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La Collana Francesco Giordani — avviata dalla SVIMEZ nel
1965 e che ha raccolto sino ad oggi 36 volumi — si proponeva di
llustrare specifici aspetti dell'esperienza italiana di sviluppo econo-
mico sulla base della esperienza compiunta a partire dallinizio della
azione di intervento straordinario. ..

Sulla base di molteplici consensi ottenuti, e del rilievo che i
contributi ospitati nella Collana hanno ricevuto non solo da parte
degli studiosi, ma anche da parte delle strutture pubbliche ¢ delle
istituzioni che operano nel settore, si pud ritenere che liniziativa
abbia pienamente raggiunto il suo scopo.

I nuovi termini con cui, all'inizio degli anni 80, si presenta il
problema dello sviluppo meridionale e dell'eliminazione del divario,
e la necessita di individuare 1 modi ed i mezzi con cui il nostro
modello di sviluppo possa operare in conformity a tale obicttivo,
hanno indotto pertanto ad orientare pin sistematicamente la Collana
sui problemi della promozione industriale e dell'accumulazione di
capitale finalizzata all'incremento dell'apparato industriale meri-
dionale.

E sembrato pertanto opportuno alla SVIMEZ ed alla Fonda-
zione Francesco Giordani — che sino ad oggi ha assicurato il suo
generoso contributo — avviare congiuntamente una nuova seric della
Collana, che ospiterd ricerche e contributi di documentazione con-
nessi a tale indirizzo.

Un apposito Comitato editoriale — presieduto dall'avy. Massimo
Annesi, membro della Giunta Esecutiva della Fondazione France-
sco Giordani, e composto dai proff. Sabino Cassese e Bruno Trezza
— assicurery il coordinamento dell'iniziativa.
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1. IL PROBLEMA METROPOLITANO NELLE RICERCHE DELLA SVIMEZ

Da tempo le ricerche economico-territoriali della SVIMEZ han-
no indicato i nessi che intercorrono tra la «questione urbana» e i
limiti, le caratteristiche e i problemi dellindustrializzazione del
Mezzogiorno.

Emerge, da queste ricerche, che nel Mezzogiorno le aree ur-
bane sono essenzialmente luoghi di concentrazione della sovrap-
popolazione, agglomerazioni demografiche sproporzionate rispetto
alla ristrettezza della loro base economica, con un ruolo direzionale
e di servizio nei confronti del territorio che non va molto al di 1
di elementari funzioni amministrative, commerciali e sociali, so-
stanzialmente incapaci di garantire, almeno non nella varietd e
nella qualitd necessarie, quellinsieme di servizi qualificati, di in-
terrelazioni e di economie esterne, che ha valore determinante per
il funzionamento e lo sviluppo di un moderno sistema di attivitd
industriali,

Ma la «questione urbana» ha anche un senso, pitt immediato
¢ cvidente, che va riferito alla gravitd dei fenomeni di degrada-
zione del tessuto insediativo e sociale nelle grandi aree metropo-
litane meridionali, e alla profonda diversity di scala e di natura
dei problemi di risanamento che esse pongono rispetto alle grandi
aree metropolitane centro-settentrionali.

Nel Centro-nord, infatti, il tendenziale arresto, intervenuto
negli ultimi anni, nella crescita della popolazione metropolitana
e il prevalente carattere transitorio che vi assumono i fenomeni di
disoccupazione, in presenza di un processo di conversione dell’eco-
nomia urbana verso funzioni direzionali e terziarie, costituiscono
certamente fattori di sdrammatizzazione dei problemi di adegua-
mento della dotazione di abitazioni, di infrastrutture e di servizi,
problemi che ormai non sembrano eccedere le capacitd d’intervento
delle amministrazioni locali. Al contrario, nelle grandi aree me-
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tropolitane del Mezzogiorno il continuo aumento della popola-
zione e della disoccupazione «strutturales & fattore permanente di
una degradazione, che non solo presenta dimensioni assai ampie,
ma alla quale nessun intervento pubblico di risanamento, se limi-
tato alle sole dotazioni fisiche, pud impedire di riprodursi, Qui i
problemi dell'intervento pubblico assumono una dimensione e una
complessita assal maggiori, che investono non solo le strutture abi-
tative, le infrastrutture e i servizi civili, ma la stessa economia ur-
bana. Inoltre, data la necessaria complementarietd tra le funzioni
urbane ¢ lo sviluppo del territorio, nonché la elevata intensitd di
utilizzazione dello spazio urbanizzato, quei problemi richiedono di
essere affrontati ad una scala territoriale sufficientemente vasta. ID’al:
tra parte, alla maggiore vastitd e complessiti dei problemi da
risolvere corrisponde una capacitd di intervento indubbiamente in.
sufficiente, soprattutto in relazione alla formulazione e realizzazione
dei programmi di lungo periodo, quali sono certamente quelli
richiesti in tali situazioni. Ci si riferisce non solo alla nota debo-
lezza del potere locale nel Mezzogiorno, ma agli stessi progetti
speciali per le aree. metropolitane di Napoli e Palermo, il cui ambito
di attivita, rispetto alle competenze regionali e locali, & ancora di
incerta definizione, e che sono stati finora dotati di risorse finan-
ziarie del tutto inadeguate alla scala dei problemi da affrontare.
~In ordine alla peculiariti dei problemi delle grandi aree metro-
politane meridionali, ¢ parso che la prossima scadenza della legisla-
zione sul Mezzogiorno potesse costituire occasione idonea per una
mnE@nmmﬁ. formulazione di proposte di rinnovamento del sistema
dellintervento pubblico in dette aree.

Alla Tuce delle considerazioni e finalitd sopra sinteticamente
richiamate, e nel quadro degli studi di pitt ampio orizzonte e di
pit lunga durata che, come s¢ detto, la SVIMEZ va autonoma-
mente conducendo sulla «questione urbanas, & stata avviata nel-
Iottobre 1979 dalla SVIMEZ, con il concorso finanziario della Fon-
dazione Giordani, una specifica indagine. Essa, considerata la brevitd
dei tempi entro i quali la disponibilith dei risultati puo essere di

particolare utilitd, & stata circoscritta alle aree metropolitane di
Napoli e di Palermo, in relazione alla particolare -dimensione e
INapoll ¢ s p
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qualitd dei problemi che esse presentano e al fatto che solo per esse
sono stati finora approvati progetti speciali « ad hoc ».

2. L’IMPOSTAZIONE DELLE INDAGINI

L’indagine, per il rilievo che si & inteso attribuire ai problemi
di natura istituzionale, ha richiesto il contributo determinante di
competenze giuridico-amministrative. Pertanto, per l'impostazione
dell’indagine stessa, per la valutazione dei suoi risultati e, soprattut-
to, per l'elaborazione di indicazioni di riforma dei poteri e delle
procedure d'intervento, & stato costituito, presso la SVIMEZ, un
gruppo di lavoro, coordinato dal prof. Sabino Cassese e di cui han-
no fatto parte i proff. Sergio Mattarella, Francesco Merloni, Um-
berto Pototsching, Domenico Sorace ¢ Paolo Urbani, nonche Iavv.
Massimo Annesi, il dott. Salvatore Cafiero e I'arch. Domenico Cec-
chini per la SVIMEZ. Sabino Cassese, Francesco Merloni, Paolo
Urbani, Salvatore Cafiero ¢ Domenico Cecchini hanno, in partico-
lare, provveduto alla stesura degli schemi di lavoro e delle proposte.

In particolare, si & preferito concentrare I'attenzione sulle stru-
mentazioni necessarie ad accrescere in misura significativa le dota-
zioni civili nelle aree urbane. Si & proceduto, pertanto, alla individua-
zione dei principali settori di intervento in materie legate alla
dotazione dei servizi civili. ,

Per tali settori & apparso necessario far precedere I'analisi spe-
cifica sulle condizioni di realizzazione degli interventi da alcuni
studi preliminari, che ricostruissero Vattuale, spesso assai complessa,
situazione degli strumenti e dei procedimenti fissati dalla legislazione
nazionale e regionale vigente.

A tal fine sono sembrati necessari studi in materia di:

1) urbanistica, considerata come funzione di carattere < orizzon-
tale», cio¢ servente rispetto alla realizzazione degli interventi pub-
blici. In particolare, si sono esaminati gli strumenti e i procedimenti
per la determinazione della destinazione d’uso delle arce necessarie
all'esecuzione delle opere pubbliche, da parte dei diversi soggetti e
livelli di governo;
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2) opere pubbliche, negli aspetti che possono considerarsi comuni
alle diverse categorie di opere pubbliche; pilt che la ricostruzione di
singoli procedimenti speciali (ove esistenti) per particolari tipi di ope-
re, & apparso opportuno evidenziare i problemi relativi alle forme di
esecuzione delle opere e, in particolare, alle forme diverse dal proce-
dimento tipico e generale fissato dalla legislazione postunitaria (vedi
ad esempio la concessione e le esperienze della Cassa per il Mezzo-
giornoy);

3) edilizia residenziale pubblica, considerata come materia, da un
lato autonoma e con problemi specifici rispetto alla materia genera-
le delle opere pubbliche, dall’altro «centrale» nella valutazione del
livello delle dotazioni civili.

Accanto a questi, & apparso opportuno uno studio sul problema
del governo delle aree metropolitane, partendo dalle impostazioni
ed esperienze dei paesi stranieri per affrontare il problema all'in-
terno del dibattito in corso nel nostro pacse sulle aree metropolitane
o pill in generale sulla riforma del governo locale.

Gli studi preliminari hanno consentito, da un lato, di porre
in evidenza alouni problemi e alcune possibili cause generali, che
incidono sul grado di attuazione degli interventi, espresse in ter-
mini di complicazioni e confusioni nella definizione delle funzioni
pubbliche e nella distribuzione delle relative competenze tra i di-
versi soggetti ovvero in termini di complessitd dei procedimenti
previsti. Dall’altro, essi hanno consentito di ampliare i dati di base
per una riflessione sulle soluzioni concrete da adottare.

3. La VERIFICA SUL caMpo

Sulla base dei punti emersi dalle indagini preliminari, si & pro-
ceduto ad una sommaria verifica sul campo delle effettive condi-
zioni degli interventi pubblici nelle arec metropolitane di Napoli
e di Palermo. )

Le principali conclusioni possono essere sintetizzate nel modo
seguente:

a) La inadeguatezza dell'intervento pubblico di attrezzatura
del territorio del Mezzogiorno — considerata anche la componente
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straordinaria — assume caratteri particolarmente gravi in Campania,
specie nell’area metropolitana di Napoli. La quota di opere pub-
bliche, realizzata dal 1961 ad oggi, risulta inferiore — sia nella re-
gione che, in misura ancor pill netta, nell’area metropolitana — alle
quote di popolazione che vi risiedono.

L'intervento del nuovo soggetto regionale non sembra finora
in grado di colmare — n¢ sul piano delle risorse finanziarie di
cui dispone, n¢ su quello della definizione programmatica e della
localizzazione degli interventi — il profondo distacco determinatosi
tra fabbisogni di attrezzature e servizi, e dotazioni esistenti.

L’esperienza dei progetti speciali appare in grave difficoltd so-
prattutto nei casi in cui si & trattato di operare con lintesa di
diversi soggetti ¢ di ottenere un’azione allo stesso tempo concertata
ed efficace; esemplare al riguardo il caso del progetto speciale per
il disinquinamento del golfo di Napoli.

b) Nel settore della pianificazione territoriale ed urbanistica
non pud non rilevarsi come i persistenti ritardi nel processo di
formazione di un quadro territoriale di riferimento e, quindi, I'as-
senza di scelte localizzative esplicite a scala regionale tendano a dele-
gare tali scelte o a soggetti esterni alla Regione, ovvero ai meccanismi
di formazione dei piani finanziari di riparto dei singoli interventi
— per altro spesso incoerenti con la geografia dei fabbisogni.

Viceversa, al livello comunale, la dotazione di strumenti urba-
nistici non appare inferiore alla media nazionale, alla quale & anzi
nettamente superiore per quanto riguarda i comuni interni all’area
metropolitana di Napoli. Non ¢ quindi ad una generica carenza di
pianificazione urbanistica che si deve far riferimento per indivi-
duare i momenti critici della gestione del territorio, quanto alla
circostanza che tale carenza interessa alcuni comuni di media dimen-
sione, che coincidono spesso con quelli sottoposti ad una pidt tumul-
tuosa espansione edilizia. Inoltre, soprattutto per i Piani di Zona
per Pedilizia economica e popolare, I'indagine ha messo in luce
una rilevante discrasia tra previsioni di destinazione d’uso delle aree
e loro effettiva disponibilitd per la realizzazione degli intervent
pubblici, a motivo dei concomitanti problemi dellabusivismo e

delle difficoltd espropriative.
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¢) Nel settore dell’edilizia residenziale pubblica i criteri di
ripartizione dei fondi utilizzati dal programmatore centrale (CER-
CIPE) hanno finora penalizzato le regioni meridionali e quindi
soprattutto le aree a pilt alta densit) insediativa, ove i fabbisogni
abitativi pregressi si concentrano in modo piti che proporzionale
alla popolazione residente. Per I'area metropolitana di Napoli, allo
svantaggio cosi determinato si somma quello derivante dall’orienta-
mento seguito dalla Regione nella localizzazione degli interventi,
che tende in qualche modo a privilegiare il territorio non metropo-
litano, in coerenza spesso con ipotesi di riequilibrio territoriale ed
€CoNnomico.

Le condizioni abitative dell’area vengono rese ancor piu gravi
dal fenomeno — messo in luce nel corso dell'indagine — della
diversa velocitd di attuazione degli interventi nell'area metropoli-
tana e nel resto del territorio regionale. Tale fenomeno risulta
essenzialmente imputabile ancora una volta alla mancanza di ef-
fettiva disponibilitd di aree ovvero alla frequenza ed entitd di va-
rianti e perizie suppletive spesso determinate dalla carente pro-
gettazione esecutiva.

In altri termini, ¢ emerso che se una maggiore incisivitd degli
strumenti normativi, una migliore dotazione di strumenti urba-
nistici, un innalzamento delle capacitd operative degli enti attua-
tori (IACP), possono sortire effetti rilevanti sull’accelerazione delle
fasi iniziali dell’attuazione, lasciano tuttavia ancora irrisolti i pro-
blemi inerenti all’avvio concreto dei lavori e alla loro esecuzione,
soprattutto quelli derivanti dall'effettiva disponibilitd delle aree: di-
sponibilitd evidentemente piti scarsa nell’area metropolitana, ed in
particolare nel comune di Napoli e nella fascia conurbata, che non
nel resto del territorio.

d) Nel settore delle opere pubbliche emergono soprattutto pro-
blemi di carattere generale, relativi ciod a tutte le categorie di opere
che potrebbero essere interessate dall'intervento straordinario. In que-
sto senso va segnalata, da un lato, la difficolta ad introdurre, nel pro-
cedimento ordinario dell’appalto di opere pubbliche, significative
accelerazioni e, dall’altro, la necessitd di adottare pilt largamente lo
strumento della concessione, sottoponendolo, perd, ad una serie di cau-
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tele per evitare alcuni inconvenienti riscontrati soprattutto nel rap-
porto di concessione tra Cassa per il Mezzogiorno e Enti locali.

¢) Quanto agli aspetti istituzionali, si assiste, nella legislazione
vigente e mei progetti di riforma del potere locale, ad un notevole pro-
cesso di complicazione e moltiplicazione degli enti locali, processo
che raggiunge il suo massimo grado proprio allinterno delle aree
metropolitane.

4. LE PROPOSTE DI RIFORMA

Nell'impostare il problema delle posibili soluzioni da adottare
per riqualificare lintervento pubblico nelle aree metropolitane del
Mezzogiorno il gruppo di lavoro ha affrontato tre problemi di carat-
tere generale e preliminare, e precisamente:

a) Necessita di un intervento straordinario

Si ¢ ritenuta giustificata I'adozione di strumenti di carattere
straordinario considerando, da un lato, le dimensioni ¢ Vimpegno
finanziario degli interventi da realizzare, sicuramente superiori alle
dotazioni e alle capacith amministrative delle Regioni e degli Enti
locali compresi nelle aree metropolitane, e, dall’altro, la particolare
complessity degli interventi medesimi, sia perché spesso sono interes-
sati diversi livelli di governo agenti in modo disorganico e non
coordinato, sia perche le opere in se stesse presentano notevoli dif-
ficoltd, anche tecniche, di realizzazione (si pensi alla localizzazione
di grandi infrastrutture o di un numero assai rilevante di opere pun-
tuali allinterno di aree intensamente popolate).

b) Rapporto tra intervento straordinario nelle aree metropolitane e
legge sul rinnovo dell'intervento straordinario nel Mezzogiorno

Si ¢ ritenuto opportuno elaborare proposte che mantenéssero
una propria autonoma validitd indipendentemente dalle soluzioni,
anche operative, che saranno date dalla nuova normativa alla formu-
lazione degli obiettivi e degli strumenti di intervento straordinario.

2
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Cost la proposta fatta, relativa ad una struttura per gli interventi nel-
le aree metropolitane del Mezzogiorno, da un lato non intende porsi
come elemento di sostegno per il mantenimento o la soppressione
dellattuale Cassa per il Mezzogiorno, dall’altro puo essere corretta
e adattata in rapporto alle soluzioni generali che saranno date al
problema dellintervento straordinario.

Nel quadro di tali soluzioni andranno anche definiti i rapporti
tra gli interventi in aree metropolitane disciplinati dalla nuova nor-
mativa ¢ gli interventi straordinari gid in atto all'interno delle stesse
aree. Si & ritenuto infatti che i problemi di disciplina transitoria e di
individuazione degli interventi, qualificabili come di «completamen-
to», andrebbero pilt correttamente affrontati in modo globale e uni-
tario da parte della legge generale sull'intervento straordinario.

c) Rapporto tra necessits di coordinamento delle competenze local;
e riforma del governo locale

Analogamente a quanto si ¢ detto per il punto precedente, non
si & ritenuto di dover avanzare proposte di istituzione di nuove auto-
ritd di governo delle aree metropolitane. Una tale scelta, isolata dal
pitt generale disegno di riforma del governo locale, avrebbe potuto
porsi come significativa «anticipazione» e « sperimentazione » della
riforma medesima, ma avrebbe altresi creato, considerando anche le
specifiche «aree» in questione, notevoli rischi di confusione e di
fraintendimento rispetto alle esigenze emerse dallindagine, che so-
no quelle del massimo coordinamento e della massima efficienza
possibili nell’attuazione degli interventi.

Va anche sottolineato che ci si & deliberatamente astenuti dal
proporre I'elaborazione di «documenti programmatici» per gli in-
terventi straordinari nelle aree metropolitane, nella convinzione che
un corretto sistema di poteri e di procedure di decisione e di con-
trollo fosse sufficiente a configurare le condizioni richieste per un’ef-
fettiva programmazione, di carattere, cio¢, operativo e ricorrente.

Dalla necessith di avanzare proposte, che tenessero conto delle
possibili modificazioni nell’assetto istituzionale con riferimento a
quasi tutti i soggetti interessati alla realizzazione degli interventi, ¢
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derivata 'impossibilitd di dare a queste proposte la veste di un vero
e proprio articolato da inserire, come titolo autonomo, in una ipote-
tica legge sull’intervento straordinario; anche se esse hanno, per alcu-
ni aspetti, un sufficiente grado di approfondimento analitico che do-
vrebbe rendere agevole I'eventuale utilizzazione ai fini della formu-
lazione normativa.

Le proposte debbono pertanto intendersi come indicazione dei
punti principali che un intervento legislativo dovrebbe affrontare.
Questi punti sono:

1) Individuazione delle arce metropolitane di Napoli e di Pa-
lermo. — Sono stati preventivamente definiti gli ambiti territoriali
delle aree metropolitane e su di esse & stata condotta I'indagine co-
noscitiva. Naturalmente, in sede operativa, possono e debbono es-
sere adottati criteri diversi di delimitazione, corrispondenti agli
obiettivi che ci si propone di conseguire. Si ritiene necessaria, comun-
que, la diretta individuazione, in allegato alla stessa legge, dei co-
muni compresi nelle due aree metropolitane;

2) Qualificazione degli interventi nelle aree metropolitane co-
me interventi di interesse nazionale. — Llinteresse nazionale degli
interventi straordinari per l'attuazione di complessi organici di opere
e servizi relativi al miglioramento del livello delle dotazioni civili e
sociali, nonche per la utilizzazione e la salvaguardia delle risorse na-
turali e dell’ambiente consiste, come si ¢ detto, nella dimensione,
complessitd e urgenza dei problemi da risolvere.

L’adozione della formula «interesse nazionale» non ¢ stata ri-
tenuta necessaria per giustificare, come numerose volte in passato,
modificazioni dell’attuale assetto nella distribuzione delle funzioni
pubbliche tra i diversi livelli di governo, distribuzione che si ritiene
non facilmente modificabile a cosi breve distanza dall’emanazione
del D.P.R. 616 del 1977 sul nuovo trasferimento delle funzioni alle
Regioni.

Essa pud giustificare, perd, in presenza di gravi carenze ammi-
nistrative o della necessitd di avvalersi di procedure pit agili, I'af-
fidamento di singoli intervent a soggetti, pubblici o privati, diversi
dalle Regioni e dagli Enti locali;
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3) Creazione di una sede istituzionale per la decisione sugli
interventi da realizzare. — Si & pensato, come sede istituzionale di
decisione degli interventi e di controllo sulla loro attuazione, ad una
Commissione mista, tra rappresentanti dello Stato, delle Regioni e
degli Enti locali interessati, sul modello di alcune interessanti espe-
rienze di paesi stranieri. Tale Commissione dovrebbe consentire in-
tese rapide sulle localizzazioni, sui finanziamenti, sui tempi e le
modalitd di realizzazione. La Commissione dovrebbe operare avva-
lendosi d’informazioni e proposte avanzate dai Comuni compresi nel-
le aree metropolitane (anche tramite I'Associazione, di cui al punto
successivo) sulla base di una preventiva valutazione delle esigenze e
‘delle opere necessarie per i rispettivi territori, e, soprattutto, sulla
base di progetti organici di intervento predisposti dall’Ente per gli
interventi straordinari nelle aree metropolitane del Mezzogiorno.

Trattandosi di decisioni operative, la Commissione dovrebbe
avere una composizione assai ristreta (3 rappresentanti dello Stato,
2 rappresentanti delle Regioni, 2 rappresentanti delle Associazioni
intercomunali metropolitane). Cid pud porre, evidentemente, proble-
mi di rappresentativitd soprattutto per i Comuni compresi nell’area,
ma questo problema potrebbe trovare soluzione nello Statuto del-
I’ Associazione;

4) Necessity di «rafforzare> la capacita di partecipazione e
contrattazione degli Enti locali rispetto-ad interventi di notevoli di-
mensioni ¢ complessita tecnica. — A questo fine & apparsa neces-
saria una < semplificazione » dell’articolazione amministrativa del go-
verno localé attraverso la creazione di una «autoritd »* metropoli-
tana nelle forme dell’associazione obbligatoria dei comuni.

Per la costituzione dell’associazione si ¢ ritenuto opportuno at-
tribuire alle Regioni un ruolo attivo, anche se prevalentemente di
attuazione, dal momento che gli ambiti territoriali delle associazioni
sarebbero predeterminati per legge.

E parsa opportuna altresi la forma dell’associazione obbligato-
ria per garantire la massima rapidita nell’attuazione del meccanismo
istituzionale anche se, va-sottolineato, la proposta si basa piu sui van-
taggi che possono derivare al governo locale da un intervento stra-

ordinario costruito nei modi indicati che non sull'imposizione - ad
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adottare le soluzioni proposte. L'«autoritd» metropolitana, come si
¢ .detto, non vuole costituire un’anticipazione della riforma del go-
verno locale; da un lato dovrebbe rappresentare gli Enti locali nella
Commissione per la decisione sui progetti di intervento e dall’altro
si porrebbe come uno dei soggetti cui potrebbe essere affidata la
realizzazione degli interventi. Qualche problema per la costituzione
dell’associazione potrebbe porsi per l'area metropolitana di Palermo,
considerando la competenza esclusiva delle Regioni a statuto speciale
in materia di circoscrizioni comunali. Una simile previsione avrebbe
pertanto un mero valore di indicazione per la Regione siciliana;

5) Definizione del ruolo dell Ente per gli interventi nelle aree
metropolitane del Mezzogiorno. — Tenendo conto dell’esperienza, si
pensa di attribuire all'organo d’intervento straordinario funzioni di
impulso e proposta, di finanziamento, di scelta di soggetti attuatori
degli interventi, di coordinamento dell’esercizio delle funzioni am-
ministrative relative all'esecuzione degli interventi;

~ 6) Accelerata attuazione delle decisioni adottate in materia di
localizzazioni. — 11 principio generale cui ci si & ispirati ¢ quello di
assicurare rapida attuazione alle decisioni assunte in una sede, quella
mnzm Ooﬂﬁmmm»osn mista, in cui sono rappresentati tutti i soggetti
Interessati. ,

~ Quanto alle forme concrete per assicurare un rapido adatta-
mento delle previsioni urbanistiche e territoriali, & possibile far ri-
ferimento ad alcune soluzioni gid previste nella legislazione vigente.

Ricordato che gli interventi nelle aree metropolitane riguarda-
no, come si ¢ detto, opere pubbliche tanto statali quano regionali
¢ locali, si potrebbe operare nel seguente modo:

— per la localizzazione delle opere pubbliche di competenza
dello Stato sarebbe necessario stabilire che Tapprovazione dei proget-
ti di intervento da parte della Commissione mista Stato-Regioni-Asso-
ciazioni metropolitane sostituisca lintesa richiesta dall'art. 81 del
D.P.R. 616 del 1977; | .

— per la localizzazione delle opere pubbliche di competenza
della Regione ¢ degli Enti locali sarebbe invece necessario stabilire
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che dall’'approvazione dei progetti da parte della OoB.Bmm&gn sca-
turiscano gli effetti previsti dall’art. 1 della L. 3 gennaio 1978, n. 1.

Tale articolo disciplina i casi di approvazione, da parte m&. Con-
siglio comunale, di progetti di opere pubbliche bn.w ._0.3 .nmn:._ sulle
destinazioni d’uso previste negli strumenti urbanistici vigenti:

— se larea ¢ gid destinata a servizi pubblici, mmm. pure &.ﬁu&
da quelli approvati, I'approvazione dei progetti non richiede I'ado-
zione di varianti;

— se larea non & destinata a servizi pubblici, I'approvazione
costituisce adozione di variante e questa viene approvata con la pro-
cedura accelerata di cui alla L. 18 aprile 1962, n. 167.

Si & anche ritenuta necessaria una proroga della validita di que-
ste norme della L. 1 del 1978 anche oltre il termine triennale @.nnammo
dall’ultimo comma dell’art. 1. Si potrebbe proporre un termine al-
meno decennale. .

Anche in rapporto a queste ultime soluzioni proposte si pongono
problemi relativamente alle competenze legislative ed amministrati-
ve della Regione siciliana. In particolare per le opere di competenza
dello Stato in Sicilia, 'accertamento delle loro conformita alle pre-
scrizioni delle norme e dei piani urbanistici ed edilizi (che secondo
Iart. 81 del D.P.R. 616 viene fatto d’intesa con le Regioni) spetta pro-
prio alla Regione siciliana. Si tratterebbe pertanto di nEE.mH.n che wm.w-
provazione dei progeti cui la Regione concorre in sede di Commis-
sione mista, ha luogo di questo atto della Regione. .

Per le opere di competenza della Regione e degli Enti locali le
modifiche alla L. 1 non potrebbero essere applicate direttamente es-
sendo necessaria una legge regionale di sostanziale recepimento;

7) Attribuzione alla struttura (o Ente) per gli interventi nelle
aree metropoliane del Mezzogiorno del ruolo di principale organo
di attuazione degli interventi deliberati dalla Commissione. — Cid
dovrebbe concretarsi da un lato nel finanziamento delle opere e nel
coordinamento della loro attuazione, anche con gli interventi che
restano di competenza degli enti locali, dall’altro nella mnn:m. n_n.m
soggetti esecutori tra i diversi possibili soggetti, pubblici € privat,
che presentino le maggiori capacitd di realizzazione. Tra i soggetti
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pubblici dovrebbe essere esplicitamente compresa anche ['associa-
zione metropolitana;

8) Adozione della concessione di sola costruzione come forma
necessaria per esecuzione delle opere. — La soluzione dell’adozione
generalizzata della concessione di sola costruzione & apparsa come
la sola in grado di risolvere il problema della rapiditd degli inter-
venti, non essendosi ritenuti soddisfacenti i tentativi effettuati, dalla
legislazione nazionale come dalla legislazione regionale, per sempli-
ficare ¢ accelerare le procedure ordinarie in materia di appalto di
opere pubbliche. Si dovrebbe comunque escludere la possibilitd di
eccessive ingerenze del concedente nei pid minuti atti del concessio-
nario. Sempre a proposito della concessione andrebbe ribadita la pos-
sibilita per il concessionario di agire con contratti di diritto privato,
soprattutto nella fase di acquisizione delle aree necessarie alla realiz-
zazione degli inerventi straordinari;

9} Coordinamento tra opere rientranti nell'intervento straor-
dinario ¢ altre opere degli enti locali ad esse strettamente complemen-
tari. — Per le opere di competenza comunale, strettamente comple-
mentari agli interventi straordinari, ma non ricomprese nei progetti
approvati, andrebbero garantiti due ordini di condizioni:

— un finanziamento straordinario da parte dellEnte per gli
interventi straordinari nel Mezzogiorno, chiarendo che si tratta pero
di mero finanziamento, senza modificazione di competenza;

— Pestensione a queste opere di alcuni principi volti a garan-
tire la loro rapida esecuzione, quali ad esempio la possibilitd di ri-
correre a contratti di diritto privato sia negli appalt che nell’ac-
quisizione delle aree necessarie.

10) Soluzione dei problemi dei rapporti tra esecuzione delle
opere e gestione dei servizi relativi. — Andrebbe esclusa la possi-
bilita di una gestione diretta dei servizi da parte dell’Ente per gli
interventi nelle aree metropolitane del Mezzogiorno, cosi come &
avvenuto di frequente nell’esperienza della Cassa per il Mezzogiorno,
la quale ha spesso finito per assumere, anche per lunghi periodi, la
gestione di alcuni servizi di fronte alle incapaciti tecnico-operative
degli Enti gestori.




16 PROPOSTE DI RIFORMA

Si tratterebbe di ispirarsi alla disciplina gia vigente (T.U. del
Mezzogiorno, art. 139), che stabilisce un termine (6 mesi) per il tra-
sferimento delle opere agli Enti locali e agli altri enti tenuti ad
assumere la gestione secondo le indicazioni della legislazione statale
e regionale vigente. _

Per evitare pericolose soluzioni di continuitd, andrebbe, nello
stesso tempo, attribuito all’organo straordinario un compito di coor-
dinamento nei casi di opere complesse, che riguardino la competenza
di pilt soggeti, o di mancata indicazione specifica del soggetto nella
legislazione vigente.

L’ente dovrebbe da un lato promuovere le intese necessarie e dal-
Paltro provvedere al finanziamento dellesercizio nel periodo di
avvio. Quest'ultimo punto ¢ in armonia con i compiti di assistenza
tecnica e finanziaria riconosciuti alla Cassa per il Mezzogiorno per
la manutenzione ¢ la gestione delle opere (art. 139). .
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1. Premessa.

Il tema delle aree metropolitane & tornato di grande attualitd
nel nostro paese; prova ne sia la previsione — nei progetti di legge
di riforma del governo locale attualmente in discussione in Par-
lamento — di soluzioni di governo ad koc per le aree altamente ur-
banizzate, ad alta concentrazione insediativa e ad elevata dinamica.

Del problema, comunque, si & cominciato a parlare in Italia agli
inizi degli anni ’60 in coincidenza con I'emergere di un intenso svi-
luppo industriale ¢ della concentrazione della popolazione urbana
in alcune grandi cittd del Nord.

L’obiettivo di questa rassegna & quello di documentare, attra-
verso la letteratura — dagli anni ’60 ad oggi — quale attenzione sia
stata dedicata a] problema dello sviluppo metropolitano e come esso
sia stato affrontato in Italia sia sotto aspetto demografico e politico
che sotto quello dell’assetto territoriale e di governo.

Va precisato, tuttavia, che I'analisi si concentra sullo specifico

problema dello sviluppo urbano nella sua forma metropolitana, re-
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stringendo, quindi, il campo di indagine, a questo particolare fe-
nomeno.

2. Gli studi sulle aree metropolitane e i criteri per la loro deter-
minazione territoriale.

« Il termine ed il concetto di cittd non bastano piv, oggi, quando si-

voglia definire in tutti i suoi aspetti la realtd urbana in cui viviamo. Se
infatti, specialmente in Italia, numerose sono ancora le cittd che hanno
conservato nell’aspetto fisico e nel sistema di relazioni sociali che vi si
svolgono le caratteristiche di un passato vecchio talora di secoli, negli
ultimi cinquantanni la maggior parte dei centri maggiori sono andati
gradualmente acquistando una fisionomia particolare prima totalmente
sconosciuta, mentre i loro abitanti hanno adottato modi di- vita e schemi
mentali del tutto nuovi. Sconcertante & stata, e continua ininterrotta, la
rapida, prodigiosa espansione fisica e demografica delle grandi cittd, feno-
meno impressionante e per le sue dimensioni e per le conseguenze su
tutto il sistema di relazioni sociali che necessariamente determina, e che

2

. . »
non a torto & stato definito “I'esplosione urbana” ».

Cosl si esprime Alberto Acquarone (1) nel valutare il fenomeno
della concentrazione metropolitana. E in sostanza il primo studio do-
cumentato sugli aspetti sociali ed economici e sui problemi di governo
delle grandi citta.

Sulla base dello studio dell’esperienza statunitense vengono esa-
minati i problemi di sviluppo territoriale di Milano, Genova, Napoli,
Torino, sia dal punto di vista della definizione del fenomeno sia
comparandoli con le soluzioni di governo adottate in altri paesi
stranieri.

E del 1964 invece lo studio del'TLSES 2.

Tra il 1966 ed il 1967 sia Ardigdo che Compagna (3), I'uno dal
punto di vista sociologico, I'altro da quello geografico-territoriale ap-

(1) A. Acquarons, Grandi citti e aree metropolitane in Italia, Ed. Zani-
chelli; Bologna, 1961.

(2y ILSES, Analisi delle modificazioni degli assetti territoriali, Milano,
1964.

(3) A. Arpred, ha,&%&&.gm urbana, Ed. AVE, Roma, 1967; F. Com-
PAGNA, La politica delle citta, Ed. Laterza, Bari, 1967, -

IL GOVERNO DELLE AREE METROPOLITANE NH

profondiscono i problemi legati maggiormente alla identificazione
delle aree metropolitane nel complesso dello sviluppo urbano dei vari
paesi occidentali. :

Bisogna attendere tuttavia la fine degli anni ’69 per avere uno
studio sistematico e in prospettiva della tendenza allo sviluppo me-
tropolitano in Italia (4).

Tutti questi studi si muovono, seppure con approfondimenti
diversi, su tre direzioni:

a) analisi generale del fenomeno metropolitano sulla base del
nesso industrializzazione-urbanizzazione;

b) ricerca delle metodologie e dei criteri appropriati per la
definizione delle aree ad elevato sviluppo urbano sulla base di mio-
delli stranieri; . )

¢) ricognizione e applicazione al caso italiano delle metodo-

logie e criteri claborati all'estero per verificare i livelli di sviluppo
metropolitano in Italia.

Giova qui riportare in breve gli elementi pi importanti di'questi
studi comparati sui fenomeni metropolitani che hanno portato: ad
alcune sintesi concettuali generali. L'esigenza di rappresentazione

unitaria delle grandi cittd e delle loro aree di attrazione ha trovato
accoglimento:

@) sotto il titolo di <agglomerazione urbanas nell’annuario
demografico delle Nazioni Unite;

b) nei censimenti degli Stati Uniti mediante I'unit} censitaria
detta «area metropolitana standard » (stendard metropolitan statistical
area-SMSA), a partire dal censimento del 1960, a superamento della
precedente unitd detta «distretto metropolitano » ;

¢) mediante I'unitd detta «conurbazione» introdotta nel cen-
simento britannico del 1951.

Tali termini, tuttavia, hanno assunto significati diversi a seconda
dei fenomeni di concentrazione urbana cui sono stati riferiti e a se-
conda dei paesi dove questi termini sono stati usati, generando spesso
confusione tra gli stessi significati.

Evm.O»Emwov\w.WCmo?ho sviluppo metropolitano in Ifalia, a cura
della SVIMEZ, Ed. Giufiré, Milano, 1970. .
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Il Burean of Census degli Stati Uniti individua un’area metropo-
litana secondo alcuni criteri che corrispondono a quattro ordini di
variabili, tre delle quali interessano particolarmente il fenomeno
europeo; la popolazione, il carattere metropolitano, 'integrazione.

11 primo requisito & quello del volume adeguato di popolazione
urbana: ogni SMSA deve includere almeno una «citta» di 50.000
abitanti o pill. Se in un raggio di venti miglia esistono due citta di
50.000 abitanti, esse <saranno incluse nella medesima area a meno
che vi sia definitiva evidenza che le due cittd non siano economica-
mente e socialmente integrate. In luogo di una sola cittd centrale di
50.000 abitanti e pit ¢ ammessa una singola comunitd formata da
due cittd contigue ed economicamente integrate » (5).

11 secondo requisito & il carattere metropolitano: viene attribuito
in primo luogo ad un’area che offra lavoro ed abitazione ad una
maggioranza di lavoratori non agricoli (almeno il 75%,).

Vengono considerate «aggregate» alla cittd centrale ed alla
contea della cittd centrale tutte quelle «contigue divisioni ammini-
strative territoriali» aventi densitd di almeno 150 abitanti per miglio
quadrato, che si dispongono in una catena ininterrotta di tale mi-
nimo di densitd, lungo i raggi che si dipartono dalla cittd centrale.
La contea che viene aggregata a quella cittd centrale deve dare lavo-
ro non agricolo almeno in proporzione pari al 109, dei lavoratori
non agricoli occupati nella contea della cittad centrale, o, in valori
assoluti, deve occupare almeno 10.000 lavoratori non agricoli.

Il terzo requisito ¢ il grado di «integrazione». Contee ¢ minori
unitd amministrative contigue aventi i suddetti requisiti di densita e
di occupazione non agricola, devono essere unite tra loro anche da
legami che possiamo dire sociali.

I criteri per misurare l'integrazione riguardano essenzialmente
la trama delle comunicazioni economiche e sociali tra la contea della
cittd centrale e le altre contee circostanti. Una contea & considerata

(5) V. Rapporto del Bureau of Census 1963 - Washington USA - Cen-
sus of Population Standard Metropolitan Statistical Areas - US. Dept. of
Commerce.
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come integrata con quella della cittd centrale se possiede entrambi i
seguenti criteri (minimi):

@) il 15% dei lavoratori che vivono nella contea aggregata
lavorano nella contea della cittd centrale;

b) il 25%, che lavorano nella contea aggregata vivono nella
contea centrale,

Nella misura in cui non sussistono tali misure, si puo ricorrere
ad altri criteri, quali un dato numero di chiamate telefoniche per
abbonato dalla contea aggregata alla cittd centrale (6); la diffu-
sione dei giornali della cittd centrale, gli acquisti nei negozi della
cittd centrale da parte dei 7on residenti nella cittd, i dati del traf-
fico, 1 trasporti pubblici, ecc. (7).

Varcando l'oceano, la nozione di area metropolitana si & pre-
stata, come gia accennato, ad adattamenti al fenomeno europeo, €
gli indirizzi generali si sono concentrati specialmente sul rapporto
spazio-popolazione.

Il modello di area metropolitana ¢ stato individuato, in questo
frangente, nel concetto mono-perimetrale di area, connesso soprat-
tutto al rapporto tra popolazioni contigue, agli scambi per le esigenze
quotidiane, ed ai rapporti casa-lavoro fra citth centrale, periferia,
suburbio.

«Una conurbazione (leggi qui «area metropolitana») & un’area
occupata da una serie continua di abitazioni, fabbriche ed altre co-
mﬂ.ncxmo:r porti e bacini (navali e fluviali), parchi urbani, campi da
gioco, che non siano separati gli uni dagli altri da terreno agri-
colo, sebbene in alcuni casi nel nostro paese tale area urbana in-
cluda spazi cintati di terreno ancora in occupazione agricola» (8).

Questa definizione & stata poi accolta, seppure con elaborazioni
successive, dal General Registrar Office Britannico per il censimento

(6) US.A., Census of Population Standard Metropolitan Statistical Areas
- US. Dept. of Commerce, op. cit.

. (7) V. Roserr, E. Parg, Newspaper circulation and metropolitan re-
gion, .Howww ¢ da notare che P'applicabilitd di tali criteri pud considerarsi limi-
Mﬁm ai soli Stati Uniti che dispongono di adeguate misurazioni statistiche di tali

ussi,

. (8) CB. Fawcerr, Distribution of the wrban population in the Great
Britain, 1933, cit. in A. Arp16d, La diffusione urbana, Ed. AVE, Roma, 1967.
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del 1951 agli effetti della delimitazione della Grande Londra e delle
altre conurbazioni inglesi. .

Sullo stesso indirizzo la commissione delle Nazioni Unite, rac-
comandava che dai censimenti dei vari paesi venissero estratti ed
elaborati sommari concernenti «agglomerazioni o grappoli di po-
polazioni viventi in aree edificate contigue ».

La stessa distinzione introdotta in Francia, tra regione e agglo-
merazione di Parigi, poggia su queste premesse: «l'agglomerazio-
ne sensu stricto, forma una massa dalle numerose protuberanze al-
lungate secondo gli assi della circolazione, ove la campagna finisce
con lo sparire rapidamente sotto i cingoli delle grosse macchine
che preparano i cantieri edilizi e aprono nuove vie di circolazio-
ne» (9).

Per quanto riguarda invece le conurbazioni, in generale i geo-
grafi'e gli urbanisti inglesi (10} designano, con il termine di conut-
bazione, un raggruppamento di cittd che risulti formato da un
centro principale circondato da un certo numero di cittd satelliti,
strettamente legate da un punto di vista funzionale al capoluogo,
ma dotate di un certo grado di autonomia.

La tipica «conurbazione» inglese rappresenta una congérie di
insediamenti industriali che in genere, nel corso del secolo passato,
sono cresciuti e si sono uniti fisicamente, ma che spesso hanno man-
tenuto la loro indipendenza amministrativa. Cittd satelliti, quindi,
che mantengono la loro autonomia a livello culturale (istruzione-
scuola) e assolvono a necessitd di tipo residenziale ed industriale.

Ma il termine «conurbazione », nato in Inghilterra per definire
situazioni geografiche ed urbane di quel paese, & stato poi trasfe-
rito nellEuropa continentale ed investito di significati diversi a
seconda dei paesi o addirittura degli autori che a questi termini
hanno fatto ricorso per indicare fenomeni a loro volta diversi. Ha

subito, in sintesi, la stessa sorte del suo omologo americano « metro-

(%) P. Giorce-P. Ranver, La regione parisienne, PUF., Paris, 1959.

(10) Questi urbanisti accedono alla tesi della continuitd spaziale: T.W.
Friema e CarueriNe P. Snovcrass, The conurbations of Great Britain; Axr-
THUR E. SmaiLes, Geografia Urbana, Ed. Marsilio, 1964.
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politan arca» che & diventato tra Paltro sinonimo improprio di
conurbazione, .

Gli studi sul fenomeno metropolitano si sono svolti quindi
principalmente in due direzioni. Da un lato si & intesa P'area me-
tropolitana come un tipo di regione geografica, dall’altro si &
cercato di definire il concetto della comunith metropolitana in ter-
mini funzionali. ‘

Il modello di area metropolitana secondo la prima accezione,
pur se dovuto a differenti approcci disciplinari, non si discosta da
quello del continuum urbanizzato e, comunque, da un concetto
mono-perimetrale di area, connesso soprattutto alla contiguitd degli
insediamenti (11),

Tale definizione, basata sulla contiguitd spaziale, sia essa di
conurbazione, di agglomerazione o di area metropolitana (12), non
soddisfa perd gli studiosi che rivolgono la loro attenzione alle jnter-
relazioni funzionali presenti nell'area metropolitana, compresi i loro
aspetti sociologici. .

La seconda accezione, particolarmente approfondita a suo tem-
po e ideata dalla scuola sociologica di Chicago (13), implica una
definizione di «comunitd metropolitana », intesa nel senso di un
ww.mnoBm integrato di funzioni cui corrisponde un determinato « ha-
1tat».,

- «Sia che di si riferisca all'interdipendenza economica dell'area. urba-
na centrale con le aree esterne che cosi vengono a costituire una struttura
unica con funzioni di reciproca utilitd (14), sia che si delinei la comunitd
metropolitana come un complesso di sotto-comunity interdipendenti sot-
toposte alla dominante metropoli, sia infine che si distingua la comunita
metropolitana in base ad una gerarchia di funzioni in essa presenti, que-

~ (1) si r.m cosi Vintroduzgne del concetto di conurbazione per opera
di P. Gepoes, ripreso, sempre in riferimento alla Gran Bretagna, da C.B. Faw-

‘cerT nel 1932,

ﬁ.mv Per una precisazione dei termini, cfr. F. Compacna, La politica
delle cina, Ed. Laterza, Bari, 1967. .
(13) Cfr. M.C. Kenzig, The Metropolitan Community, New York, 1933.

AEV;OmﬁZ.m.w.Oﬁmv\ma?%e&&ﬂ&.gSm“daoaz.n History, New
York, 1922, -







