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7Prefazione

Prefazione

La ricerca REACT “Regenerative Processes Enhancement to Address 
Decision Makers Towards Climate-Proof Transition of Southern Metro-
politan Areas” è finanziata dal MUR nell’ambito del Piano Nazionale di 
Ripresa e Resilienza (PNRR) Missione 4 “Istruzione e Ricerca” – Compo-
nente C2 Investimento 1.1, “Fondo per il Programma Nazionale di Ricerca 
e Progetti di Rilevante Interesse Nazionale (PRIN)” di cui al D.D. n. 1409 
del 14 settembre 2022, linea SUD.

Vi partecipano tre unità operative di ricerca afferenti, rispettivamen-
te, all’Università degli Studi di Napoli Federico II, all’Università degli Stu-
di Mediterranea di Reggio Calabria e all’Università degli Studi di Palermo.

Il programma di ricerca è stato formulato secondo alcuni presupposti 
che è utile ripercorrere per comprenderne l’impostazione metodologica 
e il percorso sperimentale. In maniera maggiore rispetto ad altri contesti 
nazionali, le città del sud Italia sono esposte agli effetti del cambiamen-
to climatico in base a specifiche vulnerabilità, subendo l’incidenza di fe-
nomeni pericolosi quali heatwave, heavy rains, pluvial flooding, siccità e 
impatti sulla linea di costa.

Gli attuali indirizzi europei e nazionali di politica tecnica, attraver-
so direttive, programmi e norme, orientano senza equivoci le azioni di 
governo del territorio nella direzione del contrasto del cambiamento cli-
matico. All’interno di tale scenario sono definite misure di adattamento 
e mitigazione climatica, che in prospettiva richiedono, sia un elevato li-
vello di reciproca integrazione, sia una necessaria contestualizzazione nel 
confronto con il sistema di competenze delle Pubbliche Amministrazioni 
e con la disponibilità delle risorse locali. I gap di conoscenze e di capacità 
operative alla scala locale scontano inoltre numerosi fattori ostativi sui 
quali si innestano condizioni di difficile attuazione delle misure.



Transizione climatica e processi rigenerativi degli insediamenti in aree metropolitane del Sud Italia8

In relazione agli obiettivi di adattamento e mitigazione climatica il 
sistema di strategie e azioni capace di tradurre in forma operativa tali 
misure si rivela di maggiore efficacia quando è inquadrato in uno scenario 
basato su processi rigenerativi e circolari che orientino in maniera appro-
priata gli strumenti di pianificazione e di progettazione.

Tale sistema, se ben costruito, contiene un elevato potenziale di bu-
ilding capacity per le Amministrazioni locali al fine di affrontare le sfide 
della transizione climatica delle città, integrando gli aspetti di adatta-
mento e mitigazione all’interno di scenari rigenerativi che costituiscano 
una concezione e una linea applicativa unitarie, ecologicamente ed etica-
mente fondate, per il governo del territorio alla scala locale.

Il presente report costituisce il deliverable associato al raggiungimen-
to della seconda Milestone di progetto, ovvero una pubblicazione open 
access che, dopo un anno di attività, ne restituisce i risultati. 

È articolato in tre parti. 
La parte introduttiva definisce obiettivi, metodologia e impatti della 

ricerca, nonché l’ambito problematico al quale si riferisce sia sul piano 
scientifico che applicativo: città rigenerative e contrasto dei cambiamen-
ti climatici. Il primo capitolo, “Verso la carbon e climate neutrality de-
gli insediamenti urbani”, indaga le prospettive attuative delle politiche 
Internazionali e Nazionali sul tema, traguardando gli scenari al 2030 e 
2050 relativamente agli ambiti e ai relativi strumenti della mitigazione, 
dell’adattamento climatico e del design rigenerativo in contesti di tran-
sizione digitale, con focus sugli attuali gap e barriere che ne limitano una 
applicazione diffusa e consapevole. 

Il secondo capitolo, “Sperimentazioni in contesti metropolitani”, pro-
pone approcci metodologici e workflow operativi per la sperimentazio-
ne di casi applicativi in contesti locali in grado di valorizzare il rapporto 
virtuoso che, nell’ambito della ricerca, è stato attivato con le Pubbliche 
Amministrazioni coinvolte di Napoli, Palermo e Reggio Calabria, eviden-
ziandone in conclusione le prospettive di trasferimento di conoscenza e 
di strumenti operativi. 

L’obiettivo della ricerca REACT di supportare i processi rigenerativi 
e di transizione climatica delle aree metropolitane verso assetti climate 
resilient esprime la precisa volontà di definire una dimensione condivisa 
e allargata ai diversi attori della catena di valore, riferita ai processi di 
trasformazione antropica dell’ambiente costruito, ciò al fine di sviluppare 
strumenti operativi che contribuiscano al superamento dei gap e delle 
barriere riscontrate a livello locale nei processi di gestione e pianifica-
zione in contrasto del cambiamento climatico. La ricerca intende altresì 
affermare visioni strategiche alle quali la Pubblica Amministrazione pos-
sa riferirsi senza per questo perdere di vista uno stretto contatto con 
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l’operatività di tipo processuale che ne caratterizza gli aspetti attuativi. 
In questo senso il tema proposto e le sue connesse chiavi di lettu-

ra mirano a enfatizzare il contributo potenziale di tutti gli attori affin-
ché concorrano, costituendo reti e sistemi, alle politiche di adattamento 
e mitigazione climatica con conseguente riduzione della vulnerabilità 
climatica dei contesti alla scala metropolitana, integrando una chiara e 
crescente urgenza di digitalizzazione dei processi decisionali, quale leva 
attuativa fondamentale per la loro governance. 

In tale scenario, l’applicazione di approcci evidence-based, data-based 
e data driven all’analisi dei sistemi urbani complessi, quali sono appunto 
le aree metropolitane, fornisce una base-dati fondamentale a supporto di 
processi decisionali e di interventi a livello locale in linea con le policy di 
contrasto dei cambiamenti climatici.
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Giuseppe Mangano
Francesca Scalisi
Cristina Visconti

1.5. Gap, limiti e barriere 
Al raggiungimento degli obiettivi di carbon 
e climate neutrality in contesti e scenari 
comunitari

Gli obiettivi di carbon e climate neutrality degli insediamenti urbani 
presuppongono la necessità, da un lato di indagare le prospettive attua-
tive delle politiche Internazionali e Nazionali sul tema, dall’altro di tra-
guardare gli scenari al 2030 e 2050 relativamente agli ambiti e ai relativi 
strumenti della mitigazione, dell’adattamento climatico e dei processi ri-
generativi, con focus sugli attuali gap e barriere che ne limitano ancora 
oggi una applicazione diffusa e consapevole. 

Adattamento climatico
di Cristina Visconti

A partire dall’Accordo di Parigi sui cambiamenti climatici del 2015 la 
governance dell’adattamento si è evoluta verso un sistema multi-livello 
(Caldecott, 2021), indentificato già nel decennio antecedente da numero-
si studiosi come modello chiave per l’implementazione di effettive politi-
che climatiche alle diverse scale territoriali, contestualizzando il cambia-
mento climatico come una questione “glocal” (Bulkeley and Betsill, 2005; 
Gupta, 2007; Corfee-Morlot et alii, 2009). 

Il quadro di governance multilivello prevede interazioni tra vari sta-
keholder a diversi livelli di governo del territorio, dalle negoziazioni glo-
bali all’implementazione locale, puntando a influenzare diversi livelli di 
azione attraverso politiche sia nazionali che locali (Bulkeley and Betsill, 
2005; Andonova, Betsill and Bulkeley, 2009; Amundsen, Berglund and 
Westskog, 2010).

Riconoscendo che barriere e lacune devono essere considerate speci-
fiche del contesto, la letteratura identifica diverse categorie e dimensioni 
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generali riscontrabili nelle esperienze delle politiche di adattamento cli-
matico. In particolare si evidenziano come principali ostacoli all’adatta-
mento climatico le dimensioni istituzionali, normative, sociali, informati-
ve ed economiche, inclusi aspetti di natura culturale e cognitiva (Biesbro-
ek et alii, 2013; Klein et alii, 2014; Biesbroek and Delaney, 2020), presenti 
sia a livello organizzativo che individuale: le barriere sociali, ad esempio, 
coinvolgono processi culturali e sociali che influenzano le risposte degli 
individui agli stress climatici e le relative azioni di risposta. L’IPCC (2022) 
propone di superare il concetto di gap e barriere utilizzando le definizioni 
di “constraints” (vincoli) e “limits” (limiti). I “constraints” sono fattori o 
processi che complicano la pianificazione e l’attuazione dell’adattamento, 
ad esempio riducendo le opzioni disponibili, aumentando i costi o dimi-
nuendo l’efficacia delle soluzioni; tuttavia non rendono necessariamente 
impossibile l’adattamento. I “limits” invece rappresentano restrizioni più 
severe, indicano l’assenza di opzioni praticabili per raggiungere deter-
minati obiettivi o sostenere sistemi naturali, portando a trasformazioni 
inevitabili o involontarie dei sistemi in risposta al cambiamento climati-
co: l’adattamento quindi viene limitato da una varietà di fattori biofisici, 
istituzionali, finanziari, sociali e culturali che ostacolano la pianificazione 
e l’implementazione delle relative strategie, compromettendone poten-
zialmente l’efficacia (Klein et alii, 2014). 

L’adattamento climatico di sistemi umani e naturali dipende infatti 
dal ritmo del cambiamento climatico, dallo sviluppo economico, dai cam-
biamenti demografici, dall’alterazione degli ecosistemi e dall’innovazione 
tecnologica (Pelling, 2010), processi che richiedono significative risorse 
di conoscenza, capitale umano, sociale e finanziario (Fankhauser 2017; 
Brown and Jones, 2019): la mancanza di accesso a tali risorse può frenare 
gli sforzi di adattamento sia nei Paesi sviluppati che in quelli in via di 
sviluppo (Nath and Behera, 2011). Le Istituzioni pubbliche e private svol-
gono un ruolo cruciale nella distribuzione delle risorse e nello sviluppo di 
politiche e strumenti giuridici che facilitano l’adattamento (Adger et alii, 
2009; Bulkeley et alii, 2011; Biesbroek and Delaney, 2020). Debolezze isti-
tuzionali, mancanza di governance coordinata e obiettivi contrastanti tra 
i vari attori possono limitare l’adattamento (Huitema et alii, 2016). Età, 
genere e senso del luogo influenzano la percezione del rischio, i diritti sul-
le risorse e le scelte di adattamento, di conseguenza sia gli attori sociali 
che i sistemi naturali possono affrontare diversi vincoli che si intrecciano 
(Klein et alii, 2014).

Dai recenti “Adaptation Gap Report” (UNEP, 2022, 2023) si evince a 
scala globale che i fattori da tenere in maggiore considerazione riguar-
dano i gap finanziari, la lentezza e la difficoltà nell’attuazione dell’adat-
tamento, problematiche relative alla dimensione di genere, all’inclusione 
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sociale e alla considerazione del dibattito sul “Loss & Damage” relativo 
alla vulnerabilità di numerosi Paesi maggiormente esposti al cambiamen-
to climatico sebbene minormente responsabili rispetto ad altri. 

Da una sintesi dei principali gap e barriere discussi in letteratura e in 
particolare evidenziati dall’IPCC è possibile ricomporre un quadro d’in-
sieme della complessità di fattori da tenere in considerazione per il raffor-
zamento dell’efficacia delle misure di adattamento (Pelling, 2010; Klein et 
alii, 2014; Biesbroek et alii, 2013; Biesbroek and Delaney, 2020; Brown and 
Jones, 2019; Malik and Ford, 2024).

A scala urbana tali fattori sono influenzati e riscontrabili in un’ottica 
multiscalare che riflette come le politiche sovraordinate vengono decli-
nate alla scala locale. Ciò evidenzia che esistono numerosi fattori conte-
stuali per l’efficacia di azioni di adattamento: caratteristiche territoriali 
sociali, economiche, culturali e istituzionali. 

La governance multilivello così come attuata nel quadro europeo delle 
politiche di adattamento evidenzia che le differenze tra gli Stati membri 
e di tipo regionale a livello economico, istituzionale sociale e culturale 
rappresentano le maggiori barriere per l’attuazione di politiche di adatta-
mento che abbiano risultati efficaci e omogenei (Dupont et alii, 2024). Di-
fatti all’interno dell’Europa permangono disparità significative nel modo 
in cui le città vengono supportate nelle loro attività di adattamento 
(Aguiar et alii, 2018; Reckien et alii, 2023). Alcune città non dispongono 
del sostegno necessario per prepararsi adeguatamente agli impatti clima-
tici, il che porta a una variabilità nella portata degli sforzi di adattamento 
locale (Pietrapertosa et alii, 2023). Questo problema è aggravato dalle dif-
ferenze nelle politiche, nelle risorse e nelle capacità nazionali e regionali 
e sebbene molte città abbiano creato Piani di Adattamento in risposta ai 
mandati nazionali, la loro attuazione risulta spesso incoerente (Reckien 
et alii, 2018). L’esistenza di Piani non sempre si traduce in azioni concre-
te, evidenziando un divario tra pianificazione ed esecuzione (Geneletti 
and Zardo, 2016); inoltre il sostegno finanziario per l’adattamento è va-
riabile, con alcuni Paesi che si concentrano su progetti innovativi mentre 
altri implementano soluzioni consolidate. L’efficacia di queste strategie 
di finanziamento è mista e spesso dipende dalle risorse disponibili e dalle 
priorità strategiche (Reckien et alii, 2015).

Tale variabilità si riscontra anche nelle iniziative di rafforzamento del 
“capacity building” con alcuni Paesi che finanziano competenze ester-
ne per aiutare le città a sviluppare Piani di adattamento e altri che si 
concentrano sulla formazione e potenziamento del personale comunale. 
L’impatto di questi approcci varia, con i Comuni più piccoli potenzial-
mente in difficoltà a causa della limitatezza del personale e delle risorse 
(Reckien et alii, 2015). Inoltre si riscontra come sia necessaria una migliore 
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integrazione delle esperienze e delle innovazioni locali nella pianificazio-
ne nazionale dell’adattamento, garantendo che le conoscenze locali siano 
effettivamente utilizzate per affinare strategie più ampie (Aguiar et alii, 
2018; Pietrapertosa et alii, 2023; Reckien et alii, 2023). 

L’efficacia della cooperazione nazionale-locale negli sforzi di adatta-
mento dipende in gran parte dalla struttura di governance e dalla cul-
tura del Paese (Kern, 2019): forti quadri di governance multilivello e una 
cultura collaborativa migliorano l’allineamento e l’efficienza degli sforzi 
di adattamento che deve essere basato su modalità di collaborazione sia 
verticale che orizzontale. Tuttavia nei casi in cui le iniziative locali prece-
dono le politiche nazionali esiste il rischio di disallineamento, che porta a 
inefficienze e incompatibilità politiche. 

Le iniziative relative al cambiamento climatico a scala locale riman-
gono indipendenti tra loro e non risultano incardinate in quadri standar-
dizzati o generalizzati (Ottaviani Alamo et alii, 2023); spesso operano in 
isolamento, senza un approccio sistemico, e sono progettate con obiettivi 
e scale differenti, focalizzandosi in maniera non chiara e interconnessa sia 
sull’adattamento che sulla mitigazione, rendendo difficile l’ampliamento 
e la replicazione sistematica delle soluzioni, limitando altresì l’impatto 
necessario per affrontare tempestivamente i cambiamenti climatici e mi-
gliorare la resilienza. L’attenzione è spesso rivolta solo alle città, trascu-
rando il ruolo cruciale delle regioni, che potrebbero offrire un punto di 
incontro ottimale per il down-scaling delle strategie climatiche europee e 
nazionali (Salvia et alii, 2023). 

In ambito italiano l’azione per il clima è avvenuta in un contesto politi-
co in cui politiche e misure sviluppati dal Governo Centrale, dalle Regioni 
e dalle Province si sono concentrati principalmente sul settore energetico 
con strategie prevalentemente legate a questioni di mitigazione. Solo di 
recente maggiore enfasi è stata dedicata ai problemi di adattamento (Sal-
via et alii, 2014; De Gregorio Hurtado et alii, 2015).

La Strategia Nazionale Italiana per l’Adattamento ai Cambiamenti 
Climatici (SNAC; MASE, 2015) e il Piano Nazionale per l’Adattamento ai 
Cambiamenti Climatici – (PNACC; MASE, 2023) hanno delineato l’ap-
proccio dell’Italia per affrontare gli impatti climatici. Permangono tut-
tavia numerose barriere e lacune, in particolare nel contesto dell’adatta-
mento urbano, poiché le implicazioni dei modelli di governance multili-
vello per la politica climatica italiana non sono sempre chiare. In Italia 
un gran numero di responsabilità è stato trasferito nel corso del tempo 
ai governi regionali e locali, anche se le questioni ambientali rimangono 
per lo più centralizzate (Gupta, 2007). Secondo diversi studi (Salvia et 
alii, 2014, 2023; Pietrapertosa et alii, 2018) le difficoltà principali risiedono 
nella lentezza con cui le strategie nazionali vengono recepite nei livelli 
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locali di governance (sia a scala regionale che comunale) mancando una 
obbligatorietà per le regioni e le città di dotarsi di Piani di adattamento 
a scala urbana. Nello studio europeo del 2023 “Quality of urban climate 
adaptation plans over time” (Reckien et alii, 2023) si evidenzia come tra 
le 32 città italiane incluse nel campione, solo due città – Bologna e Anco-
na – avevano nel 2020 un Piano di Adattamento.

Tale tipo di mancanza di implementazione risente dell’assenza di un 
quadro di riferimento nazionale per supportare la definizione di strate-
gie e Piani locali e regionali. Una collaborazione orizzontale tra le diverse 
politiche (territoriale, del paesaggio, agricola, ambientale, di protezione 
civile) e i diversi livello di governo rappresentano la maggiore sfida per la 
declinazione delle politiche di adattamento integrate in maniera multi-
scalare (Magni, 2020). 

Mitigazione climatica
di Francesca Scalisi

L’Accordo di Parigi del 2015 sui cambiamenti climatici stabilisce di 
mantenere l’aumento della temperatura media mondiale al di sotto di 2 °C 
rispetto ai livelli preindustriali. Il recente Emissions Gap Report (UNEP, 
2023) mette in evidenza il divario esistente tra la riduzione di emissio-
ni di gas serra previste e quelle realmente attuate per raggiungere tale 
obiettivo, con nuovi record di emissioni globali e di concentrazioni atmo-
sferiche di biossido di carbonio (CO2) verificatesi nel 2022. La riduzione di 
tale divario implica un’azione di mitigazione immediata e continua, ma il 
superamento di questo gap incontra una serie di barriere, come eviden-
ziato dai Report Climate Change 2022 – Mitigation of Climate Change 
(IPCC, 2022) e Climate Change 2023 (IPCC, 2023), di tipo istituzionale, 
amministrativo, politico, normativo, finanziario e culturale.

I percorsi di mitigazione climatica sono infatti condizionati dal livello 
di coinvolgimento reciproco della politica, dei cittadini, delle imprese e di 
altri stakeholders, ma anche da specifiche condizioni locali, ad esempio 
legate a disponibilità finanziarie, presenza di sistemi naturali, fattori cul-
turali, ecc. Integrare tuttavia le azioni di mitigazione climatica con per-
corsi di sviluppo caratterizzati da politiche settoriali più ampie, approcci 
che inducono cambiamenti nello stile di vita o nel comportamento, rego-
lamentazione finanziaria o politiche macroeconomiche consente di supe-
rare le barriere e aprire una gamma più ampia di opzioni di mitigazione 
(IPCC, 2023).

Un fattore sempre più riconosciuto come rilevante per la protezione 
del clima è la capacità degli Stati di coinvolgere le città nelle politiche 
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nazionali sul cambiamento climatico, in quanto luoghi in cui gli interven-
ti comportamentali, economici e tecnologici per la mitigazione dei cam-
biamenti climatici hanno il miglior potenziale per essere implementati e 
ampliati (Mokhles and Acuto, 2024; Castán Broto and Westman, 2020; 
Heidrich et alii, 2016). L’Unione Europea sostiene questa visione con ini-
ziative come il Covenant of Mayors, che, avviato nel 2008, rappresenta un 
esempio di governance multilivello. 

La governance climatica urbana è definita come il modo in cui gli 
attori pubblici, privati, della società civile e le Istituzioni articolano gli 
obiettivi climatici, esercitano influenza e autorità e gestiscono i processi 
di pianificazione e attuazione del clima urbano (Anguelovski and Carmin, 
2011). La formulazione e l’attuazione delle azioni per il clima nelle città 
pone quindi diverse sfide, comprese quelle relative alla giurisdizione e alle 
competenze di governi locali, nazionali e sovranazionali, nonché quelle 
relative alla struttura di governance locale frammentata che coinvolge 
un’articolata varietà di attori, Istituzioni e reti.

La frammentazione delle responsabilità all’interno di una Ammini-
strazione Comunale e la mancanza di un adeguato coordinamento tra i li-
velli amministrativi e le unità operative rappresentano uno dei maggiori 
ostacoli che impediscono ai Comuni di raggiungere i propri obiettivi cli-
matici (van der Heijdena et alii, 2019). Infatti il processo decisionale nelle 
città coinvolge diversi settori, come quelli dell’acqua, dell’energia, della 
pianificazione urbana e dei trasporti, che possono interessare molti altri 
attori pubblici e privati, ad esempio la società civile e la piccola e grande 
industria (Dent et alii, 2016). Le città sono inoltre chiaramente influen-
zate da attori e accordi a più livelli di governance (regionale, nazionale e 
internazionale): a volte possono agire in modo autonomo, ma spesso ri-
mangono dipendenti da autorità di livello superiore, da attori non gover-
nativi o da entrambi (Hughes, Chu and Mason 2018; Ehnert et alii, 2017). 

Buone pratiche di governance urbana per la mitigazione climati-
ca sono offerte dalle reti transnazionali e dalle cosiddette ‘città leader’ 
(Kern, 2019): la diffusione di sperimentazioni locali su base volontaria, 
che non coinvolgono livelli di governo più elevati, porta a un upscaling 
orizzontale tra le città. Si rileva un gap di conoscenza tra le grandi città 
dei Paesi industrializzati e le altre città, nonché una ridotta trasferibilità 
delle pratiche poiché le città sono molto diverse per dimensioni, mor-
fologia, struttura amministrativa, infrastrutture, cultura e risorse, tutti 
fattori che condizionano le azioni di mitigazione locali (Robin and Castán 
Broto, 2020). Le stesse città europee presentano grandi differenze in ter-
mini di progresso nelle politiche sui cambiamenti climatici e di sviluppo 
di strategie di mitigazione climatica: mettere in luce gli sforzi e le innova-
zioni delle città più problematiche (per motivi economici, sociali, politici 
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e geografici) nell’affrontare gli ostacoli nel finanziamento e nell’attuazio-
ne di azioni di mitigazione può aiutare quelle che si trovano in condizioni 
simili (Haupt and Kern, 2022).

Le strategie di mitigazione climatica in uno specifico territorio richie-
dono ulteriori forme di upscaling che coinvolgano il Governo nazionale. 
Esistono vari tipi di upscaling nei sistemi di governance multilivello [Fig. 
1.15]: oltre all’upscaling orizzontale vi è quello verticale, modellato dalle 
relazioni interdipendenti tra le città e i livelli più alti di governo, e quello 
gerarchico, che porta a un’armonizzazione delle politiche a livello nazio-
nale e/o comunitario e stabilisce norme obbligatorie per tutti i Comuni. 
Una forma di upscaling che combina l’upscaling orizzontale, verticale e 
gerarchico è il cosiddetto upscaling integrato (Kern, 2019), che si basa sul 
collegamento di autorità governative a scale diverse e offre nuove opzioni 
per la sperimentazione e l’apprendimento: il già citato Patto dei Sindaci 
può essere considerato una forma di upscaling integrato. Le sfide fonda-
mentali da affrontare riguardano quindi (van der Heijdena, 2016):
•	 il gap tra retorica e azione, inteso come il divario tra gli alti livelli di 

retorica politica sulla governance del clima urbano e la realtà di un’at-
tività limitata sul campo;

•	 la capacità di andare oltre i casi proposti dalle città dei Paesi più ricchi 
e industrializzati;

•	 la presenza di un contesto politico e giuridico adeguato;
•	 l’accesso ai finanziamenti per le azioni sul clima;
•	 l’integrazione in reti multilivello che garantiscono il coordinamen-

to verticale tra il governo cittadino, il governo regionale e il governo 
nazionale;

Fig. 1.15 Schema dell’upscaling orizzontale, verticale e gerarchico nella governance europea (fonte: Kern, 2019).
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•	 il coordinamento orizzontale tra diversi Dipartimenti, Agenzie e Or-
ganizzazioni all’interno di una città;

•	 l’essere parte di reti di sviluppo delle capacità e di apprendimento;
•	 la collaborazione e la partecipazione delle parti interessate.

Il coinvolgimento delle comunità locali risulta fondamentale per le 
strategie di mitigazione climatica, anche se spesso si mostrano restie al 
cambiamento. Per stimolare una risposta “comportamentale” è necessa-
rio che gli utenti siano consapevoli dei rischi e delle opzioni di mitigazio-
ne disponibili, mentre i cambiamenti di comportamento e stile di vita 
devono essere supportati da politiche, infrastrutture e tecnologie utili 
alla riduzione delle emissioni globali di gas climalteranti. La “alfabetiz-
zazione climatica” può accelerare i cambiamenti comportamentali e la 
pianificazione: programmi educativi e informativi, che utilizzano le arti e 
la scienza con un approccio partecipativo, possono aumentare la consa-
pevolezza e la percezione del rischio, influenzando i comportamenti degli 
utenti (IPCC, 2023). 

In conclusione, un’azione efficace per la mitigazione climatica richie-
de un preciso impegno politico e una governance multilivello ben coor-
dinata e allineata, ma anche norme e strategie chiare, obiettivi puntua-
li, priorità chiaramente definite, risorse e strumenti finanziari adeguati, 
competenze disciplinari diversificate e il coinvolgimento dei cittadini, 
poiché le strategie di sviluppo più efficaci di una società resiliente sono 
quelle che da un lato trattano il clima, gli ecosistemi, la biodiversità e la 
società umana come parti di un sistema integrato, dall’altro interessano 
diversi settori e ambiti (IPCC, 2023).

Processi rigenerativi
di Giuseppe Mangano

Nonostante il grande corpus di Piani, Politiche e Programmi finan-
ziati a disposizione degli Enti territoriali e degli operatori economici per 
favorire processi di transizione ecologica, energetica e digitale attraverso 
pratiche di Rigenerazione Urbana ad oggi esistono ancora diversi ostacoli 
sui quali risulta urgente definire un percorso organico e flessibile capace 
di semplificarne l’attuazione. 

In particolare, in Italia si rilevano importanti barriere dal punto di vi-
sta normativo e procedurale, ma anche l’assenza di un vero processo di 
integrazione per la coerenza delle politiche multi-livello e la loro terri-
torializzazione attraverso misure di agevolazione e incentivazione conti-
nua di interventi e investimenti. Le stesse richieste formulate a ottobre 
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2023 dal vice-Presidente dell’ANCE (Associazione Nazionale Costruttori 
Edili) Stefano Betti, durante l’audizione in Commissione Ambiente del 
Senato sui tre Disegni di Legge in materia di Rigenerazione Urbana, fis-
sano alcuni princìpi contenuti nel PNACC (MASE, 2023), in sinergia con 
l’opportunità dei fondi strutturali europei e le risorse del Piano Nazionale 
per la Ripresa e la Resilienza (MIMIT, 2023), tra cui il contenimento del 
consumo di suolo, la lotta all’abusivismo edilizio, il rapporto tra Stato e 
Regioni, i cambi di destinazione d’uso semplificati, l’interesse pubblico, 
le norme regionali, le risorse e gli incentivi per la Rigenerazione Urbana.

Anche le recenti misure incentivanti, come il Superbonus 110%, han-
no evidenziato importanti limiti, sia di natura tecnica (inapplicabilità 
delle procedure in contesti di manufatti edilizi non a norma, scarsa ca-
pacità delle imprese, competenze progettuali non adeguate, ecc.) sia di 
natura finanziaria (costi elevati rispetto al carattere degli interventi di 
efficientamento energetico, riduzione rischio sismico, ecc.). 

Una strategia mirata a una nuova capacità di attuazione delle azioni 
di Rigenerazione Urbana mirerebbe a una maggiore efficacia nell’imple-
mentazione delle politiche e dei Piani, sia dal punto di vista economico 
(attraverso finanziamenti dedicati) sia dal punto di vista operativo, con 
la preparazione di figure dedicate alla governance e alla pratica tecnica, 
nonché alla pianificazione. 

Inoltre la Rigenerazione Urbana, per sua natura processuale, richiede-
rebbe un approccio territoriale integrato, meno frammentato e gerarchi-
co rispetto agli attuali strumenti di pianificazione, in grado di allineare 
al PNACC tutte le iniziative di trasformazione e rigenerazione, come av-
viene da ormai più di un decennio in alcune città europee (vedi i casi di 
Copenhagen e Rotterdam su tutti).

Uno dei principali limiti del documento PNACC infatti è la mancanza 
di strumenti operativi che possano assicurare l’effettiva attuazione del 
Piano medesimo e delle sue misure a livello locale attraverso particolari 
programmi di finanziamento pubblico (Nava, 2024). Allo stato attuale, 
tuttavia l’ostacolo maggiore è rappresentato dal livello normativo nazio-
nale e, a cascata, da quello regionale e locale, essendo assente una legge 
statale di indirizzo in grado di restituire centralità al tema della Rigene-
razione Urbana in un rapporto di equilibrio con le normative regionali. 

Già nell’ottobre 2020, nell’ambito dell’Agenda 2020-2023, il documento 
“Semplificazione per la ripresa”, promosso dall’allora Dipartimento della 
Funzione pubblica, dichiarava la necessità di «[…] rimuovere gli ostacoli 
burocratici allo sviluppo della rigenerazione urbana per consentire signi-
ficativi interventi sul patrimonio edilizio pubblico e privato esistente ed 
anche per migliorare le prestazioni energetiche, l’adattamento ai cambia-
menti climatici e la sicurezza antisismica degli edifici […]» (DFP, 2020). 
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Gli strumenti di pianificazione, le norme e i regolamenti per l’edilizia 
non sono più ‘regole del fare’, ma sono diventate, all’interno del tema del-
la rigenerazione, ‘indirizzi per le trasformazioni’ riconfigurati come atti-
vatori di dinamiche sociali, economiche e ambientali che convergono su 
una nuova logica.

Lo stesso concetto di rigenerazione trova nuovo vigore anche nella ri-
forma degli artt. 9 e 41 della Costituzione (Valaguzza, 2019): non è quindi 
errato affermare che la Rigenerazione Urbana è anzitutto un nuovo ap-
proccio alle regole del costruire, alimentato da un trend globale in tutt’u-
no con l’idea politica di sviluppo sostenibile (Mangano, 2024). 

Negli ultimi anni i fattori ostativi ai Programmi di Rigenerazione urba-
na sono stati oggetto di dibattito presso le sedi istituzionali di governo e le 
associazioni di categoria, con forte accento sul ruolo del settore delle impre-
se edili, quali attori fortemente interessati nel necessario processo di transi-
zione “verso una nuova qualità del costruire e delle trasformazioni urbane”. 

L’Associazione delle Società di Ingegneria e Architettura, nel docu-
mento “10 Punti per la Rigenerazione Urbana” (OICE, 2024), sottolinea 
l’assenza di una definizione univoca di “rigenerazione urbana”, la man-
canza di semplificazioni procedurali e normative, nonché la scarsa chia-
rezza sulla differenza tra rigenerazione urbana e ristrutturazione edilizia. 
Inoltre riscontra una disconnessione tra normativa nazionale e regionale 
e l’assenza di un fondo stabile per le opere pubbliche e di premialità urba-
nistiche per progetti di rigenerazione. 

L’ANCE nel corso dell’audizione sui “DDL disposizioni in materia di 
rigenerazione urbana” presso la Commissione Ambiente del Senato del 
10 ottobre 2023 ha avviato una discussione critica, evidenziando come la 
definizione di rigenerazione urbana sia limitata alle sole aree degradate e 
dismesse e richieda un percorso attuativo complesso e farraginoso. Il do-
cumento segnala anche la mancanza di coordinamento con le normative 
regionali, la riduzione insufficiente del contributo di costruzione, l’assen-
za di procedure semplificate per l’approvazione degli interventi, infine la 
carenza di incentivi per interventi privati e di misure fiscali agevolate, 
come lo sconto in fattura per le imprese (ANCE, 2023).

Lo stesso Governo infine, attraverso il Dipartimento Funzione Pubbli-
ca, nel citato documento di ‘Semplificazione per la ripresa” ha identifica-
to ostacoli burocratici alla Rigenerazione Urbana, l’assenza di semplifica-
zioni per interventi sul patrimonio edilizio esistente, la mancanza di un 
Piano di monitoraggio dell’attuazione e la carenza di procedure norma-
tive semplificate per migliorare le prestazioni energetiche e la sicurezza 
antisismica degli edifici.

Tale disamina, che non ha carattere definitorio e potrà essere imple-
mentata con l’analisi di ulteriori studi e documenti sul tema, è utile per 
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avviare una discussione sui fattori ostativi chiave sui quali agire: dalla 
frammentazione normativa alla complessità procedurale, dalla mancan-
za di risorse continue e di incentivi adeguati all’assenza di una visione 
strategica integrata da parte degli attori decisionali e delle Amministra-
zioni locali. In tal senso operare nell’ottica di colmare questi limiti signifi-
cherà attivare nuovi campi operativi in termini di maggiore coesione per 
percorsi innovativi di ricerca, trasferimento tecnologico e scambio tra i 
soggetti pubblici e privati (Enti, amministratori, imprese, mondo della 
ricerca, professionisti, singoli cittadini, ecc.).
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