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Nella continua ricerca di soluzioni per i problemi della città, Urban@it (Centro nazionale per le politiche 

urbane), dopo il precedente Quarto Rapporto sul "Governo debole delle economie urbane", affronta il tema 

delle "Politiche urbane per le periferie", assumendo come "approccio strategico" al tema alcuni punti base 

della Relazione conclusiva della commissione parlamentare d'inchiesta della Camera dei deputati della XXVII 

legislatura sulle Condizioni di sicurezza e sullo stato di degrado delle città e delle loro periferie (Camera dei 

deputati, 2017). 

Fra questi, la definizione del termine "periferia", limitato finora ai soli aspetti spaziali, ritenendo viceversa 

necessario un approccio "pluralistico" che inglobi tutti i fattori sociali, economici e culturali, nella convinzione 

che un "approccio integrato ai problemi sia l'unica modalità capace di individuare e realizzare obiettivi 

efficaci per le politiche di rigenerazione urbana". 

In realtà, le conclusioni a cui giunge la Commissione, più volte richiamate negli stessi capitoli del Quinto 

Rapporto, sono di più ampia portata, ben oltre il pur fondamentale quesito sulla definizione di periferia; la 

Relazione parlamentare, infatti, spazia fra riflessioni e raccomandazioni, dalla strategia unitaria di intervento 

sulle aree urbane alla necessità di una programma pluriennale che faccia capo alle tante risorse già in campo; 

dalla riforma del governo del territorio alla necessità di un "ripensamento del governo della rendita urbana", 

alla centralità di una politica per l'abitare, alla necessità di rigenerare i quartieri di edilizia pubblica, alla 

costituzione di un riferimento centrale univoco che coordini entro una qualificata governance multilivello un 

lungo programma pluriennale. 

Complessivamente, il Quinto Rapporto Urban@it, articolato in tredici capitoli più la conclusione, 

ricostruisce innanzitutto la storia delle politiche urbane, in un report ricco di dati e di approfondimenti tematici 

che affrontano, con angolazioni diverse, il tema delle periferie, con frequenti riferimenti anche agli scenari e 

alle conclusioni offerti dalla Commissione e dai numerosi lavori di Fabrizio Barca e da altri autori (molto 

citato Ombuen). 

Nell'impossibilità descriverli tutti, qui mi limito agli argomenti, a mio avviso, più stimolanti. 

Innanzitutto, il concetto di periferia, il cui significato, oggetto di studi e "riflessioni" in sede scientifica, 

si evolve e si intreccia spesso con lo sviluppo parallelo delle politiche urbane, tema su cui il Quinto Rapporto 

offre una mappatura veramente completa ed esaustiva, con una ricostruzione analitica di tutte le fasi e degli 

strumenti  che ne hanno  tracciato la storia degli ultimi trent'anni,  a partire dalle  nuove esperienze di origine  
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europea,1 dove sono stati sperimentati quei nuovi rapporti fra soggetti pubblici e privati nati per riqualificare 

il patrimonio abitativo degradato, ma spesso deviati "da un'abdicazione al mercato che inquina notevolmente 

gli effetti sociali di recupero" (Rossignolo, p.13). 

Secondo gli Autori è in "questo scenario" che negli anni '90 si fa spazio la questione delle periferie. In 

realtà, almeno nel caso di Roma, la questione nasce con la politica di recupero urbanistico degli insediamenti 

abusivi e dei condoni edilizi. 

Tuttavia, dal 1998 in Europa si sviluppa una "dimensione urbana" intorno alle risorse legate dai Fondi 

strutturali (oltre a quelle legate tradizionalmente allo sviluppo e alla valorizzazione ambientale dagli stessi 

Fesr) con un orientamento di innovazione e sperimentazione urbana, e con un approccio integrato di funzioni, 

di risorse e di soggetti (partenariato pubblico - privato), che sono alla base dei Progetti pilota urbani (1990- 

1994, 1995-1999), seguiti dai progetti di iniziativa comunitaria Urban I (1994-1999) e Urban II (2000-06), 

mentre in Italia si sviluppa una nuova serie di strumenti, collegati a diverse forme di finanziamento regionale 

o nazionale, i c.d. programmi complessi;2 dalla politica della casa (caratterizzata da una concezione 

prevalentemente fisica) si passa alla politica integrata di rigenerazione urbana "secondo il metodo Urban.3 

Le aree che beneficiano di questi interventi sono comprese nei centri storici e nei quartieri popolari 

caratterizzati da "una multidimensionalità del degrado, da una densità elevata, alto tasso di disoccupazione, 

tessuto urbano disgregato, precarietà degli alloggi, mancanza di servizi sociali" 

Gli Autori evidenziano tuttavia come, forse per "mancanza di una politica nazionale per le periferie, 

[come] parte integrante di una politica urbana più articolata" e di "una mancanza di investimento politico e 

culturale in grado di sorreggere quelle innovazioni" (Barca 2006, Ombuen 2017), la maggior parte dei progetti 

non sono stati in grado di attivare i nuovi processi né di aumentare l'investimento pubblico e rilanciare il settore 

delle costruzioni. 

Viene tuttavia trascurato il ruolo che in tali processi hanno giocato in Italia le forme di rapporto pubblico-

privato e di come ha giocato il sovradimensionamento dell'offerta abitativa, e il conseguente "calo dei prezzi 

immobiliari" e, in parallelo, "la crisi dell'utilizzabilità degli strumenti perequativi" a cui non ha corrisposto 

"una politica di riordino del territorio, in grado di "recuperare gli squilibri presenti e la formazione di nuove 

politiche urbane" (Ombuen 2018). 

Nell'ambito del ciclo di programmazione dei Fondi Strutturali dell'ultimo periodo (2014 - 2020), il 5° 

Rapporto individua una svolta nella politica dell'Unione Europea e nuovi strumenti di orientati verso un 

approccio integrato, derivati dalla Riforma del 2013 e ai lavori dell' "Agenda per la riforma delle politica di 

coesione" di Fabrizio Barca nel 2009, che introduce una dimensione strategica in cui le politiche urbane 

devono "essere sviluppate in modo integrato" e rivolte a "luoghi di intervento significativi" (place based), 

ossia luoghi che prescindono dai confini amministrativi ma sono pensati per "situazioni connesse da degrado 

economico e disagio sociale", per processi di sviluppo sostenibile a lungo termine basato sulle risorse 

territoriali interne. 

In Italia, a seguito della svolta. si diffonde una copiosa serie di azioni e iniziative per le città, per le 

periferie e per la sicurezza, differenziate a seconda dei governi4, che tuttavia in un quadro di instabilità politica 

e di governabilità incerta, si limitano a forme di carattere straordinario degli interventi, in un contesto 

"disarticolato e frammentato" dove si riducono ad una serie di liste di opere pubbliche cantierabili. 

Netto il giudizio definitivo che ne viene dato: nel decennio scorso le politiche per le periferie sono ancora 

tutte da realizzare. 

Per il futuro delle periferie, gli unici indirizzi validi si riducono al Fondo Europeo per lo sviluppo regionale 

(FESR), ad alcune forme di autorganizzazione, attraverso strumenti pattizi, introdotti in alcune città, dove 

viene riconosciuto il carattere pubblico delle energie sociali (Cellammare, 2011); la Strategia nazionale per le  

 

 
1Politique de la ville, Developpemant social desquartiers 1989 in Francia; Urban Development corporation e Urban enterprise zone, svincolate dalla 

normativa e fisicamente agevolate 
2 Programmi di Recupero Urbani (PRU), Contratti di Quartiere (CdQ), Programmi di Riqualificazione Urbana (PRIU), Programmi di 

Riqualificazione Urbana e Sviluppo sostenibile del Territorio (PRUSST) 
3Innovazione del processo di pianificazione, promozione dello sviluppo locale, sostenibilità, partenariato 
4Programma di recupero di immobili e alloggi di edilizia residenziale pubblica; Piano nazionale per la riqualificazione sociale e 

culturale delle aree urbane degradate; Programma straordinario di intervento per la riqualificazione urbana e la sicurezza delle 

periferie; Programma operativo nazionale città metropolitane (Pon metro); Commissione di inchiesta della Camera dei deputati sulla 

sicurezza e sul degrado delle città e delle periferie del 2016 (Terzo Rapporto Urban sulle città) 
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aree interne (SNAI) di Fabrizio Barca; il salto di scala di politiche delle periferie alla dimensione metropolitana 

(Camera dei deputati, 2017).  

Inoltre, sempre in merito alla ricerca del concetto di periferia (tanto in sede di politica urbana quanto in 

sede di ricerca scientifica) vengono richiamate talune iniziative in grado di dialogare con il dibattito 

internazionale, per una strategia nazionale, di cui la prima è quella prodotta dal Ministro per la Coesione 

territoriale Fabrizio Barca del 2012 "Metodi e obiettivi per un uso efficace dei fondi comunitari 2014- 2020" 

che (per la prima volta) fornisce un'ipotesi di lettura della struttura insediativa del territorio articolata in tre 

livelli principali5, documento che ha generato tre iniziative di tipo nuovo (Pon metro, Strategia nazionale per 

le aree interne (Snai), Patti per lo sviluppo e le Intese programmatiche) che però non sono stati in grado di 

leggere il rapporto tra "centrale e periferico", tra "urbano e non urbano", mentre il concetto di periferia urbana 

viene invece affrontato dal "Programma straordinario per le periferie" (incentrato sulle città metropolitane), 

e dalla "Strategia nazionale per le aree interne", dove la condizione di perifericità e marginalità non urbana 

viene affrontato a partire dall'adozione di indicatori legati alla disponibilità e accessibilità della popolazione 

a servizi e infrastrutture (Lavinia Bifulco, cap. III). 

Altre iniziative incentrate sul concetto di periferia (di ben diverso respiro) sono gli atti della Commissione 

di inchiesta sulla sicurezza e sul degrado delle città e delle loro periferie conclusasi nel 2017, oltre a 

iniziative della Presidenza del Consiglio dei Ministri e a quelle promosse dal MIBACT per la promozione di 

politiche culturali nelle periferie. 

Gli Atti della Commissione presentano, secondo il 5° Rapporto, "diversi spunti metodologici e analitici" 

(in realtà vere e proprie indicazioni e definizioni di merito): 

1. affrontare il problema sulla base di una idea di periferia differenziata e plurale: le periferie non sono più 

solo gli ambiti urbani di recente formazione, «ma tutte quelle zone più densamente popolate, dove sono 

riscontrabili fenomeni di degrado, di marginalità, di disagio sociale, di insicurezza e di povertà» [Camera dei 

deputati 2017, 3] 

2. disagio sociale e abitativo, condizioni di sicurezza e degrado degli edifici, integrazione o meno della 

popolazione immigrata, illegalità e presenza di forme di criminalità organizzata, abusivismo e reati ambientali 

sono alcuni degli elementi che "contribuiscono a produrre perifericità e a produrre conflitto sociale". 

Inoltre, la Relazione conclusiva assume per la prima volta "un primo set di indicatori" applicati alle città 

metropolitane, mediante "l'indice di centralità" (differenza dei flussi in entrata e in uscita dalle diverse 

microzone) come indicatore della quota residenziale in condizioni periferica e semiperiferica. 

La Relazione propone in particolare quattro forme urbane,6 criterio da cui deriverebbe la coincidenza 

fra la questione delle periferie e la questione urbana, come risultato dello squilibrio maturato durante la storia 

unitaria, dove ha prevalso un incontrollato rapporto tra "rendita urbana e costruzione della città pubblica". 

Un secondo set di indicatori è quello fornito dall'ISTAT dove la condizione di perifericità è misurata sulla 

base dell' "indice di vulnerabilità sociale", sintesi di indicatori delle condizioni individuali delle persone 

(livello di istruzione, composizione della famiglia, situazione abitativa partecipazione al mercato del lavoro 

e condizioni economiche) incrociati con alcuni indicatori "spaziali" (il valore degli immobili, l'indice di 

centralità, ossia il rapporto tra i flussi in entrata e flussi in uscita, disponibilità di servizi socio educativi). 

Sulla base del criterio ISTAT, ulteriori differenze, in termini di ulteriori distanze, si verificano tra nord e 

sud, tra città grandi e medie, dai "centri di corona metropolitana" e dal "periurbano diffuso", anche in relazione 

alla presenza di quote crescenti di popolazione anziana. 

Quindi, se da un lato "le periferie non sono solo le parti di città distanti dal centro, dall'altro lo spazio 

conta" poiché agisce "come fattore di differenziazione" in modi diversi (nel contesto metropolitano), tenendo 

conto che neppure il criterio della disponibilità di servizi appare sufficientemente indicativo della condizione 

periferica, che è data dalla "combinazione tra fattori socio-economici e spaziali" penalizzanti, con effetti 

limitati delle politiche pubbliche sui fattori condizionanti. Tanto che la Relazione parlamentare sostiene la 

necessità di "produrre una mappatura" delle situazioni più critiche come esito di un "incrocio tra dimensioni 

socio-economiche e dimensioni spaziali della vulnerabilità", mappatura che consentirebbe di individuare i ter- 

 

 
5Le città metropolitane: dove si concentrano i principali trends di crescita, ma anche alcune significative sfide sociali, economiche e 

ambientali; le aree interne: in ritardo di sviluppo, la cui perifericità costituisce un ostacolo significativo alla capacità di giocare un 

ruolo positivo nella crescita del paese; le città del sud: caratterizzante per l'impatto negativo sull'economia del Paese. 
6 Il centro storico delle città principali, le aree centrali, le periferie urbane (intermedie più esterne) naturali espansioni del nucleo 

originario, le nuove periferie di tipo metropolitano, fuori dai confini amministrativi della città principale, che costituiscono la più recente 

espansione, categoria quest'ultima in cui vivrebbe circa il 35% dei residenti metropolitani. 
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ritori di maggiore vulnerabilità, a partire da un "quadro strategico di riferimento" per individuare anche "modi 

specifici di intervento". 

La Commissione indica quindi un "piano strategico per le città", per ragionare in maniera organica e 

strategica sull'urbano in Italia; da qui il Bando periferie promosso dalla presidenza del Consiglio dei ministri 

(Programma straordinario di intervento per la riqualificazione urbana e la sicurezza delle periferie delle città 

metropolitane dei comuni capoluogo di provincia), decreto del presidente del Consiglio dei ministri del 25 

maggio 2016 attuativo della legge n. 208 del 2015 e di altre recenti iniziative.7Dispositivi che hanno cercato 

di individuare territori "target" su cui calare le risorse disponibili, per la riqualificazione e lo sviluppo delle 

città e delle aree urbane, con il risultato di una geografia "difficile da maneggiare".  

Gli indicatori adottati rispondendo a criteri di semplicità di elaborazione e disponibilità dei dati, hanno 

spesso prodotto una delimitazione del territorio delle politiche come esito di un matching non particolarmente 

efficace tra il razionale delle politiche centrali e le geografie dei problemi alla scala locale. 

Il MIBACT, a sua volta, ha ragionato sulla perifericità non solo come condizione di privazione individuale 

o degrado fisico, ma anche come condizione di "assenza o carenza di offerta di urbanità". 

Sul tema dei sistemi di indicatori viene affrontato in modo scientifico da "l'Atlante delle periferie urbane" 

(Demix, 2017) che propone una interpretazione della condizione “periferica”, legata oltre a quella del degrado 

fisico e del disagio sociale, anche alla misura dell'urbanità nei termini di "effetto città", in termini di presenza, 

assenza e composizione del "set di dotazione e servizi". 

L'Atlante utilizza un sistema di indicatori a due livelli a cui segue una Sintesi comparativa delle periferie 

funzionali in nove città metropolitane. 

Misurando la presenza/assenza e la prossimità di diversi servizi e di vari tipi di attività il sistema 

contribuisce a conferire ad un territorio quel carattere propriamente “urbano” che definisce l' “effetto-città, 

ossia quel sistema di luoghi dove può generarsi l’esperienza più propriamente “urbana” dei cittadini. Viene 

visualizzato in questo modo una "geografia del sistema delle centralità funzionali" che caratterizza la realtà 

metropolitana. 

La “rarefazione” della presenza delle diverse variabili presenta gradi e intensità differenti e indicano 

“periferie funzionali”, zone segnate dalla scarsa mixitè di diverse tipologie di attività e servizi. 

Nella sintesi, vengono indicate le tipologie di periferie funzionali (aree in cui la mixitè di attività e servizi 

è particolarmente scarsa) e le forme che può assumere il fenomeno della demixitè, esplorando all’interno del 

territorio metropolitano il carattere specifico della condizione di isolamento che contraddistingue le diverse 

periferie. 

L'Atlante, pur nella raffinatissima e avanzata tecnica di elaborazione (gli indicatori elementari sono dieci, 

in diverse combinazioni, gli indicatori composti sono 12, e il set finale è costituito da un intreccio di dati ampio 

e complesso), non convince fino in fondo: perché la logica ispiratrice, pur approfondita, parte sempre da una 

contabilità funzionale che non esprime tutti le caratteristiche qualitative di quello che viene definito "effetto 

città". Distanza, presenza/assenza di servizi, rarefazione di funzioni, esprimo una visione solo funzionalista 

dell'impianto urbano.  

Nel caso di Roma, che manca dalla campionatura, difficile definire quali siano i parametri per definire 

l'effetto città, quando la "città" manca proprio. 

Il concetto di qualità urbana non è una questione valutabile solo in termini funzionali; fattori emergenziali 

come componente qualitativa non sono previsti; la struttura urbana, generata dall'economia che ne ha 

determinato la fondazione, lo sviluppo e l'assetto dei nuclei urbani, (modalità di trasformazione del suolo, 

estrazione differenziale della rendita fondiaria, matrice economica del tessuto ex "spontaneo"). 

Il Rapporto Urban@ affronta inoltre due aspetti "complementari" al concetto di periferia, ma di carattere 

più operativo: la "geografia di intervento" e la rigenerazione urbana come "rigenerazione democratica". 

Il primo tema viene affrontato considerando alcune modalità con cui vengono definite le geografie di 

intervento (termine desueto), mediante sistemi di rilevazioni sulla base di indicatori in combinazione diverse, 

finalizzate ad identificare le aree di deficit territoriale e della "mappatura di fragilità", (termine ISTAT?) come 

nel caso di Bologna; oppure come nel caso di Milano, individuando un certo numero di "aree di svantaggio", 

nell'ambito del Piano periferie, poi divenuto Piano quartieri. 

 

 
7 Oltre al Programma 2016, il DPCM 15 ottobre 2015 Interventi per la riqualificazione sociale e culturale delle aree urbane degradate; 

Programma operativo nazionale (Pon) Città metropolitane 2014 - 2020 adottato dalla Commissione europea con Decisione C (2015) 

4998 del 14 luglio 2015; Piano Nazionale per le città (decreto legge n. 83 del 2012) 
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Diverso il caso di Roma, dove è mancata qualunque mappatura elaborata dalle istituzioni, e le "geografie 

di intervento": in realtà – secondo una mia valutazione - un insieme casuale di interventi di investimenti decisi 

su base politica, quasi sempre limitati a liste di opere cantierabili e finanziabili si ridurrebbero alla 

"periferizzazione dell'intervento urbanistico nella duplicità dei quartieri abusivi e dei quartieri di edilizia 

residenziale pubblica"; nel primo caso, in attuazione dei piani di recupero dal 1962 al 2008 (in realtà, la 

questione è ben più complessa), nel secondo caso, dagli interventi in attuazione della legge 167 del 1962, con 

caratteristiche molto diverse e "non necessariamente coincidenti con la duplice geografia di cui sopra", 

molteplicità non raccolta dal Bando delle periferie, strumento privo di qualunque "ridefinizione della geografia 

della fragilità". 

Il secondo tema affronta il ruolo delle periferie come "spazi di marginalità" sociale diffusamente presenti 

nei contesto urbani, da cui emergono i problemi di inclusione/esclusione dai processi decisionali diffusi nel 

territorio e, di conseguenza, la necessità di spazi di confronto innovativi, facendo riferimento anche alla recente 

attività legislativa regionale di maggiore apertura in sede procedimentale dei processi di rigenerazione urbana, 

verso un'interlocuzione più ampia di soggetti "non istituzionali", che vada oltre la contrattazione degli 

interventi in cui si contrappongono interessi diversi, poiché a livello negoziale gli interessi diffusi delle 

cittadinanze locale "appaiono scarsamente influenti": (e non può essere diversamente, se le premesse sono 

negoziali anziché pubbliche). 

Vengono quindi evidenziate in tal senso quelle "pratiche civiche di rigenerazione" (democratica) e le 

"tracce di nuovi circuiti democratici", come risposta alla marginalità sociale finora praticata o all'insufficienza 

dei tentativi finora adottati. 

Infine, le conclusioni in cui, richiamando il fatto che molti dei contributi del Rapporto concordano sulla 

necessità di una "nuova concettualizzazione di periferia" che combini "dimensioni sociali relative alle 

popolazioni e dimensioni spaziali relative ai contesti", (fatta eccezione di Roma, si potrebbe dire che non 

esistono più periferie all'interno dei confini dei grandi comuni italiani, mentre altri arrivano a sostenere che la 

periferia è ovunque), si ritiene che, con un cambiamento di impostazione netto" è necessario "rigenerare il 

tessuto sociale più che rammendare lo spazio" (in "elegante" contrapposizione con Renzo Piano), facendo nel 

contempo riferimento a tesi che auspicano il "diffondersi di strategie integrate", lavorando sulla "spartizione 

del concetto tradizionale di periferia" e sui suoi frammenti dispersi, con interventi incentrati soprattutto 

sull'integrazione sociale e sulla consapevolezza energetica.  

Sempre nelle conclusioni vengono ipotizzate alcune scelte di fondo desunte dalle indicazioni della 

commissione parlamentare che auspica una specifica "Strategia per le periferie 2020-30, per un programma 

straordinario finalizzato alla loro infrastrutturazione sociale, individuando una chiara regia centrale, presso 

la presidenza del Consiglio dei ministri che sia effettivamente capace, per autorevolezza, strumenti, dotazione 

e personale implicato, di coordinare i diversi settori dei ministeri che già si occupano da tempo delle 

periferie", di cui uno degli obiettivi dovrà essere quello di costituire, con una metodologia condivisa e chiara, 

una "mappa delle aree prioritarie di intervento", ossia una mappatura di popolazioni e luoghi marginali. 

Alla fine, si torna alla Relazione parlamentare. 

Vale infine qui richiamare come, nel recente dibattito, la parola "periferia" emerga a volte come pass-

partout per "evocare scompostamente un problema che non si ha la perizia di definire" (questo almeno 

secondo alcuni, v. Ombuen, 2017). 

Sicuramente, la questione delle periferie è lontana dalla soluzione. 
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