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La delimitazione delle aree urbano-metropolitane nella pianificazione strategica:

un esperimento di geografia attiva

Francesco Boggio, Maurizio Memoli, Ugo Rossi

1. Introduzione

La pianificazione territoriale di tipo negoziale e partecipativo, in particolare quella di qualificazione
«strategica», individua le entita spaziali per lo piu mediante modalita indipendenti dal quadro di
dotazioni funzionali dei territori coinvolti. In Italia, d’altro canto, a dispetto di un’ormai ampia e
consolidata letteratura intorno al tema dell'individuazione delle aree metropolitane definite in base a
criteri funzionali, che fa uso di indicatori di tipo demografico o inerenti, ad esempio, i flussi casa-lavoro
(a partire dai pionieristici lavori di ISTAT-IRPET, 1986; Vitali, 1990), nell’'ultima generazione di
politiche urbane e territoriali le aree di pianificazione sono identificate secondo modalita di tipo
prevalentemente politico-amministrative. Quest’approccio trova giustificazione, oltreché nelle difficolta
a pervenire a una soluzione condivisa di delimitazione funzionale delle aree urbane, nella visione oggi
sempre piu influente degli spazi geografici come entita «liquide», aperte alle relazioni esterne e dunque
difficilmente riducibili a operazioni di delimitazione stabile (Amin, 2004).

Tuttavia, se sul piano teorico la visione «aperta» e «relazionale» dei sistemi territoriali locali trova
coerenza alla luce dei cambiamenti sociali, culturali ed economici della nostra epoca, su quello pratico
essa mostra alcuni limiti. Le societa urbane contemporanee, infatti, nel loro funzionamento concreto,
sono segnate in profondita dall’esistenza di confini, scale territoriali e livelli amministrativi che
concorrono, anche in termini conflittuali, a definire lo spazio politico degittimo» (Levy, 1994). Di qui
Iesigenza di uno sforzo di riflessione critica intorno alle basi materiali su cui poggiare un esercizio di
individuazione di confini e delimitazioni spaziali.

Tale posizione non pretende opporre un principio di delimitazione «oggettiva» (di tipo
funzionale) a un altro di tipo «soggettivoy (politico): anche I'identificazione di una regione funzionale
reca in sé inevitabili qualita soggettive sotto il profilo metodologico, tali da richiamare scelte di natura
politica. Piuttosto, adottando un approccio di «realismo critico» allo studio delle problematiche
territoriali, che per un verso ammetta la possibilita di conoscere la «realta» cosi come essa appare, ¢
dall’altra sia consapevole del carattere contingente e socialmente situato della «verita» scientifica
prodotta (Sayer, 2000), si puo affermare I'idea secondo cui 1 processi di pianificazione territoriale
evidenziano oggi la necessita di un piu chiaro e forte ancoraggio alle strutture materiali dei luoghi in cui
operano. In altri termini, si avverte il bisogno di una connessione diretta con la gamma di funzioni,
attivita e relazioni socio-spaziali espresse dai sistemi territoriali protagonisti e destinatari delle politiche

urbane e regionali.
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L’individuazione di una «regione funzionale» ha importanti implicazioni per le attivita e le
iniziative di governo del territorio, sia per quelle che fanno ricorso agli strumenti urbanistici
convenzionali, quanto ancor piu per quelle di tipo negoziale e «strategico». Cio vale soprattutto nei
settori e negli assi d’intervento che chiamano in causa la valorizzazione delle risorse umane e delle
infrastrutture materiali e immateriali per lo sviluppo territoriale. E importante, pertanto, tener conto
degli assetti funzionali espressi da un’entita territoriale che si impegna in un processo di pianificazione
strategica. Tali assetti non possono essere considerati separatamente dai fattori politici, «soggettivi», a
loro volta espressione della capacita di protagonismo collettivo di un sistema territoriale locale.
Quest’ultimo, d’altro canto, puo essere visto come sintesi di un spazio funzionale complesso, vale a dire
di un patrimonio differenziato di risorse, funzioni, attivita e relazioni socio-spaziali, e di
un’aggregazione volontaria che si costituisce sulla base della progettualita e della capacita di
mobilitazione collettiva degli attori locali (Dematteis, 2003). Da queste considerazioni deriva la
proposta di un approccio teorico-operativo che ambisce alla «rimaterializzazione» delle iniziative di
pianificazione strategica, le quali altrimenti — come rilevato da piu parti in letteratura (per esempio,
Gastaldi, 2006) — rischiano di rivelarsi aleatorie, effimere o «sospese», perché non chiaramente
consapevoli del patrimonio di risorse antropiche e materiali di cui si compone il sistema territoriale in
quel dato momento.

Alla luce di queste riflessioni, in questo contributo si presenteranno i risultati di un’esperienza di
collaborazione con la Provincia di Cagliari per la formulazione del piano strategico di livello
sovra-comunale. Ai geografi, cui si univano altre professionalita e competenze scientifico-operative
(pianificatori, economisti del territorio, geologi e ingegneri ambientali), era affidato il compito di
individuare i limiti spaziali dell’area vasta di gravitazione. Dopo aver accennato allo scenario urbano e
territoriale in cui questi processi vanno a innestarsi, nel testo sono ripercorse le due fasi di svolgimento
della ricerca: la prima ¢ dedicata alla presentazione dell’approccio teorico-metodologico di partenza; la
seconda all’esposizione dell'ipotesi di identificazione dell’«area strategica» di Cagliari. Nelle conclusioni,
infine, si propongono alcuni motivi di riflessione che collocano idealmente tale esperienza nel solco

della tradizione italiana e europea di «geografia attivay.

2. Flussi pendolari e policentrismo urbano

Un’ampia letteratura ha richiamato Iattenzione sulla transizione in corso nelle citta occidentali, sia
europee sia nord-americane, verso uno spiccato policentrismo nell’assetto urbano sotto il profilo
residenziale e funzionale (Dematteis e Guarrasi, 1995; Dematteis ¢ Bonavero, 1997; Dieleman e Faludi;
1998; Kloosterman e Musterd, 2001; Davoudi, 2003). Questi cambiamenti sono stati evidenziati anche

in riferimento alle regioni del Mezzogiorno italiano (Viganoni, 2007) e alla Sardegna (Boggio ez al,
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2007). Oltreché nella sua valenza analitico-descrittiva, la nozione di policentrismo urbano ha ricevuto
attenzione nell’ottica della sua applicazione nel campo della pianificazione territoriale, in particolare nel
contesto dell’'Unione Europea e dello Schema di Sviluppo Spaziale, imperniato sui principi della
mobilita e, appunto, del policentrismo (Janin Rivolin, 2000; Jensen e Richardson, 2001; Davoudi, 2003;
Vanolo, 2003).

I’evoluzione nell’assetto territoriale e funzionale in senso policentrico ha in genere seguito un
percorso che ha visto, in una prima fase, distribuirsi spazialmente al di la del core urbano le residenze e
poi, in tempi piu recenti, in coincidenza col passaggio al regime produttivo post-fordista, ha registrato
la diffusione territoriale delle imprese e delle altre attivita economiche negli spazi periurbani. Cio non
vuol dire che la posizione di centralita urbana tradizionalmente espressa dai poli pit importanti delle
conurbazioni sia venuta a mancare: in molte aree urbane e metropolitane il policentrismo assume la
forma di un «arcipelago», nel quale un certo numero di nodi, di diversa grandezza e influenza,
«galleggiano» in un vero e proprio «mare» di urbanizzazione caratterizzato da fenomeni di continuita
insediativa e dalla moltiplicazione di relazioni socio-spaziali operanti in condizioni di prossimita o
distanza.

Per orientare correttamente le politiche urbane e le attivita di pianificazione territoriale di area
vasta ¢ necessario, pertanto, muovere dalla consapevolezza dell’assetto policentrico assunto dallo spazio
urbano contemporaneo negli ultimi decenni, in ragione della mutata articolazione nei rapporti tra
funzioni e spazi della produzione e della riproduzione sociale. In quest’ottica, acquisisce particolare
significato I’analisi dei flussi di pendolarita casa-lavoro. Come ha sottolineato Neil Smith, in un lavoro
dedicato alle cause e alla fenomenologia dello «sviluppo ineguale» nelle economie a capitalismo
avanzato, la «scala» della citta contemporanea ¢ determinata prima di ogni altro fattore dai limiti
geografici dei movimenti quotidiani tra casa e lavoro (Smith, 1990: 136-137). Tali movimenti
permettono di rivelare il nesso cruciale tra produzione e riproduzione sociale che sostanzia il fenomeno
urbano: la casa e il luogo di lavoro sono le unita spaziali elementari e fondamentali di organizzazione e
riproduzione della vita sociale nella citta capitalistica. Non a caso i movimenti pendolari sono stati
spesso utilizzati a fini programmatori e politico-amministrativi o di rilevazione statistica, in numerosi
paesi europei come la Gran Bretagna (Coombes e al., 19806), I'Italia ISTAT-IRPET, 1980), la Spagna
(Casado-Diaz, 2000), la Svezia (Karlsson e Olsson, 20006) e la Danimarca (Andersen, 2003).

I’identificazione di un’entita territoriale dotata di poteri e competenze di pianificazione, di tipo
«ordinario» o «strategicoy, sulla base dell’individuazione dei bacini di pendolarita, puo pertanto avere
importanti implicazioni allo scopo di affrontare con maggior incisivita le sfide poste dall’attuale assetto

policentrico delle aree urbane e metropolitane ad amministratoti e policy makers.
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3. Uno spazio per la pianificazione strategica: 1’area vasta di Cagliari
P P P g g

Nel 2007, la popolazione della provincia di Cagliari, considerata sulla base del vecchio ritaglio
amministrativo, era di 770.881 abitanti, un dato lievemente superiore a quello registrato nell’ultimo
censimento del 2001 (760.311 abitanti). Dopo il 2001 si ¢ avuta una crescita demografica, pur lieve, che
ha interrotto il trend negativo degli anni Novanta (nel 1991 la popolazione era di 763.382 abitanti). 11
saldo migratorio positivo, soprattutto in termini di iscrizioni dall’estero, ¢ all’origine del leggero
incremento demografico registratosi negli anni piu recenti. Al tempo stesso, un’altra tendenza
fondamentale degli anni scorsi ¢ stata quella che ha visto un accenno di declino demografico della citta
di Cagliari (-2,6% di residenti tra il 2002 e il 2005) e un rafforzamento dei comuni prossimi al
capoluogo (come Sestu, Selargius, Sinnai, Pula). Gli altri comuni della provincia, soprattutto quelli piu
distanti dal capoluogo, hanno evidenziato situazioni tendenti per lo piu alla stabilita demografica, con
valoti positivi o negativi prossimi allo zero. Sebbene sia osservabile una certa corrispondenza diretta tra
vitalita demografica e intensita del fenomeno pendolare, per le ragioni esposte sopra 'operazione di
individuazione dell’«area vasta strategica» ha fatto riferimento in prima istanza al dato della mobilita
casa-lavoro verso il core dell’area vasta cagliaritana.

Nel procedimento analitico adottato in questo lavoro si ¢ voluto superare la tradizionale visione
mono-centrica dell’area vasta cagliaritana, offrendo indicazioni per Iidentificazione di una regione
urbana gravitante intorno a poli insediativi di diversa dimensione e influenza politico-amministrativa. Si
¢ inteso, con cio, offrire sostegno e giustificazione teorico-empirca agli indirizzi di pianificazione urbana
e regionale che tendono al superamento della condizione di dualismo territoriale tra la citta-capoluogo e
1 comuni circostanti di taglia media o piccola, che storicamente caratterizza ’area metropolitana di
Cagliari. Sull’esempio di altre regioni italiane, anche del Mezzogiorno (Viganoni, 2007), infatti, i comuni
di taglia inferiore possono interpretare un ruolo di veri e propri «motori» dello sviluppo economico,
sociale, oltre che rappresentare polarita capaci di compensare le condizioni di squilibrio territoriale. Da
elemento di svantaggio, la ridotta taglia dimensionale va evolvendo, o puo evolvere, in fattore di
competitivita e slancio.

Da un punto di vista analitico, si ¢ proceduto a identificare, mediante un’elementare operazione
di natura algebrica (cfr. Andersen, 2003), una platea ampia e territorialmente estesa di comuni (73)
candidati a svolgere un ruolo di attrazione dei flussi pendolari. La capacita di attrazione di ciascun
comune ¢ stata calcolata mettendo in rapporto il numero complessivo dei pendolari in ingresso con il
numero di occupati residenti nel comune stesso. Si ¢ ottenuta, cosi, una graduatoria ordinata per valori
decrescenti, dalla quale sono emersi 5 comuni collocati nelle posizioni piu alte (in ordine, Sarroch,
Elmas, Cagliari, Decimomannu e Sestu). Sarroch ed Elmas, in particolare, mostrano valori percentuali

molto elevati (rispettivamente circa il 150% e il 130%), a testimonianza della loro forte capacita
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attrattiva di pendolari pur a dispetto di un limitato peso demografico. Al tempo stesso, ci si ¢ resi conto
che lesclusiva considerazione di tale rapporto (tra pendolari e occupati in ogni singolo comune)
comportasse I'estromissione di quei centri che, nonostante I’elevato numero di pendolari, si collocano
in posizioni piu basse della graduatoria a causa dell’alto numero di occupati residenti. Cosi, nel
comporre I'universo di polarita gravitazionali dell’area vasta, il gruppo di cinque comuni con piu elevato
quoziente pendolari/residenti occupati ¢ stato confrontato con i cinque centri che attraggono il
maggior numero di pendolari in valori assoluti: in ordine, Cagliari, Elmas, Quartu S. Elena, Assemini,
Sestu. Cio ha permesso di «recuperare» poli che hanno wuna riconosciuta influenza
economico-territoriale nella regione urbana cagliaritana, come Assemini e Quartu S. Elena. Dal
confronto tra i primi cinque comuni per valori relativi e 1 cinque per valori assoluti, ¢ conseguita
I'identificazione di sette comuni che agiscono da poli di attrazione nella regione urbana cagliaritana:
Cagliari, Sarroch, Elmas, Assemini, Decimomannu, Sestu, Quartu S. Elena.

I sette comuni cosi identificati e aggregati insieme danno vita al bacino di pendolarita di un’area
policentrica di gravitazione non frammentata, anzi dotata di continuita geografica. Una volta esclusi 1
movimenti pendolari tra i sette comuni, che ¢ noto essere molto intensi, se non altro per la relazione di
contiguita spaziale, si ¢ proceduto a identificare i comuni che mostrano una maggiore attrazione verso
I’area policentrica di gravitazione: 1 valori ottenuti sono dati dal rapporto tra il numero di pendolari che
da ciascuno di questi comuni si reca nell’area di gravitazione e il numero di occupati residenti. Al fine di
evitare I'identificazione di soglie statistiche che hanno un carattere inevitabilmente arbitratio, si ¢ scelto
di utilizzare il principio della «contiguita geografica» dei centri che via via sono aggregati nell’area vasta.
Si ¢ visto cosi che tra i 30 comuni che hanno un elevato tasso di attrazione pendolare verso I'area di
gravitazione (con valori che oscillano tra il 55% di Monserrato e il 20% di Selegas) il primo punto
significativo di discontinuita spaziale sorge in corrispondenza del comune di Serramanna. Cio ha
indotto a selezionare una seconda area costituita dai 21 comuni maggiormente attratti dal core di
gravitazione (cfr. carta n. 1).

La lettura della carta n. 2, che offre una rappresentazione grafica in forma di gradiente dei flussi
pendolari, pone in evidenza alcune direttrici geografiche che sottolineano le relazioni di apertura e
discontinuita spaziale all'interno dell’area vasta cagliaritana. I.’area appare estendersi idealmente lungo la
direttrice nord-ovest, in corrispondenza dell’asse stradale della SS 131 che collega Cagliari con Oristano
e la sua provincia (lungo la proiezione settentrionale). Lungo questa direttrice 1 fenomeni di
discontinuita geografica sono piu ridotti e lattrattivita pendolare dell’area policentrica di gravitazione
evidenzia un’elevata capacita di penetrazione, insinuandosi fin dentro la propaggine settentrionale
dell’attuale provincia del Medio Campidano e mostrando un indebolimento consistente soltanto

all'ingresso del territorio di pertinenza e polarita di Oristano. La direttrice settentrionale mostra rapporti
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di dipendenza e gravitazione decisamente piu deboli rispetto a quelli della direttrice nord-occidentale.
Tali rapporti diventano ancora piu labili, se non di portata minima, nella direttrice nord-orientale e in
quella orientale, in ragione delle condizioni orografiche sfavorevoli e dei conseguenti problemi di

collegamento viario.

4. Conclusioni. Sapere geografico e politiche pubbliche: 1a geografia attiva oggi

L’esito del procedimento analitico di identificazione dell’area vasta disegna un vero e proprio «nucleo
centrale» comprensivo di sette comuni che funzionano da centri multipli di gravitazione e un secondo
insieme di 21 centri che esprimono una relazione significativa di attrazione pendolare. La selezione di
questi comuni, operata coniugando il principio della contiguita spaziale con quello della discontinuita
dei valori statistici, identifica sulla carta un’area policentrica di gravitazione all'interno di un ampio
territorio di livello sub-provinciale. L’area vasta di Cagliari cosi identifica uno spazio policentrico di
gravitazione e un circostante territorio peri-urbano tra loro legati da relazioni socio-spaziali via via pit
articolate in ragione delle distanze fisiche e dei campi di forze relativi agli elementi funzionali che
strutturano il territorio.

Le articolazioni interne di tale scacchiere metropolitano sono il riflesso non solo di diverse
dotazioni economico-funzionali, ma rimandano anche, sul piano del governo del territorio, a
conflittualita e contese di ordine politico-territoriale, che la pianificazione strategica cerca di orientare
verso un orizzonte di progettualita «condivisa». In quest’ottica la delimitazione dell’«area strategica»
all'interno del territorio provinciale di Cagliari costituisce un esercizio che chiama in causa fattori di
natura diversa e talora anche contrastanti: funzionali, economici, sociali e — non ultimi per importanza —
politici. In questa prospettiva, il geografo condivide con gli amministratori locali e gli altri «esperti» di
politiche territoriali, con cui si trova a collaborare, la responsabilita di delineare una prospettiva al
tempo stesso «forte» e condivisa di governo del territorio.

11 lavoro qui presentato di ricerca e collaborazione con un ente di pianificazione del territorio si
richiama all’ideale di «geografia attiva» che si ¢ affermato nella pratica della ricerca geografica in Francia,
Italia e altri paesi europei fin dagli anni Sessanta del Novecento (George ez al., 1964; Compagna, 1967).
Sotto il profilo metodologico, il lavoro riafferma la rilevanza delle fonti statistico-quantitative nella
ricerca geografica applicata, a fronte dell’ormai prevalente impiego di metodi qualitativi di indagine nei
programmi di «ricerca-azione» sullo sviluppo locale (Marengo, 2006; Bertoncin e Pase, 2007) e urbano
(Riviere d’Arc e Memoli, 2006). Al cospetto dell’aleatorieta e della dliquidita» dei processi di governo del
territorio, il sapere geografico, fondato su indagini qualitative cosi come statistico-quantitative, puo
rappresentare non solo la base per orientare le decisioni in modo piu razionale, ma anche un vero e

proprio presidio di democrazia per i cittadini e gli attori locali piu deboli: come scrisse Pasquale



¥ > ] redamed

Coppola nella sua premessa a Geografia Politica delle Regioni Italiane, «misurare, raccontare, rappresentare il
mondo, fare la sua geografia, ¢ porre il tema del suo governo. La regione che vorremmo ritrovare in
filigrana in questo libro non ¢ Veneto o Emilia, né un modello di distretto locale, né lo spazio di
gravitazione di una metropoli: ¢ la democrazia» (Coppola, 1997: XIV). E’ in tal senso che si vuole
accogliere la lezione di «geografia civile» ereditata da Pasquale Coppola e dagli altri geografi e studiosi
del territorio che negli anni scorsi hanno rivitalizzato e attualizzato la lunga tradizione di impegno

sociale e politico delle scienze geografiche in Italia e nel resto d’Europa.

Carta 1. Area vasta di Cagliari
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Carta 2. Area vasta policentrica
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