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Introduzione

Lo scrittore statunitense Mark Twain scrisse un 
giorno ironicamente: «buy land, they are not making 
it anymore». Molto si può dire per attenuare la forza 
di questa esortazione fatta da un uomo vissuto ai tem-
pi della frontiera, quando cioè l’abbondanza di terre 
e pascoli sembrava ai coloni inesauribile. Tuttavia, è 
fondamentalmente corretto affermare che la terra esi-
ste in quantità finita mentre il genere umano si mol-
tiplica di generazione in generazione e si concentra 
attualmente per oltre la metà in aree urbane o metro-
politane. La finitezza della terra è ancor più proble-
matica considerando l’innalzamento dei mari e degli 
oceani che – per effetto del cambiamento climatico 
– rischia di sommergere vaste zone costiere sottraen-
dole all’uso umano.

La terra è naturalmente scarsa in rapporto al nu-
mero sempre crescente dei suoi utilizzatori. Questo 
fa della terra un bene prezioso e ricercato il cui valore 
locale dipende da fattori di sviluppo economico, di 
agglomerazione e localizzazione, ma è generalmente 
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trainato dal suo essere un bene improducibile, indi-
spensabile e, per giunta, appropriabile sulla base di 
ordinamenti giuridici e costituzionali vigenti in buona 
parte del mondo contemporaneo. La proprietà priva-
ta del suolo è un presupposto del reddito che econo-
misti, geografi e urbanisti chiamano rendita fondiaria, 
distinguendolo dai redditi da lavoro e da capitale.

La rendita fondiaria misura l’utilità della terra per 
gli scopi economici e sociali più diversi e trasforma 
quell’utilità in un canone monetario riscosso dal pro-
prietario. Tuttavia, il guadagno di un proprietario 
fondiario non è frutto esclusivo della sua operosità e 
ingegnosità in quanto dipende, in misura spesso signi-
ficativa, dalle azioni di altri privati e da investimenti 
pubblici il cui costo è sopportato da famiglie e impre-
se tramite la fiscalità generale. Quelle azioni e investi-
menti non sono rivolti a incrementare il valore della 
terra altrui, ma sortiscono ugualmente questo effetto 
indiretto che il beneficiario intasca senza dovere nulla 
in cambio alla collettività.

Il conflitto tra appropriazione privata della rendita 
fondiaria e partecipazione di tutti al suo incremento è 
una tra le ragioni fondative dell’urbanistica moderna. 
Le città industriali sono i luoghi, infatti, dove la com-
petizione per l’uso del suolo si è manifestata nelle for-
me più estreme; dove la rendita fondiaria è cresciuta 
iperbolicamente e dove le conseguenze sociali di quel-
la crescita si sono scaricate sul costo delle abitazioni e 
sulla insalubrità degli ambienti di vita e di lavoro. Per 
oltre un secolo e mezzo, gli urbanisti europei hanno 
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cercato di scogliere il ‘nodo gordiano’ della rendita 
fondiaria urbana: chi volendo tagliarlo di netto at-
traverso la nazionalizzazione dei suoli edificabili; chi 
volendo districare i vantaggi allocativi del mercato 
dei suoli dalle sue evidenti iniquità attraverso azioni 
redistributive; chi infine volendo allentare la tensione 
del nodo attraverso la regolazione degli usi del suo-
lo urbano. In ognuna delle strategie urbanistiche di 
contrasto alla rendita fondiaria sono rispecchiate le 
principali correnti politiche e ideali della modernità 
otto-novecentesca. Ciascuna strategia è stata imposta-
ta su una differente concezione dei rapporti tra inte-
resse privato e pubblico, declinata nella pianificazione 
spaziale della città moderna.

Questo libro argomenta le ragioni e il metodo di 
un’urbanistica contrattuale, basata su una strategia di 
regolazione consensuale anziché autoritativa, che sap-
pia «riconoscere le funzioni fondamentali che la terra 
assolve in un sistema capitalistico» (Mazza 1997a: 24) 
senza ipocrisia né apologia.

Proprio perché improducibile, la terra è altra cosa 
dal capitale. Ciononostante, la terra è un fattore di 
produzione imprescindibile che un sistema capitalisti-
co deve adeguare al proprio funzionamento. Per non 
risultare un corpo estraneo a quel sistema, la terra è 
assimilata al capitale finanziario (Ambrose, Colenutt 
1975: 58; Haila 1988), senza mai esserlo realmente. 
I due fattori principali che concorrono nell’assimila-
zione fittizia della terra al capitale sono la proprietà 
privata e la rendita fondiaria.
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L’integrazione della terra in un sistema economico 
capitalistico – operazione di cruciale importanza – si 
compie per mezzo della rendita fondiaria. Osservata 
come un fatto economico, la rendita fondiaria mone-
tizza le qualità naturali del suolo, le converte in dena-
ro e le riserva al solo proprietario. Privata in questo 
modo fittizio delle sue qualità improducibili, la ter-
ra funge da capitale finanziario per tutti gli impieghi 
compatibili con una economia di libero mercato. Il 
pagamento della rendita fondiaria sopperisce, ai fini 
economici, all’impossibilità di produrre la terra come 
una merce. Se si condividesse tale interpretazione, 
si dovrebbe anche ammettere che «l’appropriazione 
della rendita è socialmente necessaria» (Mazza 1997a: 
24) finché l’iniziativa economica privata è libera, come 
lo è in gran parte del mondo contemporaneo.

La Costituzione italiana stabilisce all’art. 41 la 
libertà dell’iniziativa economica, precisando che 
«non può svolgersi in contrasto con l’utilità sociale». 
Libertà e utilità sociale non sono contrapposte per-
ché, nella vita civile, l’iniziativa dei privati concorre 
al soddisfacimento degli interessi della collettività. 
Qualora si manifesti un contrasto, l’utilità sociale si 
fa sentire come una clausola di garanzia a tutela degli 
interessi di coloro che sono più svantaggiati. La re-
golazione dell’uso del suolo trova legittimità dentro 
questa cornice di tutele costituzionali, per contrasta-
re il formarsi di posizioni di monopolio nel mercato 
dei suoli e per favorire una corretta ed equa urbaniz-
zazione del territorio.
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Riconoscere l’appropriazione della rendita come so-
cialmente necessaria non significa giustificare il guada-
gno di un proprietario privato causato dalle scelte di 
piano e da investimenti in opere pubbliche. Questo è 
un punto molto importante. È sbagliato sostenere che 
l’urbanistica contrattuale abbia origine da un atteggia-
mento condiscendente verso gli interessi immobiliari 
privati. Chi sceglie di praticare l’urbanistica contrattua-
le preferisce non lottare invano contro i mulini a ven-
to, ma predisporre criteri e strumenti per recuperare 
all’utilità sociale una quota parte del valore di trasfor-
mazione dei suoli. Questa parte sarà più o meno consi-
stente, secondo le circostanze del caso, ma non può mai 
risultare pari all’intero valore di trasformazione. Porre 
come obiettivo dell’azione di piano il prelievo integrale 
del valore di trasformazione non porta affatto a conse-
guire la chimerica indifferenza della proprietà alle scel-
te di governo del territorio. Significa, semmai, negare le 
funzioni insostituibili che la rendita fondiaria svolge in 
un sistema capitalistico, assegnando così all’urbanistica 
la missione di una forza politica rivoluzionaria che agi-
sca sotto le sembianze di una professione tecnica.

L’urbanistica tecnica è stata accusata di asservi-
mento agli scopi del capitalismo industriale da prima 
che il funzionalismo si affermasse tra le due guerre 
mondiali. Franco Mancuso (1978: 22), a proposito 
delle origini dello zoning, scriveva senza mezzi ter-
mini che questa tecnica corrisponde «a quella che 
deve essere la città industriale e moderna, in quan-
to prodotta dalle forze del capitalismo borghese». 
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Giorgio Piccinato (1974: 153), a conclusione di un 
importante studio sui primi pianificatori tedeschi, 
giudicava «perlomeno illusorio, e certamente sviante, 
fare affidamento su un uso ‘migliore’ degli strumenti 
disciplinari esistenti». Un uso migliore è quello che si 
proponeva, tra gli altri, Giovanni Astengo per superare 
la semplice forma regolativa del piano verso una con-
cezione operativo-programmatica. La sua fiducia nei 
confronti di un rinnovato metodo del piano è stata og-
getto di aspre accuse, anche da parte di suoi precedenti 
allievi (Mazzoleni 1983), per un approccio considerato 
riformista e destinato a scendere a compromessi con la 
borghesia industriale. Il clima di sospetto nei confronti 
della tecnica urbanistica sembra non dipendere dal tipo 
di strumenti usati – piani, progetti, strategie, accordi 
– ai quali si preferisce la militanza per una palingenesi 
sociale. Gli appelli in difesa del piano contro il proget-
to, del piano strutturale contro quello strategico, della 
regola contro il contratto appaiono talora pretestuosi 
e vanno tenuti dunque separati dalla critica severa che 
smentisce la pretesa neutralità politica dell’urbanistica. 
Gli strumenti delle politiche pubbliche, sostengono 
Pierre Lascoumes e Patrick Le Galès (1994: 14, tradu-
zione dell’autore), non si riducono alla pura razionalità 
tecnica: ognuno di essi è «portatore di una concezione 
concreta del rapporto politica/società ed è sostenuto da 
una concezione della regolazione». Sono queste con-
cezioni – diverse ma legittime – che si dovrebbero di-
battere senza invettive e sospetti reciproci per un reale 
avanzamento del dibattito accademico e professionale.
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Questo libro attribuisce alla tecnica urbanistica il 
compito di regolare la produzione capitalistica dello 
spazio per garantire i diritti materiali di cittadinanza e 
frenare l’impoverimento delle risorse naturali. Il piano 
resta per me lo strumento necessario per una migliore 
convivenza civile. Il libro argomenta a favore dell’urba-
nistica praticata in una forma contrattuale: non in dero-
ga al piano, bensì come una prassi ordinaria, rendicon-
tabile e regolata di governo del territorio. Purtroppo, 
ad oggi, l’introduzione di strumenti e procedure nego-
ziali in Italia è avvenuta in modo incoerente e incom-
pleto, lasciando irrisolte molte questioni che rendono 
difficile far convivere in modo pertinente la regola e il 
contratto. Tuttavia, è inaccettabile il perpetuarsi di un 
atteggiamento distratto nei confronti della negoziazio-
ne urbanistica, talvolta ammantato di sdegno morali-
stico, quando parti estese della città contemporanea 
sorgono sotto il segno di accordi. L’interesse pubblico 
deve essere tutelato dagli urbanisti nelle sedi decisiona-
li dove viene messo in gioco. Attorno ai tavoli negoziali 
prendono forma politiche e progetti urbani che richie-
dono un bilanciamento delle reciproche convenienze 
di attori pubblici e privati, nonché una esauriente valu-
tazione degli impatti sulla cittadinanza e sull’ambiente. 
Sono temi che competono al sapere tecnico: temi sui 
quali occorre una riflessione approfondita e congiunta 
da parte di quanti operano nel campo pluridisciplinare 
del governo del territorio.

È indiscutibile che il moltiplicarsi delle pratiche 
contrattuali nel governo del territorio si iscriva nel 
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complesso dei mutati rapporti tra Stato e società ci-
vile, compendiati dalla governance come stile di go-
verno multilaterale e multilivello. Perlomeno a partire 
dall’ultimo ventennio del secolo passato, si è svilup-
pato un intenso dibattito sul modo migliore di go-
vernare una società fortemente pluralista nei valori e 
più disomogenea nella distribuzione della ricchezza, a 
fronte di un apparente indebolimento dello Stato nel-
la gestione delle politiche pubbliche, nella garanzia 
dei diritti universali di cittadinanza e nella regolazione 
dei conflitti (Kooiman 1993).

Tra i fattori che hanno dato impulso a forme di go-
verno contrattuali e partenariali, con una distinzione 
meno netta tra pubblico e privato, Jean-Pierre Gaudin 
(1999) attribuisce importanza all’egemonia del pen-
siero neoliberale per il travaso di criteri manageriali 
dal mondo aziendale a quello amministrativo (ne è un 
esempio la pianificazione strategica) e per la riduzione 
dello spettro di politiche riconducibili allo stato socia-
le. In secondo luogo, il decentramento amministrati-
vo e il regionalismo attuati secondo varie modalità dai 
paesi europei più centralizzati hanno ridisegnato nel 
tempo la gerarchia dei poteri e la suddivisione del-
le competenze tra Stato centrale, regioni, enti locali 
e autonomie funzionali, con la conseguente introdu-
zione di processi decisionali basati su patti, accordi e 
concertazione. In Italia, il regionalismo già presente 
è stato potenziato nel 2001 dalla riforma del titolo V 
della Costituzione che ha modificato in profondità i 
rapporti tra centro e periferia, attribuendo agli enti 
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territoriali una dignità istituzionale pari a quella sta-
tale e maggiore autonomia finanziaria. L’integrazione 
europea in corso da decenni, infine, ha ulteriormente 
esteso le forme di partenariato incentivando progetti 
dalla compagine mista di attori pubblici e privati, con 
un rinnovato protagonismo delle città (Pinson 2009) 
anche nei territori transfrontalieri e di recente inclu-
sione nell’UE (Silva, Bu ek 2017).

Malgrado la generalità e trasversalità dei fattori 
appena ricordati, la contrattualizzazione dell’azione 
pubblica non si è data allo stesso modo e allo stes-
so momento per tutti i settori di policy. Questo esi-
to in parte è un riflesso dei problemi da trattare, in 
parte dipende dalla resistenza degli assetti gerarchici 
e settoriali nelle burocrazie amministrative. Gaudin 
(1999: 168) riconosce comunque la ricorrenza di fasi 
che vanno dalla iniziale concorrenza tra procedure or-
dinarie e straordinarie, alla codificazione a posteriori 
di pratiche contrattuali dal carattere informale e spe-
rimentale, fino all’approvazione di leggi di principio 
espressamente attuabili con procedure negoziali.

In una certa misura ciò è avvenuto anche nel go-
verno del territorio, ma se è vero che il governare 
per accordi cerca risposte alla crisi del modello di 
sviluppo fordista e keynesiano – oggi ben visibile sul 
piano economico, ambientale e socioassistenziale – è 
opportuno riflettere sulla particolare situazione di 
questo settore di politiche. I limiti del modello di svi-
luppo post-bellico in urbanistica corrispondono all’e-
saurirsi di una fase di crescita esuberante, bisognosa 
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di un intervento regolatore per promuovere assetti 
territoriali equilibrati e una parziale redistribuzione 
del benessere materiale su base nazionale. La terza 
generazione urbanistica (Campos Venuti 1987) opera 
in un contesto completamente mutato, che sollecita a 
qualsiasi livello dell’azione pubblica una logica com-
petitiva e manageriale, capace di attrarre risorse e op-
portunità di sviluppo, di attuare non più interventi di 
espansione ma progetti urbani di rigenerazione senza 
disporre appieno dei poteri e dei saperi necessari per 
agire in autonomia avendo l’interesse generale come 
unica stella polare.

Il progetto urbano è venuto affermandosi come fi-
gura dell’urbanistica contemporanea ponendo sullo 
sfondo il piano che, scrive Gilles Pinson (2004: 205, 
traduzione dell’autore), «non è più un prodotto finito, 
ma uno strumento di dialogo e di negoziazione». Il 
progetto urbano è un caso limite di politica pubblica e 
di strumento dell’azione pubblica. In quanto tale, esso 
è «attraversato da una tensione forte tra volontà di 
controllo e di affermazione di un soggetto politico, da 
un lato, e messa in opera di modi d’azione interattivi, 
iterativi e incrementali dall’altro» (Pinson 2004: 217, 
traduzione dell’autore). Le ragioni che hanno porta-
to alla ribalta il progetto urbano non si riducono al 
proposito neoliberale di smantellare l’apparato della 
pianificazione per fare largo al mercato. Queste ragio-
ni esistono, ma occorre aver fatto i conti con le con-
crete difficoltà di gestione dei piani attuativi di inizia-
tiva pubblica, nella rigida cornice dei piani regolatori 
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generali, per comprendere che il progetto urbano è 
una figura ‘gestaltica’ di duplice interpretazione: stru-
mento conoscitivo e dialogico in un contesto di ra-
zionalità limitata da un lato; veicolo d’investimenti in 
cerca di suolo dall’altro. L’urbanistica contrattuale, se 
praticata con metodo, può contemperare questi due 
aspetti del progetto urbano senza mortificare la pro-
gettualità, né sottometterla a imperativi finanziari.

Il contratto non è una rinuncia alle prerogative di 
indirizzo e controllo delle autorità di pianificazio-
ne. Tuttavia, gli interessi immobiliari coinvolti nelle 
pratiche urbanistiche sono storicamente in rapporto 
con gli amministratori pubblici e le professioni. La 
dinamica, dunque, non è tanto quella di una minore 
distinzione dei ruoli e delle competenze tra pubblico 
e privato, ma di una più esplicita e rendicontabile col-
laborazione riconosciuta come necessaria. La novità, 
insomma, non sta nel carattere contrattuale dell’ur-
banistica, da sempre presente, ma nelle sue modalità 
operative che non escludono la più ampia partecipa-
zione dei portatori di interessi estranei al settore im-
mobiliare. Senza ignorare gli squilibri di forze inter-
ni ai processi negoziali, l’obiettivo è di fare in modo 
che questi ultimi siano politicamente rappresentativi, 
economicamente verificabili e tecnicamente giusti-
ficati. Il bilanciamento dei requisiti non è semplice. 
Il rischio di ‘filtraggio’ dei partecipanti agli accor-
di (Gaudin 1999: 45) è accresciuto dall’opacità del 
mercato fondiario e dalle aree effettivamente dispo-
nibili per determinati progetti. Il sapere negoziale si 
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sviluppa principalmente con esperienze ripetute nel 
tempo, non sempre alla portata degli amministratori 
e dei tecnici di piccoli enti locali. Per queste ragioni 
è importante riuscire a distinguere, come propongo 
di fare, la legittimità dell’urbanistica contrattuale dal-
le sue condizioni di praticabilità, variabili secondo i 
contesti geografici e le congiunture economiche.

I capitoli dal primo al quarto trattano principal-
mente i temi di legittimità e opportunità degli accor-
di urbanistici. Nel primo capitolo, questi temi sono 
affrontati con uno sguardo rivolto verso altri sistemi 
europei di governo del territorio, in particolare quel-
lo britannico, dove pratiche contrattuali rientrano nel 
novero dei poteri discrezionali da tempo riconosciu-
ti alle autorità di pianificazione. Il secondo e il ter-
zo capitolo basano i rispettivi argomenti sulle prassi 
negoziali osservate in azione in due contesti territo-
riali dell’Italia settentrionale: l’area metropolitana 
milanese e la città di Piacenza. In questi casi, risalta 
maggiormente il carattere pragmatico dei processi ne-
goziali: la disparità degli attori coinvolti, la delicata di-
stinzione dei ruoli tecnici e politici, l’importanza delle 
congiunture economiche. Poiché non si può appren-
derla dai manuali, l’urbanistica contrattuale beneficia 
dell’accumulo di esperienza tecnica che è possibile in 
alcuni contesti a differenza di altri, posti ai margini 
dei processi di sviluppo urbano. Non si può tuttavia 
prescindere dal formulare alcuni criteri guida ai quali 
attenersi per evitare l’arbitrio di accordi conclusi caso 
per caso, con inique disparità di trattamento delle 
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