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Prefazione

di Francesco Crupi

Questa pubblicazione si contestualizza nel quadro delle attivita della Ri-
cerca di Ateneo Sapienza Universita di Roma dal titolo: “Integrare program-
mazione economica e assetto del territorio. PNRR, verso nuove strategie e
strumenti per citta inclusive, sostenibili e resilienti”' e, pill in generale,
nell’ambito delle attivita di ricerca e di sperimentazione che lo scrivente sta
affrontando da anni sul tema del governo della cittd contemporanea con la
finalita di approfondire, in termini teorico-definitori, metodologico-speri-
mentali e operativi i temi del recupero, della rigenerazione urbana e del rie-
quilibrio territoriale.

Il volume scaturisce dalla Call for paper “Territorializzare il PNRR. Stra-
tegie, strumenti e progetti per la rigenerazione della citta e dei territori con-
temporanei”, lanciata nel novembre del 2023, con I’intento di promuovere
un ampio confronto interdisciplinare e interscalare con riferimento all’analisi
di strategie, strumenti e progetti capaci di promuovere efficaci processi di
rigenerazione urbana, garantire 1’equita territoriale, promuovere la coesione
sociale ed economica, dando risposte concrete ai fenomeni di degrado e im-
poverimento del welfare.

11 Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR) approvato il 13 luglio
2021 dal Consiglio dell’Unione europea (CoE, 2021) nell’ambito del dispo-
sitivo NextGenerationEU (NGEU) (EC, 2020), si pone |’ obiettivo di mitigare
I’impatto dalla crisi pandemica e di superare il gap tecnologico che separa
I’Italia dai piu evoluti paesi europei, definendo un pacchetto coerente di mi-
sure, investimenti e riforme riguardanti diversi aspetti dell’assetto sociale ed

! Gruppo di ricerca costituito da Francesco Crupi (responsabile scientifico); componenti
strutturati: Andrea lacomoni, Chiara Ravagnan e Francesca Rossi; dottorandi: Maria Racioppi
e Jlenia Ruggiero; specializzandi: Galante Marina, tutti afferenti al Dipartimento di Pianifica-
zione Design e Tecnologia dell’ Architettura; assegnista di ricerca: Cristina Lauri Postdoctoral
Research Fellow, University of Macerata Max Weber.
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economico-produttivo del nostro paese. Attraverso il PNRR e le altre inizia-
tive comunitarie, si potrebbe concretizzare realmente la possibilita, sia di
portare a termine le riforme strutturali che il Paese aspetta da molti decenni,
sia di realizzare un ambizioso programma di interventi che contribuisca a
eliminare le debolezze strutturali dell’economia italiana e accompagnare il
Paese verso un percorso sostenibilita, innovazione ¢ inclusione.

I1 PNRR rappresenta per il nostro Paese una sfida poiché richiede un’im-
pegnativa implementazione, non soltanto nel realizzare nei tempi richiesti il
programma di spesa con progetti che abbiano la capacita di assicurare la re-
stituzione delle risorse, ma anche di farlo a livello decentrato (Comuni e Re-
gioni) con I’impegno di mobilitare risorse private per il co-finanziamento dei
progetti (Paganetto, 2023) e, allo stesso tempo, un’opportunita senza prece-
denti, unica e imperdibile per ridefinire il percorso economico e sociale
dell’Italia puntando su assi strategici condivisi a livello europeo: digitalizza-
zione e innovazione, transizione ecologica e inclusione sociale.

Tuttavia alla straordinaria dotazione finanziaria del PNRR non corri-
sponde una “idea di Paese” (Forum Diseguaglianze Diversita, 2021; Viesti
2021), una chiara “visione territorialista” (Nigrelli, 2020) manca una “vi-
sione di politica industriale” (Viesti, 2023) di largo respiro, manca quella
continuita politica costitutiva delle alternanze senza la quale ¢ impossibile
garantire 1’attuazione delle politiche, dei programmi e dei progetti gia avviati
o I’avvio di quelli previsti (Crupi, 2022), manca la volonta di prefigurare una
pianificazione ad hoc che riaffermi i principi e le finalita sociali dell’urbani-
stica nei processi di rigenerazione. Il PNRR ¢ oggi un programma di riforme
e una lista di investimenti che attraverso le sue sette Missioni non disegna
automaticamente un progetto organico e condiviso capace di sfruttare le po-
tenzialita di crescita del Paese (La Malfa, 2023).

A tre anni dall’approvazione e a due anni dalla scadenza, 1’attuazione del
PNRR si misura con ’elevato grado di centralizzazione delle funzioni di in-
dirizzo e monitoraggio, con la tempistica del “Piano”, con la prevalenza di
modalita di attuazione top-down, con costruzioni terminologiche infelici,
ambigue e grossolane ormai entrate nel lessico corrente di tecnici e politici
(“mettere a terra”, “mission da traguardare”, ecc.), che sviliscono contenuti
disciplinari ben pit complessi.

Il PNRR si scontra, soprattutto, con la mancata integrazione tra le politi-
che di sviluppo locale e gli strumenti di pianificazione, tra i progetti finan-
ziati dal PNRR (in primis tra di loro) e quelli derivanti dai fondi strutturali o
provenienti dalle risorse del bilancio nazionale. La mancata integrazione tra
programmazione economica e assetto del territorio e, dunque, la territoria-
lizzazione, potrebbe compromettere molti obiettivi del PNRR tra i quali
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quello del riequilibrio territoriale e, secondo alcuni studi, accentuare le disu-
guaglianze, acuire i conflitti e aumentare la distanza tra investimenti ed ef-
fetti attesi (Viesti, 2023). Il PNRR si inserisce in un contesto politico e disci-
plinare caratterizzato dalla mancata approvazione di una Legge per il go-
verno del territorio necessaria per coordinare organismi europei, Stato e re-
gioni, e per recepire e rendere operative le nuove strategie contenute nelle
politiche internazionali e comunitarie orientate ai principi di sostenibilita e
resilienza (Talia, 2021; Ombuen, 2021).

Lo stato di attuazione del Piano pone, nel dibattito pubblico e scientifico-
disciplinare importanti interrogativi, tanto in relazione alla possibilita di inci-
dere ancora sulla corretta implementazione del Piano (la ferritorializzazione),
quanto di monitorarne i processi in essere «per costruire utili bilanci critici»
(Inu, 2022). Si riflette gia sull’eredita del PNRR, se questo possa costituire
per il futuro un “modello alternativo”, sia rispetto al paradigma della cosid-
detta “austerita espansiva” (Alesina, Ardagna, 2009), sia rispetto ad altri stru-
menti finanziari come i fondi di coesione, per sostenere investimenti pubblici
a lungo termine, affrontare le sfide delle transizioni e per il riequilibrio so-
ciale e territoriale (Urban@it, 2024).

In questo quadro di riferimento e allo stato attuale dell’attuazione del
PNRR?, il volume restituisce una riflessione complessa e articolata esito del
percorso di ricerca e di sperimentazione condotto dagli Autori, docenti uni-
versitari, ricercatori, studiosi ed esperti’ che ripercorre significativi ambiti di
innovazione disciplinare, perseguendo 1’obiettivo di restituire all’urbanistica
e alla pianificazione del territorio il ruolo «civico ed etico» (Ricci, 2022, p.
16) di guida e di indirizzo nelle trasformazioni urbane e territoriali, dentro
prospettive di equita spaziale e sociale e di sostenibilita ambientale ed eco-
nomica. Una riflessione che trova nel soddisfacimento di tre esigenze disci-
plinari fondamentali basate sulla «continuitda comprensione/proposta, il rife-
rimento comune e di ricomposizione delle tematiche e degli approcci»
(Ricci, 2022, p. 17).

La prima esigenza, di contestualizzazione considera 1’opportunita di met-
tere a fuoco e di inserire il PNRR nel contesto del complesso quadro delle
politiche internazionali e nazionali e di esplorare il tema della territorializza-
zione all’interno della multiforme struttura e della governance del PNRR.

La seconda esigenza, di operativita, risponde all’obiettivo di individuare
strategie, strumenti, progetti e pratiche, a partire da una lettura critica delle
esperienze in corso in Italia e all’estero.

2 Le analisi, gli approfondimenti e I’aggiornamento della Ricerca si fermano a luglio 2024.

3 Alla call for papers hanno preso parte 45 autori di cui: 5 professori ordinari, 14 profes-
sori associati, 3 ricercatori (TD-A e TD-B), 1 professore a contratto, 8 assegnisti di ricerca,
13 PhD student, 1 esperto, oltre allo scrivente.
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La terza esigenza, di sperimentazione, pone nella ricomposizione dialet-
tica dei riferimenti emergenti dal dibattito e dalle esperienze in corso nuovi
approcci teorico-metodologici e operativi per affrontare il tema della territo-
rializzazione del PNRR che giungano a una «sistematizzazione di best prac-
tice all’interno di una griglia di riferimenti a carattere propositivo-sperimen-
tale» (Ricci, 2022, p. 17).

Questa impostazione si riverbera sulla struttura della pubblicazione che
si compone di tre parti corrispondenti alle tre esigenze disciplinari indivi-
duate che hanno costituito un riferimento per la sistematizzazione dei trenta-
due contributi degli Autori afferenti a una molteplicita di campi disciplinari
quali la Pianificazione e la Progettazione urbanistica, I’Ingegneria dei tra-
sporti, la Composizione architettonica, la Tecnologia dell’architettura, la Fi-
sica tecnica ambientale, il Paesaggio.

La prima parte, “Governare le crisi della contemporaneita. Il PNRR nel
contesto delle politiche, delle strategie e dei programmi comunitari e nazio-
nali”, con un saggio introduttivo* e otto contributi dello scrivente’, si pone
’obiettivo di contestualizzare il PNRR nel complesso quadro delle politiche
internazionali, delle iniziative, degli strumenti e dei programmi comunitari e
nazionali. Ripercorre i tratti piu significativi e il percorso evolutivo della po-
litica dei trasporti dell’Unione europea evidenziando lo stretto legame con le
misure introdotte dal PNRR; mette in risalto la persistenza nel nostro Paese
di divari territoriali, economici e sociali.

Si concentra sull’analisi delle componenti strutturali del PNRR, con
I’obiettivo di evidenziare come, alla luce delle numerose criticita emerse, af-
finché il Piano possa trasformarsi in una concreta opportunita di cambia-
mento, ¢ necessario adottare un approccio integrato e collaborativo in grado
di promuovere la pianificazione e la programmazione, il coordinamento, 1’in-
vestimento nelle competenze e la cooperazione tra tutti i soggetti coinvolti,
inclusi i vari organi di governo e gli stakeholder interessati.

4 Cfr. Francesco Crupi, “Governare le crisi della contemporaneita. Il PNRR nel contesto
delle politiche, delle strategie e dei programmi comunitari e nazionali. Presentazione”.

5 Cfr. F. Crupi, “1. Le dichiarazioni di principio, le politiche, le Agende”; F. Crupi, “2. Le
Strategie europee per uno sviluppo intelligente, sostenibile e inclusivo”; F. Crupi, “3. Le Stra-
tegie nazionali per lo sviluppo sostenibile, la biodiversita, I’energia, I’adattamento ai cambia-
menti climatici, la coesione territoriale”; F. Crupi, “4. Gli strumenti e programmi comunitari
per la riqualificazione urbana e la pianificazione sostenibile della citta e del territorio”; F.
Crupi, “5. I programmi nazionali per la rigenerazione delle citta”; F. Crupi, “6. La politica dei
trasporti come fattore di sviluppo e coesione territoriale”; F. Crupi, 7. I divari territoriali e la
sfida del riequilibrio”; F. Crupi, “8. Territorializzare il Piano Nazionale di Ripresa e Resi-
lienza”.
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La seconda parte, “Il Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza nelle espe-
rienze in corso”, con un saggio introduttivo dello scrivente® e dodici contri-
buti’, propone analisi e riflessioni su alcune esperienze in corso di attuazione
in Italia e all’estero che, nonostante le differenze nelle sfaccettature e nei
punti di vista, convergono sull’importanza di attribuire al PNRR il ruolo di
quadro strategico per la ripresa economica, la transizione ecologica, il soste-
gno alle imprese e al lavoro, e la modernizzazione dell’apparato amministra-
tivo, in grado di rispondere alle sfide future in un scenario globale in continua
evoluzione (Beck, 2017).

In questo contesto i contributi presentati, evidenziano, sia progressi signi-
ficativi, sia criticita persistenti mettendo in risalto la necessita di un maggiore
coordinamento interistituzionale attraverso cui promuovere strategie, stru-
menti e progetti capaci di attuare politiche per la rigenerazione urbana, la
valorizzazione del patrimonio culturale e identitario, il contrasto ai cambia-
menti climatici, I’housing sociale, lo sport, la mobilita sostenibile, dando ri-
sposte concrete ai fenomeni di degrado e di impoverimento del welfare.

La terza parte, “Territorializzare il PNRR. Prospettive e riferimenti a ca-
rattere propositivo-sperimentale”, con un saggio introduttivo dello scrivente®

¢ Cfr. F. Crupi, “Il Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza nelle esperienze in corso.
Presentazione”.

7 Cfr. Laura Ricci, Irene Poli e Alessandra Addessi, 1. “Aree Protette e PNRR. La valo-
rizzazione integrata del Parco Nazionale del Vesuvio”; Lucia Chieffallo e Annunziata Pa-
lermo, 2. “La distribuzione territoriale degli investimenti PNRR per la rigenerazione del pa-
trimonio turistico-culturale in Italia e in Calabria”; Ludovica Dangelo e Paolo Galuzzi, 3.
“Stazioni ferroviarie intermodali come propulsori di rigenerazione urbana: il contesto spa-
gnolo”; Tullio Giuffré, Andrea Petralia, Giulia Fernanda Grazia Catania, Federica Sortino e
Claudia Lo Vecchio, 4. “Lo Sviluppo del Porto di Palermo e I’impatto del nuovo Anello Fer-
roviario: Analisi dei flussi crocieristici e strategie per la sostenibilita e accessibilita urbana”;
Celestina Fazia, 5. “PNRR: infrastrutture programmate in Sicilia per la rigenerazione e rispo-
ste dal territorio”; Maurizio Francesco Errigo, 6. “L’involuzione contemporanea del rapporto
Piano-Progetto e il nuovo lessico del PNRR. Il complesso rapporto a Viterbo tra progetto e
norma”; Dalila Riglietti, 7. “PNRR e contrasto alle disuguaglianze. Il ruolo del piano locale:
il caso di Roma”; Tommaso Berretta e Federico Desideri, 8. “Attuare il PNRR: il processo
per la rigenerazione misurato attraverso due casi studio”; Enrico Losardo, 9. “PNRR e Piani-
ficazione. Il caso studio dei Piani Urbani Integrati nel Comune di Roma”; Ilva Hoxhaj, 10.
“PNRR per lo sport. Piani, strumenti e progetti per la rigenerazione delle infrastrutture spor-
tive”; Francesco Alessandria, 11. “Politiche di governo del territorio, rigenerazione urbana,
PNRR”; Domenico Passarelli e Andrea D’ Ambrosio, 12. “Valorizzazione dell’architettura ru-
rale. Le opportunita del PNRR”.

8 Cft. Francesco Crupi, “Territorializzare il PNRR. Prospettive e riferimenti a carattere
propositivo-sperimentale. Presentazione”.
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e dodici contributi’, sottolinea I’importanza di adottare strategie e strumenti
a carattere propositivo-sperimentale per una implementazione efficace del
PNRR e degli altri strumenti comunitari di programmazione economica, che
superi le criticita e i dubbi riscontrati, mettendo in campo un approccio stra-
tegico, integrato e collaborativo, che promuova le azioni di pianificazione e
programmazione, il coordinamento e il dialogo interistituzionale per avviare
la transizione verde e digitale e una crescita economica piu equa e inclusiva.

All’interno di questo quadro, i contributi presentati illustrano, attraverso
la pluralita delle prospettive e delle angolazioni, le enormi possibilita di in-
novazione e di sperimentazione che i programmi comunitari possono offrire,
come 1’adozione di piattaforme tecnologiche per il Digital Twin, I’imple-
mentazione di metodi di decision making e ’utilizzo di approcci local data-
driven in grado di supportare i processi di territorializzazione delle risorse
commisurati alle reali esigenze delle comunita e dei territori.

Nel tentativo di soddisfare le tre esigenze disciplinari la riflessione adotta
«un approccio esplorativo di natura induttiva» (Ricci, 2022, p. 17), per valu-
tare le politiche, le strategie e gli strumenti di intervento identificando le aree
di forza e di debolezza, rispetto alle specificita dei differenti contesti ¢ delle
dinamiche territoriali e socioeconomiche. Al fine di facilitare la condivisione
e la disseminazione degli argomenti in modo ampio, e con I’obiettivo di con-
ferire uniformita di lettura e di approccio metodologico, ogni contributo ¢
accompagnato da un abstract in inglese, da un’introduzione, da considera-
zioni conclusive e da riferimenti bibliografici che raccolgono in modo inte-
grato testi, sia a carattere scientifico-disciplinare, sia a carattere documentale

® Cfr. Paolo Galuzzi e Piergiorgio Vitillo, 1. “PNRR, lo sguardo territoriale assente”; Fran-
cesca Moraci, Carmelina Bevilacqua, Pasquale Pizzimenti, 2. “Pianificare la transizione delle
citta: un approccio integrato per la rigenerazione urbana nell’ambito del Piano Nazionale di
Ripresa e Resilienza”; Teresa Villani e Gianmauro Romagna, 3. “Strumenti di supporto alle
decisioni per la valutazione delle alternative localizzative dei servizi sanitari territoriali”;
Adriana Sferra, Giuseppe Piras e Sofia Agostinelli, 4. “Digital Twin: Piattaforme tecnologiche
a supporto dei processi di pianificazione e gestione degli interventi sul territorio”; Carmela
Mariano e Chiara Filicetti, 5. “Citta Verde Tiburtina, scenari di rigenerazione urbana e am-
bientale”; Gabriella Pultrone, 6. “RigenerAzioni per la transizione ecologica di citta e territori:
strategie, processi, prospettive di territorializzazione del PNRR”; Flavia Rizzuto, Martina
Massari, Francesca Sabatini, Silvio Cristiano, Valentina Orioli e Carlo Pisano, 7. “Le Citta
Metropolitane e il PNRR: un posizionamento”; William Marco Aiello, 8. “Puzzle nel Caos.
Attuare la transizione con il PNRR. La Matrice di Fattibilita del PiSTE dell’area vasta di
Crotone”; Donatella Scatena e Marcello Valerio Cadorin, 9. “Tra il bosco e il mare. Rigene-
razione di un vuoto urbano a Ostia Lido, Roma”; Margherita Meta, 10. “PNRR e sanita terri-
toriale: integrazione dei servizi sociosanitari nelle centralita locali del Prg di Roma; Stefano
Aragona, 11. “Intelligenza Aurtificiale, territorio citta e processi di antropizzazione nel
PNRR”; Lianfeng Geng, 12. “Sfide e opportunita nella pianificazione e sviluppo delle aree
rurali nell’era digitale”.
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(nazionale e internazionale), incorporando molto spesso collegamenti diretti
a risorse esterne attive e immediatamente consultabili.
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Parte prima

Governare le crisi della contemporaneita.
1l PNRR nel contesto delle politiche, delle strategie
e dei programmi comunitari e nazionali






Presentazione

di Francesco Crupi

Questa parte del volume si pone I’obiettivo di contestualizzare il PNRR
nel complesso e stratificato quadro delle politiche internazionali, delle ini-
ziative, degli strumenti e dei programmi comunitari e nazionali che caratte-
rizzano le politiche di coesione e i finanziamenti strutturali dell’Ue e che
mirano a ridurre gli impatti ambientali, le disparita economiche e sociali
all’interno dell’Unione.

Un processo che possiamo far risalire agli anni Settanta quando le nume-
rose evidenze scientifiche sviluppate in relazione all’interferenza delle atti-
vita umane sull’ambiente ¢ sul clima (Meadows H., Meadows, D. L., et. al.,
1972; UN, 1972), la necessita di dare risposte concrete al degrado urbano,
alla “crisi” delle grandi citta, alla frammentazione degli ecosistemi naturali,
al perseguimento di uno sviluppo sostenibile (IUNC, UNEP, WWF, 1980;
WCED, 1987; WCU, UNEP, WWF, 1991) e inclusivo, la garanzia della pace
e dei diritti umani fondamentali, favoriscono la promozione di molteplici ini-
ziative internazionali dalle quali prendono forma dichiarazioni di principio,
agende, strategie' e programmi tendenti a porre la tutela e il miglioramento
dell’ambiente al centro del processo di sviluppo assumendo la pianificazione
come strumento in grado di identificare le interazioni e le connessioni tra
ambiente naturale e ambiente costruito.

Negli anni Novanta dopo la Conferenza di Rio (UN, 1992), che avvia un
processo sistematico di verifica e confronto, politico e culturale messo in atto
a scala globale nelle Conferenze delle Parti (Cop), parallelamente al varo
delle prime agende transnazionali (UN, 2015), in Europa, sono promosse
strategie e iniziative che contribuiscono a sensibilizzare gli Stati e I’opinione

! Marco Cremaschi suggerisce di guardare a questi termini come nuove combinazioni tra
mezzi e fini. «Strategia sembra riferita alla rigidita statutale del passato, mentre agenda sembra
riferita al presente, alla flessibilita pragmatica e operativa» (Cremaschi, 2016).
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pubblica sull’importanza della protezione ambientale, della gestione sosteni-
bile delle risorse naturali, della promozione di una mobilita a basso impatto
ambientale, favorendo la cooperazione tra i paesi membri, I’integrazione
delle questioni ambientali nella pianificazione della citta e del territorio,
I’uso di pratiche e di tecnologie sostenibili smart e green.

In questo contesto possiamo distinguere due tipologie di iniziative, la
prima, portata avanti spesso mediante documenti dedicati come il Libro
verde (CEE, 1990) e accordi intergovernativi come la Carta di Lipsia sulle
citta europee sostenibili e la Dichiarazione di Toledo, pone un focus speci-
fico sulle citta e sulla sostenibilita urbana, la seconda, costituita da accordi
tra ’Unione Europea e i singoli Stati membri, si concentra sulle riforme eco-
nomiche e sociali, su una crescita intelligente, sostenibile e inclusiva (EC,
2010). Parallelamente, in coerenza con 1’inizio dei cicli di programmazione
delle politiche di coesione dell’Unione Europea (1994-1999; 2000-2006), mi-
rate a ridurre le disparita regionali, sono promossi programmi di sviluppo spe-
cificatamente dedicati alle citta europee (Urban I e II). Nei cicli successivi
(2007-2013; 2014-2020; 2021-2027) I’approccio settoriale viene superato a
favore di una visione che integra i principi e gli obiettivi di sostenibilita nel
contesto di tutte le politiche e dei programmi relativi allo sviluppo urbano.

Con riferimento al tema della mobilita sono pubblicati importanti docu-
menti come il Libro bianco (CEE, 1992), che individuano gli obiettivi gene-
rali e gli assi di sviluppo di una nuova rete di trasporto trans-europea TEN-
T, Trans European Network — Transport, rispettosa della sostenibilita am-
bientale, in grado allo stesso tempo, di incrementare e rafforzare i rapporti
commerciali e culturali tra i paesi membri contribuendo alla coesione terri-
toriale, economica e sociale alla riduzione delle disparita di crescita tra dif-
ferenti aree geografiche e di rispondere alla sfida della decarbonizzazione.

Si tratta di provvedimenti che rappresentano per 1’Ue passaggi cruciali e
incrementali poiché ogni atto successivo ha esteso e raffinato le strategie pre-
cedenti, incorporando le lezioni apprese e rispondendo alle nuove sfide am-
bientali, economiche e sociali, combinando tecnologie intelligenti per creare
infrastrutture sostenibili e resilienti e migliorare la qualita di vita degli abi-
tanti.

A partire dal 2019 I’aggravarsi degli effetti dei cambiamenti climatici
(IPCC, 2014, 2023), il susseguirsi di eventi esogeni come la pandemia di Co-
vid-19, I’invasione russa dell’Ucraina e i relativi gli shock economici, ren-
dono necessario riconsiderare obiettivi e contenuti delle strategie, dei piani e
dei programmi in essere alle problematiche emergenti. Per rispondere alle
nuove sfide globali I’Ue vara una serie di ambiziosi programmi per affrontare
il cambiamento climatico, la perdita di biodiversita e promuovere la transi-
zione verso un’Europa piu sostenibile e green. In breve tempo sono approvati
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