanto perché esiste una regione
che gravita su di essa, il rapporto tra attivita dominanti nel centro
(funzioni urbane) e nel resto dell'area (attivita agricole) assume un
ben diverso significato.

Basandosi su questa ipotesi & allora possibile procedere, a partire

() M. LE Lannou, La géographie humaine, Flammarion Ed., Parigi 1949.
(8) J. Gorrmann, De la methode d’analyse en géographie humaine, Annales de
Géographie, n. 301, LVI année, janvier-mars 1947.

S. - Rapporti fra agricoltura e urbanistica nelio spazio peri-urbano.
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dagli studi di W. Christaller e di A. Losch (°), ad ulteriori analisi che
consenteno di studiare la variazione spaziale della domanda di un
bene (inteso in senso lato fino ad includere anche i servizi ra-
ri) prodotto od offerto nella citta e definire quindi la dimensione
della sua area di mercato. Ovvero analizzare, a partire dagli studi di
J.H. Von Thiinen e W. Alonso (**), la distribuzione spaziale della
produzione agricola intcrnc alla citta; che permette di definire la sua
area di approvvigionamento e, all'interno di questa, il valore e I'uso
del suolo.

Il rapperto che esiste tra queste due aree di mercato, quella a cui
sono forniti prodotti finiti e servizi e quella che fornisce materie
prime agricole, & stato studiato da H.C.Bos (') che giunge a definire
la dimensione ottima di un mercato anche se teorico come quelli cui si
& precedentemente accennato.

Qussta seconda serie di considerazioni ci permette di riconoscere,
accanto ad una prima interpretazione « politica » del rapporto cit-
ta-campagna fatta dagli « urbanisti », l'esistenza di una seconda in-
terpretazione « quantitativa » sviluppata dai « geografi ». Partendo
ora dal presupposto che una citta deve essere necessariamente studiata
insieme alla sua regione di influenza, se si procede nell’analisi si
giunge facilmente a constatare 'impossibilita di considerare quest’ul-
tima come omogenea. Il fatto stesso di avere un centro o « nodo »
dominante presuppone infatti I'esistenza di una gerarchia, oltre a tutte
le altre differenzioni prodotte dalle compenenti fisiche.

In « Elements of Regional Economics » H.W. Richardson scrive
« Le regicni nodali sono composte da unita eterogenee (per esempio
la distribuzione della popolazione conduce alla distinzione di citta,
cittadine, villaggi ed aree rurali scarsamente o irregolarmente popolate
— in altre parole ad una gerarchia di insediamenti) che sono perd
strettamente interrelate I'una con I’altra dal punto di vista funziona-
le » (*?). Questa interrelazione si manifesta con I’esistenza di flussi che
diminuiscono d’intensitd con l'aumentare della distanza e che non

(%) Per una sintesi cfr: P.E. Lroyn, P. Dicken, Spazio e localizzazione, un’inter
pretazione geografica dell’economia, Geografia e Societa, F. Angeli Ed,, Milano 1979.

(19) Per una sintesi cfr.. P.E. Lr.oyn, P. DickeN, op. cit.

(*") H. Bos, La distribuzione delle attivité economiche nello spazio, Biblioteca di
Architettura e Urbanistica, Marsilio Ed., Padova 1968.

(12) H W. RicHARDSON, Economia regionale, 11 Mulino Ed., Bologna 1971.
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sono composti solo di beni e di persone ma da qualsiasi comunicazio-
ne sia fisica che immateriale che fluisce attraverso qualsiasi tipo di
canale, come ha ben precisato B. McLoughlin (**)

La cittd possiede, quindi, una area di influenza che ha un’esten-
sione maggiore della sua immediata periferia. Cioé di quelle frangie
che generalmente percepiamo ancora come parti della citta e che sono
state classificate da J. Beaujeu-Garnier e G. Chabot in: periferia
orticola, periferia-dormitorio, periferia industriale e periferia-ricrea-
zione ().

Quest’area & certamente pit ampia di quella da cui quotidiana-
mente si spostano i lavoratori pendolari verso il centro. Benché si
attribuisca a quest’ultima una notevole importanza. Il concetto di
«bacino di manodopera » & infatti normalmente usato, specie nei
paesi anglosassoni, per la definizione dei confini dell'area urbana e
metropolitana. Secondo J.B. Goddard un’area urbana puo essere defi-
nita come « bacino urbano di manodopera » e di conseguenza studiata
analizzando la distribuzione dei posti di lavoro e delle residenze ed i
flussi degli spostamenti che li collegano ('%).

Oltre a questa funzione di luogo di lavoro ed a quelle gia citate di
centro commerciale e di servizi rari, la citta esercita la sua influenza in
molti altri modi: come centro di comunicazioni, di attivita intellettua-
li, culturali, amministrative e direzionali e come punto di riferimento
storico e « psicologico ».

Per quanto riguarda Dagricoltura, i rapporti con le aree rurali
circostanti sono resi evidenti dall'invio quotidiano di prodotti agricoli
ed, in particolare, dal raggio di approvvigionamento del latte. Ma
I'influenza non si limita a questo. Da un punto di vista sociale, i
terreni agricoli di proprieta degli abitanti della citt definiscono un
altro ambito d’influenza che, in alcuni casi, pud essere molto grande. Il
possesso della terra da parte dei cittadini puo essere, infatti, relativa-
mente poco importante nei paesi industrialmente avanzati del’Europa

('%) ].B. McLouGHLIN, La pianificazione urbana e regionale, Biblioteca di Archi-
tettura e Urbanistica, Marsilio Ed., Padova 1973.

(14) ]. Beaujsu-GARNIER, G. Chasot, Trattato di geografia urbana, Biblioteca di
Architettura e Urbanistica, Marsilio Ed., Padova 1970.

('5) 1.B. Goooaro, Documento non pubblicato, University of Newcastle upon

Tyne.
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occidentale e degli Stati Uniti mentre predomina ancora in quelli
poco industrializzati e nell’Europa meridionale (**).

Esistono quindi dei rapporti tra citta e campagna che sono di
carattere « sociale » e che comportano spostamenti giornalieri o setti-
manali degli abitanti della campagna verso la citta e degli abitanti
della citta verso la campagna.

Quest'ultima considerazione ci permette di fare un’altro passo
avanti. L’esistenza di rapporti, tutte le volte che non ha rappresentato
un ulteriore incentivo all’emigrazione, ha provocato una assunzione di
abitudini e modelli di vita «urbani» da parte degli abitanti della
campagna. Gli effetti di questo fenomeno non si sono manifestati
ovunque con la stessa intensita ed in maniera uniforme ma dipendono
dalla prossimita alla citta, dal livello di vita, dal grado di apertura
dell’economia rurale, dal grado di urbanizzazione e di sviluppo.

Gia nel 1962 R.L. Meier in « A Communication Theory of Urban
Growth » scriveva che « In effetti I'urbanesimo come fenomeno
complesso pud esistere in localita che non vengono riconosciute come
citta ... Gran parte della popolazione rurale non contadina degli Stati
Uniti, nel West pivi particolarmente che altrove, non & né rurale né
provinciale, nella sua prospettiva culturale, ma essenzialmente urba-
na» ().

Questa situazione che negli anni '60 era interpretabile ancora
come conseguenza di un particolare atteggiamento culturale e sociale
si collega oggi ad un fenomeno molto pid vasto ed importante di
decentramento che ha caratterizzato nell'ultimo decennio la crescita
urbana degli Stati Uniti.

Nel «President’s 1978 National Policy Report » si legge, ad e-
sempio, che « Con questa decade gli Stati Uniti sembrano essere
entrati in una ulteriore fase del costante decentramento che caratteriz-
za la loro crescita ed ‘il loro sviluppo.

La dispersione della popolazione e delle attivita economiche fuori
dalle aree della precedente concentrazione & stata una delle tendenze
storiche a lungo-termine della Nazione » (**).

(1%) M. Derruav, Géographie Humaine, A. Colin Ed., Parigi 1976.

(") R.L. MEIEr, Teoria della comunicazione e struttura urbana, 11 Saggiatore Ed.,
Mitano 1969.

(\8) The President’'s 1978 national urban policy report, prepared by the U.S.
Departement of Housing and Urban Development, Washington.
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Fenomeno che non si & limitato agli Stati Uniti ma si & esteso
anche all’Europa. In Francia « da dieci anni, la quasi totalita della
crescita demografica si & rivolta ai comuni peri-urbani, sovente al di
fuori delle zone sottomesse a pianificazione » (**).

In Italia «un diverso assetto territoriale di decongestionamento
delle aree forti e di riequilibrio territoriale per quelle deboli si &
avverato, anche se il raggiungimento degli obiettivi prefissati non &
passato attraverso I'applicazione di una coerente azione programmati-
ca di riequilibrio, ma si & realizzato spontaneamente come risultante a
proiezione di un diverso meccanismo dello sviluppo nel corso degli
anni '70 che ha visto I'affermazione del decentramento produttivo e
della piccola e media impresa a carattere locale ed un notevole recupe-
ro di produttivita da parte del settore agricolo », dall'esame delle
nuove tendenze « emerge in sintesi come sia in corso uno spostamento
dell’asse dello sviluppo urbano e demografico dalle grandi e grandis-
sime dimensioni verso quelle intermedie, secondo modelli inurbativi
estremamente diversificati ed articolati » (*).

Sembra quindi che si sia arrivati a quella dispersione della grande
cittd nel territorio, non sempre per effetto di strategie di pianificazio-
ne ma come fenomeno spontaneo. Il quale in Francia, dove molte
ricerche sono state condotte, viene chiamato « rurbanisation »; parola
che sta ad indicare la compresenza di vita rurale e di urbanizzazione
nelle campagne, soprattutto intorno alle grandi agglomerazioni.

Secondo G. Bauer e JM. Roux « La rurbanisation nasce dalla
dispersione e dalla disseminazione delle citta nello spazio; di conse-
guenza, & rurbaine, secondo una prima definizione approssimativa e
provvisoria, una zona rurale:

1) vicina a dei centri urbani e che subisce 'apporto residenzia-
le di una popolazione nuova; di origine prevalentemente cittadina, il
che comporta in prima analisi;

— un saldo migratorio positivo (migrazioni definitive);

— un decremento percentuale di attivi nell’agricoltura e nel-

’artigianato rurale:

(') Documentation Frangaise, Demaine I'espace. L'habitat individuel péri-urbain,
Parigi 1979.

(29) XIII  Rapporto/1979 sulla situazione sociale del paese, predisposto
dal CENSIS col patrocinio del CNEL, Roma.
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— una forte trasformazione del mercato fondiario;

— una forte costruzione di case individuali nei comuni rura-
li situati a meno di mezzora dall’agglomerato urbano che ne costitui-
sce il polo;

2) caratterizzata ancora dalla sopravvivenza di uno spazio non
urbanizzato ampiamente dominante. E soprattutto per questa caratte-
ristica che la sua organizzazione spaziale si distingue da quella di una
qualunque periferia tradizionale » (*').

Facendo sempre riferimento a studi condotti in Francia, J. Bastié
e B. Dézert distinguono tre tipi di urbanizzazione-rurale:

1) abitazioni costruite in fila luongo le strade, fuori dai centri
abitati;

2) lottizzazioni compatte, isolate o costruite vicino ad un cen-
tro abitato;

3) lottizzazioni « integrate », dotate cioé di servizi, gencral-
mente contigue ad un centro abitato.

Sempre gli stessi autori (*?) individuano quattro tipi di zone in cui
si sviluppa con maggiore facilita il fenomeno:

1) zone rurali che subiscono l'influenza diretta di una grande
citta (nel caso di Parigi si calcola un raggio di 120-150 Km.);

2) fasce ai lati delle strade di grande traffico;

3) aree contigue a nuovi insediamenti industriali;

4) zone turistiche al mare e in montagna, che inglobano piccoli
centri preesistenti.

Per quanto riguarda I'Ttalia, M.C. Zerbi, nell’introduzione al suo
studio sulla « Geografia delle aree periurbane » applicata al Pavese,
scrive che « Ancora poco & noto circa i fenomeni che avvengono nelle
fasce di territorio italiano attorno alle citta italiane ed in particolare
alle citta piccole e medie » (**). Tuttavia & ormai certo che il fenome-
no interessa ampiamente anche il nostro paese.

(') G. BAUER, |.M. Roux, La rurbanisation ou la ville éparpillée, Ed. du Seuil,
Parigi 1976.

(22) J. Bastié, B. Dézert, L'espace urbain, Masson Ed., Parigi 1980.

(3) M.C. Zersl, Geografia delle aree periurbane, Ed. Unicopli, Milano 1980.
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Tab. 1 - Popolazione secondo la dimensione dei centri

Abitanti 1951 1961 1971 1978

pidt di 1.000.000 3.936.549 5.979.331 6.908.555 7.005.850
% 8.2 11.8 127 123

da 500.00 a 1.002.000 1.898.139 1.372.179 1.459.686 1.476.644
% 39 27 26 29

da 100.000 a  500.000 3.932.281 4.678.711 7.541.884 7.744 886
% 8.2 9:2 139 13.6

da 50.000 a 100.090 3.609.997 4.384.940 4.327.152 5.380.491
% ol 8.6 79 9.4

da 10.000 a 50.000 12.957.793 13.437.087 14.885.467 16.175.716
% 27.2 265 27.4 28.4

meno di 10.000 21.180.778 20.771.321 19.013.803 19.044.924
% 445 410 35.1 335
Totale 47515537 50623569 54136547 56828511
Fonte: elaborazione su dati ISTAT.

Infatti benché i dati della tabella 1 siano molto generali, & eviden-
te come tra il 1971 ed il 1978 si sia invertita la tendenza alla crescita
dei centri con popolazione superiore al milione e di quelli con popola-
zione compresa tra i 100.000 ed i 500.000 abitanti, mentre & iniziata
una decisa ascesa dei centri compresi tra i 50.000 ed i 100.000 ed &
continuata quella dei centri compresi tra i 10.000 ed i 50.000.

F. Karrer scrive che « Oggi le tendenze del processo d’urbanizza-
zione indicano con chiarezza il declino dei grandi centri e una intensa
vitalita delle regioni periferiche (in qualche caso lo sviluppo zero e,
quindi, la pianificazione dell’esistente sono gia una realta): suburba-
nizzazione e sviluppo degli spazi peri-urbani, urbanizzazione diffusa,
ecc.; tra interessi collettivi e individuali, allo stato, vi & un profondo
contrasto: il bilancio individuale (familiare) & troppo favorevole alla
scelta per I'urbanizzazione diffusa, tanto pit che le economie di scala
— una volta massimizzate nei grossi interventi edilizi —, grazie ai
progressi delle tecniche costruttive, oggi, possono essere raggiunte
anche negli interventi di piccola dimensione, ed anche consistente-
mente » (%)

(3%) F. Karrer, Documento non pubblicato, Facolta di Architettura di Roma.
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P. Hall e D. Hay, in uno studio di recente pubblicazione nel quale
hanno applicato le SM.LA. e la MELA. ai paesi europei, hanno
ulteriormente messo in evidenza il fenomeno. Infatti, sulle 84 aree
metropolitane italiane (individuate sulla base dei dati del 1971) ben
67, pari al 79,7%, sono interessate da fenomeni di decentramento, dal
nucleo verso il resto dell’area, nel periodo 1970-1975. In particola-
re, 32 sono interessate da una decentralizzazione parziale di popola-
zione verso I'area metropolitana, che ha una crescita relativamente piti
veloce di quella del nucleo; 25 sono interessate da una assoluta de-
centralizzazione verso l'area, che cresce mentre il nucleo metropolita-
no decresce; 10 sono interessate ad una decentralizzazione verso
P’area con un contemporaneo declino di tutta 'area metropolitana (*).

Questa situazione € sintetizzata nella tavola 1. Dalla quale, anche
se non si ricavano molte indicazioni aggiuntive circa le note caratteri-
stiche della situazione italiana, tuttavia emerge come le aree metropo-
litane occupano prevalentemente I'Ttalia settentrionale, ad eccezione
dell’arco alpino, e I'Ttalia centrale. Nell'Ttalia meridionale le aree
metropolitane sono molto meno frequenti e sono concentrate sulla
fascia costiera. In questo quadro, i fenomeni di decentramento, du-
rante il periodo considerato, hanno interessato tutta la pianura padana
con alcune isolate eccezioni. Nel centro vi & stato il maggior numero
di aree in fase di centralizzazione. Lo stesso fenomeno si & manifesta-
to anche nel Mezzoggiorno, limitatamente a tre aree.

Vediamo ora di studiare cosa avviene della componente agricola
allinterno di tali aree.

« La diffusione nella campagna delle residenze accompagnandosi a
quella delle attivita commerciali e dell'industria entra in conflitto con
la preesistente attivita agricola. La competizione che si crea tra i
diversi usi del suolo determina dei cambiamenti nell’organizzazione
dell’agricoltura periurbana differenziandola rispetto a quella delle aree
rurali pid lontane dalla citta.

Nell'area di frangia la razionalita economica, fondata sulla teoria
tradizionale della localizzazione agricola, prevede un’intensificarsi del-
I’agricoltura (dal punto di vista del capitale e del lavoro applicato) per
sostenere la competizione con usi pit redditizi del suolo.

Ma losservazione contraddice spesso il modello. E frequente in-

(25) P. Har, D. Hay, Growth centres in the European urban system, Londra
1980.
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Tav. 1 - Andamento della popolazione nelle aree metropolitane italiane, durante il
periodo 1970-1975.

Legenda: A. Aree metropolitane con fenomeni di centralizzazione; B. Aree metropo-
litane con fenomeni di decentralizzazione; C. Aree non metropolitane.

Fonte: elaborazione da P. Hall e D. Hay « Growth Centres in the European Urban

System ».

contrare ai margini della citta terreni ingombri di rifiuti urbani, lotti
in attesa di essere costruiti, campi non coltivati. L’agricoltura intensi-
va, quando praticata, viene sempre pid sospinta all’esterno di questa

fascia di territorio in maggese sociale.
La varieta di strutture agricole, la diversa influenza della citta non

consentono d'altra parte di generalizzare circa esistenza di uno speci-
fico modello di agricoltura periurbana » (*).

(26) M.C. Zess1, op. cit.
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Tav. 2 - Distribuzione della produzione agricola lorda vendibile per ettaro, variazioni
percentuali tra le medie dei trimestri 1967-69 e 1977-79.

Legenda: A. Aumenti percentuali oltre 100%; B. Da 50% a 100°%; C. Da 0 a
50%; D. Decrementi.

Fonte: Unioncamere.

«La localizzazione della domanda urbana o suburbana, cio¢ dei
terreni pid interessanti, si modifica da una regione all’altra a seconda
del tipo di imprenditore e di costruttore che interviene, ed anche
secondo la qualita dei siti. La risposta dei proprietari e dei coltivatori
a questa domanda varia anch’essa fortemente. Da un lato, essa in-
fluenza il tipo di urbanizzazione; dall’altro, essa sconvolge i sistemi di
coltivazione ed il paesaggio tradizionale.

Una delle caratteristiche dellagricoltura suburbana & quella di
essere eterogenea nei suoi comportamenti.

Quali sono gli elementi determinanti di questa risposta?
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Esistono delle resistenze sociali e sentimentali alla cessione dei
terreni agricoli. In compenso, le resistenze economiche scompaiono
nel momento in cui il prezzo dei terreni supera certe soglie che, in
generale, si raggiungono molto rapidamente, anche quando I'urbaniz-
zazione & poco densa. Peraltro, tali soglie variano abbastanza sistema-
ticamente:

— seguendo la qualitd agronomica del terreno;

— seguendo il tipo di coltura praticata sulla parcella, perché le
produzioni intensive, anche se danno un maggior reddito per ettaro,
sono pid fragili dal punto di vista commerciale;

— seguendo il tipo di sfruttamento, diretto o indiretto, che
non ¢ mai omogeneo in una regione. In generale, la presenza di
aziende in affitto frena la vendita dei terreni.

— seguendo l'etd degli agricoltori: i cambiamenti di genera-
zione sono delle occasioni di vendita;

— seguendo il rendimento e la dimensione delle aziende, senza
che vi sia una correlazione diretta tra queste e I'idea di vende-
re » (7).

Queste due citazioni, da studi italiani e francesi, servono a mette-
re in evidenza le difficolta ed i problemi che derivano all’agricoltura
dalla diffusione dell’urbanizzazione. Tuttavia le difficoltd di origine
urbana sembrano avere un’incidenza relativamente bassa sullo svilup-
po dell’agricoltura e limitata ad alcune aree di conflitto. In realta
'unico problema generale ¢ quello fondiario ma anche questo non
sembra destare molte preoccupazioni nei casi in cui I’agricoltura riesce
ad essere un settore produttivo relativamente forte.

Anche se mancano dati specifici e studi su casi particolari, la
possibilita di convivenza, almeno dal punto di vista economico, tra
decentramento abitativo e sviluppo agricolo sembrerebbe essere con-
fermata dal confronto tra la tavola 1 e la tavola 2.

E noto come, in Italia, la geografia dell’agricoltura sia profonda-
mente mutata nell’'ultimo decennio, mostrando in generale un notevo-
le dinamismo e la tendenza a concentrarsi in alcune aree.

La tavola 2 porta i risultati di uno studio recente, svolto dal-
I’Unjoncamere, nel quale & stata calcolata, per le singole provincie

(27) J. Bastig, B. DizerT, op. cit.
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italiane, la produzione lorda vendibile dell’agricoltura, depurata delle
variazioni dei prezzi, nei trienni 1967-1969 e 1977-1979. Dal
confronto tra i risultati emerge, ancora una volta, il dualismo tra
Centro-Nord e Mezzogiorno. Infatti la produzione per ettaro nel
Mezzogiorno & aumentata solo del 24% contro il 41 % delle restanti
regioni. Una disparita piu forte si rileva nella variazione del prodotto
per occupato che nel Mezzogiorno & aumentato del 35% contro
’80% cizca del Centro-Nord.

Per quanto riguarda il nostro campo di analisi non sembra, ad una
scala tanto generale, che vi sia una stretta correlazione tra fenomeni di
metropolizzazione o decentramento urbano e fenomeni di sviluppo o
degrado dell’agricoltura. Vi & invece una grande varieta di situazioni
dovuta al vario sommarsi, nelle diverse realta regionali, dell’'urbaniz-
zazione con la tendenza dell’agricoltura a concentrarsi sul territorio, a
trasformarsi e ad avere, in tutto il territorio nazionale, variazioni di
notevole ampiezza sia in senso positivo che negativo.

La variabilita & quindi I'elemento dominante e si passa da situa-
zioni come quella del Pavese (*) dove il metamorismo peri-urbano
¢ caratterizato in buona parte solo dall'intrusione di nuovi elementi in
un paesaggio ancora ricco di coltivazioni a quella di Roma (¥) dove
lerosione del territorio agricolo & stata di 2,74 ettari al giorno nel
corso degli ultimi 15 anni (15.000 ettari in meno tra il 1962 ed il
1980).

Siamo quindi in presenza di un problema che & difficile interpre-
tare perché le sue due componenti principali, diffusione dell’urbaniz-
zazione e produzione agricola, sono oggi in piena evoluzione.

I molti studi condotti fuori d'Italia e da Organizzazioni internazio-
nali forniscono un’ampia bibliografia ma & altrettanto difficile orientar-
si all’interno di essa perché si riferisce, in genere, a situazioni che resta-
no, malgrado le evoluzioni recenti, profondamente diverse dalle
nostre.

In Italia la presenza dell’agricoltura nelle aree metropolitane, mi-
surata attraverso la percentuale degli addetti al settore, & strettamente

(28) M.C. Zers, op. cit. )
(3%) O. Mancin, Testo dell'intervento alla Seconda Conferenza cittadina sui
problemi urbanistici, Roma 1981.
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Tav. 3 - Correlazione tra la percentuale di addetti al settore primario e reddito pro

capite in dieci aree metropolitane italiane, coefficiente di correlazione r=0,90.
Fonte. elaborazioni su dati CRESME, ISTAT e SOMEA.

correlata al livello del reddito; in maniera tale che tanto pid basso &
il reddito pro capite tanto & maggiore la presenza del primario. Come
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si rileva dalle tavole 3 e 4, cid sembra voler dire che, anche in
prossimita delle maggiori citta, continua ad esistere un’agricoltura
povera di sola sussitenza. E quindi nel rapporto tra agricoltura e
urbanizzazione la prima puo essere destinata ancora per molto tempo
ad avere la peggio.

percentuale addetti al settore primario 1971

(6}
oo} |

500 1000 1500 2000
reddito pro capite 1970

Tav. 4 - Correlazione tra la percentuale di addetti al settore primario e reddito pro
capite nel Comune centrale di dieci aree metropolitane italiane, coefficiente di cor-
relazione r=0,73.

Fonte: elaborazioni su dati CRESME, ISTAT e SOMEA.
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Appendice

I dati utilizzati per I'elaborazione si riferiscono perd al 1970-
1971 ed & possibile che, in parte, la situazione stia cambiando.

Senza voler azzardare delle ipotesi & possibile avviarsi alla conclu-
sicne del nostro ragionamento. Infatti I'indubbia vitalitd. dimosrrata
dal settore agricolo nei dieci anni succesivi, & tale da indurre ad
alcune riflessioni ed a tentare un sistema di lettura conseguente.

Nel conflitto tra urbanizzazione ed uso agricolo non pud esistere
un unico modello di comportamento dato dalla pressione esercitata
dal cittadino che desidera acquistare del terreno agricolo per costruir-
vi sopra la sua residenza o la sua « seconda casa ». Esiste, necessaria-
mente, anche il comportamento dell’agricoltore che influisce, insieme
al primo, sul modello finale di occupazione spaziale.

In altre parole, una spiegazione della trasformazione del mercato
fondiario agricolo, nelle aree peri-urbane, basata.unicamente sulle
regole economiche del mercato e su una logica « urbana» di tipo
speculativo non sufficiente (*°). La penetrazione urbana non avviene
in un territorio deserto ma, dal momento che il suolo offre un reddito
(reale o di sussistenza) anche quando & agricolo, essa & conseguenza di
una competizione tra i due diversi utilizzatori. Accettando ’ipotesi
che la citta e la sua regione di influenza costituiscono un sistema di
parti interrelate tra loro l’ecologia ci fornisce uno spunto inte-
ressante, chiarendoci quali sono le condizioni in cui si svolge la coesi-
stenza tra due specie viventi in un ecosistema. Nel nostro caso (*')
consideriamo due soli utilizzatori (cittadino ed agricoltore) in compe-
tizione per una sola risorsa (lo spazio che & funzione della densita con
cui & presente |'utilizzatore), ma il ragionamento potrebbe essere fa-
cilmente estero a n utilizzatori (industria, terziario, servizi, ecc.).

Il teorema di Levin chz vegliamo utilizzare parte dalla ricerca di
un possibile equilibrio attraverso le due equazioni:

Xm/d[=X| fi (x1, _V],
dxz/dt=x2f2 (x, y),

(30) R. PARENTEAU, Le marché foncier agricole en milieu péri-urbain, in Etudes

Fonciéres, n. 11 hiver 1981. 4
(3V) J.M. SmrtH. L'ccoronzia e i suoi modelli, Biblioteca della EST, Mondadori

Ed., Milano 1975.
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dove xi e x2 sono le densita dei due utilizzatori, t & il tempo, y & una
variabile che non & funzione della densita ma pud essere funzione del
tempo e permette di introdurre gli effetti esterni (fattori economici,
ambientali, ecc.).

Non vi & niente, nella formulazione del teorema, che dimostri
I'impossibilita di un equilibrio, dato che vi sono due fattori limitanti
X1 e y.

La prima equazione si puo riscrivere nella forma:

dxi/dt=F (x, t),
che, date le condizioni iniziali, avra soluzione:
xi=g (t)
in tal modo, la seconda equazione diventa:
dx2/dt=x:Fz {g(t), t}
che si pud anche scrivere:
dx2/dt=xh (1)

Prendiamo orain considerazione dxz/dt = x:{h (t) + €}
dove ¢ & piccolo e diverso da zero. Tale equazione ha soluzione:

x2=K exp (¢t) exp{/h(t)dt}

Per ottenere I’equilibrio, nel caso in cui € = 0, & necessario che
I'espressione K exp fh(t)dt abbia limiti lontani dallo zero e
dallinfinito. Di conseguenza, I'introduzione di un € piccolo e diverso
da zero, che potrebbe avere origine da un piccolo cambiamento di
comportamento in uno dei due gruppi di utilizzatori, fara si che il
secondo membro dell’equazione o diverga allinfinito o si riduca a
zero, a secondache ¢ > 0 o0& < 0.

Quindi il sistema formato dalle due equazioni di partenza non & e
non pud essere stabile.

La « rurbanizzazione » o « peri-urbanizzazione », intese come
diffusione della citta nella campagna, non ha affatto risolto i problemi
della citta come si auguravano i primi urbanisti che la vedevano
I'unica risposta alla congestione, anzi ha moltiplicato I'instabilita del
sistema.

La diffusione del fenomeno e, pid in generale, I'urbanizzazione
attuale sembrano, d’altro canto, vanificare gran parte dei modelli e
delle categorie interpretative fornite dalla statistica e dalla geografia
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tradizionali.

Il conflitto tra cittd e campagna, inizialmente circoscritto ad un
unico « fronte » o « interfaccia» tra due aree ben definite, si sta
moltiplicando in una miriade di punti variamente disposti nello spazio
che spesso ma non sempre si concentrano intorno alle maggiori
agglomerazioni. Analizzare, pianificare e controllare questa realta &
una sfida che va raccolta e affrontaw
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APPUNTI PER UNA APPROSSIMAZIONE
CONSAPEVOLE AI PROBLEMI
DELLE INTERFACCE PERI-URBANE

I1 processo generale di razionalizzazione e di condizionamento
dell’ambiente naturale attuato dall’uomo nel corso della storia, rag-
giunge il suo apice nella costruzione del sistema urbano; nella crea-
zione, ciog, di un organismo e di un ambiente completamente antro-
pizzato e, come tale, di uno spazio altamente socializzato e finalizzato
alle esigenze dell’organizzazione delle attivita collettive. I caratteri di
strutturazione dello spazio urbano, della sua polivalenza e della sua
elevata polarizzazione, al di la delle numerose interpretazioni che se
ne possono dare, sono riassumilili nella completa artificialita e in una
antitesi globale di tale spazio con ’ambiente ed il paesaggio naturale
e rurale che avvolge la citta stessa.

Con una interpretazione piu sottile di tale distinzione, e che meri-
terebbe ponderati approfondimenti, sarebbe interessante mostrare
come 'ambiente artificiale possa definirsi come lo spazio del « logos »,
della socialita e della collettivitd organizzata, mentre quello naturale
potrebbe definirsi lo spazio del « pathos », della individualita e della
singolaritd creativa. Difatto, guesti due ambienti si trovano oggi in
una contrapposizione dialettica ma sterile, che & duplice e complemen-
tare aspetto di una medesima funzione, identificabile nei rapporti col-
letivita-territorio, uomo-ambiente, individuo-societa.

Il confine tra spazio artificiale e spazio naturale (o seminaturale
agricolo) € costituito generalmente dalle zone periferiche dei grandi
agglomerati metropolitani. Tali aree di margine costituiscono senza
dubbio il luogo di interfaccia fra sistemi diversi piti ricco di fenomeni
significativi, di stimoli e di spunti di osservazione, ai fini di una
comprensione dei fenomeni e di una definizione geografica dello spa-
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zio antropizzato.

Orbene, nel recente passato & venuto proprio accentuandosi I’inte-
resse per queste zone di margine e di interfaccia, specialmente fra
sistemi territoriali, biologici ed ecologici in genere, con particolare ri-
guardo per quegli insiemi organizzati connessi da manifestazioni di
antagonismo e competitivita. Fra di essi primeggia, per gravita ed
incisivita di fenomeni e per urgenza di problematiche, il binomio
« sistema naturale-sistema antropico » nella sua piti radicale espres-
sione: la citta ed il suo esterno.

La mutata concezione delle scienze naturali, oggi pid decisamente
rivolte a considerazioni sintetiche e sistematiche, mira a dischiudere i
sentieri di quei dinamismi intimi dei fenomeni vitali, di quelle orga-
nizzazioni spontanee che presiedono alle mutue interferenze, ben oltre
la tradizionale suddivisione delle discipline scientifiche, aprendo cosi la
via a considerazioni metadisciplinari, la cui portata e la cui metodolo-
gia esplorativa ci & ancora in gran parte sconosciuta.

Attualmente |'orientamento degli studi pid avanzati sembra effet-
tivamente tralasciare I'attenzione per gli insiemi equilibrati, stabili e
compiutamente definibili, la cui esistenza & stato I'oggetto delle passa-
te considerazioni scientifiche, a vantaggio di tutti quei fenomeni di
interrelazione che compaiono fra ambienti diversi, della loro dinamica
evolutiva e dei luoghi dove essi si manifestano con pit accentuati
scambi di energie, di flussi vitali e di problematiche.

Tale interesse per la geografia delle aree marginali ci porta dun-
que a considerare con notevole impegno scientifico le zone di interfac-
cia periurbana, proprio in quanto luoghi di competizione e di antago-
nismo diretto fra differenti tendenze, siano queste ascrivibili all’ordi-
ne naturale (come i fenomeni biotici in generale), sia all'ordine pura-
mente percettivo (in quanto effetti di limite e di transizione fra assetti
ben diversificati di paesaggi rappresentativi), sia all'ordine sociale ( in
quanto espressioni di modi e di qualita di vita, di cultura, di economia
di organizzazione del lavoro, ecc.).

Vediamo, infatti, come in ognicaso le zone periurbane siano carat-
terizate da un vivo dinamismo evolutivo e da significative sequenze di
mutazioni del paesaggio. La citta penetra nel vivo dell’ambiente circo-
stante, a volte in modo traumatico ed improvviso, a volte preceduta
da lenti fenomeni di autentica degradazione, conquistando ad una spa-
zialita urbana le superfici naturali e quelle disegnate dalle attivita rura-
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li. La campagna, a sua volta, si disgrega dinanzi a tale pressione, oppu-
re resiste 1n assurde contrapposizioni di uso del suolo, ma alle volte,
e spesso per forme di conseguente ritorsione sociale, riconquista aree
lasciate libere dall’edificazione, dando luogo a curiosi fenomeni di agri-
coltura urbana.

Ambedue i paesaggi, nell’ambito di queste fasce di confine, sten-
tano perd ad assumere ed a mantenere una fisionomia definita,
mostrando aspetti ibridi, con alterate o anomale connotazioni di for-
ma e funzione. Il grande organismo metropolitano, e ci riferiamo qui
in particolare modo a quello monocentrico, in cui il valore e la fisio-
nomia urbana dello spazio hanno il massimo nel centro storico per poi
diminuire progressivamente verso la periferia, produce nelle zone di
interfaccia fenomeni ben osservabili di trascinamento e di attrito, i
quali si traducono in trasformazioni disgregative della citta stessa e
dell’ambiente esterno, con perdita della reciproca identita territoriale.

Il risultato & un insieme di ambiti di fatiscenza paesistica, di
stentata collocazione e di difficile riferimento, nei confronti dei pae-
saggi climax, intendendo per tali quegli assetti paradigmatici dai quali
la cittad e la campagna sono espresse e definite nella loro compiutezza
morfologica.

Se & dunque vero che il paesaggio periurbano costituisce un ibrido
di ardua decifrazione, & pur vero che, se si rinuncia ad analizzarlo
tramite riferimenti consueti ed acquisiti, esso pud rappresentare di
per sé un ambiente unico, assai stimolante nella sua diversita, rizco di
quegli elementi che possono condurci alle matrici naturali e sociali che
lo generano e continuamente lo trasformano.

Peraltro, questo paesaggio & generalmente considerato come una
manifestazione negativa ed additato come esempio di completa degra-
dazione ambientale. La prima ragione di cid consiste nel fatto che esso
viene raffrontato ai modelli di riferimento — urbani e naturali —
rispetto ai quali appare come un evidente caso di disgregazione dei
valori tradizionali. La seconda ragione di questa valutazione negativa
delle aree periurbane, anche sotto il puro profilo estetico, deriva dal
fatto che esse esprimono palesemente una serie di situazioni sociali
gravemente negative ed il paesaggio che le descrive risulta percio il
simbolo di una condizione conflittuale, nella quale citta e campagna
precipitano nel venire a contatto, nella quale i problemi si accumulano
e si acutizzano, e in cui le strutture caratterizzanti i due sistemi
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vengono svuotate della loro efficacia, nel rarefarsi dei legami funzio-
nali che le giustificano.

Ma occorre, d’altro canto, sottolineare che 'analisi paesistica delle
zone di margine puo divenire, sotto precise condizioni di rigore scien-
tifico, proprio lo strumento di lettura di quegli squilibri sociali e
funzionali di cui esse sono la manifestazione piu appariscente ed il
luogo di espressione, e di quelle tensioni che si generano al limite dei
sistemi resi incompatibili dalla esasperata parzialita della loro logica
costitutiva. Cosi come la stessa logica di uso del suolo nelle zone di
margine, legato alla condizione paraurbana della popolazione, pud
misurare e descrivere i fenomeni di distrofia e di ambiguita territoria-
le delle situazioni che essa genera. In questo modo lo studio del
paesaggio — inteso nel senso della analisi delle variabili e delle
funzioni che esprimono I'interfaccia fra fattori fisici e condizioni eco-
nomico-sociali — pud condurre a risultati assai utili per una piu
calibrata valutazione di quei principi che informano la genesi della
citta e la salvaguardia dell’ambiente naturale ed agricolo.

L’atteggiamento da assumere nei confronti delle aree di interfaccia
deve allora essere permeato da uno spirito sensibilmente costruttivo
e non riduttivamente rinnegatorio, cosi come sensibile deve essere la
geografia che le descrive e ne interpreta gli epifenomeni e le loro
generatrici culturali e politiche.

Ma, oltre tali considerazioni, rimane il fatto che le zone di margi-
ne costituiscono un grave problema, sia sul piano umano che su quello
puramente ambientale. Esso discende direttamente dalla contrapposi-
hione brutale di due sistemi in dichiarato antagonismo, nei quali I'uso
i la valutazione dello spazio differiscono in modo esiziale.

In pratica & Pantica dicotomia fra citta e non-citta ad essere posta
ancora una volta sotto accusa, specie nel suo significato sociale. Essa
esprime quella contraddizione fra i due ambienti che & dettata e
perpetrata da concezioni ed apparati politico-economici, e sostenuta
purtroppo da una legislazione urbanistica ignara di tali problemi e
percid totalmente discriminante. La soluzione di tali drammatiche
contraddizioni & dunque da ricercarsi in primo luogo nei presupposti
politici, i quali dovrebbero assumere maggiore consapevolezza di in-
tenti e larghezza di vedute, e in secondo luogo in una conseguente di-
sciplina del territorio, volta non soltanto all’uso strettamente urbano
dello spazio, ai processi di antropizzazione settoriale e agli interessi
edificativi, ma anche alla considerazione di tutti i valori presenti ed
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attivi sul territorio: naturali, umani, produttivi, ricreativi, agricoli,
csteticl, ecc. e che riunisca in un solo dettato giuridico i principi della
pianificazione urbana ed antropica, quelli della programmazione delle
risorse ambientali e della loro salvaguardia, oggi ancora inconcepibil-
mente separati.

Abolire le discontinuitd fra paesaggio naturale e paesaggio artifi-
ciale non & dunque soltanto una operazione di tecnica urbanistica, di
arredo urbano e di gestione separata delle aree rurali, per quanto
questi interventi settoriali possano essere culturalmente ed economi-
~amente ponderati e giustificati. E soprattutto una somma organica ed
interdisciplinare di considerazioni operative, voite a preservare la con-
tinuita ininterrotta dei fenomeni territoriali e la loro stretta interrela-
zione nell’ambito del controllo della dinamica umana sul territorio.
Essa & ancora un atto di equiparazione dei contenuti sociali che sot-
tendono i diversi modi di vita e i differenti criteri di intendere e di
valutare lo spazio, in profonda relazione con i paesaggi che ne deriva-
no.

Attese in primo luogo queste istanze, sara possibile far si che i
due ambienti (urbano e rurale) possano essere coniugati in un disegno
territoriale complessivo, nel quale ogni tipo di situazione ambientale
trovi una sua collocazione soddisfacente e complementare, in rap-
porto ai presupposti sociali che esso implica.

Sara allora inevitabile rivedere i concetti stessi di « centralita »
(intesa come massima aggregazione di funzioni e di relazioni sociali) e
di « periferia » (intesa come diradamento delle funzioni medesime e
della stessa identita della condizione urbana). Il che equivale a dire
che la concezione stessa di « agglomerato urbano » dovra essere ri-
formulata, fondando su presupposti pit consapevoli le funzioni che
esso deve assolvere e, in particolare, la determinazione del valore dello
spazio e la sua utilizzazione ai fini delle attivita caratteristiche di ogni
sistema.

Tali presupposti possono condurre, in un futuro non molto lonta-
no, a complete metamorfosi degli attuali modelli urbani e metropoli-
tani, sopratutto con I'adozione di nuovi contributi che recenti applica-
zioni scientifico-tecnologiche sono in grado di offrire alla pratica pro-
gettuale. ‘

Per portare un esempio, consideriamo come le modextne tecniche
di trasporto e le recenti tecnologie di trasmissione dei dati possono, a
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questo proposito, permettere di mirare ad una programmazione terri-
toriale che faccia pid affidamento alle soluzioni dei problemi di colle-
gamento, permettendo una diversa definizione della « distanza », della
« centralita », e in genere della distribuzione delle funzioni nelle aree.
Simili innovazioni possono allora comportare una progressiva destrut-
turazione degli spazi attuali ed uno svuotamento dei significati
odierni della citta, ponendo le fondamenta per una geografia proget-
tuale di uno spazio non metrico e tendente all'isotropia. Su di esso la
possibilita di realizzare una organizzazione che permetta e sostenga le
funzioni urbane ormai consolidate, senza per questo generare un am-
biente talmente polarizzato da entrare in aperta antitesi con il paesag-
gio non urbano, & assai pii elevata e probabile che non attraverso le
concezioni e le realizzazioni tradizionali.

Ma ¢ questo un argomento assai vasto, che ci condurrebbe lontano,
anche se lo riteniamo essere una delle poche soluzioni pratiche efficaci
per eliminare quelle gerarchie territoriali che sono all’origine della
grave distinzione fra ambiente urbano ed extraurbano e della forma-
zione delle zone di margine, la cui negativa esistenza & alla base di
queste considerazioni.

A fianco di tale possibile nuova impostazione strutturale dell’or-
ganismo-citta sara necessario perd porre le basi — e notiamo che que-
sto processo ¢ gia in atto — di una disciplina de! territorio pit attenta,
come dianzi si accennava, ai valori dell’'ambiente e piti consapevole
della utilita, efficacia e centralita funzionale dell’analisi e della proget-
tazione paesistica.

I principi della cosiddetta « pianificazione ambientale », che ormai
si vanno rapidamente diffondendo, tendono finalmente a prevalere
sulla logica di una programmazione esclusivamente antropica, in favo-
re di una globalita della concezione del territorio: diverrd cosf
possibile ricongiungere il verde urbano a quello dei grandi sistemi
esterni, passando attraverso le scansioni agricole, sino alle zone natu-
ralisticamente pit integre. Tale processo, e tale volto della citta e del
territorio in generale, & stato piu volte prefigurato e sostenuto da
Valerio Giacomini, di cui ci & caro riproporre in questa sede uno dei
passi piu efficaci e penetranti:

« Una rete di parchi, riserve, aree verdi, dovrebbero irradiare dal
cuore della citta, seguire gli itinerari del turismo e della ricreazione,
annodarsi ai poli di sviluppo turistico e residenziale, recare respiro ai
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centri industriali, isolare e proteggere i settori pid vulnerabili e biso-
gnosi di preservazione, creare diversivi e cornpensazioni per evitare
pericolosi addensamenti di sfruttamento ricreativo. L’importanza di
questo coordinamento & abbastanza evidente: consente di generalizza-
re, con diverse gradazioni, una conservazione e una educacione alla
conservazione che una malintesa concezione ha troppo spesso confina-
to esclusivamente nei parchi; permette inoltre di utilizzare tutte le
risorse del territorio e di porle a disposizione dei pid larghi strati
della popolazione » (').

Ma anche nel ristretto campo del recupero e della valorizzazione
del verde periurbano, queste prime considerazioni possono volgere ad
indicazioni operative pid immediate. Una visione di continuita e di
coerenza ambientale puo suggerire, per esempio, di non procedere ad
una conquista dello spazio agricolo delle periferie attraverso una e-
stensione del verde « urbano » (di zone verdi, ciog, progettate in base
ad astrazioni e modelli tipicamente cittadini e quindi profondamente
razionalizzati e trasfigurati). E preferibile, al contrario, accogliere
nelle aree urbane le trame ed i contenuti degli ambienti seminaturali e
persino agricoli delle aree extraurbane, ripristinando continuita inter-
rotte e preesistenze dimenticate e recuperando alla cultura urbana
quegli elementi dell’ambiente esterno che essa non deve ignorare o
rinnegare. E questo un altro non trascurabile risvolto di quella conce-
zione di continuita d’ambiente e di paesaggio che abbiamo sin qui
sostenuto e che & sostanzialmente una continuita culturale fra due
mondi oggi ormai quasi contrapposti. Non dovremmo pertanto sotto-
valutare tali aspetti, affinché la cittd non si isoli in una « sua»
configurazione del verde e non esporti all’esterno tali modelli artifi-
ciosi, ma al contrario importi nel suo seno |’espressione di una realta
ambientale che &, in definitiva, patrimonio millenario di tutti.

Del resto, il verde urbano, nella sua accezione piti comune, &
sottoposto ad esigenze e trasformazioni culturali strettamente cittadi-
ne e sembra essere alla continua ricerca formale di configurazioni
sempre piu concettualizzate, aliene dagli assetti spontanei, almeno
quanto lo sono gli abitanti della citta, i quali hanno dimenticato le

(') «La protezione della natura », da Enciclopedia della natura. Ediz. Casini,
1974.
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campagne e sognano immaginarie realtd naturali. Siffatta concezione
porta anche al recupero dei siti e dei rapporti spaziali tipici della
civilta rurale che la citta, invece, tende insensibilmente a cancellare;
cercare di riesprimere fin dentro il sistema urbano i temi e le qualita e
i significati del paesaggio esterno, & certamente pit utile, ai fini di una
soluzione dei conflitti di margine, che non il costruire artifici naturali
per poi espanderli con inconsapevole leggerezza nelle campagne cir-
costanti.

Strumenti indispensabili per I’attuazione di tali intendimenti sono
dunque:

— una legislazione urbanistica integrata, che contempli con
eguale considerazione sia I’ambiente e le economie urbane che quelle
naturali ed agricole, e che non sia esclusivamente volto alle definizio-
ne e alla regolamentazione dell'uso produttivo ed edificativo,

— una procedura di programmazione e gestione territoriale
fondata sui principi della compatibilita, come la Pianificazione Am-
bientale mostra oggi di essere nei suoi primi tentativi di applicazione,

— un uso delle tecnologie che permetta una differente impo-
stazione del concetto di spazio.
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VERSO NUOVI STANDARDS PER LA PIANIFICAZIONE
DELLE AREE PERI-URBANE

Uno degli elementi pid delicati su cui viene a scontrarsi la prepa-
razione tecnica di un progettista (') é la determinazione e la localizza-
zione delle zone di ampliamento di un Piano Regolatore generale.

Zone, queste, periferiche e a diretto contatto con la campagna
circostante, dove la definizione dell’indice di copertura dei terreni ed
il conseguente posizionamento degli edifici nell'ambito di una conce-
zione urbanistica totale sono estremamente delicati.

La determinazione dell’indice di copertura dei terreni edificabili
situati nelle fasce periurbane, ancora oggi, a distanza di molti decenni
dalla nascita di una urbanistica che si avvale di cognizioni scientifiche,
é lasciata all’intuizione del singolo progettista (?).

Questo indice di base, non trova mai, se non in rarissime eccezio-
ni, una sua definizione in base a regole scientifiche che rispondano
anche a criteri ambientali anziché esclusivamente ad altri (storici,
economici, sociali e politico amministrativi) manovrabili e soggettivi.

(1) 11 termine progettista, in questo caso, comprende tanto l'estensore del pid
generale Piano Regolatore di una cittd che il professionista incaricato della stesura di
un programma di fabbricazione o della definizione «in esecutivo» delle zone di
completamento o ampliamento previste, realizzate o direttamente dall’amministrazione
comunale o dal privato tramite convenzione.

(2) L’intuizione nell'accezione strettamente crociana, & senza ombra di dubbio la
vera qualita fondamentale che si richiede ad un urbanista. Essa, tuttavia, deve
poter contare, di poi, per la parte operativa, su una serie ben definita di conoscenze
tali da permettere una progettazione esecutiva « reale » pienamente inserita all’interno
delle necessita dell'uomo cosi come di quelle del rispetto ambientale.

Si deve notare inoltre, osservando la pratica urbanistica italiana dell'ultimo
trentennio che, al di la delle considerazioni urbanistiche « di carattere politico » buona
parte dei realizzatori delle nostre citta hanno mostrato fondamentali carenze tanto
intuitive che di una pilG specifica preparazione tecnica ed operativa.
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Le possibilita di « sviluppo » offerte alle citta, e la conseguente
copertura dei terreni una volta ad uso agricolo con strade e fabbricati,
si basano essenzialmente su una serie di standards imposti ope legis
(nazionali o regionali), circolare amministrative e, a volte, ordinanze
comunali.

Il tutto sempre esclusivamente inquadrato nella medesima ottica:
il rapporto ottimale, calcolato in modo pii 0 meno empirico, fra gli
spazi a destinazione residenziale e gli altri per le attivita pubbliche e
collettive.

L’attuale tecnica urbanistica non va al di la della definizione degli
standards ottimali (minimi) che inquadrano la neccessita di dotazione
di spazi pubblici e collettivi per le zone residenziali di nuova realizza-
zione, nonché di quelli urbanistici in senso generale, se non, ripeto, in
rari casi che costituiscono I'eccezione che conferma la regola.

Tali eccezioni, di carattere quasi sempre sperimentale, non trovano
mai una loro reale applicazione diffusa, anche in quei casi in cui il
risultato ottenuto si & dimostrato valido, essenzialmente per la for-
tissima inerzia mentale e amministrativa che caratterizza i settori della
pubblica amministrazione e, conseguentemente, la professione ().

Vengono definite da Decreti Ministeriali le quantitd minime di
spazi pubblici o riservati alle attivita collettive, a verde pubblico, a
parcheggi, ecc. da osservare in rapporto gli insediamenti residenziali
nelle singole zone territoriali omogenee cosi come i rapporti massimi
fra gli spazi per gli insediamenti produttivi e per quelli pubblici, i
limiti di densita edilizia (che giungono ai 7 mc/mgq per Comuni con
pit di 200.000 abitanti), quelli per le altezze degli edifici e le distanze
fra loro.

11 tutto sulla base di conoscenze a volte empiriche ed altre scienti-
fiche per la valutazione delle necessita umane all’interno delle citta
ancora considerate come un « fenomeno » locale, unico e ben diffe-
renziato del resto.

Le cittd, invece, sono ormai un elemento di portata territoriale
che puo interporre fra gli edifici non soltanto i grandi parchi calcolati
sulla base di standards pro capite, ma anche appezzamenti di terreno
produttivo ed ambienti naturali con cui il tutto deve necessariamente

(3) A tale proposito si pud ricordare il decennale problema della riforma
amministrativa nazionale, sempre promessa e mai realizzata.




VERSO NUOVI STANDARDS PER LA PIANIFICAZIONE, ECC. 133

integrarsi. Dalla citta si deve pertanto passare ai « campi urbani ».

Gli ampliamenti ufficiali delle cittd, oggi, specie se dotate di
PR.G., avvengono per fasi triennali, massimo quinquennali, sulla
base dei piani pluriennali di attuazione stabiliti dalla legge n.10 del
1977, nonché di una serie di continue varianti del P.R.G. stesso, pid
o meno forzate, che alla lunga, ne snaturano la stessa impostazione
tecnica e culturale rendendolo una mera esercitazione formale.

L'esempio di come un P.R.G. si possa ridurre al ruolo di una pura
e semplice esercitazione quando non ne vengono rispettate le direttive
ci & fornito dalla cittd di Roma.

Il suo Piano Regolatore Generale venne adottato nel 1962 e reso
definitivamente operante nel 1965.

Esso, ancora oggi, & il Piano in vigore a cui si fa riferimento ogni
qual volta si trattano i problemi della citta alla ricerca di una loro
soluzione e a cui devono adeguarsi gli operatori pubblici e privati.

La realta, tuttavia, non é cosi cristallina.

Complici in un modo o nell’altro le varie amministrazioni capitoline
che si sono succedute alla guida della citta nell'ultimo ventennio, il
vigente Piano del 1962 risulta la visualizzazione grafica di una citta
inesistente che, secondo le intenzioni e le intuizioni dei progettisti
avrebbe dovuto trovarsi al posto di quella attuale.

Da una sanatoria delle situazioni anomale ed abusive all’altra, da
variante generale a variante generale, da variante circoscrizionale a
variante circoscrizionale, da « lassaiz faire » a « precedenze » ai pro-
blemi pid importanti (considerati pit importanti a torto o a ragione),
da promesse elettorali a dimenticanze post-elettorali, la situazione
attuale ha completamente prevaricato, letteralmente violentato quelle
che erano le migliori intenzioni del Piano in rapporto ad una pit
generale realtd di inserimento territoriale.

La citta doveva espandersi, prevalentemente e razionalmente, ver-
so Est. Espansione calamitata anche dalla prevista e mai realizzata
bretella di collegamento fra i due tronconi della Al e della A2 che
doveva anche escludere I'utilizzazione del Grande Raccordo Anulare
per il traffico di transito.

Essa, invece, si é estesa in modo molto maggiore e piti « raziona-
le » nelle altre due direzioni lasciando che il settore Est subisse I'inva-
sione caotica degli abusivi, delle industrie e delle attivita artigianal’
piti e meno sanate amministrativamente col tempo.
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A conferma di questa direttrice di sviluppo veniva proposto Ial-
largamento a mo di tangenziale esterna del Grande Raccordo Anulare,
esclusivamente nel settore orientale, mantenendo la parte restante nel
suo stato di fatto di strada a due corsie con la realizzazione di un
raccordo di collegamento con Civitavecchia che servisse contempora-
neamente il settore mediano dell’Alto Lazio.

Il G.R.A,, invece, ¢ stato allargato e portato a quattro corsie in
tutto il suo percorso, mantenendo ed aumentando il suo peso gravita-
zionale radiocentrico. Il raccordo a Nord con Civitavecchia é molto al
di 12 da venire e si € polarizzato in tal modo Iinteresse del traffico di
transito sulla superstrada per Fiumicino gia di per se sovraccaricata
dalla presenza dell’aeroporto intercontinentale e dalla miriade di attivi-
td che vi sono sorte intorno (*).

11 previsto Asse Attrezato, che si doveva sviluppare internamente
e parallelamente al G.R.A., sempre nel settore orientale della citt3, e
tale da accorpare le presenze amministrative e direzionali di un grande
centro urbano, contemporaneamente Capitale di una nazione, sede
regionale, provinciale e comunale, nonché centro della religione Cat-
tolica, é ancora oggi una vaga e pia utopia.

1l potere politico e quello economico continuano, invece, a raffor-
zare la loro presenza nel vecchio centro storico, sovraccaricandone le
strutture e mettendo seriamente in difficolta la sua capacita ricetti-
va (%),

I setti portanti dello Stato, i ministeri, sono stati invece calamita-
ti, tutti ed indistintamente, verso ’E.U.R., realizzando cosi quando
pronosticato dal « Duce » di una terza Roma che si sarebbe estesa
dalle pendici dei sacri colli verso il mare.

Questa massiccia presenza amministrativa, unita a quella dell’ae-

(*) Si & aumentato in tal modo il peso gravitazionale di questo settore della costa
laziale, compreso fra Ostia e Fregene, che ha, come suo polo centrale, I'Aeroporto
intercontinentale di Fiumicino, dove si stanno lentamente inserendo una serie di
attivita del tutto incompatibili con quella preesistente, agricola, e gia di per se
autosufficiente quanto a servizi di collegamento con la restante parte del territorio.

Il previsto collegamento a nord, non realizzato, avrebbe avuto anche la funzione
di asse portante di una zona ad alta potenzialita agricola ma poco servita quanto ad
assi di comunicazione regionali e nazionali.

(5) Chi fosse interessato ad approfondire la conoscenza di come il potere politico
abbia lentamente sovvertito le destinazioni d’uso all'interno del Centro storico di Roma
veda, ad esempio, « Roma e Monaco - Problemi dello sviluppo urbano» - Atti del
Seminario promosso dal Goethe - Institute, Roma 7-9/3/1979.
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roporto intercontinentale di Fiumicino, ha portato ad una vera e
propria esplosione della cittadina di Ostia e delle varie lottizzazioni
piti o meno regolari che si trovano ai lati della vecchia via de! Mare e
della nuova Cristoforo Colombo.

Da Ostia si pud raggiungere 'E.UR.,0 con la metropolitana, o
con il mezzo privato, in un tempo variabile fra i 15 e i 30 minuti;
tempi, questi, irrisorsi se confrontati a quelli richiesti dalla mobilita
all'interno di Roma.

La regione Lazio si ¢ insediata con il suo quartier generale sulla
via della Pisana (°) in posizione diametralmente opposta a quella dove
era prevista la presenza dell’asse attrezzato; calamitando la crescita
urbana lungo la stessa via della Pisana, la via Aurelia e la via della
Magliana.

Le sedi distaccate degli assessorati si trivano, invece, ovunque
nella citta, rendendo difficoltosi i contatti necessari per una corretta
amministrazione regionale.

Gli Assessorati all’'urbanistica ed ai Lavori Pubblici, ad esempio,
si trovano ai capi opposti della citta, nonostante il fatto che, trattando
materie affini (tanto € vero che la Direzione Generale per I'Urbanisti-
ca, a livello ministeriale, si trova all'interno del Ministero dei La-
vori Pubblici) abbiano per forza di cose la necessita di stabilire un
contatto continuo.

Le sedi amministrative del Comune di Roma, allo stesso modo, si
trovano dislocate ovunque, dal Campidoglio al’E.UR., in cid compli-
ce anche la sudduvisione in 20 circoscrizioni attuata negli anni settan-
ta.

Questa caotica suddivisione e localizzazione delle attivitd ammi-
nistrative presenti nella cittd, ha avuto, e continua ad avere, le sue
ripercussioni nelle zone agricole immediatamente limitrofe che, nel
miraggio di una facile edificabilita in tutti i luoghi come conseguenza
della forza calamitante delle necessarie infrastrutture di sostegno che
vengono realizzato per servire gli insediamenti direzionali pubblici e

(6) Via della Pisana, fino a pochissimi anni or sono, e ancora oggi parzialmente.
era l'unica via di accesso alla citta in cui la campagna agricola si estendeva per diversi
chilometri all'interno del Grande Raccordo Anulare. Attualmente, inoltre, & in corso
uno spostamento della Regione in una Sede a Piazza dei Navigatori, a meta strada
fra la vecchia cinta muraria della cittd e I'E.UR. incentivando ancora di pit il
processo gravitazionale verso il mare.

6. - Rapporti fra agricoltura e urbanistica nello spazio peri-urbano.
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privati, restano abbandonate ed improduttive in gran parte dei casi.

Eppure si parla ancora di Asse Attrezzato, in dimensioni ridot-
te ("), come se la situazione fosse sempre la stessa che si aveva nel
1962, e si lasciano tutte le zone che da esso dovevano essere interessa-
ie nel limbo dell’incertezza, e, quelle ad esse limitrofe, periurbane, in
un caos quasi totale.

I1 problema della crescita incontrollata della citta, di cui Roma in
questo caso € un esempio eclatante, in altre parole, é sempre lo stesso,
ma ad una scala dimensionale e temporale molto maggiore, e quindi
pid grave, di quanto non fosse decine di anni or sono.

Lo stesso Gustavo Giovannoni, infatti (*), gia nel 1931 cosi ne
impostava i termini:

«La valutazione della zona d’ampliamento si fa col seguente me-
todo: si considera in 25 anni la durata dell’attuazione, e, valutando
sulla base delle statistiche I'incremento prevedibile della popolazione
in tale periodo, si trova 'area assegnando una congrua superficie
unitaria per abitante, quasi effetivamente, entro quel termine i quar-
tieri si costruissero regolarmente e si attuassero fino all’ultima casa ed
all'ultimo uomo.

E la planimetria li dentro va tracciata minutamente in ogni viuzza,
fino alla determinazione parcellare dei singoli lotti, mentre al di fuori
della regione assegnata nulla si prevede o manca il mezzo per discipli-
nare anche le vie principali nel loro tracciato e nella fabbricazione
lineare che vi si determina ».

Né, meno assurde, sono, come vedremo, le norme per le espro-
priazioni, che introducono nel piano regolatore I'elemento economico
della spesa e della valutazione a rovescio di quello che dovrebbero.

ASENCN TR R w =y ak (omissis)

ed il piano regolatore non & servito ad altro che a paralizzare ogni
ativita nelle proprieta vincolate, in cui, sotto la spada di Damocle di
una espropriazione che non giunge mai, nessuno prevede opere di vero
miglioramento ».

(7} Vedi ad esempio gli elaborati scritti presentati al Congresso In - Arch. 1981

sul tema della direzionalitd ed il dibattito che ne & conseguito.
(8) GusTavo Grovannon:: « Vecchie Citta ed Edilizia Nuova», UT.E.T,, 1931.
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Cambiano termini, cifre e parametri di valutazione empirica ma,
come si puo ben notare, il problema resta sostanzialmente lo stesso,
anche e nonostante gli sforzi legislativi fino ad oggi compiuti per
inquadrare in un’ottica globale il concetto di territorio (livello comu-
nale, regionale, comprensoriale, ecc.).

L’assoluta inadeguatezza dei parametri edilizi ed urbanistici su
cui si continua a lavorare, quando, come sarebbe corretto, ci si dovreb-
be inserire nel pit complesso problema della metropoli organicamente
innestata su un territorio ecologicamente e produttivamente vivo e
palpitante, € oggi ampiamente riconosciuta.

Si é proceduto alla zonizzazione del territorio seguendo, quando é
stato possibile, rigorosi metodi di classificazione funzionale risponden-
ti a fini ed obiettivi di carattere igienico, inizialmente, e sociale nonché
cconomico, poi, ma oggi non pit sufficienti.

Il rapporto empirico che distacca nettamente la citta dal territorio
e quindi dalle zone agricole, ad essa limitrofe, si trova nella stessa
concezione del limite ben preciso che viene imposto con un segno di
matita che individua una parte potenzialmente soggetta ad essere
edificata a scala urbana ed un’altra nettamente vincolata ad uso agri-
colo.

Normative, teorie e pratica non sono riuscite, nella realta, ad
andare al di la di una netta distinzione precisa e « vincolante » fra
citta e campagna, con il risultato facilmente visibile del caos derivante
dall’abusivismo incontrollato ed incontrollabile e delle orribili visioni
forse inconsciamente preannunciate dal Giovannoni dei terreni incolti,
deposito di rifiuti vari, ai margini della citta, in attesa di varianti o
sanatorie che premiano una condizione di «passivita produttivar.

Segno di matita netto e preciso considerato comunque ancora
indispensabile dalla pura tecnica e cultura urbanistica.

L’impostazione del Chiodi (°) infatti, successiva di diversi anni al
volume del Giovannoni, cosi tratta I'argomento:

« Il primo passo di una previdente politica delle zone libere urba-
ne sta quindi nell’adozione di convenienti misure preventive per assi-
curare in tempo utile vaste riserve di terreni liberi intorno alle zone
di espansione edilizia e garantire che la campagna esterna ai margini

(?) Cesare Cuioor: « La Cittd Moderna - Tecnica Urbanistica », Hoepli, Milano.
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dei nostri piani di ampliamento non sia caoticamente invasa da co-
struzioni ».

11 Dodi (') invece, nel suo volume del 1972 a tutt’oggi considera-
to come uno dei testi piti completi in materia di urbanistica, un
classico, pur se con una concezione molto piti moderna, resta sempre
legato al concetto della pura zonizzazione all’interno di perimetri
nettamente definiti, continuando a delimitare con precisi segni di mati-
ta le zone di pertinenza della citta da quelle della campagna agricola.

La citta, cosi come la metropoli, continua ad essere una pura
sovrapposizione sul territorio di una forma o una serie di forme anche
se secondo concetti sempre pit articolati e sofisticati.

Cio almeno in teoria, dato, che in ultima analisi, i veri confini,
molto meno precisi e certamente piti caotici, vengono determinati,
specie nelle grandi citta, dall’abusivismo edilizio che, qualche rara
volta, si rivela pid organico e integrato con il territorio della stesso
PRG.

L’esperienza ormai piti che trentennale di questa discrepanza fra
teoria e legalita da un lato e realta pratica dall’altro con le conseguenti
« sanatorie », porta ad una serie di considerazioni che possono risulta-
re tanto piu valide quanto piu le dimensioni della citta si avvicinano a
quelle della metropoli territoriale e del campo urbano.

In primo luogo quella che la netta e precisa distinzione fra i
confini dell'edificato e la campagna produttiva ad esso limitrofa, spe-
cie se individuali nell’ambito di un complesso metropolitano, non
sono poi tanto validi in termini di vita vissuta.

Si deve tuttavia ammettere che ancora oggi la cultura urbanistica e
educazione di base non sono riuscite ad individuare validi elementi
alternativi tali da contrapporsi operativamente in termini fattivi alle
esplosive istanze economiche e sociali che regolarmente si registrano
nelle grandi e medie citta.

Allo stesso modo pud essere messa in discussione, di conseguenza,
la precisissima distinzione, in termini di indici di coperture e destina-
zioni d’uso, esistente fra le zone edificabili e le zone agricole.

Essa é sempre facilmente leggibile sia su qualsiasi graficizzazione

(19) Lurer Dopr: « Citta e territorio - Urbanistica e tecnica », Tamburini Editore,
1972.
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di piano regolatore generale sia nelle stesse normative scritte che lo
accompagnano.

La distinzione inoltre, al di la delle prescrizioni sulle destinazioni
d'uso principali e complementari, il cui rispetto é a dir poco proble-
matico, é sempre molto accentuata dal punto di vista della densita
edilizia ammessa per le zone edificabili e per quelle agricole.

Mentre infatti la possibilita di sfruttamento fondiario delle zone
di espansione, direttamente derivante dal concetto di densita territo-
riale, prevede in un modo o nell’altro uno sfruttamento dell’area
secondo un rapporto metro cubo/metro quadro sempre di una certa
portata (anche se oramai la tendenza rispetto al passato € verso una
sua diminuzione), la possibilita di edificare in quelle a destinazione
agricola & nettamente inferiore.

In mancanza di Piano Regolatore Generale infatti, la normativa
nazionale prevede per le zone agricole un coefficiente di edificabilita
di 300 metri cubi per ogni ettaro di terreno.

In presenza invece di PR.G. si pud arrivare a 1.000
mc/ha in genere suddivisi in 300 mc ad uso abitativo e 700 mc ad uso
agricolo per le necessita di conduzione del fondo.

Le zone edificabili di espansione individuate dal P.R.G. cosi come
dai pid semplici Programmi di Fabbricazione, prevedono, invece, in
genere, dei coefficienti di edificabilita che, anche se come detto dimi-
nuiti negli ultimi anni, raramente scendono al di sotto di cubature
tali da ospitare dai 125 ai 150 abitanti/ettaro.

Densita territoriale cui corrisponde una possibilita di edificare me-
diamente dai 10.000 ai 15.000 mc/ha fino ai 70-90.000 mc/ha nelle
zone piti densamente popolate.

Il divario segnato dal semplice tratto di matita & quindi elevatis-
simo, leggibilissimo e spesso considerato una vera e propria provoca-
zione e ingiustizia in termini di potenziale sfruttamento della proprie-
ta da parte dei singoli.

A dire il vero in pit occasioni si é cercato di definire degli stadi di
transizione fra territorio puramente agricolo e territorio altrettanto
puramente urbanizzato in modo da creare un complesso piti organico
in relazione ad una reale definizione del concetto di zona periurbana
(o periagricola) su cui mi soffermerd dopo aver ulteriormente puntua-
lizzato alcuni concetti.

La maggiore difficolta che porta in ultima analisi alla pura =
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semplice delimitazione con il segno di matita fra urbano ed agricolo
risponde a due tipi di esigenze.

La prima, di ordine organizzativo, consiste nella necessita di pre-
venire con adeguate normative (che purtroppo non riescono quasi mai
a rispondere appieno alle aspettative nella realta pratica) la crescita
caotica delle citta, specie nelle fasce suburbane, definendo anche ben
determinate direttrici di espansione.

La seconda consiste invece nel fatto che in tal modo, da un punto
di vista esclusivamente teorico, quando si ritiene che in base a nuove
esigenze il piano non sia pid valido, se rispettato fino ad allora, ¢
molto pit semplice redigerne uno nuovo.

Le « prove » che si sono compiute rispondevano pertanto appieno
a queste due esigenze a cui si accompagnava la necessita di meglio
definire il concetto differenziante i due termini di urbanizzato e agri
colo come parti integranti del medesimo territorio.

Tipico, ancora una volta, € il Piano Regolatore Generale di Roma
del 1962 con la specifica definizione delle zone G immediatamente
dopo quelle previste per I'espansione (zone E) e per la ristrutturazio-
ne urbanistica (zone F).

La definizione di queste zone G, ed in particolare delle G4,
merita una certa attenzione stante il fatto che, ancora oggi, il 1982, il
Comune di Roma non sa esattamente cosa farne.

Nelle cinque sottozone in cui questa viene suddivisa, tutte ai
margini della citta o isole all’interno delle zone agricole, in un modo o
nell'altro viene ammessa la presenza di manufatti edilizi estranei alla
pura agricoltura.

La sottozona G1 (parco privato vincolato) prevede la conserva-
zione dell’attuale consistenza edilizia, la relativa sistemazione a verde
e l'esclusione di nuove costruzioni.

La sottozona G2 (parco privato) ammette la costruzione su un
trentesimo dell’area con altezze massime di 7,60 m, il rispetto delle
alberature esistenti e delle caratteristiche panoramiche e la sistema-
zione degli spazi liberi a giardino.

La sottozona C3 (verde privato) porta I'indice di copertura am-
messo per la G2 ad 1/40 con un lotto di 8.000 mq.

La sottozona G5 (verde privato organizzato) € invece destinata
alla realizzazione di impianti sportivi privati ammettendo anche la
realizzazione di edifici destinati allo svolgimento di attivita culturali,
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ricreative e turistiche con un indice di fabbricabilita di 0,2 mc/mgq.

Per le zone G4 il discorso invece si fa particolarmente interessan-
te dato che nella loro stessa definizione & implicito il concetto di
passaggio graduale ed organico fra quelle a destinazione agricola e
quelle urbane.

La sottozona G4 dovrebbe infatti essere caratterizzata dalla pre-
senza di «case con orto o giardino ».

« In questa sottozona & consentita |a presenza di case unifamiliari
o bifamiliari, isolate o abbinate o a schiera, con annesso terreno
coltivabile a orto o a giardino, con le seguenti Jimitazioni:

a) Dedificazione non dovra superare I'indice di fabbricabilita
territoriale di 0,20 mc/mq.
omissis
b) I singoli lotti non potranno avere superficie inferiore a mq.
1.500 ed il loro numero complessivo non potra superare il doppio del
numero degli ettari della superficie del comprensorio;
omissis
¢) La superficie coperta non dovra superare il 10% dell’area
del lotto;
d) L'altezza massima dei fabbricati non dovra superare i 7,00
m. dalla quota del terreno a sistemazione avvenuta;
omissis
/) sono consentiti accessori non abitabili in misura complessiva
non superiore ad 1/50 dell’area del lotto, con altezza non superiore a
TS 100;
g) & obbligatorio il rispetto delle alberature esistenti e delle
caratteristiche panoramiche ».
omissis

A ben osservare la graficizzazione del PR.G. di Roma si pud
realizzare come la loro localizzazione, a se stante e separata dal resto
del territorio destinato all’edificazione, immersa nella pid generale
zonizzazione agricola, rispondesse al disegno di attuare in qualche
modo il graduale inserimento e passaggio dall’edificato al rurale; anche
se € ancora chiaramente assente il concetto di metropoli.

La concezione della netta separazione sia dall’urbano sia dall’agri-
colo, ha portato tuttavia ad un loro concepimento, nella mentalita
corrente, di zone residenziali altamente di lusso, a ville signorili para-
gonabili in tutto e per tutto a miniature degli insediamenti realizzati
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dalle grandi societa immobiliari quali la Olgiata Romana, Casalpaloc-
co, Le Rughe, etc.

Si & venuto a tradire cosi, quanto meno culturalmente, il loro
concetto ispiratore creando nello stesso tempo all’interno di una classe
politica e tecnica portata a realizzazioni del tutto opposte a questa, un
vero e proprio imbarazzo sul cosa farne che le tiene tuttora nel
«limbo» dell’incertezza senza che quanto meno una ne sia stata
realizzata e sperimentata.

Ritornando indietro, al concetto di indice di copertura fondiaria e
alla sua inadeguatezza rispetto alle esigenze di una metropoli, sarebbe
opportuno, al punto in cui & arrivata la moderna cultura urbanistica,
cercare di individuare una serie di parametri pii confacenti alla realta
naturale dei luoghi che, a mezzo di ben calibrati interventi, possano
razionalizzare e convogliare secondo direttrici pid aderenti all’odierno
polimorfismo sociale ed economico 1’anarchia esistente in materia.

Anarchia tanto pid riscontrabile a mano a mano che ci si avvicina
ai punti di contatto fra la realta urbana e quella agricola.

Sirileva infatti I'immediata necessita di non continuare a zonizza-
re nettamente, in maniera utopisticamente definitiva, sempre contrad-
detta dalla realta pratica urbana e rurale cosi come dalle destinazioni
d’uso previste e da quelle effettive. Il tutto con un tratto di matita
gia in sede di definizione del Piano Regolatore Generale.

Lorganismo metropolitano non pud continuare ad essere visto in
modo asettico e perfetto secondo ottiche pronipoti delle citta ideali
dell’Alberti, dello Scamozzi e del Filarete, bensi come un ché di vivo
e palpitante in continua trasformazione e dove I'imposizione a priori
di una netta e chiusa destinazione d'uso si rivela, anche questa a priori,
spessissimo un insuccesso quando vista in prospettiva storica.

Norme e regolamenti senza dubbio continueranno ad esistere ed 2
auspicabile che la loro importanza e possibilita di farli rispettare
aumentino giorno dopo giorno. E pur vero perd che, se si vuole
ottenere il risultato migliore, specie nelle zone periurbane, punti di
contatto fra cittd e campagna, si deve cercare di sostituire all’anarchia
esistente, contrapposta ad una normativa apparentemente rigida, una
concezione del complesso urbano piti consona alla realta culturale
attuale per la cui conoscenza & sempre necessario un approfondito
studio a tutti i livelli conoscitivi e « sensitivi » di quello che & il
complessissimo concetto di urbanistica; una volta definita alta cultura.
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Un aiuto in questa direzione ci pud venire dall’osservazione atten-
ta ed approfondita dei sistemi naturali esistenti nei luoghi dove si
prevede di espandere gli insediamenti residenziali e produttivi delle
citta e di quelli che si ritiene di lasciare a destinazione agricola.

Il moderno disegno urbano pud infatti riuscire a garantire a mez-
zo di un opportuno uso degli strumenti a disposizione, ed in partico-
lare di quelli naturali, in fase di piano particolareggiato esecutivo
delle zone di espansione a diretto contatto con la campagna circostan-
te, il passaggio graduale e quasi impalpabile da un paesaggio ed
un’economia di tipo puramente agricolo agli stessi elementi di caratte-
re urbano.

La netta divisione immediata e volumetricamente notevole fra
urbano e rurale attualmente in uso conduce, per di pitj, oltre a quanto
finora esposto, ad un possibile sfasamento di tutto quello che & il
sistema su cui si regge ’equilibrio naturale e, di conseguenza, ad
effetti pid o meno negativi nei confronti delle possibilita agricole dei
terreni, limitrofi o di fatto inseriti nelle citta, a destinazione pro-
duttiva.

Tipico di cid & la conseguenza diretta derivante dal cambiamento
della potenzialita di assorbimento delle acque da parte dei terreni che
vengono ricoperti da costruzioni, strade ed altri elementi che caratte-
rizzano la struttura urbana.

Lo scorrimento delle acque meteoriche in superficie e la conse-
guente errosione dei suoli e possibilita di allagamento varia infatti
moltissimo passando da un ambiente costruito ad uno puramente
naturale.

Si ha quindi che, mentre per le zone a bosco si puo arrivare ad un
assorbimento da parte del suolo dell’85% e pii delle acque di
origine meteorica, con il restante 15% che scorre in superficie, per
una urbana & molto difficile, attualmente, raggiungere un assorbimento
del 10% con il restante 90% e oltre che si scarica negli appositi
condotti fognanti oppure nei terreni liberi limitrofi.

Questi ultimi, di conseguenza, specie nelle zone periurbane dove
spesso la mancanza di adeguate opere di convogliamento delle acque &
cronica, oltre a dover assorbire la quota parte di loro pertinenza,
devono sobbarcarsi il peso di buona parte dell’altra proveniente dalle
zone edificate, o, comunque, coperte da manti stradali, piazze od altri
elementi.
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In altre parole, di sovente questi terreni divengono dei veri e
propri acquitrini incentivando ancora di pit il loro abbandono in
attesa di una molto probabile utilizzazione edilizia; il tutto a scapito
di un determinato tipo di attivita altamente redditizia che invece vi si
potrebbe attuare sfruttandone le potenzialita agricole in un mercato
che pid spesso di quanto si crede potrebbe essere di vero e proprio
monopolio.

Una progettazione dell'urbano a diretto contatto con le zone agri-
cole in funzione « protezionistica » delle capacita idriche dei terreni
del conseguente ricambio e delle caratteristiche della vegetazione loca-
le, pud portare, se ben indirizzata, ad un tipo di realizzazione che,
oltre a salvaguardare le attitudini agricole del periurbano, arriva a
sfumare i netti contorni fra le due zone raggiungendo l’obiettivo di
base di eliminare nella realta il tratto di matita per forza di cose
necessario nella fase di progettazione.

Tratto di matita, per intendersi ancora meglio, da non eliminare
nel progetto di zonizzazione data la sua indubbia necessita per una
corretta lettura e valutazione dello stesso tanto in sede di stesura vera
e proprie quanto nella fase di attuazione che prevede un diretto con-
tatto con il pubblico, ma, bensi, da non riportare in modo pedissequo
fino quasi alla definizione dei singoli mattoni.

In sede di piano particolareggiato di una determinata zona carat-
terizzata da una cubatura totale ammessa secondo 'indice di fabbrica-
bilita territoriale stabilito in sede di Piano Regolatore Generale, si
dovrebbe riuscire a prevedere una differenziazione graduale nella sua
collocazione definitiva, cosi da portare, attraverso fasi di transizione, ad
un effettivo indice di copertura differenziato che possa garantire un
passaggio organico e funzionalmente valido dall'agricolo all’urbano.

Cid anche dando la possibilita, in sede di Piano Particolareggiato
di poter espandere la zona oggetto dell’intervento quando il progetti-
sta o I'equipe di lavoro ne ravvisino la necessita in relazione alle
esigenze di protezione ambientale dei luoghi e delle potenzialita di
quelli limitrofi.

II PR.G. in tal caso dovrebbe essere esclusivamente uno strumen-
to tale da fornire indicazioni generali sulle direttrici di espansione
della citta, sui suoi assi infrastrutturali, sul previsto aumento della
popolazione, sui luoghi dove insediarla, etc.; cosa che, d’altronde, gia

oggi &.
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La definizione dei singoli insediamenti invece, ferma restando la
cubatura totale ammessa, dovrebbe essere delimitata nei suoi effettivi
confini in sede di piano particolareggiato, anche, eventualmente, ap-
propriandosi di una quota parte della superficie destinata all’agricol-
tura da parte del P.R.G.; naturalmente entro limiti da prestabilirsi a
priori in termini di percentuali di aumento od altre tecniche di con-
trollo.

Tutto cid & molto pit facile a dirsi che a farsi dato che un’opera-
zione del genere coinvolgerebbe per forza di cose tanto la preparazio-
ne culturale, la sensibilita e la integrita del progettista quanto la
necessita di un’accurata conoscenza dei luoghi e di tutte le componen-
ti naturali che contribuiscono alla definizione di elementi quali il ciclo
idrologico e quella stessa del concetto di protezione dell’ambiente in
genere.

Quest'ultimo meccanismo & assai complesso e comporta lo studio
e la comprensione di elementi quali la capacita di assorbimento idrico
dei differenti tipi di terreno, 'analisi clivometrica, il tipo di vegeta-
zione, ’analisi geologica e cosi via.

Il tutto infine da raggruparsi in un’unica visione generale del
complesso problema specifico.

La necessita di analisi e conoscenze approfondite di questo tipo
porta per di pit alla nascita di un dilemma tanto di carattere politi-
co-amministrativo che sociale e culturale in genere.

Vale a dire se & pil corretto impostare una progettazione urbani-
stica di questo tipo fin dai primo livello di Piano Regolatore Generale
oppure lasciare il tutto alla sensibilita dei singoli progettisti in sede di
piano particolareggiato con I’eventuale emanazione di determinate di-
rettive da parte dell’autorita centrale o locale.

In quest’ultimo caso, occorre specificare che la possibilita di con-
trollo in un modo o nell’altro garantita al pubblico sul P.R.G. viene a
diminuire notevolmente lasciando a questo strumento, come detto, la
semplice funzione di « piano programmatico » di coordinamento di
carattere estremamente generale.

Delle due possibilita la prima comporta un attento e completo
studio delle caratteristiche dei terreni che nella loro totalita formano
il territorio comunale da realizzarsi a cura di una equipe di specialisti,
operazione estremamente Onerosa.

Una volta portato a termine questo lavoro sarebbe compito det
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progettisti del Piano Regolatore Generale la stesura definitiva di un
progetto che all’interno delle singole zone di espansione tenga conto
della possibilita di differenziare I'indice di copertura fondiaria, for-
nendo precise indicazioni, ferma restando la densita territoriale rap-
presentante il numero degli abitanti.

La stessa equipe di specialisti inoltre dovrebbe affiancare i proget-
tisti del piano di pari passo che questo viene a svilupparsi cosi da
fornire una serie di possibili alternative di impatto ambientale deri-
vanti dall’inserimento di determinate attivita umane nel territorio.

La seconda possibilita, invece, per poter essere giudicata appieno
¢ correttamente, necessiterebbe per forza di cose di una valutazione
di impatto ambientale sul tipo di quella attualmente richiesta negli
Stati Uniti dopo la promulgazione nel 1969 del N.E.P.A. (National
Environmental Policy Act), che prevede per, ogni insediamento supe-
riore ad una determinata dimensione, la formulazione di un rapporto
sull’impatto che esso avra sull’ambiente e che da molti anni & stata
definita una « mannaia » dato che da essa dipende in buona parte la
approvazione o meno del progetto.

Cosa pid certa, allo stato attuale della pianificazione, & che il
concetto di zonizzazione in vigore, tanto al livello di piano generale,
che di piano particolareggiato, non tiene in alcun modo conto nella
distribuzione volumetrica ed i relativi coefficienti di copurtura, delle
capacita di assorbimento idrico dei terreni e dello scorrimento delle
acque superficiali con la potenzialita urbanistica ed ambientale insita
in questi due concetti.

L’attuale modo di progettare e realizzare le strade cosi come le
citta o le singole case, al di fuori di qualsiasi considerazione di carat-
tere ambientale che non sia quella estetica (ed a volte neanche quella),
porta inevitabilmente ad un impoverimento di quello che & il patri-
monio ambientale ed al conseguente degrado, a cui si puo assistere
tutti i giorni, di quelli che una volta erano i terreni pit produttivi, og-
gi ai margini della citta, abbandonati ed in attesa di utilizzazione mi-
gliore purché non agricola.

I risultati che oggi si ottengono sono quasi sempre esclusiva-
mente quelli del disadattamento sociale ed economico all’interno di
una periferia indiffereziata contrapposta ad un degrado totale dei
terreni ad essa immediatamente limitrofi teoricamente a destinazione
agricola o verde pubblico, ma lentamente ed inesorabilmente distrutti
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dalla incombente presenza della citta.

Una delle varie possibili strade per riqualificare il rapporto citta
campagna e le due strutture produttive attualmente antitetiche ed
incompatibili nelle zone periurbane, & quella di rimpiazzare o affian-
care alle leggi ed alle norme in vigore una legislazione sensibilizzata ai
problemi ambientali che, in primo luogo, dovra tener conto in modo
estremamente obiettivo della quantificazione e possibilita di ricambio
offerta dal ciclo idrologico naturale.

Con la semplice imposizione di precisi limiti alle possibilita di
copertura dei terreni in relazione a specifici modelli basati essenzial-
mente sulle capacita di assorbimento idrico del terreno e sulle canaliz-
zazioni naturali dei drenaggi si farebbe un notevole passo avanti in
questa direzione.

Quando poi al modello si affiancasse una specifica sensibilita da
parte dei progettisti nei confronti dei problemi ambientali e di un
corretto equilibrio fra intervento umano e preesistenze naturali (cosi
come quelle realizzate dall’uomo), il passo sarebbe ancora piti comple-
to.

Si tratta in sostanza di adeguarsi a quello che & il pit generale
concetio di pianificazione ambientale da anni oggetto di attenti studi e
chz nen ¢, come spesso accade di rilevare, una semplice alternativa al
lavoro degli studiosi delle scienze naturali.

1l pianificatore deve invece poter dare una risposta operativa a
quelle che sono le scoperte del naturalista interpretandole in funzione
di una loro applicazione pratica da inserire nella realtd di un piano
globale, inevitabilmente connesso alla realizzazione di insediamenti u-
mani sul territorio, e pertanto difficilmente pensabile come protezio-
nistico ad ogni costo su vastissima scala.

Il progettista pertanto non & un individuo a se stante nettamente
separato dalla categoria degli studiosi delle scienze naturali, bensi un
elemento essenziale senza il quale & impossibile chiudere un circuito
consegueziale che, partendo dalla ricerca teorica ed empirica, trova la
sua verifica e applicazione pratica nella realta ambicntale e territoria-
le.

La totalita dei procedimenti analitici di piano dovrebbe quindi
essere assimilata e compresa in relazione ad una necessaria chiarifica-
zione delle conseguenze di determinate decisioni anziché come una
valutazione totale delle porenzialita e delle istanze del tutto estranee
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al territorio che determina la sovrapposizione dell’urbano sull’ambien-
te naturale.

L’obiettivo generale del processo di pianificazione ambientale, di
conseguenza, ¢ quello di individuare le strade da seguire in modo da
realizzare cio che si desidera con il minor danno possibile ai sistemi
naturali tenendo sempre presenti sia le esigenze umane che quelle
ambientali in un tentativo non sempre facile di conciliazione pratica.

Fra i vari tentativi effettuati in questa direzione, particolarmente
interessante risulta il modello elaborato dallo « United States Soil
Conservation Service » che, dopo anni di lavoro e ricerche, & stato
messo a punto cosi da fornire la possibilita di elaborare uno schema di
coperture dei terreni in relazione alle loro capacita di assorbimento
idrico, applicabile su tutto il territorio nazionale, in modo da evitare gli
squilibri ambientali che normalmente si possono rilevare in questo
specifico settore.

Il modello in questione & stato ottenuto elaborando e classificando
i dati relativi a 4.000 differenti tipi di terreno definendo in seguito le
formule necessarie per il calcolo sia dello scorrimento annuale in su-
perficie delle acque meteoriche sia di quello che si pud avere nelle
giornate di massima piovosita sulla base delle rilevazioni portate avan-
ti in un determinato numero di anni.

Il concetto alla base dei risultati ottenuti dallo United States Soil
Conservation Service & piuttosto semplice e riassumibile in quattro
punti essenziali:

— T terreni ricoperti da elementi naturali ed artificiale assor-
bono I'acqua piovana in modo estremamente differenziato; quella che
non viene assorbita scorre liberamente in superficie.

— Da cid discende la necessita da calcolare in modo, se non
preciso, quanto meno con una buona approssimazione, la quantita
d’acqua che scorre in superficie direttamente derivante dal tipo di
vegetazione presente, dalle condizioni e tipo di terreno e dalla intensi-
ta e frequenza delle precipitazioni.

— La pendenza dei terreni non incide sulla quantitd totale
delle acque di scorrimento superficiale; in caso ne determinano la
velocita che, di conseguenza, si riflette sulla quantita di acqua che si
riversa nei terreni sottostanti nell’'unita di tempo specie nei periodi di
massima piovosita. Quest’ultima considerazione porta alla necessita di
considerare attentamente la clivometria dei terreni in sede di ela-
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borazione del modello e calcolo pratico dell’indice di copertura am-
missibile in relazione al possibile controllo delle acque di scorrimento
superficiali.

— Per un adeguamento del modello naturale alle necessita
derivanti da una zonizzazione del territorio direttamente correlata a
quella edificatoria, si deve raggiungere un compromesso che permetta
la costruzione e di conseguenza la copertura del terreno, in relazione
alle possibilita di assorbimento idrico di quello che rimane libero ed
ad un massimo ammissibile scorrimento delle acque superficiali che
non comporti irreversibili processi di degrado ambientale.

Compromesso che si deve uniformare al concetto di flessibilita e
di capacita di adattamento dipendente dalla varieta della natura circo-
stante.

[ quattro punti, in combinazione con l'uso di un elaboratore appo-
sitamente programmato, possono portare alla definizione di un modello
di copertura secondo determinati coefficienti per le singole zone
oggetto di un piti generale piano di sviluppo urbano che, tenendo in
considerazione le caratteristiche naturali dei luoghi, possa realizzare un
punto di contatto valido e realisticamente informato alle neccessita
dell’'vomo ed a quelle del rapporto fra citta e campagna.

La formula alla base del lavoro portato avanti dalla United States
Soil Conservation Service per determinare il possibile modello di
copertura dei terreni & quella utilizzata per la valutazione della quan-
tita d’acqua che scorrera in superficie in un determinato territorio.

(P-25)?
o ——
dove: P-8S
Q = quantita delle acque che scorreranno in superficie
P = quantita delle precipitazioni atmosferiche

S = capacita di ritenzione massima potenziale dei terreni calcolata in
funzione del tipo di suolo stesso e del manto vegetale sovrastante.

Dei tre elementi che compongono questa equazione, quello che
presenta le piti ampie possibilita di variazione & il fattore S ed &
pertanto su di esso che maggiormente si & focalizzata |'attenzione della
ricerca in modo da determinare tutti i possibili indici tali da contri-
buire alla sua quantificazione in relazione al tipo di suolo ed al manto
vegetale sovrastante.

Al fine di una maggiore comodita di calcolo poi, i singoli valori
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ottenuti sono stati riportati in una scala da 0 a 100 dove, per i valori
vicini allo 0, la capacita di assorbimento dei terreni & quella che piu si
avvicina alla massima possibilita diminuendo mano a mano fino ad
aversi una capacita di assorbimento nulla per valore 100.

Una volta determinato il coefficiente Q tipico di una zona specifi-
ca (in casi particolari dove nella stessa localitd si trovano a stretto
contatto differenti tipi di terreno & opportuno determinare il valore di
Q per unita di grandezze territoriali minime), si pud procedere alla
determinazione del possibile indice di copertura ammissibile in fun-
zione delle possibilita di smaltimento e convogliamento artificiale delle
acque.

L’elemento che tuttavia si deve tenere maggiormente in conside-
razione & fino a quanto ’indice Q pud essere aumentato senza con cid
compromettere la stabilita dei luoghi.

Al di la di tale limite massimo, di poi, si pud procedere alla
valutazione delle singole possibili opere di carattere artificiale tali da
evitare danni ai terreni in oggetto cosi come a quelli limitrofi in
relazione alla volontd di aumentare I’indice di copertura nelle zone
che si vogliono maggiormente sfruttare.

Volonta questa che si deve correlare alla necessita di passaggic
graduale fra il previsto nucleo maggiormente affollato del nuovo inse-
diamento e la campagna circostante.

Questa necessita, chiaramente, coinvolge una determinata scelta di
elementi sociali che non pud essere risolta in maniera soddisfacente se
non rifacendosi a determinati strumenti di controllo legale

Una volta determinato P'incremento di copertura accettabile, que-
sto va aggiunto a ciscun valore Q che in tale modo rappresentera la
reale quantita di acque che scorrera in superficie ad insediamento
avvenuto.

Questo metodo, elaborato negli anni settanta, e qui brevemente
sintetizzato, & stato applicato in varie occasioni negli Stati Uniti in
relazione alla necessita di eliminare al massimo le conseguenze da
impatto ambientale dipendenti dalla realizzazione di un progetto di
insediamento umano.

Esso, tuttavia, pud anche essere posto alla base, quanto meno
come concezione teorica, di un qualsiasi progetto di ampliamento
urbano nelle zone limitrofe a quelle agricole cosi da garantire aj
massimo una piena armonizzazione fra ambiente costruito ed ambiente
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agricolo anche ed eventualmente applicando in parallelo il concetto
di « Cluster development » cosi come viene sintetizzato in una delle
tante graficizzazioni della manualistica nord-americana.

Al di la di quanto finora esposto, un’operazione del genere
comporta inoltre, se ben programmata, una riduzione dei costi per le
opere di urbanizzazione normalmente necessarie alla buona efficenza
i un complesso urbano quali strade ¢ fognature.

Ambedue infatti possono subire un notevole ridimensionamento
tale da incidere nettamente sul costo finale del progetto realizzato.

Al proposito infatti delle strade e dei relativi parcheggi, infine,
prima di chiudere questa breve trattazione che non ha altra pretesa se
non quella di esporre una serie di idee chiarificabili negli anni con lo
sviluppo della tecnica urbanistica, & opportuno soffermarsi sul fatto
che esistono alcune tecniche operative tali da ridurre di molto la loro
incidenza sul coefficiente finale di copertura dei suoli.

Tecniche che possono, se non porre fine, certamente moderare il
«coro» che da decenni si leva contro I'indiscriminata copertura, a
mezzo dell’asfalto, di aree semplicemente destinate a parcheggio od
altre zone caratterizzanti gli insediamenti umani e che, in definitiva, &
una delle cause principali dello scorrimento delle acque meteoriche in
superficie.

Ci si puo riferire, in particolar modo, alla « pavimentazione poro-
sa » normalmente in uso in diverse localita dell’Europa settentrionale.

Il parcheggio della Fiera Internazionale di Stoccarda, ad esempio,
& pavimentato a blocchi perforati che permettono tanto I’assorbimento
delle acque meteoriche da parte del terreno che la crescita indisturba-
ta di alberi ed erba.

L’utilizzazione su vasta scala di un tale sistema comporta, altre
alla possibilita di eliminare I'incidenza dei parcheggi sul coefficiente
finale di copertura, anche quella di poter ridurre le costose opere di
convogliamento delle acque in sede di loro realizzazione.

Per fare un esempio pratico, bastera notare che in un insediamen-
to caratterizzato da una densita territoriale di 200 ab/ha., gli stan-
dards ministeriali italiani prevedono una dotazione a parcheggio pub-
blico, oltre a quella richiesta all’interno dei singoli lotti, di 2,5
mq/ab.

In tale caso il 6% dell’intera superficie territoriale in oggetto
verrebbe coperta da parcheggi che, se realizzati a pavimentazione
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porosa, potrebbero non incidere sulla copertura totale garantendo la
stessa possibilita di assorbimento idrico precedente ai lavori da parte
del terreno stesso, se opportunamente lavorato in modo da lasciarne
inalterate le caratteristiche fisiche e meccaniche.




LoreNzo PATRIZI

NORMATIVE IN ZONA AGRICOLA

1. — PREMESSA.

Prima di affrontare il problema delle normative in zona rurale,
crediamo sia opportuno fare una premessa sui problemi dell’agricoltu-
ra, per cogliere meglio il significato della dinamica di certe norme che
sono il presupposto per 1'uso corretto delle nostre risorse ed il rilancio
della produzione.

Gran parte delle nostre esportazioni erano e sono tuttora pagate
in clearing, ossia un cambio merci che per la maggior parte sono
costituite da derrate agricole.

Era considerato positivo ridurre la produzione agricola interna per
trovare uno sbocco di mercato ai prodotti agricoli provenienti dall’e-
stero ricevuti in cambio di quelli extra-agricoli esportati. L’agricoltura
€ stata percid tenuta in un ruolo subalterno rispetto ad altri settori,
come quello industriale, che perd non hanno, di pari passo, segnato
un incremento sufficiente della produzione.

I prodotti agricoli provenienti dall’estero insieme alla produzione
nazionale non sono sufficienti, oltre a soddisfare il fabbisogno nazio-
nale, per pareggiare i conti con |’estero, essendo le importazioni di
gran lunga prevalenti sulle esportazioni.

Di anno in anno cresce il deficit della nostra bilancia dei pagamen-
ti con l'estero, dovuto in larga misura a prodotto agro-alimentari
(deficit agricolo: 8.000 miliardi — ottobre 1980).

Basta pensare a questa grave crisi economica che investe il paese
per comprendere la necessita di risolvere il problema rimuovendo
tutte le cause strutturali di questo deficit. Pertanto, a maggior ragione
oggi che siamo in piena crisi alimentare, sentiamo doveroso difendere
la nostra agricoltura, imponendoci la necessita di rilanciare la produ-
zione agricola e zootecnica nazionale.
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Tra le infinite difficolta in cui si trova I'agricoltura italiana cre-
diamo opportuno riferirci a quelli che pit ci riguardano da vicino, in
considerazione dell’influenza che su di essi possono avere le normative
urbanistiche per la zona agricola.

Uno dei malanni pid antichi e difficili da curare per lo meno in
tempi brevi, ¢ quello rappresentato dalla eccessiva parcellizzazione
della maglia poderale; difatti le nostre aziende hanno una ampiezza
media tra le pit vaste del mondo, manca tra 'altro la presenza di una
struitura associazionistica e cooperativa che costituisce, per questo
settore primario, un forte ostacolo al suo sviluppo.

Riportiamo di seguito il confronto tra la situazione esistente in
Ttalia e quella di altri paesi europei.

Aziende comprese Aziende associate
Paesi tra 1-5 ettari in cooperativa
valori % valori %
ltalia 67 13
Germania 36 77,7
Olanda 23 80
Francia 22 83

All’eccessiva frammentazione della proprieta corrisponde una atti-
vita a part-time, che rappresenta una integrazione del reddito assai
scarsa, difficilmente proponibile in altre forme soprattutto nelle peri-
ferie delle grandi citta; non solo, ma, da tempo assistiamo ad uno sta-
to di abbandono di vaste aree, prima produttive, soprattutto montane
e collinari, da parte di lavoratori agricoli che si riversano altrove per
dedicarsi ad altri settori.

Vastissime sono oggi le aree incolte, oltre quelle malamente o
insufficientemente coltivate, da poter essere completamente « recupe-
rate » all’agricoltura.

E compito delle Regioni fare il censimento di queste aree per le
quali a iuit’oggi manca una stima esatta ed aggiornata, per esempio
nella Regione Lazio (dati Istat non pubblicati) al 1970 coprivano una
superficie di 115.000 ettari con la esclusione di terreni sterili, cave,
rocce ed cree edificabili. Situazione oggi certo peggiorata, basta pensa-
re alla progressiva diminuzione della popolazione del settore, che da
177.000 unita nel 1971 & passata a 146.000 nel 1976, con una
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rispettiva variazione percentuale sul totale degli occupati, dall’11,9%
al 9,4%.

Ma a queste tendenze si oppongono vasti movimenti, soprattutto
giovanili, indirizzati al recupero delle terre incolte e malcoltivate;
cooperative che si propongono il rilancio della produzione agricola
attraverso una nuova organizzazione del lavoro.

A queste cause crediamo sia il caso di aggiungerne un’altra di
rilevante importanza: il problema dell’urbanizzazione. Per di meglio il
ruolo svolto dalla spsculazione e dalla pianificazione scadente. Inse-
diamenti turistici, seconde e terze case, lottizzazioni abusive, grandi
citta che si sviluppano espandendosi senza limiti ed in assenza di
programmazione, sono la causa della perdita di vaste aree preceden-
temente produttive, un contributo all’impoverimento della nostra a-
gricoltura; anzi, non solo negli strumenti urbansitici abbiamo fatto
grandi spropositi tenendo solo in considerazione il problema dei nuovi
insediamenti, sempre presi a correre appresso all’antropizzazione
anziché frenarla, ma addirittura spesso li abbiamo localizzati in aree
altamente produttive che non era necessario sacrificare.

Non vorremmo dire che i problemi esposti siano gli unici da
risolvere, anzi premettiamo che il compito prevalente aspetta alla
programmazione economica, che dovrebbe esscre esplicata ai vari li-
velli, dell’Europa comunitaria, nazionale e regionale, indicando le di-
rettive per il rilancio della produzione; tuttavia, considerando che la
questione dello sviluppo dell’agricoltura sta occupando, specialmente
in questi ultimi anni, una posizione centrale nell’assetto del territorio,
anche la pianificazione urbanistica ha ricevuto compiti che certa-
mente non sono marginali.

Compito della pianificazione urbanistica & quello di creare le con-
dizioni di piano affinché il territorio agricolo sia tutelato nella sua
consistenza fisica e qualita ambientale, inoltre posto in grado di attua-
re P’esigenza di incrementare la produzione agricola e zootecnica.

Dare una risposta fertunatamente, & sentito, come doveroso dagli
urbanisti ed anche dalle amministrazioni pii sensibili, che stanno
considerando con sempre maggiore attenzione questo problema che
non coinvolge solo I’agricoltura come settore produttivo ma anche la
gestione del territorio nel suo complesso, dando luogo ad una impor-
tznte evoluzicne dell’urbanistica sia nelle considerazioni che nei
contenuti.
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L’urbanistica italiana, tradizionalmente abituata, per lo meno nella
pratica, a considerare tutto il territorio edificabile ed in particolare
quello agricolo « una riserva di caccia per future urbanizzazioni »,
0, in altre parole, le aree agricole, almeno in certi piani, come « un
vuoto tra costruzioni », solo recentemente ha cominciato ad occuparsi
dell’agricoltura soprattutto con I'intenzione di non sacrificare aree
altamente produttive, di non ridurre con I’edificazione la superficie
coltivabile, di difendere certe colture, non parliano di trasformare, ma
almeno di conservare quelle giuste al posto giusto.

Nessun urbanista oggi sacrificherebbe aree agricole altamente pro-
duttive, danneggiando aziende particolarmente vitali, e questo per
risolvere un problema di futura sopravvivenza, come d’altronde non
distruggerebbe aree di rilevante interesse per I’equilibrio ecologico e
qualsiasi altra risorsa sul territorio.

Solo oggi, in piena crisi alimentare, siamo tutti concordi a voler e
dover risolvere il problema, ma le prime testimonianze di questo
interessamento risalgono agli inizi degli anni '60; si possono ricono-
scere in alcuni piani regolatori di comuni dell’Emilia Romagna i quali
si erano posti 'obiettivo di conservare all’agricoltura quelle aree in-
fluenzate dai processi urbanizzativi.

In questi comuni Iagricoltura & stata difesa tramite due mezzi di
pianificare.

Il primo con I’assunzione di minime previsioni di sviluppo edilizio
per limitare la perdita di aree fertili, diversamente da quanto succede-
va in altri comuni dove P'agricoltura veniva mangiata a poco a poco
dai nuovi insediamenti residenziali, produttivi, turistici ..., conseguen-
ti a proposte di eccessiva antropizzazione.

Sono moltissimi, se non la generalita, i comuni in Italia che
hanno fatto previsioni di incremento demografico, pensando addirit-
tura di triplicarsi e forse anche pit nel periodo successivo di 10 + 15
anni.

In secondo luogo con la definizione di norme limitative dell’edifi-
cabilita, da applicarsi a quella parte del territorio la cui zonizzazione
prevedeva 'uso agricolo, come I’assunzione di indici di bassa densita
edilizia, aree minime d’intervento, vincoli di inedificabilita della
superficie aziendale quando questa non raggiungeva il numero di et-
tari prescritti o quando era gia asservita da una costruzione.

A questi piani dobbiamo riconoscere di aver conseguito con suc-
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cesso il contenimento dei nuovi insediamenti, difendendo cosi le aree
agricole, con una lotta all’edificazione nel territorio rurale; ma le
normative prevalentemente vincolistiche, specialmente in quelle a-
ziende altamente specializzate hanno generato degli effetti negativi.

Difatti le intenzioni degli imprenditori agricoli, tese ad elevare la
produttivita dell’azienda, specialmente con 'ausilio della meccanizza-
zione, sono state mortificate da limiti troppo modesti delle possibilita
edificatorie relativi ai fabbricati di servizio.

Il metodo di regolamentare I’edificabilita in zona rurale per mezzo
di indici generalizzati, dai quali le possibilita edificatorie sono condi-
zionate dall’espansione della superficie fondiaria, viene messo in crisi
con 'affermarsi del principio di consentire I'intero volume necessario
ai fini produttivi. Difatti la riflessione maturata negli anni '60 sulla
regolamentazione dell’edificabilita in zona rurale ha segnato il passag-
gio da ncrmative vincolistiche a normative pit aperte, promozionali
nel soddisfacimento delle esigenze connesse allo sviluppo dell’agricol-
tura, soprattutto con I'avvento delle Regioni.

Come abbiamo gia detto queste esperienze erano limitate, in
quanto questa metodologia urbanistica, e soprattutto il problema di
difendere I'agricoltura, se ’erano poste solamente alcune amministra-
zioni d’avanguardia nelle normative dei piani regolatori comunali, ¢
né d’altronde queste potevano prevedere norme in contrasto con quel-
le statali.

Con listituzione delle Regioni a statuto ordinario e la delega ad
esse dei poteri statali di legiferare in materia di urbanistica, in breve
tempo, in certe regioni, si & superato |'ostacolo esistente tra esperien-
ze amministrative e la loro istituzionalizzazione.

Le Regioni come vedremo in seguito, anche se non tutte, ma per
lo meno le pid sensibili, hanno cercato, legiferando in materia, di
dare una risposta a questo problema normativo; la produzione legisla-
tiva regionale costituisce un importante riferimento per studiare ’evo-
luzicne cempiuta dalla disciplina urbanistica in merito alla problema-
tica considerata.

Ma, ne consegue il risultato che sembra impossibile nella pianifica-
zione delle zone agricole separare I'aspetto edilizio da quello sociale.
tecnologico ed economico.

La scals comunale, pero, in Italia & troppo ridotta dal punto di
vista territcriale, demografico ed economico, per studiarvi dell’agricol-
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tura la questione del suo sviluppo ed individuare soluzione economi-
che e spaziali appropriate per il rilancio della produzione, come d’al-
tronde & troppo grande la scala regionale essendovi delle realta assai
diverse tra loro. La scala minima pid appropriata per approfondire lo
studio dei problemi dell’agricoltura & certamente quella sub-regionale;
a questa scala, per esempio, la legge n. 12/1975 con la quale la
Regione Emilia-Romagna istituiva i Comitati Comprensoriali, prevede,
all’art. 7, che debba essere redatto il piano quinquennale di sviluppo
agricolo. Come d’altronde anche la legge statale n. 1102/1971 (Nuo-
ve norme per lo sviluppo della montagna) prevede la predisposizione
da parte delle Comunita montane di piani zonali di sviluppo per
questo settore.

Soltanto a questa scala sub-regionale potranno essere affrontati e
risolti problemi di carattere economico come gli indirizzi produttivi,
la dimensione aziendale, il numero degli addetti, nonché di organizza-
zione spaziale e di regolamentazione edilizia come la distribuzione
delle esigenze e dei servizi sociali per i lavoratori agricoli, la disloca-
zione degli impianti di trasformazione, i tracciati delle infrastrutture
di trasporto.

Ma il cosiddetto « ente intermedio » che dovrebbe svolgere fun-
zioni di programmazione economica e di pianificazione urbanistica a
scala sub-regionale, elaborato con notevole concordanza da tutte le
regioni durante la prima legislatura, non esistendo nella Costituzione
(art. 114) altri enti territoriali oltre la Regione, la Provincia, e il
Comune, si & potuto istituzionalizzarlo legittimandolo esclusivamente
come « consorzio volontario di gestione » di comuni con problemati-
che omogenee.

Pertanto finché il dibattito politico in merito a questo ente non si
concludera in una soluzione definitiva sancita con legge dello Stato,
manchera la condizione istituzionale d’importanza essenziale per risol-
vere il problema delle regolamentazioni in zona agricola.

Crediamo comunque sia importante condurre una verifica sullo
stato raggiunto dalla normativa urbanistica, nelle discipline statale e
regionale, in merito all'argomento considerato, auspicando che lat-
tuale articolazione di certe norme, soprattutto regionali, venga com-
pletata con I'istituzionalizzazione del « comprensorio » come « livello
intermedio di pianificazione ».
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2. IL QUADRO LEGISLATIVO NAZIONALE

Nel periodo precedente il 1970 il quadro di riferimento per uno
studio sulle normative in zona agricola non & di eccezionale rilevanza,
in quanto la produzione legislativa ha assunto una particolare evolu-
zione solamente dopo l'avvento delle Regioni.

Difatti il governo del territorio si esplicava esclusivamente ai soli
due livelli: quello nazionale e quello comunale.

Inoltre solo il livello comunale prende in considerazione la zona
agricola intendendola come una zona a basso indice di fabbricabilita;
dal livello nazionale solo con la «legge ponte » del 1967 la zona
agricola viene presa in considerazione assoggettandola a licenza edilizia.

Pertanto la legislazione nazionale rappresenta esclusivamente una
semplice introduzione alla vasta e dinamica produzione legislativa
regionale degli anni settanta, quest’ultima infatti concretizza la « isti-
tuzionalizzazione » di regolamentazioni edilizie per la zona agricola
proposte e sperimentate in concrete esperienze di pianificazione e
gestione del territorio, condotte da amministrazioni comunali d’avan-

guardia.

2.1. — Legge 17 agosto 1942, n. 1150

Questa legge anche se, non modificata fino al 1967, identificava
I’ambito territoriale del piano regolatore generale nella « totalita del
territorio comunale », presta la sua particolare attenzione all’aspetto
edilizio rivolgendosi esclusivamente alla sistemazione e all’ampliamen-
to dell'abitato; sembra proprio che il legislatore abbia affrontato il
problema urbanistico vedendo esclusivamente ’aspetto edilizio e non
’assetto del territorio in generale considerando la molteplicita dei
suoi problemi. Anzi, nella parte concernente le norme regolatrici del-
lattivita costruttiva edilizia sembra voler disattendere quanto pro-
nunciato precedentemente nell’estensione generale dello strumento
urbanistico comunale. Difatti cosi recita, nell’art. 31, «chiunque in-
tende eseguire nuove costruzioni edilizie ovvero ampliare quelle esi-
stenti o modificarne la struttura o laspetto nei centri abitati e dove
esista il piano regolatore comunale, anche dentro la zona di espansio-
ne..., deve chiedere apposita licenza... » sottraendo l'attivita costrutti-
va in zona rurale al controllo preventivo dell’Amministrazione comu-
nale, in contrasto con lo spirito informatore della legge, chiaramente
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inteso ad assicurare una regolamentazione urbanistico-edilizia estesa
all'intero territorio comunale.

Un bagliore di interessamento invece lo notiamo esclusivamente
nella circolare ministeriale di molti anni dopo (Circ. Min. LLPP -.
Direzione Generale Urbanistica - n. 2495 del 7 luglio 1954 - Istru-
zicni per la formazione dei piani regolatori comunali: generali e parti-
colareggiati).

In questa circolare viene prescritto che gli elaborati di progetto
devono contenere una planimetria con «la divisione del territo-
rio comunale in zone in rapporto alle rispettive destinazioni (residen-
za, industria, agricoltura, sport, assistenza e cura, ecc....)» nonché
«norme urbanistico-edilizie di attuazione, precisanti i caratteri e le
limitazioni di zona (indici di sfruttamento edilizio) », di seguito « il-
lustrazione generale e analitica dello stato di fatto (ambiente fisico,
storia, demografia ed economia, attrezzature sociali e tecnologiche,
edilizia, traffico e comunicazioni) ».

Chiunque in questi piani, dovendo nella relazione illustrativa par-
lare dellambiente ed economia prenderebbe in considerazione i pro-
blemi della zona rurale dovendo esse far parte della zonizzazione con
specifiche norme tecniche, per le quali la legge statale, perd, non
indica alcun limite o indirizzo; ogni scelta — qualificata 0 non — &
stata una iniziativa a livello comunale.

2.2. — Legge 6 agosto 1967, n. 765 (Legge Ponte)

Questa nuova legge, con l'art. 10 che sostituisce I'art. 31 della
legge urbanistica del 1942, n. 1150, introduce innovazioni di notevole
portata. La precedente norma, che, assoggettava l'attivita edilizia al
rilascio della licenza soltanto nei centri abitati e nelle zone di espan-
sione previste nei piani regolatori, viene sostituita con la nuova che
precisa l'estensione del potere comunale, esercitato dal Sindaco,
nell’intero territorio comunale precisando:  « chiungue intenda
nell’ambito del territorio comunale eseguire nuove costruzioni, am-
pliare, modificare o demolire quelle esistenti ovvero procedere all’ese-
cuzione di opere di urbanizzazione del terreno deve chiedere apposita
licenza al Sindaco ». La giurisprudenza con questa norma ha voluto
assoggettare alla licenza edilizia non soltanto i centri abitati ma anche
le aree agricole, mettendo tra 'altro in evidenza la sua necessarieta.
Dalla legge del 1942 sono, perod, trascorsi ben 25 anni, durante i
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quali, in assenza di controllo sulla attivita edificatoria, nella zona
rurale sono stati prodotti guasti profondi, che vanno dalla parcellizza-
zione della maglia poderale all’'uso improduttivo di vaste aree, alla
riduzione di aree fertili per effetto dell’edificabilita, all’alterazione
ambientale, problemi che sempre comportano una riduzione della
produttivita.

Un aspetto importante di questa legge, che riguarda in particolare
le aree agricole, & rappresentato dalla volonta di impedire che I’attivi-
ta edilizia continui, per la maggior parte del territorio comunale, in
assenza di norme, essendo la maggior parte dei comuni sprovvisti di
piano regolatore generale o programma di fabbricazione. Con I’art. 17
fissa dei limiti per Dedilizia residenziale, nei comuni sprovvisti di
strumento urbanistico, che sono sassativi ed in particolare, per le aree
esterne ai perimetri dei centri abitati, prescrive che il volume massimo
edificabile non deve superare la densita di 0,10 metri cubi per
metro quadrato di area edificabile.

Per edifici e complessi produttivi I’art. 17 stabilisce che le super-
fic. coperte non possono superare « un terzo dell’area di proprieta »;
tra questi rientrano anche gli edifici per attivita agricole come specci-
ficato nella successiva circolare illustrativa della legge.

Ma ['applicazione delle norme esposte, tra I'altro non restrittive,
posticipate di un anno ed il preannunciare la messa a punto di un
sistema di limiti e standards da applicarsi nell’elaborazione di nuovi
strumenti urbanistici e nella revisione di quelli esistenti, « In tutti i
Comuni ai fini della formazione di nuovi strumenti urbanistici e delle
revisioni di quelli esistenti, debbono essere osservati limiti inderogabi-
li di densita edilizia, di altezza, di distanza tra fabbricati nonché
rapporti massimi tra spazi destinati agli insediamenti residenziali e
produttivi e spazi pubblici o riservati alle attivita collettive, a verde
pubblico o a parcheggi.

I limiti e i rapporti previsti dal precedente comma sono definiti
per zone territoriali omogenee, con decreto del Ministro per i lavori
pubblici di concerto con quello per Uinterno, sentito il Consiglio su-
periore dei lavori pubblici », provocd I’aumento delle domande intese
ad ottenere la licenza edilizia, alimentato dalla certezza di future re-
strizioni. Lo stesso art. 17, in merito alla problematica considerata,
oltre alla previsione di nuove norme, e la transitorieta di esse, anti-
cipa di un anno la predisposizione di norme in deroga da applicarsi
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alle costruzioni per i lavoratori agricoli dipendenti

2.3. — Decreto ministeriale 2 aprile 1968

Il decreto ministeriale gia preannunciato dalla legge n. 765/1967
definisce, ai sensi dell’art. 2, zone E « le parti del territorio destinate
ad usi agricoli, escluse quelle in cui — fermo restando il carattere a-
gricolo delle stesse — il frazionamento delle proprieta richieda insedia-
menti da considerare come zone C (nuovi insediamenti residenziali) »
e per esse viene prescritta « per le abitazioni la massima densita fon-
diaria di mc 0,03 per mq » (art. 7), senza fare alcun riferimento per la
volumetria a scopo non residenziale come fabbricati di servizio neces-
sari per I'agricoltura e la zootecnia, ma riferendosi esclusivamente alle
abitazioni.

Forse lo stesso legislatore aveva compreso che sarebbe stato az-
zardato voler definire una volumetria a scopo produttivo generalizza-
ta, a livello nazionale, dovendosi invece pii correttamente definire in
base alle diverse realtd locali. Un errore, per eccesso o per difetto,
avrebbe senz’altro procurato effetti negativi per le nostre aziende,
anziché un aiuto per una maggiore produttivita; una definizione per-
cio & da considerare rimandata in sede di formazione degli strumenti
urbanistici che analizzando lo stato di fatto possono meglio valutare la
situazione.

A scopo residenziale invece I'indice di 0,03 mc/m4q non possiamo
considerarlo troppo vincolante per la zona rurale; merita infatti di
essere segnalato che certi strumenti urbanistici hanno recepito la
prescrizione del decreto in senso restrittivo, ed hanno quindi assunto
tale indice di 0,03 mc/mgq come il tetto massimo per la totalita degli
interventi consentiti in zona rurale.

Difatti nella Regione Emilia-Romagna la Consulta urbanistica re-
gionale invitava a scindere I'indice di 0,03 mc/mq in 0,01 mc/mq per
la residenza e 0,02 mc/mq per i servizi.

La soluzione, della politica agraria, a questo tipo di problema era
orientata all’accorpamento di superficie di pit aziende agricole al fine
di realizzare i manufatti necessari in forma consortile, ma tale strada &
stata pochissimo praticata soprattutto per diffidenza degli imprendito-
ri agricoli.

Il metodo usato per regolamentare I’edificabilita in zona agricola,
come avviene per le zone urbane, tramite un indice tra volume e
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superficie fondiaria non ha funzionato in maniera convincente. E
servito si a frenare la crescita di case sparse, ma ha anche mortificato
molte aziende orientate verso coltivazioni altamente intensive, le quali
si sono trovate nell'impossibilita di dotarsi delle costruzioni necessarie
per la conduzione del fondo.

2.4. — Il decreto ministeriale del 7 novembre 1968

Il secondo comma deil’art. 17 della « Legge Ponte » del 1967
preannunciava norme in deroga per le costruzioni per i lavoratori
agricoli dipendenti previsti dalle leggi n. 1676/1960 e n. 128/1962,
con questo decreto del 7 novembre 1968 la disponibilita citata ha
trovato la sua concreta attuazione. Questo decreto stabilisce che le
costruzioni in parola sono soggette in deroga a quanto previsto dalla
« Legge Ponte », per quanto riguarda la volumetria, e per le aree
esterne ai centri edificati, all’elevazione dell’indice precedentemente
fissato in 0,10 mc/mq fino a 1,5 mc/mgq.

Questo decreto estende nelle aree agricole lo stesso indice che
precedentemente era stato prescelto dalla legge 765/1968 per le aree
edificate; senza specificare a quale superficie deve essere applicato ().

[l provvedimento perd non ¢ stato recepito negli strumenti urba-
nistici, in quanto fin dall’inizio furono espressi forti dubbi per I'uso
corretto e la tutela del suolo nelle zone agricole. 1l piano di costruzio-
ne di abitazione per