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Le politiche regionali, la coesione, le aree
interne e marginali. Introduzione

Federica Corrado®, Elena Marchigiani**, Anna Marson®* Loris Servillo*

In Italia, la mappa dell'abbandono e delle situazioni territoriali in condizioni di fragilita
ambientale, economica e socio-demografica & sempre piu articolata e diffusa. Molte
di tali situazioni trovano un riferimento solo parziale nelle geografie dei programmi
nazionali ed europei per la coesione territoriale: spesso si scontrano con le loro rigidita
interpretative e strumentali, non rientrando né nei parametri e nei perimetri delle
citta metropolitane dinamiche, né in quelli stabiliti per le aree interne piu marginali e
oggetto di piu eclatanti processi di spopolamento.

A fronte delle potenzialita riconosciute alla Strategia Nazionale Aree Interne (SNAI)
e alla stagione di progettualita che dal 2014 ha portato all'individuazione di 72 aree
pilota per la sua implementazione, quello che la sessione della conferenza Le politiche
regionali, la coesione, le aree interne e marginali suggerisce & uno sguardo “fuori
baricentro”. Uno sguardo piu ampio, teso a sviluppare una riflessione su come le
politiche regionali e di coesione possano essere ri-messe a fuoco, per intercettare e
trattare le questioni sollevate da territori che presentano criticita e fragilita — anche
potenziali — diversificate.

In vista dell'avwio dei prossimi programmi europei e nazionali per la coesione 2021-
2027, la sessione raccoglie letture critiche di percorsi interpretativi, di “ricerca situata”
e di progetto, legati a esperienze di sviluppo locale interne/esterne/prossime ai territori
oggetto della SNAI, con un duplice obiettivo. Da un lato, supportare la costruzione di
una mappatura dei tanti e diversi contesti “marginali” e “marginalizzati” del nostro
paese, a partire dal riconoscimento delle loro potenzialita, risorse e capacita di reazione,
e dalla messa a punto di strumenti qualitativi e quantitativi per la loro identificazione
e indagine. Dall'altro, offrire un quadro ragionato delle politiche e delle progettualita in
corso o in programma, che ne evidenzi la portata (piu o meno) innovativa nell’'utilizzo
di fondi straordinari, nelle pratiche di apprendimento all'interno delle istituzioni e tra
gli attori territoriali, e nei processi di messa in rete di risorse, azioni e soggetti.

Le ricche riflessioni proposte dai contributi di seguito raccolti e organizzati in sotto-
sessioni tematiche mettono in luce tre dimensioni di approfondimento, all'interno
delle quali allargare lo sguardo, per andare oltre approcci disciplinari consolidati
e aprirli alla costruzione di politiche e progetti per la coesione e la rigenerazione di
situazioni diversamente fragili.

Una primadimensioneriguardaipuntidivista, leinterpretazioni e le teorie da mobilitare
per rileggere una fenomenologia plurale di assetti spaziali, di rapporti di agency entro
sistemi socio-ecologici locali, di campi transcalari sottesi a relazioni territoriali sempre
piu complesse (cfr. Nuove narrazioni). Simili prospettive sottolineano I'importanza di
superare una perimetrazione rigida — e per certi versi predeterminata da una scelta
ridotta di indicatori — di contesti definibili come fragili, marginali o marginalizzati, per
leggerne le interazioni metaboliche tra una varieta di traiettorie di trasformazione,
attori e sistemi territoriali. Sistemi che esprimono al loro interno processi eterogenei ed
eterodiretti, quali ad esempio il rapporto tra aree in abbandono e ambiti dinamici che
“drenano” flussi e risorse — come gli agglomerati urbani in crescita e le aree costiere.
In tal senso, le relazioni tra aree metropolitane e centri minori, il rapporto tra ambiti
vallivi e di fondovalle, tra zone litoranee ed entroterra sono riconosciuti tra gli elementi
strutturanti sui qualiimpostare nuove visioni di bilanciamento (cfr. Trans-territorialita).

Una seconda dimensione pone all'attenzione questioni di scenario politico e di scelte
strategiche; la necessita di un loro radicamento in una visione integrata e consapevole
degli intrecci complessi che hanno luogo nei territori. Sebbene vi siano posizioni
etiche e costituzionali che impongono l'insistenza verso la cura e lirrobustimento
dell'intelaiatura del sistema insediativo italiano (e che si rispecchiano nella necessita



di garantire un diritto di cittadinanza spazialmente equo), i forti divari nelle dinamiche
territoriali rendono necessarie scelte orientate e pragmatiche. Scelte fondate su una
comprensione di quali contesti selezionare e “privilegiare”, al fine di creare masse
critiche e rapporti funzionali piu intensi, per cercare di raggiungere un equilibrio che e
impossibile definire a priori, in termini generali e decontestualizzati.

Allo stesso tempo, emerge la necessita di guardare alle politiche pubbliche
effettivamente messe in campo, che spesso individuano nelle prospettive turistiche
scorciatoie superficiali, dal futuro incerto o pericoloso, condannando i territori a una
dipendenza da mono-processi dominanti che possono alterare profondamente le
condizioni di vita, e aggravarne la fragilita anche economica a fronte di crisi ed eventi
eccezionali. Cosl, la grave contrazione dell'articolazione spaziale del welfare stimola a ri-
pensare traiettorie di rigenerazione delle dotazioni esistenti, basate su nuove forme di
organizzazione dei servizi fondamentali adeguate alle esigenze locali, sulla creazione
di intelaiature spaziali in grado di garantirne migliori condizioni di accessibilita e sulla
costruzione di reti virtuose di innovazione sociale per la loro gestione (cfr. Ri-pensare
modelli di sviluppo).

Infine, le questioni sin qui richiamate si ripercuotono sulla terza dimensione, quella
strumentale e piu strettamente attinente ai contenuti disciplinari della pianificazione.
Le esperienze raccolte mostrano, da un lato, l'inefficacia di alcuni strumenti tradizionali
e la necessita di un loro riorientamento interpretativo e operativo, dall'altro, la
possibilita di nuove sperimentazioni. L'obiettivo & di intercettare e mobilitare le
opportunita dei territori, attraverso la messa in campo di politiche e azioni progettuali
anche eterodosse. In questa prospettiva, le policies europee e i finanziamenti a esse
connessi possono offrire una leva importante per la costruzione di strategie di sviluppo
integrate e per l'estensione della loro copertura a territori marginali e marginalizzati,
non interessati dalla prima fase di attuazione della SNAI. Il riferimento € ad azioni che
agiscano anche sulle carenze infrastrutturali dei contesti, introducendo soluzioni di
nuova generazione. In particolare, l'infrastrutturazione digitale puo farsi occasione
per sondare nuove possibilita legate allagenda smart declinata in chiave urbana di
taglio minore, come gli smart villages. Parallelamente, gli strumenti di pianificazione
diarea vasta —territoriali e paesaggistici — costituiscono un'opportunita per identificare
e riattivare ambiti di intervento, per supportare e riportare a sistema dinamiche di
rigenerazione dal basso, per re-intrecciare la dimensione socio-economica e insediativa
con quelle ecologica e di paesaggio. Infine, nei territori fragili, gli strumenti ordinari
della pianificazione sono messi a confronto con dinamiche per le quali sono ancora
generalmente sprowvisti di operativita, come i fenomeni di contrazione demografica
e abbandono, 'emergere di nuovi usi e domande spaziali. Dinamiche che, per essere
trattate e governate, forzano le routine amministrative a ingaggiare sinergie inusuali
con strumentazioni volontaristiche come i piani strategici e di sviluppo locale di tipo
integrato (cfr. Politiche, risorse, strumenti).

In questo, il ruolo delle universita e le pratiche di public engagement, peraltro sempre
piu nuMmerose nei contesti marginalizzati, aprono ulteriori finestre di sperimentazione,
collaborazione e supporto ad amministrazioni e attori locali, in quella che oggi
rappresenta una sfida importante per dare nuove prospettive ai territori, prendendo le
distanze da soluzioni omologate e omologanti (cfr. Public engagement e ruolo delle
universita).
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“Aree interne” tra fragilita e solidita: dal racconto alla proposta

Rosa Anna La Rocca
Universita degli Studi di Napoli Federico 11
DICEA Dipartimento di Ingegneria Civile, Edile ¢ Ambientale
Email: Jarocca@unina.it

Abstract

La tematica delle aree interne non puo essere affrontata esclusivamente nel contesto di politiche economiche che,
seppure necessatie, non risolvono problematiche complesse che richiedono una visione di sistema. 1l paper partendo
dall’ applicazione della SNAI, propone possibili azioni in grado di valorizzare il capitale territoriale di tali aree anche
attraverso un riesame del concetto di accessibilita e alla luce della recente pandemia.

Parole chiave: accessibilita, aree interne, politiche urbane

1 | Inquadramento della tematica

La tematica delle aree interne, del loro sviluppo e della loro valorizzazione puo ricondursi ad un periodo
specifico con riferimento alla definizione di strategie politiche da parte degli agenti decisionali.

Dal settembre del 2012, nell’ambito della programmazione per le politiche di coesione 2014-2020 I'allora
Ministro per la Coesione, avvalendosi del supporto di un Comitato Tecnico appositamente costituito,
avvia la definizione di una Strategia Nazionale per lo sviluppo delle Aree Interne che diventano uno dei
principali focus delle politiche regionali di quel periodo.

La Strategia propone il perseguimento di un duplice obiettivo: da un lato, 'adeguamento della quantita e
qualita dei servizi di istruzione, salute, mobilita (cittadinanza); dall’altro, la promozione di progetti di
sviluppo che valorizzino il patrimonio naturale e culturale di tali aree, puntando anche su filiere produttive
locali (mercato). Le risorse assegnate per la realizzazione degli obiettivi fanno capo alle leggi di stabilita
2014, 2015 e 2016 (primo obiettivo) e ai fondi assegnati alle Regioni (FESR, FSE, FEASR, FEAMP
2014-2020) (secondo obiettivo). Successivamente, la legge di bilancio 2018 ha previsto lo stanziamento di
risorse economiche a copertura del triennio 2019-2021.

Lo strumento attuativo ¢ ’Accordo di Programma Quadro (APQ)! basato sulla cooperazione tra i diversi
livelli istituzionali interessati. I’assegnazione delle risorse economiche ha fatto capo alle delibere CIPE che
si sono susseguite dal 2015 al 2019 (Tab.1).

1 Articolo 2, comma 203, lett. ¢) della legge 23 dicembre 1996, n. 662 "Accordo di programma quadro”, come tale intendendosi
l'accordo con enti locali ed altri soggetti pubblici e privati promosso dagli organismi di cui alla lettera b), in attuazione di una
intesa istituzionale di programma per la definizione di un programma esecutivo di interventi di interesse comune o
funzionalmente collegati. L'accordo di programma quadro indica in particolare: 1) le attivita e gli interventi da realizzare, con i
relativi tempi e modalita di attuazione e con i termini ridotti per gli adempimenti procedimentali; 2) i soggetti responsabili
dell'attuazione delle singole attivita ed interventi; 3) gli eventuali accordi di programma ai sensi dell'articolo 27 della legge 8 giugno
1990, n. 142; 4) le eventuali conferenze di servizi o convenzioni necessarie per l'attuazione dell'accordo; 5) gli impegni di ciascun
soggetto, nonché' del soggetto cui competono poteri sostitutivi in caso di inetzie, ritardi o inadempienze; 6) i procedimenti di
conciliazione o definizione di conflitti tra i soggetti partecipanti all'accordo; 7) le risorse finanziatie occorrenti per le diverse
tipologie di intervento, a valere sugli stanziamenti pubblici o anche reperite tramite finanziamenti privati; 8) le procedure ed i
soggetti responsabili per il monitoraggio e la verifica dei risultati. L'accordo di programma quadro ¢ vincolante per tutti i soggetti
che vi partecipano. I controlli sugli atti e sulle attivita posti in essere in attuazione dell'accordo di programma quadro sono in ogni
caso successivi. Limitatamente alle aree di cui alla lettera f), gli atti di esecuzione dell'accordo di programma quadro possono
derogare alle norme ordinarie di amministrazione e contabilita, salve restando le esigenze di concorrenzialita e trasparenza e nel
rispetto della normativa comunitaria in materia di appalti, di ambiente e di valutazione di impatto ambientale. Limitatamente alle
predette aree di cui alla lettera f), determinazioni congiunte adottate dai soggetti pubblici interessati territorialmente e per
competenza istituzionale in materia urbanistica possono comportare gli effetti di variazione degli strumenti urbanistici gia previsti
dall'articolo 27, commi 4 e 5, della legge 8 giugno 1990, n. 142.
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Tabella I | Delibere CIPE periodo 2015-2019

Stanziamento
(milioni di euro)

Anno n Oggetto Periodo Rif. Norm.

» Approvazione degli indirizzi operativi
= riparto finanziario

2015 9 90 2014-2016  Artl,c13,1.27/12/2013,n. 147

2016 43  Stato di avanzamento 90 2015-2017  Art1,c6741.23/12/2014,n. 190

= Disposizione del il finanziamento della 72a
area interna Alto Aterno — Gran Sasso
2017 80 Laga a seguito del terremoto del 2016 10 2016-2018  Art1,c811 Ls 2016
= Nuovi termini per le scadenze degli APQ
» Semplificazione del metodo Aree interne

Disposizione dei finanziamenti a favore:

= Delle aree ancora non coperte da
finanziamento.

= Per il sostegno e l'accompagnamento ai
territori attraverso apposita convenzione
con INVITALIA.

= Sostegno alle aree colpite dal sisma

= Nuove scadenze per gli APQ

2018 52 91.18 2019-2021  Artl,c8951.27/12/2017, n. 205

2019 72 Proroga al 2020 per gli APQ - - -

281,18

Del 2014 ¢ il documento “Strategia Nazionale per le Aree Interne” che chiarisce gli obiettivi di governance
e 1 relativi strumenti da mettere in campo. L’intera Strategia cosi come la definizione di aree interne ruota
attorno al concetto di “accessibilita” fisica alle aree ma anche ai servizi ritenuti essenziali: I'assistenza
sanitaria, listruzione e la mobilita. Sebbene si dichiari nel documento di fare riferimento ad un “nuovo
concetto di accessibilita ai servizi alla persona”, il focus rimane sulla distanza fisica tra centri periferici
rispetto ai principali poli erogatori di servizi. «Si definiscono “interne” proprio quelle aree sostanzialmente
lontane dai centri di offerta di tali servizi e caratterizzate da processi di spopolamento e degrado» (SNAI,
2014 p.3). Gli obiettivi di politica economica, invece, sono meglio esplicitati e si riferiscono sia al
miglioramento dei servizi alla persona, sia alla volonta di innescare processi locali di sviluppo nel settennio
2014-2020. 11 tipo di approccio fa riferimento a criteri selettivi rispetto alle condizioni maggiormente
stavorevoli. Le prime atee selezionate sono di numero ridotto (una per regione) individuate attraverso una
mappatura risultante dall’intesa tra Regioni e governo centrale e che individua le aree piu “bisognose” e al
tempo stesso “piu in grado di riuscire”. Ai Comuni ricadenti nelle aree progetto viene data 'autonoma
possibilita di scegliere se agire attraverso unioni o fusioni in modo da coordinare le azioni di sviluppo
anche superando i limiti strettamente amministrativi. La struttura e la progettazione temporale degli
obiettivi della strategia ¢ riportata nella figura 1.
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Fignra 1 | Articolazione degli obiettivi della Strategia per le Aree interne 2014

I criteri per la definizione delle aree interne si riferiscono al verificarsi di condizioni correlate ai servizi
ritenuti indispensabili:
— istruzione: presenza di un istituto di scuola secondaria

- salute: presenza di una struttura ospedaliera appartenente a un Dipartimento Emergenza
Urgenza e Accettazione (DEA)2
— mobilita: presenza di una stazione ferroviaria classificata “silver” o maggiore-

Sulla base della compresenza di tali funzioni la Strategia ha elaborato un’articolazione territoriale in poli
urbani e poli intercomunali. Il territorio rimanente viene gerarchicamente ordinato rispetto ad un
parametro di accessibilita calcolato in relazione alla minima distanza di tempo utile a raggiungere un polo.
Gli intervalli di accessibilita e la definizione delle corrispondenti aree territoriali fanno riferimento a
quattro classti:

1. inferiore a 20 minuti (aree periurbane o di cintura),

2. compreso tra 20 e 40 minuti (aree intermedie),

3. compreso tra 40 e 75 minuti (aree periferiche)

4. maggiore di 75 minuti (aree ultraperiferiche).

Le “aree interne” comprendono i comuni con tempi di accessibilita superiori ai 20 minuti dal polo piu
vicino (Barca er al, 2014). Cosi classificate, esse non sono necessariamente caratterizzate da una
“debolezza strutturale” quanto dalla lontananza tra i poli erogatori dei servizi.

11 territorio risultante ¢ costituito da circa il 53% dei comuni italiani (pari circa a 4.260 comuni) con una
popolazione di circa 13.540 abitanti (ISTAT 2011) (Fig.2).

In particolare, tale territorio ¢ formato da 72 aree, composte da circa 1.071 comuni con una popolazione
di circa 2 milioni di abitanti (2017), su una superficie di circa 51.000 kmq (Fig. 3). Circa il 58% dei comuni
¢ classificato come periferico o ultraperiferico. Le maggiori debolezze riguardano le dinamiche
demografiche in relazione sia allo spopolamento, sia all'invecchiamento della popolazione. Si tratta, in
estrema sintesi, di territori marginali non solo rispetto al godimento di servizi essenziali, ma forse
soprattutto rispetto alla dinamica evolutiva che gli attuali stili di vita richiedono per essere “al passo” con
la produttivita e la conseguente “crescita economica”.

2 ’ospedale sede DEA di I livello rappresenta un’aggregazione funzionale di unita operative che, oltre alle prestazioni fornite dal
Pronto Soccorso, garantisce le funzioni di osservazione, breve degenza e di rianimazione e realizza interventi diagnostico-
terapeutici di medicina generale, chirurgia generale, ortopedia e

3 Le caratteristiche prestazionali e funzionali delle stazioni RFI vengono misurate sulla base di parametri di valutazione oggettivi e

classificate in quattro categorie sintetiche, predefinite e graduate in quattro livelli: platinum, gold, silver, bronze (RFI) In

patticolare il livello silver si riferisce a due tipi di impianti ed ¢ definito come segue:

— stazioni e¢/o fermate medio/piccole, con frequentazione consistente (generalmente maggiore di 2.500 frequentatori medi/
giorno circa) e servizi per la lunga, media e breve percorrenza;

- stazioni e¢/o fermate medio/piccole, con consistente o clevata frequentazione nei casi di metropolitana urbana (anche
maggiore di 4.000 frequentatori medi/giorno), spesso ptive di fabbricato viaggiatori aperto al pubblico, non presenziate da
personale RFI e dotate unicamente di servizi rcgionali/ metropolitani.
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Nel quadro della SNAI, dunque, la promozione delle aree interne assume un ruolo di rilievo assurgendo
ad obiettivo primario per il rilancio dellintero Paese sotto 'ombrello ampio delle politiche europee.
L’attuazione della strategia viene affidata al Dipartimento per la Funzione Pubblica (DFP) che affianca il
comitato tecnico.

Figura 2| 11 territorio delle aree interne (fonte UVAL, 2014). La classificazione ¢ stata ottenuta sulla base di un indicatore di
accessibilita calcolato in termini di minuti di percorrenza rispetto al polo piu prossimo. Le fasce sono calcolate usando i terzili
della distribuzione della distanza in minuti dal polo prossimo, pati a circa 20 e 40 minuti. E stata inserita, poi, una terza fascia,

oltre 75 minuti, pari al 95esimo percentile, per individuare i territori ultraperiferici.

Nel 2019, delle 72 aree sclezionate per partecipare alla SNAI, 44 hanno visto approvate le proprie
proposte e sono stati sottoscritti 22 Accordi di Programma Quadro. Tuttavia, il nodo centrale per tali aree
rimane la loro scarsa accessibilita ai servizi alla persona ritenuti essenziali e la perdita demografica.
Un’analisi del FORMEZ (2019) evidenzia che dei 72 comuni selezionati, piu del 50 % rientra nella
definizione di periferico o ultraperiferico. Tale condizione ¢ dettata anche dalle caratteristiche fisiche del
“territorio aree interne”. Piu dell’80% dei comuni sono montani con una popolazione media di circa 2.500
abitanti e con una variazione demografica 2011-2019 pari a circa il -4%. A cio si aggiunge la scarsa
attrattivita di tali territori da parte di probabili investitori anche in ragione della loro fragilita ambientale.
Una concentrazione di elementi di debolezza ai quali si contrappone l'elevato valore paesaggistico e un
pregiatissimo patrimonio di risorse storiche e culturali. Circa il 70% dei comuni rientra in territori SIC (Siti
di Importanza Comunitaria). Questa condizione lascerebbe ben sperare in un possibile sviluppo turistico
che tuttavia fa fatica a decollare.

Un altro elemento di forza ¢ lelevata specializzazione di tali aree nel settore primario (circa il 78% del
territorio) che, in alcuni casi, garantisce produzioni di eccellenza, che costituiscono elementi della cultura e
della tradizione dei luoghi.
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Fignra 3 | Le 72 aree selezionate per partecipare alla SNAI (fonte Formez, 2019) . 1. Val Bormida 2. Val di Lanzo 3. Val d’Ossola
4. Valli Grana e Maira 5. Bassa Valle 6. Grand Paradis 7. Alta Valtellina 8. Alto Lago di Como e Valli di Lario 9. Appennino
Lombardo-Alto Oltrepo Pavese 10. Valchiavenna 11. Tesino 12. Val di Sole 13. Agordino 14. Comelico 15. Contratto di Foce-
Delta del Po 16. Spettabile Reggenza 17. Alta Carnia 18. Canal del Ferro-Val Canale 19. Dolomiti Friulane 20. Alta Valle Arroscia
21. Antola-Tigullio 22. Beigua SOL 23. Val di Vara 24. Alta Valmarecchia 25. Appennino Emiliano 26. Appennino Piacentino
Parmense 27. Basso Ferrarese 28. Casentino-Valtiberina 29. Garfagnana-Lunigiana 30. Valdarno e Valdisieve 31. Nord Est Umbria
32. Sud Ovest Orvietano 33. Val Nerina 34. Appennino Basso Pesarese e Anconetano 35. Alto Maceratese 36. Piceno 37. Alta
Tuscia-Antica Citta del Castro 38. Monti Reatini 39. Monti Simbruini 40. Valle del Comino 41. Alto Aterno-Gran Sasso Laga 42.
Basso Sangro Trigno 43. Subequana 44. Valfino-Vestina 45. Valle del Giovenco-Valle Roveto 46. Alto Medio Sannio 47. Fortore
48. Mainarde 49. Matese 50. Alta Irpinia 51. Cilento Interno 52. Tammaro Titerno 53. Vallo di Diano 54. Alta Murgia 55.
Gargano 56. Monti Dauni 57. Sud Salento 58. Alto Bradano 59. Marmo Platano 60. Mercure Alto Sinni Valsarmento 61.
Montagna Materana 62. Grecanica 63. Ionico-Serre 64. Reventino Savuto 65. Sila e Presila 66. Calatino 67. Madonie 68. Nebrodi
69. Terre Sicane 70. Valle del Simeto 71. Alta Marmilla 72. Gennargentu-Mandrolisai

Le 48 aree attivate (Tab II) non hanno una omogenea distribuzione tertitoriale (Fig. 5): il numero di aree/
regione, vatia da un minimo di 1 (Basilicata) ad un massimo di 4 (Emilia-Romagna, Lombardia, Matche,
Provincia autonoma di Trento, Sardegna, Umbria e Valle d’Aosta).

I comuni sono complessivamente 680 (circa il 17% del totale). Il dato significativo rispetto alla generale
tendenza italiana ¢ relativo all’associazionismo tra comuni che nella maggior parte dei casi, sia al Nord che
al Sud, comprende in media dieci comuni. Relativamente al valore della popolazione residente le due aree
con il minor numero di abitanti sono Tesino (2.211 ab.) e Grand Paradis (2.288 ab.), mentre 6 aree hanno
una popolazione, superiore ai 60.000 abitanti (Sud Salento 67.112 ab.; Valle del Simeto 64.954 ab.;
Madonie 62.516 ab.; Alta Irpinia 61.222 ab.; Nebrodi 60.494 ab; Sud Ovest Orvietano 60.470 ab.).

Sono compresi nel territorio delle 48 aree alcuni “centri” con popolazione supetiore a 10.000 abitanti.

Tale condizione si verifica in 9 aree interne e potrebbe condizionare 'aggregazione e lo sviluppo di alcuni
comuni di piccole dimensioni, riducendo la possibilita di una visione policentrica di area piu vasta
(FORMEZ, 2019).

La fragilita del territorio anche nella selezione delle aree attivate (48) si conferma ai massimi valori di
rischio sismico ed idraulico che, associato al valore della popolazione, evidenzia una variabile non
trascurabile di vulnerabilita territoriale.
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Tabella II | Le 48 arce interne attivate per regione

268

Regione/P.A. Denominazione e n di riferimento
Abruzzo Basso Sangro Trigno (42), Valfino-Vestina (44)
Basilicata Montagna Materana (67)

Calabria Grecanica (62), Reventino Savuto (64)
Campania Alta Irpinia (50), Vallo di Diano (53)

Emilia-Romagna

Alta Valmarecchia (24), Appennino Emiliano (25),
Appennino Piacentino Parmense (26),
Basso Ferrarese (27)

Friuli Venezia Giulia

Alta Carnia (77), Dolomiti Friulane (79)

Lazio Monti Reatini (38), Valle del Comino (40)
Liguria Antola-Tigullio (27), Beigua SOL (22)
Alta Valtellina (7), Alto Lago di Como e Valli
Lombardia del Lario (8), Appennino Lombardo-Alto Oltrepo
Pavese (9), Valchiavenna (70)
March Appennino Basso Pesarese e Anconetano (34), Alto
arehe Maceratese (35), Piceno (36)
Molise Fortore (47), Matese (49)

PA. di Trento

Tesino (77), Val di Sole (72)

Piemonte Val d’Ossola (3), Valli Maira ¢ Grana (4)
Puglia Monti Dauni (56), Sud Salento (57)
Sardegna Alta Marmilla (77), Gennargentu Mandrolisai (72)
i Madonie (67), Nebrodi (68), Tetre Sicane (69), Valle
Sicilia .
del Simeto (70)
Toscana Casentino-Valtiberina (28), Garfagnana-Lunigiana
(29)
. Nord Est Umbria (37), Sud Ovest Orvietano (32),
Umbria Val Nerina (33)
Valle D’Aosta Bassa Valle (5), Grand Paradis (6)
Veneto Comelico (74), Contratto di Foce-Delta del Po (75),

Spettabile Reggenza (76)
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Fignra 5 | Distribuzione delle aree interne attivate per regione. Dalla mappa risalta 'eccezione della Basilicata e della Sicilia al Sud,
per due condizioni opposte. La maggiore attivazione si rileva nelle regioni del centro nord. 11 aree hanno carattere
interprovinciale, ossia la loro estensione territoriale ricade su due province (3 solo nel caso della Garfagnana-Lunigiana); mentre 6
aree ricadono nei confini amministrativi di citta metropolitane.

2 | Accessibilita urbana: diverse accezioni e nuove prospettive

La variabile relativa all’accessibilita ¢ senza dubbio una fondamentale discriminante per la definizione della
perifericita o meno delle aree interne in maggioranza localizzate lungo la dorsale appenninica.

11 concetto di accessibilita ¢ complesso e solo di recente la sua evoluzione riguarda anche aspetti inerenti
alla disciplina urbanistica. Cio che interessa indagare, in tale contesto, ¢ la possibilita di riflettere sulle
condizioni che possono definire ’accessibilita ai servizi alla persona in aree dalle estensioni limitate e con
un indice di vecchiaia incombente.

E possibile pensare ad una modalita alternativa a quella esclusivamente basata sulla distanza per definire
un indice di fruibilita (in alternativa alla parola accessibilita) dei servizi urbani per un’utenza anziana? Su
questa tematica il gruppo di ricerca del DICEA# si interroga da tempo, con 'obiettivo di provare a dare
risposta a tale interrogativo. D’altra parte, la ricerca di condizioni per ambienti urbani age-fizendly risale gia
ad un ventennio nel quale il dibattito sulla tematica ¢ stato largamente sviluppato (Ritter ef a/., 2002; Alsnih
& Henser, 2003; Arentze et al., Sugiyama & Thompson, 2007; 2008; Spinney et al., 2009; Broome et al.,
2010; Yuryev et al., 2010; Broome et al., 2012; Temelova & Slezakova, 2014; Yung et al., 2016; Szeto et al.,
2017; Wong et al., 2017; Wen et al.,, 2018) affrontando differenti aspetti dai comportamenti alle scelte
localizzative, dai fattori che sono considerati importanti per la salute urbana alle condizioni strettamente
connesse alla rete infrastrutturale.

Un punto di convergenza ¢, senza dubbio, il riconoscimento che I’accessibilita ai servizi e in particolare a
quelli ritenuti essenziali ¢ un elemento di equita sociale che agisce sui livelli di vivibilita urbana e di qualita
della vita. Ampliando lo spettro delle possibili interpretazioni, ’accessibilita puo essere intesa come la
possibilita da parte degli individui di poter soddisfare i bisogni necessati allo svolgimento delle loro attivita
quotidiane mantenendo, al contempo, la possibilita di avere relazioni per una vita sociale attiva. Per tale
scopo, gli stessi individui devono avere la possibilita di spazi e tempi necessari allo svolgimento di tali
attivita. Il livello di accessibilita dunque diventa anche un parametro di inclusione sociale, di giustizia e di

41l gruppo di ricerca del TeMAlab del Dipartimento di Ingegneria Civile, Edile e Ambientale dell’'Universita degli studi di Napoli,
sotto la guida della prof. C. Gargiulo e del prof. emerito R. Papa da un quinquennio ha sviluppato la tematica dell’accessibilita
urbana e delle sue integrazioni con I'uso del suolo e la distribuzione delle attivita nello spazio. I gruppo di ricerca, in particolare, ¢
impegnato nella definizione di algoritmi in grado di definire I’accessibilita ai servizi urbani per le popolazioni anziane. Il concetto
di accessibilita come fruizione dei servizi urbani ¢ stato maturato nell’ambito di tali ricerche.
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sostenibilita (Hansen, 1959; Lynch, 1970; Ingram, 1971; Hannerz, 1992; De Rubertis, 1994; Papa ez 4/,
2018).

La connessione tra sistema della mobilita e distribuzione delle attivita sul territorio ¢ alla base del concetto
di accessibilita secondo un approccio integrato che tenga conto delle due componenti essenziali (mobilita-
territorio). Tuttavia, ¢ necessatio riflettere sulle opportunita che una rete di distribuzione delle attivita,
opportunamente pianificata, consentirebbe riducendo la necessita di spostamento verso i poli accentratori
in quanto uniche sedi dei servizi. Questa considerazione ¢ tanto piu valida in riferimento alle aree interne,
oltre che per la loro condizione periferica, anche per le peculiarita della popolazione residente.

11 concetto di accessibilita urbana, dunque, non puo essere esclusivamente inteso in relazione alla domanda
di mobilita fisica che in un luogo si genera. Per comprendere a fondo il senso di tale concetto ¢ necessario
ampliarne il significato assumendola anche come indicatore della qualita dello spazio urbano, di una citta
e/o di una regione. In tal senso, 'accessibilita urbana puo essere intesa come una condizione di fruibilita
immediata e completa dello spazio fisico in grado di assicurare elevati livelli di qualita urbana. In tal senso,
il grado di qualita, oltre ad essere espresso dalla varieta, numerosita ed efficienza delle dotazioni urbane
(servizi e infrastrutture) viene connesso alla possibilita di fruire di tali servizi senza compromettere la
gestione del tempo di ciascun utente urbano (residente, utilizzatore, abitante temporaneo, pendolare, ecc.).
Intesa cosi, 'accessibilita ¢ connessa alla possibilita di raggiungere e/o entrare in uno spazio fisico per
poterne avere piena fruizione senza compromettere I'individualita del singolo fruitore.

Considerare il valore dell’accessibilita non esclusivamente in ragione del tempo necessario per raggiungere
una data meta o un dato servizio, ma anche attraverso I’analisi della distribuzione delle sedi erogatrici dei
servizi permetterebbe un approccio innovativo ampliando la visione connessa quasi esclusivamente alla
raggiungibilita dei servizi stessi.

In primo luogo, si potrebbe evitare la realizzazione di ulteriori sedi che, talvolta, si dimostrano non
rispondenti alla effettiva domanda esistente nel territorio e dunque un inutile spreco di suolo e di risorse.
Per quanto riguarda Dassistenza sanitaria, ad esempio, satebbe maggiormente idoneo prevedere una
distribuzione capillare di servizi di assistenza domiciliare, peraltro previsti nei Livelli Essenziali di
Assistenza.

Per quanto concerne l'istruzione di base sarebbe auspicabile anche in questo caso un’offerta dimensionata
sulla domanda presente e talvolta molto ridotta visto I'esiguo numero di popolazione giovane in eta
scolare. L.’associazionismo tra comuni, peraltro gia attivo, potrebbe agire da promotore di progetti pilota
per lattivazione di servizi di “istruzione a domicilio” garantendo al tempo stesso sia I’erogazione di uno
dei servizi fondamentali, sia la riduzione del fenomeno della dispersione scolastica. Una simile
organizzazione, inoltre, garantirebbe un supporto alle famiglie a basso reddito, oltre che un superamento
del divario sociale che potrebbe sorgere in carenza del servizio.

Per quanto riguarda la mobilita, attivazione di forme sostenibili di spostamento (car sharing, car pooling)
e “on demand” potrebbero aiutare al superamento delle difficolta dettate dall’orografia del territorio.

Va detto, inoltre, che un aspetto non secondario riguarda il “ritmo di vita” che caratterizza tali territori e
che potrebbe essere un ultetiore punto di forza. Una differente pianificazione dei tempi di erogazione dei
servizi, infatti, potrebbe essere uno strumento complementare alla pianificazione economica e di sviluppo
che pure per queste aree deve essere garantita, ma che potrebbe promuovere un innovativo modello di
gestione che potrebbe avere ricadute positive anche su un eventuale sviluppo turistico.

3 | Rivalorizzazione dei territori marginali: una lezione dalla pandemia Covid-19

L’esperienza della pandemia ha riacceso 1 riflettori sulle aree interne da alcuni indicate come “territori del
futuro” in quanto garanti del distanziamento che attualmente sembra essere indispensabile per la
sopravvivenza. lLa pandemia, di fatto, ha richiesto la definizione di una specifica struttura di
coordinamento per le politiche di sviluppo, riportando al centro la relazione tra uomo e ambiente. Sotto
questo aspetto, 1 territori interni si sono mostrati maggiormente resilienti (Fig.6) per almeno due ordini di
motivi. Il primo ¢ connesso alla loro ridotta accessibilita che in questo caso si ¢ rivelato un elemento
positivo. Il secondo ¢ relativo alla densita urbana le cui dimensioni contenute hanno avuto ricadute
positive per il contenimento del contagio. Un ulteriore elemento ¢ relativo al loro “ciclo di vita” (Giovara,
2020) maggiormente sostenibile rispetto a quello delle citta ad elevata densita. D’altra parte, alcuni recenti
studi (TeMA, 2020) hanno mostrato come non vi sia una correlazione elevata tra la diffusione della
pandemia e i fattori di debolezza che caratterizzano le aree interne (indice di vecchiaia, densita di
popolazione). Aldila di avveniristiche soluzioni ¢ auspicabile che tali territori tornino all’attenzione in
ragione delle elevate potenzialita che essi possiedono. Le risorse (soprattutto economiche) ci sono, si tratta
di saper mettere a sistema un enorme patrimonio territoriale, superando, con intelligenza, i limiti che la
burocrazia impone.
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Figura 6| Distribuzione dei casi Covid-19 durante la fase di emergenza 1. Ad eccezione del territorio lombardo, il territorio delle
aree interne si distingue per appartenere alle classi di intensita medio bassa. (fonte Campagna, 2020)

Fignra 6 | Coefficienti di correlazione e significativita delle variabili considerate negli studi di Capasso & Mazzeo, 2020 (sinistra)
Gargiulo et al., 2020 (destra)

4 | Considerazioni conclusive

Il paper ha tentato di mettere in evidenza come alcune prospettive di sviluppo per le aree interne siano
perseguibili anche in seguito ad un evento catastrofico come il Covid-19. E necessario che si superino
alcuni ostacoli che ancora costringono 1 processi di sviluppo nella strettoia di intricati percorsi burocratici.
La pandemia ¢ stata certamente un’occasione per riflettere sulle prospettive della disciplina urbanistica e
sulle sue responsabilita e, per quanto auspicato, il ritorno alla normalita dovra necessariamente riesaminare
i processi decisionali e gli strumenti atti a supportarli.

Le considerazioni espresse necessiteranno di ulteriori approfondimenti che potranno essere oggetto
specifico di fruttuosi percorsi di ricerca.
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