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ROBERTA GEMMITI

DALLE AREE METROPOLITANE, UN’'OCCASIONE DI RIFLESSIONE
SU DUALISMI, CONFINAMENTI, BARRIERE

1. INTRODUZIONE. — Nell’ambito del tema generale del riordino amministrativo e della questione
delle aree metropolitane recentemente costituite in Italia, questo contributo presenta una breve riflessio-
ne sul rapporto tra concettualizzazioni dell’'urbano, ruolo della citta e caratteri del sistema capitalistico.
La domanda &, piu specificamente, se e quanto le piti note categorie concettuali dell’'urbano possano
essere utili in questa fase storica, laddove si voglia delimitare spazialmente il fenomeno urbano per rife-
rirlo a compiti istituzionali di governo dello sviluppo della societa e del territorio. La questione riguarda
in modo particolare I’area metropolitana, termine che in Italia ha caratterizzato per qualche decennio il
dibattito accademico e politico-istituzionale per poi giungere, per improvvisa accelerazione, alla recente
abolizione di alcune province e alla loro sostituzione con altrettante istituzioni (citta metropolitane) che
avrebbero dovuto accentrare funzioni, prima proprie anche dei singoli comuni, in materia di pianifica-
zione territoriale, mobilita, servizi pubblici. Come noto, questa decisione ha risposto all’urgenza di fare
(nella fattispecie realizzare un progetto in piedi dal 1990) e contemporaneamente di mostrare la volonta
di un cambio di rotta politica (abolire le province in quanto simbolo dei costi e del malcostume della
politica). I risultati dell’operazione, come peraltro le premesse che I'hanno guidata, sono stati discussi
criticamente a lungo e sotto diversi aspetti: si & sottolineata 'inadeguatezza dei poteri conferiti (interco-
munali anziché sovra-comunali) rispetto alla missione affidata alla citta metropolitana; lo squilibrio nella
distribuzione dei poteri all’interno della struttura (con particolare riferimento alla figura del Sindaco e
alla debolezza dei comuni diversi dal capoluogo di provincia); si & dibattuto della congruenza del cri-
terio della delimitazione spaziale, e della scelta di far coincidere in prima battuta le aree metropolitane
con le preesistenti province (pur essendo del tutto legittimo sotto molti punti di vista); si & sottolineata
I'inadeguatezza delle risorse finanziarie rispetto alla missione assegnata alle nuove istituzioni; si ¢ infine
giunti a mostrare gli effetti prodotti dalla bocciatura al referendum della riforma costituzionale, con
la inevitabile discrasia tra livelli istituzionali intermedi nelle varie regioni italiane; queste e molte altre
critiche e perplessita hanno caratterizzato questi ultimi anni. A questa gia consistente serie di argomenti
di discussione sembra opportuno aggiungerne uno generale e propedeutico, che riguarda il tema della
identificazione dell'urbano, dunque del quadro teorico nel quale si colloca il concreto atto della regiona-
lizzazione e gli obiettivi ai quali tale atto risponde. Molta letteratura, internazionale e nazionale, soprat-
tutto recentemente prodotta da geografi ed urbanisti, ci dice che la citta e la metropoli sono categorie
del Novecento che ormai molto poco a che fare hanno con le manifestazioni del fenomeno urbano sia nel
Nord che nel Sud del mondo. Anche in Italia le ipotesi della fine della metropoli e dell’'urbanizzazione
come le conosciamo (Soja, 2011; Brenner e Schmid 2013; 2015) sembrano in larga misura trovare ri-
scontro nelle trasformazioni in atto nei territori urbani (Balducci e# al., 2016). Ha ancora senso, dunque,
porsi il problema di come delimitare le aree metropolitane e come mettere in coerenza delimitazione e
istituzione?

2. AREE METROPOLITANE, ELEMENTO GENERATORE DI DUBBI. — Sembrerebbe del tutto logico aspettarsi
che qualunque delimitazione del fenomeno urbano avvenga all’interno di un quadro chiaro di obiettivi
ai quali questa risponde e dopo aver collocato la scelta nell’ambito di un quadro teorico-metodologico
chiaro.

Solo a questa condizione pud avere senso una proposta di definizione dei confini della citta che non
sia un pericoloso miscuglio tra il problema istituzionale e di governo del territorio e la questione della
definizione, perimetrazione e misura del fenomeno urbano. Le due cose (spazio e istituzione) non sono
per forza da legarsi in modo biunivoco, non devono obbligatoriamente coincidere.
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Quello che invece non sembra eludibile ¢ la comprensione del fenomeno urbano e delle forze che
lo guidano, e la definizione degli strumenti di intervento piu utili per orientare le trasformazioni verso
organizzazioni socio-territoriali che si ritiene siano rispondenti ai principi che intendiamo darci; solo con
un quadro teorico definito e con obiettivi e principi certi alla guida del progetto di sviluppo potra avere
senso definire le geometrie istituzionali piti coerenti con i singoli temi o con temi combinati.

E certamente condivisibile I'idea, a pit riprese affermata da urbanisti e geografi, che il governo
del territorio necessiti di una scala geografica di ampiezza appropriata, pit estesa di quella comunale e
meno estesa di quella della regione amministrativa. Non si tratta di un elemento di poco conto, perché il
governo del territorio significa controllo dello spazio al fine dello sviluppo economico e sociale (Caruso
et al., 2013). In generale, si puo immaginare che tra le tematiche di competenza di un governo di area
vasta rientrino compiti e obiettivi fondamentali per la vita dei cittadini e per lo sviluppo delle genera-
zioni a venire: dalla pianificazione spaziale, che significa al minimo coordinamento e indirizzo, visione
di insieme, guida alla cooperazione e alla sinergia, ma anche e soprattutto controllo sulle trasformazioni
del territorio, sulla dotazione di risorse, su inquinamento e impatti, sul consumo di suolo; alla gestione
dei servizi e delle infrastrutture (mobilita, ambiente, rete scolastica) la cui efficienza ed efficacia & certa-
mente superiore se svolta in forma associativa; alla promozione dello sviluppo di economia ed imprese,
poiché dovrebbe essere ormai noto a tutti, per competere alla scala globale ¢ necessaria una rete abba-
stanza estesa e coesa di nodi produttivi e funzionali.

Pur sposando la visione dell’area vasta come scala di gestione efficiente dei servizi, di tutela degli
elementi eco-sistemici e di sviluppo competitivo della struttura produttiva, resta un dubbio, e in questa
direzione si orienta il contributo: che la risposta piti opportuna a questo bisogno non sia la delimitazione,
anche realizzata in modo geograficamente ineccepibile, di una singola porzione di spazio (chiamato area
metropolitana) e della attribuzione al suo organo di governo (citta metropolitana), anche perfettamente
organizzato e ben dotato di fondi, delle funzioni di gestione, controllo e sviluppo socio-economico e
territoriale. O che se questa delimitazione si realizza, non sia piu possibile chiamarla area metropolitana,
citta, metropoli.

3. SCHEMI CONCETTUALI UTILL — LU area metropolitana cui spesso ci si riferisce nasce in un momento
storico ben preciso e risponde all’esigenza di disporre di una categoria di riferimento concettuale e di
una unita di indagine statistica adatta a cogliere (e a volte a governare) I’espansione urbana del Nove-
cento.

Si colloca in uno specifico momento storico e risponde, anche in ritardo, ai caratteri dell’'urbaniz-
zazione del secolo scorso. Volendola contestualizzare, si puo far riferimento a quegli schemi, noti alle
scienze sociali, che pongono in relazione le fasi dello sviluppo capitalistico con le modalita dello sviluppo
urbano (normalmente a partire dalla periodizzazione Kondratieff/Shumpeter). Secondo una delle pro-
poste pil recenti in questo senso (Scott, 2011), utilizzando alcune chiavi di lettura come la tecnologia,
i settori leader, il mercato del lavoro, le dinamiche competitive, si possono identificare tre grandi fasi
capitalistiche cui corrisponderebbero tre grandi tipi di sviluppo urbano, ciascuno dei quali viene meglio
rappresentato da un tipo ideale di citta. Vi sarebbe dunque una prima fase, quella nella quale si ¢ assisti-
to allo sviluppo dell’industria durante I'Ottocento e al contemporaneo fiorire delle citta manifatturiere
britanniche; una seconda fase, corrispondente alla produzione di massa che ha investito la prima meta
del Novecento e che si ¢ organizzato nello spazio producendo la polarizzazione urbano/industriale;
quella corrispondente al (genericamente detto) post-fordismo, cio¢ al periodo inaugurato con gli anni
Settanta del Novecento, che ha testimoniato un processo di urbanizzazione massificato ed endemico alla
globalizzazione, con I'affermarsi nei paesi del Sud del mondo come in quelli del Nord I'affermarsi delle
city-regions. Sempre secondo questo schema, a ciascuna di queste fasi puo essere associata una citta par-
ticolarmente rappresentativa: alla prima Manchester, alla seconda Detroit, alla terza Los Angeles, in un
progressivo passaggio dalla citta manifatturiera di dimensioni contenute e con un rapporto cooperativo
con gli spazi rurali circostanti, alla citta polarizzante capace di dominare il proprio hinterland integran-
dolo in un sistema efficiente e trascinando cosi la crescita dell’intera nazione di riferimento, fino alla
citta sconfinata, della bassa densita insediativa e del policentrismo funzionale che segue il salto di scala
geografica e la riorganizzazione del fenomeno urbano in forma policentrica.

E nella seconda fase storica, quella fordista che nasce, negli Stati Uniti, il concetto di area metro-
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politana, intesa come nuova unita spaziale di rilevazione di un fenomeno urbano che ha travalicato i
confini fisici della citta e quelli amministrativi della contea. E il Census Bureau statunitense a proporre
nel 1910 il Metropolitan District e solo nel censimento del 1949 la Standard Metropolitan Area. Un’unita
censuaria dunque, che produce un’idea di citta come entita formata da un centro dominante ed una
periferia dipendente. Questo il senso del fenomeno urbano rappresentato attraverso il concetto di area
metropolitana, a prescindere dagli affinamenti tecnici (1) che questa categoria ha subito nei decenni
negli stessi Stati Uniti e nelle varie versioni con cui si ¢ affermata in senso all’'Unione Europea, agli Stati
membri, e in diversi organismi sovranazionali interessati al fenomeno. Il portato concettuale ¢ dunque
ridotto alla ricerca della soluzione tecnica piu utile a rappresentare una citta i cui caratteri fondanti,
quello fisico-morfologico, quello funzionale-relazionale e quello politico risultano non piu convergenti
e coincidenti con lo spazio amministrativo. E dunque chiaro come il tema della delimitazione delle aree
metropolitane sconti, fin dall’origine, non un problema di debolezza tecnica o di scarsa disponibilita dei
dati statistici necessari, come spesso si sente dire; quanto piuttosto la rispondenza della categoria alle
esigenze della rilevazione statistica e la corrispondenza di questa unita alle tematiche della pianificazione
(problemi metropolitani complessi da risolvere, sistema delle infrastrutture da organizzare) (2). In questi
termini ¢ stata recepita anche in Italia, quando appena all'indomani della proclamazione della Repubbli-
ca —ricordava Edoardo Salzano qualche tempo fa- si era gia consapevoli della necessita di un governo di
area vasta, a seguito della evidente confusione che fin da allora caratterizzava I'urbano ed il rurale ed il
disallineamento tra confini fisici, economici e politici della grande citta.

Forse po’ frettolosamente abbiamo fatto nostra la categoria statunitense di area metropolitana, con-
fondendo il fenomeno urbano con la grande citta, trascurando a lungo la media e piccola dimensione ur-
bana e ignorando colpevolmente tutto quello che non era moderno e metropolitano (3). Una sostanziale
confusione tra area metropolitana come unita di analisi della citta e di pianificazione di essa in forma di
unita funzionale, e area metropolitana come polo/istituzione gestore della vita sociale e generatore di
sviluppo in un’epoca diversa in configurazioni territoriali ed esigenze di pianificazione. In Italia, 'area
metropolitana di disporre di funzioni “centrali”, che soddisfacessero una domanda di beni e servizi di
rango elevato, ma anche di funzioni “generatrici”, quelle cio¢ in grado di generare effetti spaziali e di
sviluppo economico e sociale nel territorio posto al di fuori del polo. Una sorta di confusione tra area
metropolitana (regione urbana variamente delimitata nello spazio) e metropoli, ovvero citta madre con
competenze attive, abilita direttive, funzioni generatrici di impulsi, ordini o stimoli validi per I'organizza-
zione delle relazioni (di ogni sorta) attive sul territorio (Scaramellini, 1991). La confusione tra il concetto
di metropoli e la pratica della delimitazione delle aree metropolitane cui assegnare poteri di governo del
territorio non ¢ trascurabile, in quanto in grado di porsi in modo strumentale alla produzione e riprodu-
zione di rapporti centro/periferia, contribuendo ad alimentare forme di sviluppo squilibrato e ingiusto.

E la citta metropolitana a fare la differenza, o meglio le modalita con cui si struttura il gioco istitu-
zionale, la struttura delle relazioni tra comune centrale (e sue partizioni) e comuni limitrofi, e tra forme
di rappresentanza e cittadini, come alcune esperienze passate hanno testimoniato (Bonora, Cervellati,
2003)? Ma su quale territorio urbanizzato puo essere mai calata questa istituzione se, come ¢ evidente,
citta e metropoli non corrispondono piu alle modalita espressive del fenomeno urbano dopo gli anni
Settanta e nelle attuali connotazioni del modello capitalistico?

4. DALLA METROPOLI ALLA REGIONE URBANIZZATA? — Se |’area metropolitana viene rappresentata e si
radica come categoria che descrive una citta composta da un fuoco animatore ed un intorno dipenden-
te, ¢ facile immaginare la difficolta di rendere coerente questa immagine con le trasformazioni che dal

(1) Molte sono le rassegne dei metodi di delimitazione: si veda per tutti Bartaletti (2009); dal punto di vista concettuale e per I'Ttalia vale
sempre la pena leggere Scaramellini 2004.

(2) Significativo del fatto che I'area metropolitana sia un’unita funzionale semplice di rilevazione del fenomeno urbano ¢ il confronto
con la concettualizzazione dell’'urbano fatta da Gottmann nel 1957 che, non a caso, considera la megalopoli come una coalescenza di aree me-
tropolitane.

(3) Laletteratura & evoluta nel tempo. Dapprima ¢& stata agganciata ai due criteri dell’omogeneita e della morfologia, negli anni Sessanta,
e solo dopo lo sforzo di Istat e Irpet sono state definite le aree del pendolarismo ed i sistemi locali del lavoro che, a parte gli avanzamenti tecnici,
sono il fondamento concettuale dell’idea di area metropolitana.
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secondo dopoguerra, e sempre pit diffusamente con gli anni Settanta, hanno caratterizzato il fenomeno
urbano nei paesi del Nord del mondo. La letteratura ci ha raccontato i mutamenti in tutte le componenti
identificative fondanti della citta, quella fisica, morfologico-insediativa, quella economica, funzionale e
relazionale, e quella politica, che riguarda il ruolo che la citta svolge o che noi crediamo svolga o che
vorremmo farle svolgere.

La prima forma di inadeguatezza dei concetti di citta e di metropoli riguarda il modello urbano
monocentrico, quello stesso che in Italia si tende normalmente ad associare allo spazio di governo della
citta metropolitana.

Lera metropolitana, come ha qualche anno fa ricostruito Soja (2011), & da considerarsi come tem-
poralmente specifica e puo addirittura essere stilizzata, guardando agli Stati Uniti, attraverso la variazio-
ne spaziale dei valori di densita di popolazione a partire dal centro della citta e in relazione alla distanza.
Nello sviluppo metropolitano tipico del secondo dopoguerra, i valori della densita sono elevati nel core
urbano e, pur diminuendo con la distanza, rimangono elevati in una fascia ridotta contigua; la metropoli
si distende su una distanza sempre pitt ampia ma con densita nettamente inferiori rispetto al centro e via
via decrescenti. Sono gli anni dell’esplosione della periferia suburbana negli Stati Uniti e della crescita
economica guidata dall’industria automobilistica e dagli investimenti pubblici nelle infrastrutture, due
settori che proprio della suburbanizzazione si sono nutriti. Per descrivere ’espansione basti dire che
raggio effettivo di estensione della citta passa dalle 2 miglia del 1890 (percorribili a piedi), alle 8 miglia
del 1920 (trasporto pubblico), alle 11 miglia del 1950 (automobile) alle 20-24 miglia del 1970 (sistema
delle highway) (Gordon, Richardson, 1997).

Gli anni Sessanta segnano la rottura della modalita di sviluppo suburbano/metropolitano della
citta, con lo svuotamento progressivo del core, laddove grazie alla progressiva terziarizzazione e qua-
ternarizzazione dell’economia e al consistente sviluppo delle telecomunicazioni, sia le fabbriche che le
imprese di servizi possono seguire la popolazione nello spazio suburbano dove questa preferisce vivere.
Per tale processo e per I'affermarsi della nuova divisione globale del lavoro, la perdita del ruolo occupa-
zionale dei core metropolitani ¢ rilevata statisticamente negli Stati Uniti tra il 1970 ed il 1990 (Gordon,
Richardson, 1997) mentre si moltiplicano le categorie descrittive alternative alla citta e alla metropoli,
polycentric cities, exurban city, edge city e molte altre immagini volte a rafforzare I'idea del cambiamento
della citta e del fenomeno urbano (4). La centralita diventa confusa sul piano spaziale, il decentramento
riguarda per la prima volta (dopo la popolazione e I'industria) anche il settore dei servizi, in un processo
di riorganizzazione funzionale che investe la scala regionale e sovra-regionale.

Ampliamento della scala e struttura policentrica sono concetti fondanti la categoria della czty-re-
gion, vista come scala emergente nel processo di globalizzazione, entita politica nuova alternativa allo
Stato, modello di organizzazione piu adatto alla competizione globale nell’epoca post-fordista, espres-
sione eccellente di quel regionalismo che vede nella scala intermedia un vero e proprio attore dello
sviluppo. Se nella formulazione di Geddes del 1915 la citta-regione serviva ad identificare il processo
di ampliamento della citta da un punto di vista morfologico-insediativo (5), il concetto proposto negli
anni Duemila ha una forte valenza funzionale e politica. In particolare nella versione globale o mega, la
city region & una formazione sociale regionale nella quale i processi di globalizzazione si cristallizzano
favorendo una struttura interna mzulticlustered o policentrica (Hoyler ez al., 2008).

La metropoli policentrica proposta negli anni Duemila, considerata un modello vincente nella
competizione urbana globale e, dunque, un traguardo della pianificazione spaziale indicato, nellUE
ad esempio, per tutti i paesi e a tutte le scale non cancella I'idea che la citta, anche estesa e policentrica,
abbia un confine e che questo possa rispondere ancora a criteri funzionali (Hall e Pain, 2006). Non sem-
bra piu cosi nelle analisi proposte in questo decennio che sembrano sempre piu rilanciare la fine delle
categorie tradizionali ed aprire la strada a nuovi percorsi di definizione, analisi e governo del fenomeno

(4) Tutto somiglia al modello di Harris e Ullman, sottolineava Racine nel 1972 osservando la confusione dei caratteri evidente nelle citta
degli Stati Uniti e per nulla somigliante allo schema della scuola di Chicago.

(5) Analogamente Toschi, nel 1962, la descriveva come un fenomeno di sviluppo topografico degli aggregati urbani maggiori, in certi
casi per diffusione da un nucleo originario principale, in altri per 'aggregazione, la saldatura di pit, talora parecchi nuclei in sviluppo. Citta-reg-
ione nel senso che tutta una regione, un territorio, cio¢ una certa estensione, assume predominanti caratteristiche urbane.
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urbano (Soja, 2011; Brenner e Schmid 2013; 2015).

Certamente, la fine dell’era metropolitana ¢ segnata dall’anacronismo di alcuni dualismi, immagini
e valori a contrasto: centri e periferie, core e suburbs, densita e dispersione, citta e campagna, compat-
tezza e sprawl, e molti altri. Potrebbe essere in atto un cambiamento epocale del processo di urbanizza-
zione, che oggi si distende a scala regionale con agglomerazioni urbane caratterizzate da elevate densita
indipendentemente dal centro e della distanza, su tutta quella (s)confinata regione urbana che sembra
aver sostituito la vecchia citta e la vecchia metropoli.

5. DOMANDE DI RICERCA. — Se non solo la citta ¢ un concetto da archiviare, ma anche la metropoli
nel mondo come in Italia (Balducci e al., 2017) quali sono le soluzioni alternative e come ¢ possibile
trovarle? Come si ¢ visto, I'attuale disegno istituzionale delle aree metropolitane sembra scontare una
certa mancanza di coerenza tra unita di identificazione e questioni rilevanti per la pianificazione, che in
origine era propria della categoria negli Stati Uniti. Troppo semplicisticamente consideriamo coincidenti
I’area metropolitana, e la metropoli, concetto che contiene in sé un ruolo politico di organizzazione e svi-
luppo su aree e territori da essa dipendenti o comunque passibili di una funzione di supporto al motore
principale dello sviluppo dell’intera economia nazionale, prima, e globale poi.

Confusione tra spazio e istituzione, tra punto di partenza e punto di arrivo, sul quale si innesta an-
che il sostanziale superamento della metropoli come categoria di riferimento concettuale e come forma
concreta di organizzazione spaziale del fenomeno urbano. Come ne usciamo?

Per come la geografia economica intende il rapporto regione/sviluppo a partire dagli anni Settanta,
il territorio (urbanizzato) non ¢ neanche piu da intendersi come lo spazio neutro nel quale si dispiegano
le logiche del capitalismo attraverso la localizzazione di nodi e la tessitura di reti, ma piuttosto attore
protagonista dello sviluppo capitalistico da sempre e, recentemente, della globalizzazione.

Quindi lo spazio della citta metropolitana non dovrebbe soltanto assolvere a compiti organizzativi
e di efficacia nella gestione dei servizi, né preoccuparsi di rispondere con le infrastrutture necessarie al
pendolarismo e alla polarizzazione urbano-industriale ormai superata, ma piuttosto convogliare i terri-
tori aderenti verso uno specifico percorso di sviluppo. Allora ci si chiede se non abbia ragione Harvey
quando, nel 1996 con lungimiranza, si interrogava sulla natura della citta e del processo di urbanizzazio-
ne, se avesse ancora senso basare sulla citta (e dalle aree metropolitane potremmo anche dire) la nostra
osservazione delle modalita di configurazione del fenomeno urbano; oppure se non fosse piuttosto il
caso di ricondurre anche I'urbanizzazione, sul piano interpretativo come su quello delle politiche, di
ricondurre tutto a cio che davvero sembra contare, la societa e lo sviluppo che vogliamo e le fondamenta
(urbane) su cui & pitt opportuno costruire.
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RIASSUNTO: 1l contributo discute di aree metropolitane prendendo come spunto la discussione generata dalla legge
Delrio (e successivi passi) condotti nell’ambito del ri-disegno della struttura e delle relazioni Stato-Autonomie Locali. ’occasio-
ne offre diversi spunti di riflessione intorno al tema della citta, della sua natura, di metodi e modelli interpretativi, di evoluzione
della teoria urbana e di nuovi paradigmi interpretativi. E chiaro infatti che la natura della citta e le rappresentazioni della me-
tropoli appartengono ormai al passato, cosi come certi approcci di politica urbana. La discussione propone alcuni filoni recenti
di letteratura che propongono nuove svolte nel guardare e considerare lo spazio di governo metropolitano.

SUMMARY: Taking as a starting point the wide discussion generated by the Delrio Law (and its subsequent steps),
this paper debates the concepts of city and metropolitan area, their nature, the models and methods generally used for their
identification and regionalization. Within this aim, the discussion shows how the representation of cities and metropolitan
areas belong to the past century and stresses the problem of the use of this spaces as planning and institutional one. The paper
concludes with some recent strands of literature that propose new turns in looking at and considering the metropolitan space
of government.

Parole chiave: citta, area metropolitana, teoria urbana
Keywords: city, metropolitan areas, urban theory
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