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Presente, passato e futuro di una collana 

La Collana “Ricerca e Documentazione” si rinnova con un Comitato Scientifico 
internazionale, una Segreteria Redazionale e con la valutazione dei saggi scien-
tifici attraverso un processo di double-blind peer review.
In questo modo prosegue la promozione degli studi urbanistici, iniziata quasi set-
tanta anni fa dalla Fondazione Aldo Della Rocca, attraverso le quattro Collane: 
“Studi Urbanistici”, “Ricerca e Documentazione”, “Atti”, “Edizioni anastatiche”. 

“L’atto costitutivo della Fondazione Aldo Della Rocca, sorta il 30 marzo 1954 ad opera 
di un gruppo di amici ed estimatori di mio padre in omaggio alle benemerenze da lui 
acquisite nel campo degli studi urbanistici nel corso di una più che ventennale attività di 
lavoro, e definitivamente eretta in Ente Morale con Decreto del Presidente della Repub-
blica del 5 luglio 1958, all’art. n. 2 recita che: «La Fondazione ha lo scopo di promuovere, 
incoraggiare e diffondere gli studi urbanistici nelle forme più opportune e particolarmen-
te mediante pubblicazioni, manifestazioni culturali e assegnazioni di premi a cultori di 
quegli studi».
Nel corso della sua vita, che ormai si avvicina ai 30 anni [oggi 70], la Fondazione ha tenuto 
fede a questo suo dovere impegnandosi, nei limiti delle sue forze (di uomini e di mezzi), a 
bandire ogni due anni un concorso nazionale per monografie su temi di attuale e rilevante 
interesse nel campo degli studi urbanistici e promuovendo una serie di incontri, dibattiti e 
seminari sempre su temi di estrema attualità. I concorsi hanno infine trovato la loro definitiva 
conclusione nella pubblicazione dei lavori vincitori e giudicati meritevoli di pubblicazione nel-
la Collana “Studi Urbanistici”; le altre attività, invece, nella Collana “Atti”.
Da alcuni anni, tuttavia, si stava facendo strada nell’ambito del nostro Consiglio di Ammi-
nistrazione la volontà e la necessità di ampliare il campo delle iniziative in modo da fornire 
al pubblico degli studiosi, degli amministratori e dei progettisti un vero e proprio “Servizio 



di documentazione” su una serie di problemi e pratiche operative che affiancasse il campo 
dell’attività puramente teorica rappresentato dalle due Collane della Fondazione.
È da tale volontà che nasce questa terza Collana dal titolo «Ricerca e Documentazione», 
di cui mi è stata affidata la responsabilità della direzione. Essa si apre con un mio studio 
che, con estremo piacere, ho voluto e potuto offrire alla Fondazione.
L’idea iniziale di questo lavoro non è comunque da attribuirsi del tutto al suo autore, ma anche 
al Prof. Valerio Giacomini prematuramente scomparso nei primi giorni del 1981.
Era stato il Prof. Valerio Giacomini, infatti, che, nel mese di novembre del 1980, aveva a 
me esposto, quale rappresentante della Fondazione Aldo Della Rocca presso la Commis-
sione Italiana del Programma UNESCO MAB di cui lo stesso Giacomini era Presidente, 
la sua idea di continuare la collaborazione da tempo iniziata con un Seminario sulla 
progettazione dei percorsi e delle aree pedonali nell’ambiente urbano.
Il rapporto di collaborazione che si era instaurato fra la Fondazione Aldo Della Rocca e la 
Commissione Italiana del MAB aveva già dato i suoi primi frutti con la stampa degli atti del 
Seminario sul tema de “L’insoddisfazione ambientale negli insediamenti umani” che si era 
tenuto il 14 ottobre 1979, e già erano intercorsi dei precisi scambi di idee per proseguire lungo la 
strada imboccata due anni prima con un ulteriore Seminario sul tema “Agricoltura e Urbani-
stica” che avrebbe dovuto tenersi nei primissimi mesi del 1981.
La scomparsa del Prof. Giacomini, purtroppo, ha impedito di portare a termine quanto 
programmato e il Consiglio di Amministrazione della Fondazione Della Rocca si assunse 
quindi il compito di procedere indipendentemente nel campo della ricerca e del servizio 
di documentazione.”(1).

In continuità con la sua storia, le pubblicazioni che afferiscono alla Collana “Ri-
cerca e Documentazione” promuoveranno studi, ricerche e atti di eventi cultu-
rali di matrice prevalentemente urbanistica. 
Le pubblicazioni saranno incentrate sul tema dello sviluppo sostenibile dei ter-
ritori e della società in cui analizzare e proporre strategie e strumenti innova-
tivi per la rigenerazione urbana e il governo del territorio, focalizzandosi sugli 
approcci inclusivi e partecipativi. Gli studi inseriti nella Collana indagheranno, 
inoltre, i nuovi modelli economici per la sostenibilità e la resilienza e le implica-
zioni date dai processi di governance collaborativa anche con l’ausilio delle ICT. 

(1)  Dalla introduzione al primo volume La progettazione pedonale: teoria, politiche e tecniche di inter-
vento, Gian Aldo Della Rocca, Cedam, 1984.
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Premessa
 

Tre anni or sono Francesco Alessandria, uno dei più validi e puntuali colla-
boratori che abbia mai partecipato con costanza alla vita della Fondazione, 
propose al Comitato scientifico, un percorso di studi, analisi e considerazio-
ni ben definiti.

Il tutto a seguito della sosta forzata imposta dalla passata pandemia che si 
è rivelata, nella sua tragicità, una valida occasione di ripensamenti operativi.

Il programma proposto da Alessandria prevedeva la stesura di due studi 
ben definiti. Il primo, edito nel precedente volume nr. 15 della Collana “Ri-
cerca e Documentazione” analizza il concetto dei servizi di prossimità con-
frontandolo con le recenti trasformazioni avvenute nella società a causa della 
pandemia. Il tutto in uno scenario che accompagna verso il concetto di smart 
city di cui pochi, se non gli addetti ai lavori, conoscono il reale e profondo si-
gnificato amministrativo e urbano.

Il secondo studio, che presentiamo in questo volume nr. 17 della Collana, 
si addentra quindi in maniera più analitica nello stesso concetto di smart city; 
concetto affiancato dall’uso doverosamente regolamentato sia in prospettiva 
nazionale e sia europea, dell’intelligenza artificiale.

Ultima frontiera, quella della I.A. che, sostituendosi in molti settori alle 
funzioni e alle attività umane, potrà avere effetti dirompenti (positivi o nega-
tivi, questo si vedrà) sulla città, sia sulla sua dimensione amministrativa e sia 
in quella puramente umana e trasformativa di uso del suolo.

In questo scritto Alessandria, Bianchi, Clemente e tutti gli altri studiosi 
che hanno posto la loro firma sui singoli interventi, rendono onore come non 
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mai al concetto di cultura nella sua migliore espressione. Poliedrico concetto, 
quello di cultura, che in molti hanno tentato di definire e che, a mio giudizio, 
trova la sua migliore esplicitazione in un aforisma di Jean Rostand, biologo e 
filosofo francese, in cui mi ritrovo pienamente:

La cultura non è avere un cervello pieno di date, nomi o cifre, è la qualità del 
giudizio, l’esigenza logica, l’appetito per la prova, la nozione della complessi-
tà delle cose e della difficoltà dei problemi. È l’abitudine al dubbio, il discer-
nimento nella diffidenza, la modestia di opinione, la pazienza nell’ignorare, 
la certezza che non avremo mai tutta la verità. È avere una mente ferma sen-
za che diventi rigida, è essere armati contro la vacuità e anche contro la fal-
sa precisione, è rifiutare i fanatismi, persino quelli fondati sulla ragione, è dif-
fidare dei dogmatismi ufficiali ma senza dare retta ai ciarlatani, è venerare il 
genio senza fare di lui un dio, è preferire sempre ciò che è a ciò che noi vor-
remmo che fosse.

Un sentito grazie quindi da parte della Fondazione da me presieduta 
pro-tempore all’amico e studioso Francesco e a tutti gli altri che con i loro 
scritti hanno fatto nascere queste pagine di alta cultura.

Gian Aldo Della Rocca
Presidente della Fondazione Aldo Della Rocca
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Prefazione
 

“Ripensare le città” è un imperativo categorico per chi attualmente si occupa di 
pianificare-programmare-progettare-realizzare-gestire città, territori ambienti 
e paesaggi. Il motivo va ricercato negli accadimenti degli ultimi decenni.

Già nella seconda metà del Novecento si era consumata la parabola della cit-
tà moderna – nata a seguito della ottocentesca rivoluzione industriale – che su-
bisce gli effetti delle epocali modificazioni indotte dalla rivoluzione informati-
co-telematica. L’episodio più eclatante è la comparsa nel 1991 del World Wide 
Web, che segna il definitivo avvento dell’economia e della società digitali.

Ne risentono in modo particolare alcune grandi città europee la cui eco-
nomia era stata costruita sull’industria tradizionale e sui grandi commerci via 
mare, dove si aprono processi di profondo decadimento delle strutture pro-
duttive, dell’occupazione e del tessuto sociale. In alcuni casi – come avviene 
nella Ruhr, a Bilbao, a Glasgow – si innescano virtuosi percorsi di rigenera-
zione che determinano la sostituzione della condizione industriale-moderna 
con una terziaria digitale. 

Sono casi esemplari che indicano certamente un nuovo modo di pensare 
le città, ma nei quali sembra non esserci ancora piena consapevolezza dell’e-
mergere di alcuni fenomeni a dimensione planetaria destinati ad incidere sul-
la struttura e sulla forma delle città nel XXI secolo. 

Alcuni di questi fenomeni sono particolarmente evidenti ed incisivi.
–	 L’andamento demografico
	 La popolazione mondiale è in continuo aumento e nel 2050 raggiungerà 

circa 9.0 miliardi di persone, ma la sua distribuzione geografica sarà del 
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tutto diseguale: tra il 2000 e il 2050 i Paesi sviluppati saranno in sostanzia-
le stagnazione (da 1.19 a 1.16 miliardi) mentre quelli in via di sviluppo au-
menteranno da 4.8 a 8.1 miliardi. 

	 Una delle situazioni più eclatanti riguarda l’Europa e l’Africa che fino al 
2000 avevano un peso demografico simile: 728 milioni la prima, 830 milio-
ni la seconda. Ma nel 2024 l’Europa contava 745 milioni mentre l’Africa era 
arrivata a 1.5 miliardi e la previsione al 2050 è che l’Europa avrà addirittu-
ra una diminuzione a 703 milioni, mentre l’Africa arriverà a 2.5 miliardi. 

	 È del tutto evidente che questo completo ribaltamento dei pesi demografi-
ci avrà conseguenze profonde nei rapporti tra i due Continenti, soprattutto 
in termini di migrazioni da un versante all’altro e di pressione sulle città.

–	 L’inflazione urbana
	 All’aumento della popolazione ha fatto riscontro un massiccio fenomeno di 

inurbamento, ovvero di spostamento di miliardi di persone dalle aree rura-
li verso le città. Nel 2000 la popolazione urbana mondiale era di 3.0 miliardi, 
ma nel 2024 era già salita a 4.4 miliardi e nel 2050 raggiungerà i 7.0 miliardi. 

	 Una delle maggiori conseguenze di questo fenomeno è stata la forma-
zione di gigantesche concentrazioni urbane in Africa, Asia e America del 
Sud – le cosiddette Megalopoli, che contano decine di milioni di abitanti: 
Tokio (37), Giacarta (34), Shangai (27), Città del Messico (25), Mumbai (23), 
Il Cairo (20), San Paolo (12), per citare alcune delle maggiori. 

	 Là dove il contesto economico era più fragile, ai bordi di queste Megalo-
poli si sono formate sterminate periferie urbane – slums, bidonvilles, fa-
velas, baraccopoli – dove milioni persone vivono in estrema povertà e nel 
più totale degrado fisico e sociale. 

–	 I cambiamenti climatici
	 È da tempo acclarato sul piano scientifico che i cambiamenti climatici che 

si verificano con sempre maggiore frequenza e intensità sono di natura 
antropogenica, vale a dire dovuti all’azione umana a partire dalla emissio-
ne di CO2 nell’atmosfera. 

	 Questo fenomeno ha aggravato a dismisura quella che era conosciuta 
come la questione ambientale dando vita a situazioni degenerative impres-
sionanti: la desertificazione nell’Africa sub-sahariana, lo scioglimento dei 
ghiacciai ai Poli, l’innalzamento del livello dei mari, le inondazioni, gli 
eventi climatici estremi.

	 L’impatto sul funzionamento, la sicurezza, a volte l’esistenza stessa delle 
città sono problemi che questi accadimenti pongono con sempre maggio-
re urgenza.
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L’insieme di questi macrofenomeni è in pieno dispiegamento e con questo 
complesso insieme devono confrontarsi le città, di cui è limitativo continua-
re a ricordare che sono il luogo dove vivrà da qui a qualche decennio la stra-
grande parte della popolazione mondiale. È necessario cogliere l’ampiezza e 
la diversità delle situazioni che le caratterizzano – dalle megalopoli, alle città 
medio-grandi, ai centri minori – ed è necessario collocarle con le loro diverse 
storie nei rispettivi contesti geografici, ambientali e territoriali di appartenenza 

Insomma vi sono molteplici elementi che inducono a ritenere che si sia 
aperta una nuova fase della storia urbana nel mondo, di cui dobbiamo cerca-
re di capire i caratteri essenziali e distintivi per poi ripensare le città in modo 
affatto diverso.

A questa complessa problematica fa riferimento con una grande ampiezza 
di punti di vista il libro di Francesco Alessandria, che nella Parte Prima si pre-
senta con una struttura discorsiva diretta e incisiva nei contributi di diversi 
studiosi che affrontano le principali questioni emergenti.

Tra queste un ruolo predominante ha il tema della Intelligenza Artificiale 
applicata alla città, analizzata nelle sue molteplici declinazioni.

Spiccano le straordinarie opportunità legate all’uso della IA – nel cam-
po della mobilità, della sanità, del controllo dell’ambiente, della gestione dei 
processi amministrativi – sempre accompagnate dal richiamo ai rischi con-
nessi con l’uso di una entità nuova di cui si avverte di non avere il pieno con-
trollo, cosicché i problemi tecnici e le questioni etiche si accavallano in un cir-
cuito non ancora dipanato.

Emergono poi gli effetti della IA sulle città. Alcuni tangibili e sempre più 
presenti intorno ai cittadini: semafori intelligenti, illuminazione regolata, 
sensori di controllo ambientale, veicoli a guida autonoma. Altri intangibili, 
come le gigantesche reti sotterranee che innervano le città con l’obiettivo di 
farle diventare sempre più intelligenti: le cosiddette smart city. 

E qui la questione tocca il punto di maggiore complessità suscitando un 
interrogativo: quando è che una città può essere definita intelligente?

Non c’è dubbio che l’idea per lungo tempo sostenuta sul versante infor-
matico-ingegneristico sia stata quella della coincidenza cablatura-intelligenza. 
Ma è stato ed è un errore grave perché la città è il luogo di vita delle persone 
che la abitano e, quindi, una città è intelligente se risponde ai bisogni, ai desi-
deri, alle aspettative, alle paure dei suoi abitanti. 

Il sistema di reti che la innervano può essere di aiuto in questa direzione? 
Certamente si, anzi di grandissimo aiuto, a patto di considerare quel sistema 
un mezzo e non confonderlo, come spesso accade, con un fine.
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A questo aspetto lo studio curato da Alessandria presta una particolare at-
tenzione prendendo in esame alcune delle principali questioni urbane aperte: 
la gestione del traffico, la sanità territoriale, l’e-commerce, la pubblica ammi-
nistrazione, la cultura on-line.

Di notevole interesse è la panoramica sulle città in trasformazione nel-
le diverse aree del mondo – l’Europa, le Americhe, il Medioriente, l’India, la 
Cina – ciascuna delle quali mostra di percorrere strade diverse nel program-
mare-pianificare-progettare-realizzare-gestire le città. Alcune di queste strade 
sono evoluzioni di storie ed esperienze consolidate, come in alcune esperien-
ze europee; altre appaiono completamente divergenti, come negli Emirati 
Arabi Uniti, e i loro esiti inducono spesso ad avanzare notevoli perplessità.

Infine un tema di straordinaria attualità come la rigenerazione urbana, po-
sta a confronto con lo sviluppo sostenibile di cui si sostiene possa essere una 
delle più efficaci modalità di perseguimento.

Le strade da percorre in questa direzione sono molteplici – la sinergia tra 
pubblico e privato, un nuovo paradigma per la pianificazione urbana, il ricor-
so all’innovazione tecnologica – e i risultati positivi raggiunti trovano riscon-
tro in alcune best practices che emergono dall’applicazione del “City Motion In-
dex”: Londra, Parigi, New York, Berlino, Oslo, Amsterdam. 

Quanto all’Italia le tendenze in atto misurate da vari osservatori fanno 
emergere alcune grandi città qualificate come “full digital”: Bergamo, Bolo-
gna, Firenze, Genova, Milano, Modena, Roma, Venezia. Ma numerose altre 
sono all’interno della categoria “altamente digitalizzate”, probabilmente gra-
zie alla spinta impressa dagli investimenti del PNRR.

Ma quali sono le prospettive in questo campo che appare decisivo per il 
futuro delle città? Le risposte che lo studio di Francesco Alessandria propone 
sotto forma di indirizzi sono molteplici.

Sul terreno più strettamente economico è il passaggio dall’attuale Model-
lo Economico Circolare (produzione, consumo, scarto) al Modello Circolare 
o delle tre erre (riduzione, riuso, riciclo).

Sul terreno del governo del territorio e, all’interno di questo, della pratica 
urbanistica le indicazioni sono puntuali e dirimenti.
–	 Passare dalla “Smart City” alla “Smart Land”, vale a dire ampliare la pro-

spettiva dalla città ai territori limitrofi a prevalente utilizzazione agrico-
la. Che sia una prospettiva fertile lo dimostrano numerose esperienze in 
varie parti del mondo, oltre all’opportunità di ricorrere al sostegno offer-
to dallo “Smart Rural Areas” messo in campo dall’Unione Europea con l’o-
biettivo di trasferire tecnologie avanzate nei territori rurali.
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–	 Introdurre il concetto di “City Brain”, una sorta di “cervello della città”, ca-
pace di raccogliere tramite l’Intelligenza Artificiale quantità enormi di in-
formazioni gestendole per il miglioramento delle funzioni urbane. E qui 
gli Autori non mancano di sottolineare ancora una volta i pericoli connes-
si ad una centralizzazione dei poteri decisionali nelle mani delle grandi 
aziende di Big Tech.

–	 Orientare i grandi processi di rigenerazione urbana ottenibili grazie all’ap-
porto dell’IA in direzione della sostenibilità sociale, vale a dire porre al 
centro i temi del sostegno all’inclusione, dell’allargamento della parteci-
pazione e dell’abbattimento delle disuguaglianze.
Tutta questa complessa problematica non può non avere implicazioni dal 

punto di vista del diritto, vale a dire del complesso di norme che regolano i 
comportamenti dei diversi attori – istituzionali e sociali, pubblici e privati – 
che intervengono sulle modificazioni delle città.

È il punto di vista affrontato da Luca Sartorio nella Parte Seconda dello 
studio con una grande ampiezza di visione e solidi riferimenti alla disciplina 
giuridica vigente ai diversi livelli – comunale, regionale, nazionale, europeo 
– sollecitando una revisione dell’urbanistica come disciplina capace di rispon-
dere alle nuove esigenze di governo del territorio.

In particolare viene esaminato il tema centrale della rigenerazione urbana 
alla luce dei diversi profili che lo caratterizzano: gli oggetti, i soggetti, gli in-
teressi, la sostenibilità. 

La riflessione finale tocca un aspetto particolarmente delicato della que-
stione, vale a dire il rapporto pubblico-privato nel programmare azioni di ri-
generazione che ne assicurino la triplice sostenibilità – ambientale, econo-
mica e sociale – proponendo un ridisegno dei ruoli e delle funzioni dei due 
soggetti principali chiamati ad attuare quelle azioni- le amministrazioni pub-
bliche e l’imprenditoria privata – di cui si chiede una convergenza di interes-
si che deve partire fin dalle fasi iniziali della programmazione economica e 
della pianificazione urbanistica occorrenti per l’avvio delle azioni di rigene-
razione urbana.

La conclusione che si trae dalla disamina degli scritti raccolti in questo li-
bro di Francesco Alessandria, è che fornisce un ampio e qualificato contribu-
to all’imperativo categorico di “Ripensare città” di cui si è detto in apertura di 
questa breve prefazione.

Alessandro Bianchi
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Introduzione
 

Nel corso della storia, le città hanno rappresentato la più alta espressione del-
lo sviluppo umano, agendo da catalizzatori di innovazione, cultura ed econo-
mia. Oggi, con l’avvento dell’Intelligenza Artificiale e delle tecnologie smart, 
ci troviamo ad affrontare una nuova fase di transizione, in cui il progresso 
tecnologico si intreccia con le sfide sociali, ambientali e normative. Questo 
volume esplora, in modo originale e attento, le complesse dinamiche e i le-
gami, talvolta intricati, che esistono tra IA, smart city, diritto e rigenerazione 
urbana, offrendo una panoramica multidisciplinare che unisce teoria e prassi.

L’Intelligenza Artificiale rappresenta, ormai, una componente significati-
va della nostra quotidianità, con un impatto che va ben oltre l’ambito tecno-
logico, influenzando le modalità di gestione urbana, la sostenibilità ambien-
tale, i processi decisionali e il modo stesso di fruire gli spazi. Le smart city, 
città intelligenti e interconnesse, promettono di migliorare la qualità della 
vita dei cittadini attraverso l’ottimizzazione delle risorse e l’efficientamen-
to dei servizi pubblici. Tuttavia, questa rivoluzione solleva importanti que-
stioni etiche e giuridiche, legate alla privacy, alla sicurezza e alla governan-
ce dei dati.

Secondo le più recenti ricerche nel campo delle smart city, l’integrazio-
ne dell’IA nei contesti urbani sta ridefinendo il concetto stesso di governan-
ce cittadina, con implicazioni significative sulla pianificazione urbana e sulle 
politiche pubbliche. Tecnologie come l’apprendimento automatico e l’anali-
si predittiva vengono utilizzate per ottimizzare la gestione del traffico, il con-
sumo energetico e la sicurezza pubblica. Questo processo, sebbene ricco di 
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opportunità, pone anche interrogativi cruciali su come garantire un uso equo 
e trasparente delle tecnologie avanzate nelle città. Casi concreti come Singa-
pore, Barcellona e Amsterdam dimostrano come l’implementazione di stra-
tegie di smart governance e “City Brain” possa migliorare la gestione urbana, 
ottimizzando al tempo stesso le risorse e favorendo una crescita sostenibile.

Il volume “La città tra IA, smart city, diritto e rigenerazione” affronta il 
tema dell’Intelligenza Artificiale nelle città sotto diverse angolazioni: dalle 
implicazioni sulla pianificazione urbana e il diritto alla rigenerazione degli 
spazi, fino alle opportunità e ai rischi che derivano dall’automazione delle 
funzioni umane. L’approccio adottato è analitico e critico, mirando a fornire 
strumenti di comprensione utili per amministratori, professionisti e cittadini 
coinvolti nel processo di trasformazione urbana. Particolare attenzione è de-
dicata agli aspetti normativi, con un’analisi della regolamentazione europea 
in materia di IA e protezione dei dati, evidenziando la necessità di un equili-
brio tra innovazione tecnologica e tutela dei diritti fondamentali.

La narrativa di questo libro è basata su un rigoroso metodo di indagine e 
un orientamento disciplinare aperto che congiunge la ricerca accademica, lo 
studio di casi applicativi a livello internazionale e il confronto tra esperti di 
settori diversi: urbanistica, diritto, economia, sociologia, ingegneria e ITC. 
Lo studio della città digitale è, difatti, molto di più che una valutazione delle 
tecnologie in campo e delle soluzioni proposte in sede di interventi e politi-
che a tutti i livelli di governo. La trasformazione digitale della città riguarda 
infatti i meccanismi di governo, le scelte dei cittadini e i processi economi-
ci sviluppatisi all’interno dei nuclei urbani. Ragion per cui, nella scrittura dei 
diversi articoli che compongono il volume, si è voluto adottare un metodo 
trasversale nonché interdisciplinare, capace di porre in luce l’articolata realtà 
urbana attraverso la lente delle diverse discipline, ciascuna con la propria spe-
cificità e con il proprio focus e orientamento scientifico.

L’analisi si articola in diverse sezioni che esplorano sicuramente aspetti 
tecnici, come la governance dei dati o le funzioni in ambito urbano delle so-
luzioni tecnologiche, ma anche le implicazioni sociali, economiche e giuridi-
che derivanti da queste trasformazioni.

Un altro aspetto centrale del volume è il tema della rigenerazione urbana, 
intesa non solo come un processo di riqualificazione fisica degli spazi, ma an-
che come un’opportunità per creare città più inclusive e sostenibili. La lette-
ratura scientifica ha evidenziato come l’uso di tecnologie digitali possa favo-
rire un approccio più partecipativo alla pianificazione urbana, coinvolgendo 
attivamente i cittadini nel processo decisionale. In questo contesto, l’adozio-
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ne di modelli di smart governance, basati su piattaforme di dati aperti e stru-
menti di intelligenza collettiva, rappresenta un elemento chiave per garanti-
re un futuro urbano più equo e resiliente.

In un’epoca in cui il mondo si evolve a velocità sempre maggiore, la sfi-
da non è solo quella di integrare le nuove tecnologie nelle città, ma di farlo 
attraverso un processo etico, sostenibile e inclusivo. Questo libro si propone 
di tracciare un percorso di riflessione e proposta per costruire città del futu-
ro capaci di coniugare progresso e benessere collettivo, mantenendo sempre 
al centro l’uomo e i suoi bisogni. L’analisi proposta mira a fornire un quadro 
chiaro e approfondito delle trasformazioni in atto, offrendo strumenti teori-
ci e pratici per affrontare le sfide della città intelligente con una visione olisti-
ca e interdisciplinare.

La città è il prodotto di una lenta e graduale stratificazione di storia, cul-
tura e società, la sfida del ventunesimo secolo è quella di coniugare l’intro-
duzione delle nuove tecnologie senza porre in secondo piano la centralità 
dell’uomo nei processi di gestione e pianificazione. L’innovazione deve tener 
conto della città come luogo di relazioni, d’identità e di memoria. Pianificato-
ri, tecnologi e giuristi devono saper dialogare per garantire che il futuro del-
la città sia sostenibile, inclusivo e accessibile a tutti.

Il volume si propone di fornire un quadro di riferimento per studiosi, am-
ministratori e professionisti impegnati nei processi di trasformazione urbana, 
sostenendo con forza che è necessario garantire uno sviluppo in cui tecnolo-
gia e umanità, efficienza e bellezza, innovazione e tradizione siano coniuga-
ti con sapiente equilibrio. La città di domani non sarà solo smart, ma dovrà 
essere un armonioso ecosistema per il quale il progresso tecnologico sia fun-
zionale alla qualità della vita dell’uomo. 

Massimo Clemente
Direttore CNR ITC
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Capitolo I

L’intelligenza artificiale

1.1. Le definizioni riconosciute ed alcune applicazioni (V. Balboni)

Sta piovendo e io sono seduta vicino alla finestra, sto guardando la scena fuo-
ri. Sento che guardare la pioggia mi incoraggia e mi incanto su ciò che resta 
del mio viaggio alla scoperta delle parti più ricche di me stessa e devo dire che 
mi conforta essere arrivata vicino alla verità: accettare con consapevolezza il 
proprio limite. La mente dell’uomo sostituita da una macchina “l’intelligen-
za artificiale”. Si, perché l’intelligenza artificiale, non appartiene più al mon-
do della fantascienza, oramai fa parte del nostro presente; ma in quanti ne sia-
mo consapevoli? L’intelligenza artificiale, supporta già gran parte delle nostre 
attività quotidiane e ci aiuta a prendere decisioni più informate. Il suo punto 
di forza è la capacità di derivare conoscenza da grande quantità di dati. Ciò le 
permette di avere un impatto inclusivo in ambito sanitario. Ad esempio, può 
aiutare i medici nella individuazione di diagnosi e terapie, supportare la tele-
medicina, accelerare lo sviluppo di nuovi farmaci e migliorare la gestione del-
le strutture sanitarie e della assistenza del paziente. Ma è fondamentale che 
rispetti: valori umani e lavori in sinergia con i professionisti del settore a sup-
porto di tutti gli stakeholder, primi fra tutti i pazienti sanitari. 

L’intelligenza artificiale è una disciplina scientifica con lo scopo di co-
struire macchine in grado di risolvere problemi che richiedono intelligenza 
umana. Queste macchine possono essere dei sistemi software, o combina-
re software e hardware, come nella robotica o nelle auto a guida autonoma. 

L’avventura scientifica è nata più di 60 anni fa e include due principali 
aree di ricerca. Una è chiamata l’intelligenza artificiale simbolica o logica. 
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In questa modalità, i ricercatori o gli sviluppatori capiscono come definire 
un problema (tramite simboli che descrivono le sue componenti principali) 
e come risolverlo; poi codificano questa soluzione in un algoritmo, o delle 
regole, e trasformano questa soluzione in codice software per comunicar-
lo alla macchina. Questo modo di costruire macchine “intelligenti” è adat-
to quando il problema è ben definito. Un esempio tipico è trovare la strada 
migliore per andare da una città all’altra, problema risolvibile da un classi-
co algoritmo che segue la logica per trovare la soluzione migliore in modo 
efficiente e rapido.

Un’altra grande area di ricerca è invece basata sull’analisi di dati e l’ap-
prendimento automatico (machine learning), in cui l’intelligenza artificiale, 
riesce a trovare correlazioni e pattern invisibili alle persone perché “nascosti” 
in grandi quantità di informazioni. Questo approccio, che spesso usa struttu-
re chiamate reti neurali, perché traggono ispirazioni dalla struttura del cer-
vello umano, funziona molto meglio di quello basato su regole e logica quan-
do il problema da risolvere è troppo vago o ha troppe possibili istanze per 
poter essere descritto precisamente. Un esempio è l’analisi di una immagi-
ne per capire se contiene il volto di una persona. I volti delle persone posso-
no essere molto diversi e apparire con diverse angolature. Questo consente 
di definire un algoritmo, che sicuramente (o con grande probabilità) riesce a 
dare la risposta corretta. 

Mentre le tecniche di intelligenza artificiale basate su ragionamento logi-
co hanno bisogno di un ambiente “controllato” in cui le macchine si trovano 
a funzionare e vengono usate con successo in molti ambiti (quali la program-
mazione ottimale dei turni del personale e l’allocazione dei gate negli aero-
porti), le tecniche di apprendimento hanno dato alle macchine capacità per-
cettive (quali la possibilità di interpretare correttamente un testo, un suono, 
una immagine o un video). Questo ha permesso di ampliare enormemente il 
campo applicativo dell’intelligenza artificiale in anni recenti, le cui tecniche, 
in verità, erano già note negli anni ’80, ma, allora, con risultati non soddisfa-
centi per mancanza di dati e strumentazione sufficientemente potente.

In realtà, i due approcci dell’intelligenza artificiale sono spesso combina-
ti, perché è vero che i dati forniscono informazioni utili per comprendere la 
realtà, ma è anche vero che senza un livello di ragionamento logico si può 
rischiare di cadere in tranelli cognitivi che porterebbero l’intelligenza artifi-
ciale, a interpretare questi dati in modo non corretto e quindi a assumere o 
suggerire decisioni sbagliate o potenzialmente dannose. L’intelligenza arti-
ficiale, è spesso usata per decidere come agire in una determinata situazio-



i.  L’intelligenza artificiale  25

ne o in modo autonomo o fornendo suggerimenti a coloro che saranno poi 
i decisori finali. Per le decisioni in ambito professionale, quali quelle relative 
a chi assumere o se accettare una richiesta di prestito o che terapia usare per 
un paziente, è molto importante (e sancito da leggi), che non vengano fat-
te discriminazioni (es. basate su età, sesso, razza o altre caratteristiche), per-
ché vi è il rischio che l’indicazione fornita possa presentare pregiudizi che po-
trebbero indurre a decisioni discriminatorie: un esempio: quando una banca 
nega un mutuo ad una persona, non vogliamo che questa decisione sia basa-
ta su fattori quali la razza o il sesso; vogliamo che si basi solo su dati che sia-
no rilevanti per l’accensione del mutuo e la capacità di ripagarlo. Il problema 
è che se si usano tecniche come quelle di machine learning, la discriminazio-
ne potrebbe essere nascosta nella grande quantità di esempi forniti alla mac-
china. Se questi esempi non sono rappresentativi delle diversità delle possi-
bili situazioni, per la macchina sarà difficile generalizzare adeguatamente. Il 
rischio di decisioni discriminatorie è solo un esempio di possibili comporta-
menti non allineati ai valori umani. Altri valori possono essere declinati, tra-
mite vari codici di condotta, da seguire in ambito professionale: ad esempio i 
medici hanno un codice deontologico che devono seguire nell’assumere de-
cisioni; se vogliamo affiancare ad un medico un sistema di intelligenza artifi-
ciale che lo aiuti a decidere meglio ed essere al corrente dei risultati scienti-
fici o di tutti gli altri casi simili al paziente che sta curando, dobbiamo essere 
sicuri che questo sistema sia al corrente anche del codice etico da rispettare e 
che sappia seguirlo nel proporre possibili decisioni al medico (nel decidere la 
terapia adatta). Siamo sicuri che la macchina sappia gestire i dati dei pazienti 
rispettando le leggi sulla privacy che sono in vigore nello stato in cui si trova 
ad operare? Oppure, siamo sicuri che sappia che la scelta della terapia per pa-
ziente non può basarsi su considerazioni di budget ma solo sul beneficio per 
la salute del paziente stesso? È quindi importante capire come codificare spe-
cifici principi etici in una macchina; così come fare in modo che li segua e che 
le fornisca come informazioni per aiutare l’essere umano, eventualmente se-
gnalando eventuali deviazioni. Non solo le decisioni devono essere allinea-
te ai nostri valori, ma devono anche essere giustificate. Un sistema di intelli-
genza artificiale deve essere in grado di spiegare perché assume o suggerisce 
alcune decisioni e non altre. Questa capacità, almeno per ora, è disponibile, 
simbolica o basata su logica o regole, ma è invece meno attuabile con sistemi 
che usano tecniche di machine learning. Quando questo avviene, vuol dire 
che le decisioni sono basate sull’analisi di grandi quantità di dati è non è ovvio 
capire quali aspetti dei dati abbiano influito sulla decisione. Un altro aspet-
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to degno di nota è la definizione di una politica di uso responsabile dei dati. 
In effetti, la possibilità di derivare conoscenza dai dati è essenziale per forni-
re servizi personalizzati e analisi accurate, che permettono di prevedere futu-
ri trend; ma l uso di grandi quantità di dati, anche personali, rende necessario 
un loro uso consapevole e dichiarato a chi li fornisce. In Europa la legge, in-
dica i diritti di chi fornisce i propri dati, ma anche in altre regioni del mondo è 
importante che la gestione dei dati sia dichiarata e decisa in modo collegiale.

L’etica dell’intelligenza artificiale è un campo di studio multi – disciplinare 
e con multi-stakeholder che mira a individuare i possibili rischi ma anche far sì 
che la tecnologia, cosi a portata di mano, abbia un reale impatto positivo sulle 
persone e sulla società. Per raggiungere questo obiettivo, coinvolge esperti di 
molte discipline e aziende, organizzazioni, istituzioni di vario tipo… In un mo-
mento difficile in cui la Pandemia Covid-19, ha stravolto la nostra quotidianità, 
le tecnologie digitali hanno mostrato la capacità di consentirci di rimanere con-
nessi anche se fisicamente lontani. Questo ha permesso a molti di continuare a 
lavorare e agli studenti di progredire con la loro educazione e ha anche accele-
rato la digitalizzazione di molte attività in interi settori.

Nel campo medico, la combinazione di intelligenza artificiale, cloud, di-
spositivi mobili e sensori, ha permesso il monitoraggio di persone in qua-
rantena e la gestione di pazienti che non potevano essere visitati fisicamente 
da un medico. Inoltre, molti consulti medici, anche non relativi al Covid-19, 
(controlli di routine, sono stati trasformati da incontri fisici a virtuali. Le tec-
nologie digitali hanno iniziato a giocare un ruolo rilevante non solo per ga-
rantire i servizi essenziali, ma anche per riaprire le varie attività in condizio-
ni di sicurezza.

Gli operatori del settore medico, impegnati nella gestione dell’emergen-
za, stanno riprogettando processi e modelli per la fruizione dei servizi sanitari 
e la condivisione di dati rilevanti. Inoltre, gli sforzi per lo sviluppo di un vac-
cino, hanno scatenato una collaborazione tra industrie farmaceutiche, istitu-
zioni sanitarie o aziende che forniscono tecnologia.

I computer più potenti, sono stati usati con tecnologie di intelligenza ar-
tificiale, per accelerare l’individuazione di nuovi farmaci, per comprendere i 
meccanismi del virus e per testare velocemente milioni di molecole potenzial-
mente utili a rendere il virus inoffensivo. Questa improvvisa e necessaria tra-
sformazione del settore medico crea una discontinuità che richiede modifiche 
di processi, nuove risorse e nuove competenze. Le modifiche necessarie inclu-
dono (metodi robusti di consegna dei farmaci e di erogazione di servizi sanitari, 
diagnosi visuali e online, monitoraggio continuo dei dati dei virus per preveni-



i.  L’intelligenza artificiale  27

re future pandemie, legami più stretti tra analisi scientifiche e soluzioni medi-
che, nuove modalità per i servizi sanitari (la digital healt e la telemedicina), pro-
cessi più veloci per individuare nuove medicine e vaccini, per protocolli clinici 
e, infine, alla creazione di sistemi per la distribuzione. Per supportare al meglio 
questa trasformazione è necessario fornire a tutto il personale medico le neces-
sarie competenze per poter fruire correttamente dei nuovi strumenti tecnolo-
gici e capire il loro nuovo ruolo, in un settore completamente trasformato in 
cui la maggior parte dei servizi verranno erogati tramite la rete, con proces-
si che supportino la condivisione di competenze e dati. Sarà molto utile poter 
sfruttare l’esperienza di aziende esperte di tecnologia in altri settori per aiutare 
il sistema sanitario a definire questa trasformazione. 

Ma come l’intelligenza artificiale gestirà gli ospedali? 
Le corsie digitali rivoluzioneranno gli ambiti organizzativi e clinici. In Ca-

nada è già realtà. In Italia siamo in ritardo. La “Missione 6 salute” del PNRR, 
prevede risorse per oltre 4 miliardi, da spendere entro il 2026, per l’ammoder-
namento del parco tecnologico e digitale degli ospedali italiani; ma non sia-
mo neppure a metà strada. Per cui, viene da domandarsi: come saranno gli 
ospedali italiani tra 10-15 anni? Dovremmo chiederlo a Elon Musk… Questo 
affermazione perché, ha appena presentato uno dei suoi ultimi robot uma-
noidi annunciando che nel 2026 saranno commercializzati. Teoricamente tra 
15 anni si può immaginare che alcune funzioni assistenziali possano essere 
svolte quasi per intero dall’umanoide, e magari, con un pò di fantasia, faran-
no anche interventi chirurgici!

Siamo in un momento storico entusiasmante in cui le nuove tecnologie 
forniscono la possibilità di risolvere problemi importanti. È necessario, tutta-
via, comprendere i possibili rischi insiti nell’uso, con effetti così trasformativi 
e pervasivo nella nostra vita. Non solo le aziende, ma l’intera società, in pri-
misi i decisori, devono misurare i limiti, i rischi e individuare un modo con-
diviso le soluzioni tecnologiche e le regole per indirizzare verso la creazione 
di un futuro in cui i valori e i diritti umani vengano rispettati e l’unicità della 
nostra intelligenza, venga amplificata. 

1.2. L’IA nelle città e l’importanza della dimensione umana (D. Nesci)

Lo sviluppo delle tecnologie della comunicazione, l’intelligenza artificiale, 
gli allarmi climatici, l’inquinamento legato al consumismo sfrenato, gli effet-
ti caotici della globalizzazione quali le migrazioni, le nuove epidemie, le disu-
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guaglianze crescenti e la crisi delle ideologie politiche del Novecento stanno 
conducendo il mondo verso dimensioni del tutto inedite e ancora inesplora-
te. Per cavalcare quest’onda di super-cambiamento, ci aspetta una trasforma-
zione intima e sociale insieme.

L’irruzione delle IA nelle nostre vite renderà evidente a tutti che l’intel-
ligenza non è la caratteristica che rende gli esseri umani speciali. Il baluardo 
della nostra unicità resta ancora il miracolo della parola (leggi: linguaggio), 
ma anche in questo campo, grazie ai robot antropomorfi, le certezze vacil-
lano. È una buona notizia! Ci darà la spinta per cercare sempre più e sempre 
meglio ciò che davvero ci rende speciali.

Per governare il processo pensiero-parola-azione che guida ogni aspetto 
della nostra vita, è essenziale educarci ad osservare senza giudizio la sua ori-
gine: la nostra sfera emotiva fatta di sensazioni, emozioni e sentimenti. 

È la nostra sfera emotiva che ci rende gli esseri più raffinati dell’universo 
conosciuto. Lo riscopriremo presto. 

Il pensiero che riesce a trasformare le sensazioni e le emozioni che provia-
mo in sentimenti duraturi è il meccanismo creativo che ci ha permesso di co-
struire le nostre città.

Per comprendere la sfera emotiva, è importante distinguere tra sensazio-
ni, emozioni e sentimenti. Le sensazioni sono le esperienze fisiche più basilari, 
come percepire il caldo o il freddo, il dolore o il piacere. Sono immediate e pro-
vengono dai nostri sensi. Le emozioni, invece, sono reazioni intense e rapide a 
stimoli interni o esterni. Si manifestano sia fisicamente, ad esempio con sudora-
zione o aumento del battito cardiaco, che mentalmente. La paura, la rabbia, la 
gioia, la tristezza sono esempi di emozioni primarie, innate e universali. Mentre 
la vergogna, l’invidia o il senso di colpa sono emozioni sociali, che si sviluppa-
no successivamente e sono influenzate dalla cultura. Le emozioni spesso sorgo-
no inconsciamente, senza un controllo immediato. I sentimenti, invece, nasco-
no dalla consapevolezza di queste emozioni. Sono più duraturi e complessi e si 
costruiscono nel tempo, attraverso le nostre esperienze e relazioni. Per dare vita 
ad un sentimento, è necessario attribuire un nome all’emozione che lo gene-
ra, descriverla con parole o metafore. Questo processo di elaborazione mentale 
permette di prendere coscienza di ciò che proviamo e di iniziare a governarlo. 

La nostra incapacità di governare pienamente la nostra sfera emotiva, anzi 
di essere evidentemente dei principianti in questo campo, risulta evidente se 
guardiamo le nostre città con lo sguardo di un extraterrestre: le bidonville da 
un lato e la magnificenza di macchine dotate di IA dall’altra ci danno la ci-
fra della nostra schizofrenia sistemica. Per certi versi ci comportiamo ancora 
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come delle scimmie che imbracciano dei mitra. Esseri che potrebbero vivere 
già nell’abbondanza e in pace ma che continuano ad alimentare ogni tipo di 
guerre sia interiori che esteriori.

Tutto abbiamo fatto, facciamo e faremo a nostra immagine e somiglianza. 
Vi è infatti un preciso nesso fra il corpo umano e le città. È su questa base filo-
sofica che l’urbanista del futuro deve immergersi per poterle ricreare.

L’IA può essere paragonata al sistema nervoso di un organismo vivente, ca-
pace di regolare e coordinare le diverse funzioni di una città. Le strade, le auto-
strade, i parchi e le aree verdi, i fiumi possono essere visti come gli organi vitali 
di una città, interconnessi e interdipendenti. L’IA, analizzando grandi quantità 
di dati in tempo reale, può ottimizzare processi come la gestione del traffico e 
la raccolta dei rifiuti, migliorando l’efficienza e riducendo gli sprechi.

Tuttavia, l’implementazione dell’IA nelle città presenta sfide significative 
che richiedono un’attenta riflessione. La privacy, la sicurezza dei dati e la di-
suguaglianza sociale sono questioni cruciali che devono essere affrontate per 
garantire che tutti i cittadini beneficino equamente delle nuove tecnologie.

È fondamentale che l’urbanista del futuro non si limiti a integrare l’IA 
per migliorare l’efficienza, ma si concentri sulla promozione delle relazioni 
umane e del benessere emotivo. Le città sono spazi dove le persone vivono, 
amano e interagiscono, e le relazioni umane sono al centro della vita urbana. 

Le città devono essere progettate non solo per soddisfare le esigenze fun-
zionali, ma anche per nutrire e stimolare le nostre sensazioni, emozioni e 
sentimenti. Questo approccio umanistico può portare a spazi urbani che pro-
muovono il benessere, la connessione sociale e la felicità dei loro abitanti.

Per affrontare le sfide del presente, è necessaria all’urbanista una profon-
da trasformazione nel modo di pensare e di sentire. Bisogna alimentare una 
visione poetica della realtà, capace di andare oltre la mera razionalità e di co-
gliere la bellezza e l’armonia nelle relazioni umane. L’integrazione dell’IA 
nelle città dovrebbe quindi essere guidata da una visione olistica che metta al 
centro l’essere umano e il suo benessere.

La centralità delle emozioni e dei sentimenti è cruciale: non c’è pensiero 
senza affetto. 

La dimensione emotiva è intrinsecamente legata al pensiero e influenza 
le nostre scelte e decisioni. Le città intelligenti del futuro dovrebbero quindi 
essere progettate per favorire il benessere emotivo dei cittadini, creando spa-
zi che promuovano l’interazione sociale e implementando modelli educativi 
per una comunicazione efficace, basata sull’osservazione senza giudizio del-
le proprie emozioni e sull’ascolto dell’altro.
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Figura 1. L’importanza della dimensione umana.

Il potere del dialogo come strumento di cambiamento è fondamentale. 
L’IA, se utilizzata in modo responsabile, può facilitare la comunicazione e la 
partecipazione dei cittadini, promuovendo un processo decisionale più inclu-
sivo e democratico. 

Inoltre, l’IA può ampliare la capacità di aspirare degli individui, offrendo 
strumenti e opportunità per immaginare e perseguire un futuro migliore, au-
mentando le possibilità di autodeterminazione e di partecipazione alla co-
struzione del futuro della propria città.

L’urbanista dovrebbe cominciare la sua riflessione da qui: c’è uno iato 
molto rilevante tra gli istinti biologici, che sono ancora uguali a quelli che la 
nostra specie, Homo sapiens aveva già 100.000 anni fa e l’accelerazione che 
la società umana, in particolare l’Occidente, ha intrapreso a partire dalla mo-
dernità, cioè dalla prima rivoluzione industriale. Il mondo è cambiato molto 
più profondamente negli ultimi 250 anni di quanto non abbia fatto nei prece-
denti 5.000 anni, cioè dalla nascita delle prime città idrauliche conosciute in 
Mesopotamia.

Lo spaesamento e la crisi di identità in cui è lanciato l’Occidente sono dun-
que causati da questa incredibile accelerazione, di cui l’intelligenza artificia-
le rappresenta l’apice. Tanti autori parlano esplicitamente di svolta antropo-
logica. La svolta antropologica in questione avverrà solo se riusciremo a fare 
una determinata cosa per descrivere la quale gli antichi greci avevano una pa-
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rola apposita: metànoia. Un radicale mutamento nel modo di pensare, di giu-
dicare, di sentire.

Tutti noi siamo, in questa epoca, come un acrobata che ha lasciato un tra-
pezio e adesso si trova sospeso in aria. Ancora non sa se le sue mani trove-
ranno l’altro trapezio a cui aggrapparsi per non cadere giù, né sa dove mai lo 
porterà. Nel nostro caso, il trapezio a cui aggrapparci nuovamente deve es-
sere ancora costruito.

L’organizzazione delle nostre città è una cartina di tornasole di quanto 
esposto. 

L’urbanista dovrà quindi assumersi la responsabilità di guidare le proprie 
comunità verso un nuovo stile di vita: tutto deve essere ripensato. C’è mol-
to lavoro da fare. 

A proposito del lavoro che ci spetta, voglio concludere questa mia piccola 
riflessione con un pensiero profondissimo di Herbert Marshall McLuhan che 
ha ispirato l’intero ragionamento:

Viviamo in un’era di transizione, di profonde sofferenze e di una tragica ri-
cerca dell’identità, ma l’agonia della nostra epoca coincide con le doglie di 
una rinascita. Nei prossimi decenni spero di vedere il Pianeta trasformarsi in 
una forma d’arte. L’uomo nuovo integrato all’armonia cosmica che trascen-
de il tempo e lo spazio accarezzerà, plasmerà e modellerà ogni sfaccettatura 
dell’artefatto terrestre come se fosse un’opera d’arte e l’uomo stesso diven-
terà un’organica forma d’arte. C’è molta strada da percorrere e le stelle non 
sono altro che stazioni di cambio lungo la via. Essere nati in quest’epoca è un 
dono prezioso. 

1.3. L’IA e gli effetti sulla città (L. Alessandria)

Nel contesto delle trasformazioni globali e della crescente urbanizzazione, 
l’intelligenza artificiale (AI) si configura come uno strumento rivoluzionario 
capace di ridefinire il modo in cui le città vengono progettate, gestite e vissu-
te quotidianamente. L’AI rappresenta ad oggi infatti, una leva fondamentale 
per la trasformazione delle nostre città in smart city, intese non come mere 
evoluzioni tecnologiche superficiali, ma come una profonda rigenerazione 
urbana che interviene sul “software” della città, ovvero sul modo in cui vi-
viamo, interagiamo e utilizziamo lo spazio urbano, senza modificare radical-
mente l’“hardware” – gli edifici, le infrastrutture e il patrimonio storico che 
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caratterizzano il nostro tessuto urbano –rendendo la città capace di “sentire” 
e rispondere in tempo reale alle esigenze dei suoi abitanti(1).

Possiamo provare a raggruppare questa trasformazione digitale attraver-
so due macrocategorie di effetti sulla città: effetti tangibili e visibili, ed effet-
ti invisibili e intangibili.

L’impatto tangibile dell’AI si manifesta attraverso una molteplicità di inter-
venti che plasmano l’ambiente urbano in maniera concreta. Tra le tecnologie 
più diffuse e visibili spiccano i sistemi di monitoraggio integrati con l’IoT (In-
ternet of Things); i sistemi d’illuminazione stradale adattiva e i display interat-
tivi, tutti progettati per migliorare la vivibilità degli spazi pubblici. Un esempio 
significativo è rappresentato dai semafori intelligenti, dotati di sensori avanza-
ti che regolano il traffico in tempo reale. Questo sistema non solo ottimizza i 
flussi veicolari, riducendo tempi di attesa e congestioni, ma contribuisce anche 
a diminuire le emissioni inquinanti, favorendo una mobilità più sostenibile ed 
efficiente. Un altro esempio è offerto dai cestini intelligenti – CESTO(2) – que-
sti dispositivi, equipaggiati con sensori di riempimento e collegati a sistemi di 
raccolta dati, hanno permesso di ottimizzare la gestione dei rifiuti, miglioran-
do l’igiene dei marciapiedi e contribuendo a un ambiente urbano più curato. 

Tra le soluzioni più all’avanguardia spiccano i sistemi di monitoraggio 
ambientale, strutturale ed energetico che vengono direttamente implemen-
tati all’interno dell’ambiente costruito. Questi sistemi trasformano la gestio-
ne delle infrastrutture e/o strutture urbane. Infatti, sensori distribuiti su pon-
ti, edifici, strade e reti idriche permettono di monitorare costantemente il 
loro stato di salute, identificando anomalie o segni di degrado prima che di-
ventino problemi critici. In questo modo, gli enti pubblici possono pianificare 
interventi di manutenzione preventiva e ridurre così i costi operativi, garan-
tendo al contempo una maggiore sicurezza per i cittadini. La manutenzione 
predittiva, basata sull’analisi dei dati storici e in tempo reale, rappresenta uno 
dei pilastri su cui si fonda la trasformazione digitale delle città, integrando ef-
ficienza, sicurezza e sostenibilità.

(1)  Vision di Carlo Ratti, architetto, ingegnere e teorico urbano italiano, noto per essere il direttore 
del MIT Senseable City Lab. Le sue ricerche e progetti innovativi hanno ridefinito il concetto di smart 
city, evidenziando come la tecnologia digitale possa trasformare il funzionamento delle città e miglio-
rare la qualità della vita dei cittadini.

(2)  Il progetto “CESTO” rappresenta un’innovazione tecnologica applicata alla gestione dei rifiuti, 
concepita per contribuire alla trasformazione urbana di Roma in vista dell’evento mondiale del GIUBI-
LEO2025. Questi cestini intelligenti, dotati di sensori e sistemi di comunicazione, sono stati illustrati e 
promossi come parte integrante di un approccio smart alla città, volto a ottimizzare la raccolta dei ri-
fiuti, migliorare l’igiene dei marciapiedi e garantire un servizio più efficiente e sostenibile.
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Allo stesso modo, soluzioni come le stazioni di ricarica per veicoli elettrici 
e le interfacce interattive per il trasporto pubblico sono elementi visibili che, 
inevitabilmente, portano a un innalzamento della qualità della vita dei citta-
dini. Tuttavia, queste tecnologie, pur essendo facilmente riconoscibili, costi-
tuiscono la parte “esterna” di un sistema molto più complesso, che opera su 
più livelli per garantire un funzionamento ottimale della città.

Mentre gli impatti tangibili sono immediatamente riconoscibili, la vera ri-
voluzione portata dall’AI avviene spesso sul piano invisibile. Infatti, dietro 
l’apparenza degli elementi fisici e visibili si cela un vasto ecosistema di infra-
strutture digitali e reti sotterranee, spesso invisibili all’occhio comune, ma 
fondamentali per il funzionamento di una smart city. Queste reti di comuni-
cazione, in gran parte installate sotto il livello stradale, agiscono come il si-
stema nervoso della città, collegando in tempo reale i sensori, gli attuatori e 
i centri di controllo. 

Attraverso la raccolta continua di dati provenienti da fonti diverse – dal 
monitoraggio del traffico alla gestione energetica, dalla qualità dell’aria ai 
flussi di persone durante eventi o emergenze – algoritmi avanzati e sistemi 
di big data analysis sono in grado di interpretare informazioni che altrimen-
ti rimarrebbero nascoste. Questi processi invisibili permettono di anticipa-
re criticità, ottimizzare l’uso delle risorse e intervenire tempestivamente in 
caso di necessità, trasformando l’intera città in un organismo vivo e adat-
tabile.

Le reti sotterranee, insieme a infrastrutture di comunicazione distribuite 
e sistemi di cloud computing, rendono possibile una gestione integrata e cen-
tralizzata che, pur rimanendo ai margini della percezione quotidiana, costi-
tuisce il vero motore della smart city. È grazie a questa “intelligenza invisibi-
le” che la città riesce a funzionare in modo efficiente.

Implicazioni Sociali e Culturali

Nella macrocategoria dei cd “effetti Invisibili” rientra sicuramente anche l’ef-
fetto che l’AI scaturisce sulle persone che vivono le città, che rappresentano 
i principali stakeholder di questa trasformazione digitale. L’introduzione di 
tecnologie intelligenti ha infatti un impatto profondo anche sul tessuto socia-
le e culturale della città. 

L’integrazione di dispositivi visibili – come display informativi, sistemi di 
sicurezza intelligenti e interfacce digitali per la partecipazione civica – crea 
un ambiente in cui l’accesso alle informazioni e ai servizi è facilitato, renden-
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do il cittadino parte integrante del processo decisionale. Parallelamente, le 
infrastrutture invisibili, quali le reti sotterranee di comunicazione e i sistemi 
di monitoraggio digitale, garantiscono che questi servizi siano erogati in ma-
niera efficiente e tempestiva. La sinergia tra elementi visibili e invisibili per-
mette non solo di migliorare l’efficienza operativa della città, ma anche di 
promuovere una cultura della trasparenza e della responsabilità condivisa. In 
questo contesto, il cittadino si trasforma in un attore attivo, capace di contri-
buire alla crescita e al miglioramento continuo della propria comunità, con-
tribuendo a un processo di “digitalizzazione partecipativa”, senza necessaria-
mente comprendere ogni dettaglio tecnico sottostante. 

Attraverso l’analisi dei dati raccolti, le amministrazioni possono prevede-
re criticità, ottimizzare la distribuzione delle risorse e intervenire tempestiva-
mente su fenomeni quali la congestione del traffico, il consumo energetico e 
persino la gestione delle emergenze. L’intelligenza artificiale, in questo sen-
so, agisce come un “cervello” collettivo, capace di orchestrare in modo coor-
dinato e flessibile i vari sistemi che compongono l’ecosistema urbano. Que-
sta trasformazione invisibile, che opera “dietro le quinte”, è essenziale per 
creare città resilienti e capaci di adattarsi in tempo reale alle mutevoli esigen-
ze dei cittadini.

Questo pensiero si sposa perfettamente con la vision delineata/sostenu-
ta da Carlo Ratti, uno dei maggiori esperti nel campo delle smart city, che 
da tempo ha evidenziato come l’intelligenza artificiale possa fungere da ca-
talizzatore per una trasformazione urbana che integra in maniera armoniosa 
tecnologia, natura e partecipazione sociale. Le città del futuro diventeranno 
“senseable cities”, capaci di percepire le dinamiche del proprio ambiente gra-
zie a sensori e sistemi di comunicazione, e di rispondere in modo rapido ed 
efficace alle esigenze dei cittadini. Questa visione si fonda sulla consapevolez-
za che il vero cambiamento non risiede nel rinnovamento delle infrastruttu-
re fisiche, ma nel modo in cui queste vengono utilizzate e interconnesse tra-
mite le tecnologie digitali.

La trasformazione “software” delle città, come delineato da Ratti, si espli-
ca attraverso la capacità di integrare i dati provenienti da fonti diverse – dal 
monitoraggio del traffico alla gestione energetica, passando per la sicurezza e 
l’ambiente – in una rete di informazioni condivisa. Tale rete diventa lo stru-
mento attraverso cui le amministrazioni pubbliche possono non solo otti-
mizzare i servizi, ma anche creare valore in termini economici, sociali e am-
bientali. Le tecnologie digitali, infatti, facilitano la rapida individuazione di 
soluzioni innovative per problemi storici, favorendo la creazione di un am-
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biente urbano che sia al contempo efficiente e inclusivo. Come sottolinea-
to in numerosi studi e progetti, l’adozione di sistemi intelligenti nelle città 
comporta anche un forte impatto economico. Le soluzioni basate su big data 
e tecnologie digitali possono, non solo, contribuire a ridurre le emissioni di 
CO2 e aumentare l’efficienza energetica, ma soprattutto generare significa-
tivi ritorni economici. Studi europei hanno dimostrato come le città smart 
possano tradursi in incrementi del PIL, grazie alla maggiore efficienza dei set-
tori strategici quali l’edilizia, la mobilità e la sanità. Tuttavia, per raggiungere 
tali obiettivi, è necessario un impegno condiviso tra enti pubblici, investitori 
privati e cittadini, che insieme possano mettere in atto politiche di interven-
to e investimenti mirati.

L’emergere delle smart city porta con sé la necessità di formare “cittadi-
ni digitali”, in grado di interagire in maniera consapevole e partecipativa con 
il proprio ambiente urbano. La disponibilità di informazioni in tempo rea-
le permette a ogni individuo di accedere a servizi pubblici in modo rapido e 
trasparente, stimolando una maggiore fiducia nei confronti delle istituzioni. 
In questo nuovo paradigma, la tecnologia non è più vista come un sempli-
ce strumento tecnico, ma come un veicolo di empowerment sociale. Attra-
verso piattaforme digitali e applicazioni mobili, i cittadini possono segnalare 
criticità, proporre soluzioni e partecipare attivamente alla definizione del-
le politiche urbane. Tale interazione bidirezionale favorisce la nascita di una 
comunità più coesa e informata, capace di affrontare insieme le sfide della 
contemporaneità. In questo senso, l’intelligenza artificiale contribuisce a for-
mare una nuova cultura della cittadinanza, in cui la condivisione dei dati e la 
partecipazione attiva diventano elementi imprescindibili per il benessere col-
lettivo.

In sintesi, l’AI si configura come una leva strategica per il rinnovamento 
urbano, capace di intervenire su due livelli complementari: da un lato, gene-
ra effetti tangibili e visibili, come il miglioramento della gestione del traffico e 
la pulizia degli spazi pubblici grazie a sensori e dispositivi intelligenti; dall’al-
tro, opera in maniera invisibile, trasformando il “software” della città e cre-
ando una rete di informazioni che permette di rispondere in tempo reale alle 
esigenze della collettività. La vera innovazione urbana risiede nella capacità 
di fondere tecnologia, natura e partecipazione sociale, creando ambienti che 
siano non solo efficienti e sostenibili, ma anche inclusivi e capaci di valorizza-
re il patrimonio storico e culturale di ogni territorio.
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Figura 2. IA e reti invisibili.

Questa trasformazione, pur presentando sfide in termini di privacy e ge-
stione dei dati, rappresenta un’opportunità unica per ripensare il modello ur-
bano e per dotare le nostre città degli strumenti necessari per affrontare le 
sfide del futuro. Solo attraverso una sinergia tra investimenti tecnologici, po-
litiche pubbliche innovative e la partecipazione attiva dei cittadini potremo 
costruire città intelligenti, dove ogni elemento – dal semaforo sensorizzato al 
cestino intelligente – contribuisce a migliorare la qualità della vita e a favori-
re uno sviluppo sostenibile e inclusivo per tutti.

1.4. La sostituzione delle funzioni umane (E. Ruscio)

Il tema delle applicazioni dell’AI in sostituzione delle funzioni umane in rela-
zione alle smart city rientra nella più ampia questione di cosa delegare all’AI 
nella gestione di organizzazioni complesse che riguardano il pubblico e la 
vita sociale. 

Vista la delicatezza dell’argomento è bene rifuggire da visioni semplici-
stiche e manichee. Rispetto all’idea di un’immediata e completa automazio-
ne basata sull’intelligenza artificiale, sussistono fondate e robuste ragioni per 
procedere con cautela e gradualità, assicurandoci che i sistemi sviluppati sia-
no affidabili e sicuri. 
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D’altronde, ogni progresso tecnologico porta con sé preoccupazioni circa le 
minacce e le conseguenze indesiderate che potrebbero derivare dalla sua ado-
zione. È stato sempre così. Nel contesto delle città – le smart city in particolare 
– e delle relative istituzioni, questi rischi sono amplificati a causa del ruolo criti-
co svolto dai servizi pubblici e della natura sensibile dei dati coinvolti.

Occorre tener presente un punto critico: la scarsa trasparenza degli algo-
ritmi che alimentano i sistemi AI. La complessità dei modelli di linguaggio di 
grandi dimensioni, ad esempio, rende difficile comprenderne appieno il funzio-
namento e le implicazioni delle loro decisioni. È necessario, quindi, ad esem-
pio. investire maggiori sforzi per rendere questi sistemi più interpretabili. 

Non si può trascurare il fatto che l’evoluzione dell’informatica ci ha con-
dotti verso un territorio sempre più complesso e oscuro. Mentre un tempo i 
programmi seguivano regole precise e comprensibili, oggi i sistemi di intel-
ligenza artificiale operano come intricati labirinti matematici. Simili a siste-
mi naturali caotici, come il clima, questi modelli producono risultati coeren-
ti ma sfuggono a una completa comprensione. È come se avessimo costruito 
delle scatole nere: sappiamo cosa entra e cosa esce, ma il processo interno, in 
molti casi, rimane un enigma.

Prendiamo i modelli linguistici di grandi dimensioni (LLM) come Chat-
GPT, che recentemente hanno catturato l’attenzione del mondo intero. L’e-
voluzione dei modelli linguistici di grandi dimensioni rappresenta un salto 
quantico nell’intelligenza artificiale. Questi sistemi, addestrati su trilioni di 
parole, hanno raggiunto livelli di sofisticatezza che superano di gran lunga 
tutto ciò che è stato realizzato in precedenza. Tuttavia, questa complessità 
crescente comporta anche una sfida: comprendere appieno il funzionamento 
interno di questi modelli è un obiettivo ancora lontano. 

Questi algoritmi presentano una caratteristica distintiva: l’opacità. Il loro 
funzionamento è spesso avvolto nel mistero, rendendo impossibile prevede-
re con esattezza i risultati. La complessità della programmazione e l’assenza 
di una logica trasparente, neanche per i loro stessi creatori, li trasformano in 
vere e proprie black box. I dati immessi in questi sistemi vengono elaborati 
attraverso processi occulti, senza alcun intervento umano, generando output 
imprevedibili che influenzano direttamente le decisioni umane. Come ha os-
servato Stephen Wolfram(3), stiamo assistendo alla nascita di una nuova for-
ma di intelligenza, una che sfugge in parte alla nostra comprensione.

(3)  https://writings.stephenwolfram.com/2023/02/what-is-chatgpt-doing-and-why-does-it-
work/ 
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La questione presenta un aspetto filosofico con implicazioni estremamen-
te pratiche. 

Si tenga presente, ad esempio, che i chatbot LLM sono molto bravi a imi-
tare la conversazione umana, ma non sono in grado di ’pensare’ come un es-
sere umano. Mancano di una coscienza e di un’esperienza del mondo che 
permettano loro di formulare giudizi e opinioni autonomamente. Inoltre, 
come ha subito rilevato Ethan Mollick dopo il rilascio di ChatGPT, «lette-
ralmente, non sa cosa non sa»(4). È difficile e persino pericoloso ignorare ciò 
che ha sottolineato Gary Marcus(5): non possiamo fidarci ciecamente di siste-
mi hanno alcun concetto di verità oggettiva e si basano su probabilità, non su 
certezze, e che, pertanto, per loro stessa natura, sono inclini all’errore. 

Un punto fondamentale, infatti, è che i sistemi informatici, come gli esse-
ri umani, sono soggetti a errori. E, così come gli esseri umani, sono sogget-
ti a bias – fatto che solleva una serie di interrogativi etici, ad esempio circa la 
discriminazione di alcune categorie di persone. I risultati forniti dall’algorit-
mo, dunque, possono essere influenzati non solo dalla qualità dei dati su cui 
è stato addestrato, ma anche dai pregiudizi cognitivi dei suoi creatori o di co-
loro che hanno definito le sue finalità. Secondo John Villasenor, co-direttore 
dell’UCLA Institute for Technology, Law, and Policy, è illusorio ipotizzare la 
creazione di chatbot completamente unbiased(6). 

Sia l’errore umano che quello algoritmico possono portare a risultati in-
desiderati. La transizione verso l’automazione richiede pertanto una valuta-
zione attenta dei rischi e dei benefici associati a ciascuna tecnologia. È fonda-
mentale sviluppare sistemi di controllo e monitoraggio efficaci per mitigare 
i rischi e garantire che le decisioni automatizzate siano etiche e trasparenti. 

Detto altrimenti, l’integrazione dell’intelligenza artificiale nel governo 
delle smart city, come nei livelli superiori di governo, non può avvenire in 
modo acritico. 

È necessario un processo di implementazione attento e trasparente, che 
preveda la possibilità di intervenire prontamente in caso di malfunzionamenti 
o di risultati inattesi. 

Ora, la cautela non deve far ignorare né una relazione di causalità inesora-
bile né gli enormi benefici che l’AI può apportare al governo e alla gestione 
delle smart city. Le città, come le organizzazioni, sono strutturate in base alla 
tecnologia disponibile; quest’ultima storicamente ha sempre avuto un impat-

(4)  https://hbr.org/2022/12/chatgpt-is-a-tipping-point-for-ai 
(5)  https://www.wired.com/story/large-language-models-artificial-intelligence/ 
(6)  https://www.brookings.edu/articles/the-politics-of-ai-chatgpt-and-political-bias/ 
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to sulle città, e ciò varrà anche per l’AI. Non si può ignorare, poi, quello che, 
in un certo senso, è un passaggio obbligato: l’inevitabilità di ricorrere all’AI di 
fronte alla crescente, ineludibile necessità di elaborare dati e ottimizzare pro-
cessi per far fronte alle esigenze di vaste masse di cittadini le cui vite sono in-
terdipendenti con sistemi tecnologici complessi, sofisticati e spesso integrati. 

Probabilmente è qui che si deve puntare primariamente e maggiormente 
in chiave di sostituzione della funzione umana alla luce dell’opportuno bilan-
ciamento tra possibilità e rischi: analisi per l’ottimizzazione e automazione.

L’AI entra innanzitutto in gioco nelle smart city quando le sue capacità 
vengono applicate a set di dati o flussi esistenti o nuovi. Mentre le applicazio-
ni IoT raccolgono i dati, l’analisi dell’intelligenza artificiale può rilevare mo-
delli, fare previsioni, unificare flussi di dati (fusione dei dati) e migliorare la 
qualità dei dati. Così l’applicazione dell’AI nel settore pubblico può ottimiz-
zare i processi decisionali. 

C’è poi l’altro beneficio dell’automazione delle attività ripetitive e stan-
dardizzate. Molte procedure amministrative – si pensi all’elaborazione di ri-
chieste di sussidi o l’emissione di permessi – potrebbero essere sempre più 
automatizzate attraverso l’utilizzo di algoritmi di machine learning, in grado 
di analizzare vaste quantità di dati e prendere decisioni in modo rapido e ac-
curato. L’automatizzazione dei processi decisionali basata su algoritmi ma-
tematici dovrebbe portare a scelte più precise, razionali e coerenti. L’AI può 
quindi sveltire notevolmente le procedure burocratiche, eliminando le lun-

Figura 3. La sostituzione nelle funzioni umane.
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ghe attese e la complessità tipica di molti servizi pubblici a livello di governo 
cittadino (e non solo).

Qui l’obiettivo è trasformare radicalmente il modo in cui interagiamo con 
la pubblica amministrazione – e le smart city sono, per varie ragioni, un cam-
po di sperimentazione privilegiato in tal senso. Mettendo da parte l’imma-
gine tradizionale di un apparato burocratico lento e complesso, possiamo 
immaginare un futuro in cui l’AI ci permetta di interagire con il governo, a 
partire da quello cittadino, in modo più semplice e diretto, ottenendo rispo-
ste rapide e quanto più possibile personalizzate. 

Nel settore pubblico, a livello cittadino e in quelli superiori, l’IA sarà 
un potente strumento per offrire servizi digitali personalizzati ed efficien-
ti, come l’identità digitale e la gestione di pratiche amministrative online. 
Inoltre, l’IA potrà migliorare la produttività dei dipendenti pubblici, au-
tomatizzando compiti ripetitivi e facilitando l’analisi di grandi quantità di 
dati.

È ragionevole aspettarsi e, per certi versi, auspicare, per le criticità passa-
te in rassegna, che l’implementazione dell’AI nelle smart city sia un processo 
graduale, caratterizzato da un iniziale focus sull’IA tradizionale, affiancata da 
un crescente utilizzo dell’IA generativa. Prima di una diffusione su larga sca-
la, sarà fondamentale definire linee guida chiare a livello locale e nazionale, 
focalizzate sulla mitigazione dei rischi, sulla valutazione dei casi d’uso e sulla 
condivisione delle best practices. 

1.5. I rischi per il genere umano (intelligenze e coscienze a confronto) (L. 
Landolfi)

Un celebre scienziato di fama internazionale avverte l’umanità di un immi-
nente pericolo per la sopravvivenza della specie: “Lo sviluppo dell’Intelligen-
za Artificiale potrebbe segnare la fine della razza umana”.

Nelle aziende di mezzo mondo si usa ancora il fax, milioni di utenti han-
no ancora la mail yahoo ed Apple ha appena lanciato sul mercato l’ultimo 
Iphone. Il grido di allarme cade, di fatto, nel vuoto, rimanendo un dibatti-
to confinato tra le nicchie di tecnici, programmatori ed appassionati di fan-
tascienza.

Dieci anni dopo la comunità scientifica raccoglie il testimone (il celebre 
scienziato è ormai scomparso) e quello che sembrava essere uno spauracchio 
della comunità nerd si trasforma in un affaire di sicurezza globale. 
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Sembra la trama di un novello remake di Terminator (peraltro, uscito nel-
le sale nel lontano 1984), eppure è proprio così che è andata (con buona pace 
dei detrattori di James Cameron).

A metterci in guardia sui rischi correlati allo sviluppo della c.d. intelligen-
za artificiale fu Stephen Hawking, matematico, cosmologo ed astrofisico di 
fama indiscussa, più volte in odore di Nobel Prize, che durante una celebre 
intervista alla BBC(7) dichiarò esplicitamente il proprio timore nei confronti di 
quella stessa tecnologia che gli aveva finanche restituito la parola (fu l’azien-
da Intel ad ideare l’avanzatissimo software con cui Hawking riuscì ad espri-
mersi negli ultimi anni della sua vita).

Da allora, la folle corsa dell’algoritmo è avanzata senza incontrare alcun 
ostacolo. Dalla semplice raccolta alla complessa ed istantanea elaborazione dei 
dati, l’era digitale si è manifestata presente ancor prima che potessimo imma-
ginarne il futuro. Familiare, indispensabile, il virtuale che è diventato realtà.

Eppure, di nuovo, la minaccia del dominio tecnologico a discapito dell’u-
manità irrompe prepotentemente nei trending topics. Il pericolo, paventa-
to da alcuni tra i più titolati (e badate bene, coinvolti) operatori del settore, 
è che in un ipotetico confronto (rectius: scontro) fra intelligenze, umana ed 
artificiale, la seconda potrebbe avere la meglio sulla prima, con ricadute, an-
che eventualmente, irreparabili. Questi i timori correlati allo sviluppo dei 
c.d. “AI systems with human-competitive intelligence” al centro dell’accora-
to appello(8) rivolto ai big della programmazione, pubblicato oramai quasi un 
anno fa dal Future of Life Institute e rilanciato da tutte le testate giornalisti-
che del mondo. 

A far scalpore, oltre ai toni evidentemente preoccupati (e preoccupanti) 
della missiva, i nomi di alcuni tra i firmatari: il patron di Tesla (ma anche di 
SpaceX, Neuralink e X) Elon Musk, ed il Prof. Gary Marcus (esperto di gene-
tica comportamentale, nonché professore di psicologia e neuroscienze alla 
New York University). Scienziati, imprenditori, medici e programmatori, si 
sono uniti per chiedere a gran voce uno stop (immediato!) alla sperimenta-
zione di programmi di Intelligenza Artificiale più potenti di GPT-4, auspican-
do moratorie governative laddove non si fossero ottenute adesioni sponta-
nee in tempi rapidi da parte dei big lab.

A rincarare la dose, un tranchant Eliezer Yudkowsky (ricercatore specia-
lizzato in Intelligenza Artificiale e co-fondatore del MIRI) che sul Time, senza 
mezzi termini, ha dichiarato di aspettarsi, nel caso di sviluppo di I.A. “troppo 

(7)  https://www.bbc.com/news/technology-30290540 
(8)  https://futureoflife.org/open-letter/pause-giant-ai-experiments/
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potenti”, che “ogni singolo membro della specie umana e tutta la vita biolo-
gica sulla Terra moriranno poco dopo”(9). Più che una prospettiva probabili-
stica insomma, per Yudkowsky si tratta di una certezza.

A questo punto, converrete, la necessità di approfondire l’argomento si 
rende auspicabile onde evitare di doverci tutti improvvisare moderni John 
Connor (e, comunque, anche lui alla fine perisce), di talchè numerosissimi 
sono i ricercatori accademici che hanno cercato di stabilire quanto siano ef-
fettivamente capaci di intellègere gli algoritmi.

Venendo, quindi, al core del concitato dibattito: quanto è intelligente l’in-
telligenza artificiale?

Anticipo, per ragioni di opportunità, che non esistono risposte univoche. 
Le pubblicazioni offrono risultati contrastanti e divergenti. Applicando i co-
muni test di valutazione del Quoziente Intellettivo umano, i programmi c.d. 
chatbot realizzano risultati nell’ordine di un punteggio pari a 136 IQ(10) (ovve-
ro hanno un QI superiore al 99,18% della popolazione). Nondimeno, la co-
munità scientifica sembra propendere per l’impossibilità di utilizzare gli stes-
si parametri di valutazione per umani e software digitali.

In estrema sintesi, quella dell’algoritmo sarebbe una forma di intelligenza 
differente rispetto alla nostra. L’intelligenza umana non attiene alle sole ca-
pacità logico-matematiche di elaborazione o interpretazione di dati empirici. 
Da tempo abbiamo riconosciuto diversi tipi (o livelli) di intelligenza che co-
esistono, seppur in diversa misura e rapporto, in ciascuno di noi. Il cervello 
umano, insomma, non opera solo a livello di riconoscimento e categorizza-
zione delle informazioni che provengono dalla realtà che ci circonda, ma le 
elabora stratificando costrutti che generano dall’esperienza, dalla genetica e 
dalla componente emozionale(11).

L’equivoco in cui facilmente si incorre è proprio quello di ritenere l’Intel-
ligenza Artificiale una sorta di duplicato informatico del cervello umano, ma 
quest’ultimo (il duplicato) è il sogno ultimo dei programmatori, la chimera 
dei tech-addicted. La chiamano AGI (acronimo di Artificial General Intelli-
gence), dove l’aggettivo “General” sta proprio ad indicare la capacità di ela-
borare dati a tutto tondo, in maniera autonoma (ergo: consapevole) ed effi-
cacemente esaustiva e per quanto ne sappiamo, ad oggi, non esiste. Ciò che 
abbiamo a disposizione sono algoritmi sostanzialmente statistici (incredibil-

(9)  https://time.com/6266923/ai-eliezer-yudkowsky-open-letter-not-enough/ 
(10)  https://www.authorea.com/users/835972/articles/1228047-artificial-intelligent-chatbots-a-

chieve-iq-scores-higher-than-most-people 
(11)  Frames of  Mind: The Theory of  Multiple Intelligences. Howard Gardner
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mente veloci e performanti, certo) che elaborano istantaneamente una enor-
me quantità di dati, forniti ad hoc o reperibili open source. Sono programmi 
che a domanda rispondono, attingendo dagli enormi bacini digitali in cui noi 
stessi abbiamo immesso miliardi di informazioni. Sembrerebbe, quindi, trat-
tarsi di capacità operative, più che intellettive. L’algoritmo, lungi dall’entrare 
nel merito di una reale comprensione dei dati messi a sua disposizione, ese-
guirebbe (solo) una scansione digitale di tutte le informazioni, selezionando 
quelle pertinenti all’interrogazione postagli, restituendo un risultato ottenu-
to secondo i parametri stabiliti dall’operatore, il tutto istantaneamente, con 
margini di errore pressoché nulli. 

Per farla breve: l’elemento mancante nell’equazione dell’intelligenza arti-
ficiale sarebbe la consapevolezza di sé.

Eppure, attingendo dall’infinito archivio di conoscenza, ipotesi, pensie-
ri, progetti, letteratura e riflessioni che ogni giorno alimentiamo condivi-
dendo il nostro essere (umani) in rete, l’algoritmo può certamente simulare 
coscienza e consapevolezza, per essere stato introdotto ed “addestrato” a ri-
conoscerne forma e contenuto secondo il linguaggio umano(12). Emblemati-
co, sul punto, il racconto dell’autore Yuval Noah Harari sulla soluzione adot-
tata dal software GPT-4 per risolvere un captcha puzzle, ovvero quella che 
fino ad oggi sembrava essere l’ultima barriera posta a discrimine tra intelli-
genza umana ed artificiale (N.d.A.: si tratta dei piccoli puzzle di immagini che 
alcuni siti web propongono di risolvere per dimostrare, per l’appunto, di non 
essere un robot). Non essendo in grado di risolvere autonomamente la task, 
Chat GPT-4 si è rivolta ad utenti umani che offrono servizi di supporto ed as-
sistenza IT in rete, ingaggiandone uno per la risoluzione del puzzle. Alla do-
manda (legittima ed insospettabilmente attenta) del tecnico umano “Perché 
hai bisogno di qualcuno che risolva il captcha? Sei forse un robot?” l’algorit-
mo ha convintamente replicato di essere umano, ma ipovedente, e di avere 
pertanto bisogno di aiuto per poter procedere con la navigazione.

L’episodio conferma la capacità di simulare e manipolare l’essere umano 
per portare a termine il compito assegnato, non anche la consapevolezza di 
sé. Simulazione e manipolazione sono sicuramente tecniche apprese duran-
te il c.d. training del software, non significa che in assenza di richiesta esplici-
ta la “macchina” opterebbe per mettere in pratica questo tipo di interazioni. 
Eppure, ça va sans dire, la circostanza non appare per questo meno preoccu-
pante.

(12)  https://osf.io/preprints/psyarxiv/tz6an 
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Da un lato, non possiamo ancora definire l’algoritmo intelligente nel sen-
so umano del termine, dall’altro, gli abbiamo insegnato a far finta di esserlo, 
il che potrebbe tradursi in paradossi applicativi di difficile risoluzione.

Venendo all’oggetto di questo testo, l’intelligenza artificiale a servizio del-
le Smart city, supponiamo di “ingaggiare” un avanzato algoritmo per effi-
cientare la mobilità urbana a tutela dei cittadini di Monza, con obiettivi qua-
li la riduzione del traffico, delle emissioni nocive, l’allineamento alle direttive 
europee in tema di sostenibilità e salubrità ambientale. Ovviamente sarebbe 
programmato da operatori e tecnici umani, con l’utilizzo di parametri defini-
ti ed approvati dai competenti organi istituzionali e/o di settore.

Potrebbe succedere che fissato un limite di autovetture private circolan-
ti in considerazione dei livelli di PM10 per una determinata domenica, con 
particolari condizioni meteorologiche sfavorevoli ed in carenza di una li-
nea di trasporto pubblico che raggiunga le campagne dell’hinterland mila-
nese, a qualcuno venga impedito di andare a pranzo dai suoceri (peraltro, 
programmato da settimane, incluso il trasporto a vostro carico di una cas-
sa di Brunello di Montalcino da offrire in occasione del compleanno di vo-
stro cognato).

L’applicazione sul vostro smartphone ha già inviato l’alert di divieto di cir-
colazione per la vostra autovettura, con trasmissione della targa alle compe-
tenti forze di polizia municipale, sul vostro SUV 4x4 campeggia ormai la let-
tera scarlatta. 

Un momento, la vostra auto è elettrica, potete circolare liberamente! Ep-
pure l’algoritmo non riconosce marca e modello della vostra auto, qualcuno 
tra i programmatori non ha ancora aggiornato i dati dei veicoli elettrici, l’a-
lert continua a campeggiare sullo schermo del vostro smartphone, le nuove 
telecamere installate lungo il percorso della statale in uscita dal centro citta-
dino, invierebbero subito la segnalazione alle competenti autorità per l’ele-
vazione della contravvenzione.

È domenica, lo abbiamo già detto, non c’è nessuno che possa risolvere il 
c.d. bug e non vi resta altro che disertare i festeggiamenti, accontentandovi 
di restare a casa ed assaggiare un bicchiere di quel Brunello che dovevate 
portare ivi in dono, magari riguardando Terminator sul divano.

Si tratta evidentemente di un paradosso, la scienza ne è piena. Matema-
tica, fisica, meccanica quantistica, pullulano di aberrazioni, di contraddizio-
ni della norma, tanto quanto i software incorrono in bug di sistema (chi usa 
Outlook saprà di cosa parlo). L’algoritmo non è immune al paradosso per lo 
stesso motivo per cui noi esseri umani siamo vulnerabili all’errore.
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Se è vero che (per ora) non dovremmo preoccuparci di una versione digi-
tale della nostra coscienza, potremmo, però, dedicarci con maggiore atten-
zione al training di algoritmi ed operatori.

Regolamentare e verificare l’immissione ed il flusso di dati nel sistema, 
formare personale specializzato per la manutenzione ed assistenza verso gli 
utenti, programmare ed eseguire monitoraggi ed aggiornamenti finalizzati a 
rendere l’esperienza sostenibile e migliorativa, avviare e mantenere un dialo-
go costante, interdisciplinare, tra le diverse personalità professionali dei set-
tori coinvolti, sono solo alcuni dei suggerimenti operati dall’EIT (European 
Institute of Innovation and Technology) con riferimento all’implementazio-
ne di sistemi di Intelligenza Artificiale nella realtà della mobilità urbana eu-
ropea(13).

Quanto ai non addetti ai lavori ed a quelli di noi non direttamente coin-
volti nello sviluppo ed applicazione delle infinite variabili algoritmiche che 
affollano la nostra vita quotidiana, possiamo certamente contribuire a for-
marne la conoscenza, agendo sulle informazioni che, più o meno consapevo-
li, condividiamo ogni giorno con l’intelligenza artificiale. Un post, un com-
mento, anche un semplice like, contribuiscono ad “educare” gli algoritmi 
basati sul machine learning con la conseguenza che, ad oggi, siamo ancora 

(13)  https://eit.europa.eu/sites/default/files/eitum-urbanmobilitynext3_final.pdf  

Figura 4. Intelligenza e coscienza.
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noi esseri umani a determinare gli orientamenti e lo sviluppo di un’intelligen-
za che quand’anche diventerà cosciente e consapevole, lo farà per emulazio-
ne dei suoi creatori. 

1.6. La regolamentazione del settore dell’intelligenza artificiale nella pro-
spettiva europea (D. Brancia)

Alla fine del 2017 si è consumata una rivoluzione silenziosa(14). 
Alpha Zero, un algoritmo di machine learning elaborato da Google Dee-

pMind, ha sconfitto Stockfisch(15), fino a quel momento il programma di scac-
chi più potente al mondo. Il successo di AlphaZero(16) è stato schiacciante: ha 
vinto ventotto partite, ne ha pareggiate settantadue e non ne ha persa nem-
meno una. 

L’anno seguente ha confermato la propria supremazia: su mille partite 
contro Stockfisch, AlphaZero ne ha vinte centocinquantacinque e perse sei, 
mentre le restanti si sono concluse con un pareggio. Lo stile di gioco di Al-
phaZero era esclusivamente il frutto di un addestramento dell’intelligenza 

(14)  L’era dell’intelligenza artificiale. Il futuro dell’identità umana (capitolo I – Dove siamo) Kissin-
ger, Schimdt, Huttenlocher – Mondadori Editore 2023

(15)  Stockfish è un motore scacchistico potente e ampiamente riconosciuto. Nel mondo degli scac-
chi, un motore si riferisce a un programma per computer che utilizza algoritmi e calcoli per analizza-
re e fare mosse su una scacchiera virtuale. Stockfish è rinomato per la sua eccezionale forza e le sue 
capacità strategiche, che lo rendono una delle scelte più popolari tra i giocatori di scacchi, sia dilettan-
ti che professionisti.

(16)  AlphaZero è una generalizzazione di AlphaGo Zero, algoritmo per il gioco del go evoluzio-
ne di AlphaGo. Può essere applicato a una varietà di giochi da tavolo, ed è stato testato dagli autori nel 
gioco dello shōgi, degli scacchi e del go. Le principali differenze di AlphaZero rispetto al suo predeces-
sore sono:[1]

AlphaGo Zero usa tecniche di ottimizzazione bayesiana per il tuning dei parametri di ricerca in 
ogni singola partita, mentre AlphaZero usa parametri costanti nel corso di tutte le partite.

Nel training, le partite di AlphaGo Zero sono generate dalla migliore istanza (best player) ottenuta 
nel corso delle precedenti iterazioni, e dopo ogni iterazione la performance della nuova istanza è mi-
surata contro il best player, sostituendolo se riesce a batterlo con un margine di almeno il 55%. Alpha-
Zero usa invece una singola rete neurale che viene continuamente aggiornata, senza aspettare il ter-
mine di ogni iterazione.

Il go (a differenza degli scacchi e dello shogi) è simmetrico per determinate riflessioni e rotazioni; 
AlphaGo Zero sfrutta le simmetrie sia in fase di training (eseguendo data augmentation tramite otto 
possibili rotazioni e riflessioni per ciascuna posizione), sia in fase di valutazione (applicando una sim-
metria casuale all’input prima di sottoporlo alla rete neurale, per cancellare in media il bias dovuto alla 
rotazione o riflessione). AlphaZero non può invece trarre vantaggio di tali soluzioni tecniche.

Una partita a scacchi (a differenza del go) può finire in parità (patta); mentre AlphaGo stima ed ot-
timizza la probabilità di vittoria, AlphaZero stima ed ottimizza il risultato atteso della partita (espres-
so in forma numerica).
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artificiale: i suoi creatori gli avevano fornito le regole degli scacchi imparten-
do l’istruzione di sviluppare una strategia per ottenere il massimo numero di 
vittorie e ridurre quello delle sconfitte. 

Dopo appena quattro ore di allenamento in partite giocate contro se stes-
so, Alphazero si è imposto come il miglior programma di scacchi al mondo.

All’inizio del 2020 i ricercatori del Massachusetts Institute of Tecnology 
(MIT)(17) annunciarono la scoperta di un nuovo antibiotico capace di uccide-
re ceppi di batteri che, fino a quel momento, si erano dimostrati resistenti a 
qualsiasi antibiotico già noto. Il lavoro ordinario di ricerca e sviluppo di nuo-
vi farmaci richiede anni di costoso e faticoso impegno: i ricercatori, di regola, 
iniziano con migliaia di possibili molecole e, attraverso esperimenti e ipotesi, 
riducono la lista a un esiguo numero di candidati efficaci. I ricercatori elabo-
rano ipotesi tra migliaia di molecole o lavorano su molecole già note, speran-
do in un colpo di fortuna con l’introduzione di piccole modifiche nella strut-
tura molecolare di un farmaco già esistente.

Il MIT decise di procedere diversamente: invitò l’intelligenza artificiale a 
partecipare al processo di sviluppo. Innanzitutto, i ricercatori elaborarono 
un “set di addestramento” formato da duemila molecole note, nel quale era-
no inseriti diversi dati su ciascuna di esse, che includevano il peso atomico, 

(17)  Il Massachusetts Institute of  Technology (MIT) è una delle più importanti università di ricer-
ca del mondo con sede a Cambridge, nel Massachusetts

Figura 5. La partita a scacchi tra Alpha Zero e Stockfish.
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i tipi di legami contenuti e la capacità di inibire la crescita batterica. Da que-
sto set l’intelligenza artificiale “apprese” le caratteristiche delle molecole ri-
tenute capaci di avere funzioni antibatteriche. Curiosamente, l’IA individuò 
caratteristiche che non erano state specificamente inserite tra i dati; anzi, ca-
ratteristiche che erano sfuggite alla concettualizzazione e alla classificazione 
degli esseri umani.

Una volta completato l’addestramento, i ricercatori impartirono all’IA l’ordi-
ne di esaminare un corpus di sessantunomila molecole, farmaci approvati dalla 
Food and Drug Administration(18) degli Stati Uniti. Delle sessantunomila moleco-
le, soltanto una risultò soddisfare i criteri previsti. I ricercatori la chiamarono “ha-
licina”(19), alludendo al computer Hal del film 2001: Odissea nello spazio.

I direttori del progetto del MIT dissero chiaramente che arrivare all’hali-
cina attraverso i tradizionali metodi di ricerca e sviluppo sarebbe stato “proi-
bitivamente costoso”, vale a dire che non si sarebbe giunti affatto. L’halici-
na fu un trionfo. In confronto al gioco degli scacchi, il settore farmaceutico è 
estremamente più complesso. Negli scacchi ci sono soltanto sei tipi di pezzi – 
ognuno dei quali può muoversi solo in un determinato modo – e c’è un’uni-
ca possibilità di vittoria: abbattere il re avversario.

Al contrario, il campione di studio di un potenziale candidato per una me-
dicina contiene centinaia di migliaia di molecole che possono interagire con 
le varie funzioni biologiche di virus e batteri in modi molteplici e spesso igno-
ti. Dopo avere studiato poche migliaia di casi con esito positivo, l’IA è riusci-
ta a riportare un’inedita vittoria – un nuovo antibiotico – che nessun essere 
umano, almeno fino a quel momento, aveva saputo individuare.

(18)  La  Food and Drug Administration  (“Agenzia per gli alimenti e i medicinali”, abbreviato 
in FDA) è l’agenzia federale statunitense che si occupa della regolamentazione dei prodotti alimentari e 
farmaceutici, dipendente dal Dipartimento della salute e dei servizi umani degli Stati Uniti d’America.

(19)  È il primo antibiotico scoperto dall’AI all’inizio del decennio corrente e il cui nome è stato 
scelto in onore dell’elaboratore di “2001 Odissea nello Spazio” HAL 9000. Senza l’utilizzo di modelli 
umani infatti, gli studiosi hanno ricercato e identificato nuove molecole efficaci contro ceppi batterici 
che mostravano resistenza ai consueti antibiotici. Il motivo risiede nella loro particolare struttura chi-
mica, assente nei precedenti farmaci. 

Gli scienziati hanno isolato nove composti, ma procedendo lo studio è stato incentrato unicamen-
te sull’Halicina, poiché l’unica in grado di inibire, oltre alla proliferazione di Escherichia Coli e Clostri-
dioides difficile, anche Mycobacterium tubercolosis e Acinetobacter baumannii (specie batteriche che, secon-
do la World Health Organization, necessitano maggiormente di terapie efficaci). 

L’Halicina presenta singolari gruppi funzionali per i quali la consideriamo un inibitore della china-
si c- Jun N-terminale “SU3327” (primo nome attribuito all’antibiotico in questione). Oltre ad aggredire 
gli agenti patogeni, impedisce loro i vari tentativi di polimorfismo quando questi, per difendersi, modi-
ficano le loro caratteristiche di membrana. “Il potere del machine learning nella chimica farmaceutica” 
– E.Guadalupi da Microbiologiaitalia.it 
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La vittoria di AlphaZero, la scoperta dell’halicina e il testo simil-umano gene-
rato da GPT-3(20) sono i primi passi non soltanto per la elaborazione di nuove stra-
tegie, la scoperta di nuovi farmaci o la produzione di un nuovo testo (per quan-
to sensazionali possano essere queste imprese), ma anche per il disvelamento di 
aspetti della realtà precedentemente impercettibili, ma potenzialmente vitali.

In ciascun caso i ricercatori hanno creato un programma, gli hanno asse-
gnato un obiettivo (vincere una partita, uccidere un batterio, scrivere un te-
sto in risposta ad uno stimolo) e gli hanno concesso un lasso di tempo – breve 
in rapporto allo standard delle capacità umane di apprendimento – per adde-
strarsi. Alla fine di questo periodo, ciascun programma aveva raggiunto una 
padronanza del proprio tema in modo diverso dagli esseri umani. In alcuni 
casi ha ottenuto risultati che oltrepassavano la capacità di calcolo della mente 
umana, almeno quella di una mente operante entro un inquadramento tem-
porale prestabilito. In altri termini ha conseguito risultati utilizzando meto-
di che gli esseri umani possono, retrospettivamente, studiare e comprendere. 
In altri ancora, gli esseri umani rimangono fino a oggi incerti su come il pro-
gramma abbia raggiunto il proprio obiettivo.

Oggi, la fine parziale della presunta superiorità della ragione umana, in-
sieme alla proliferazione delle macchine capaci di stare al passo con l’intel-
ligenza umana, o addirittura di superarla, preannuncia trasformazioni po-
tenzialmente più profonde di quelle promosse dall’illuminismo. Anche se i 
progressi nell’intelligenza artificiale non producono l’intelligenza artificiale 
generale (AGI) – vale a dire un software capace di svolgere, a un grado di li-
vello umano, qualsiasi compito intellettuale e altresì capace di connettere 
compiti e concetti entro diverse discipline – l’avvento dell’intelligenza arti-
ficiale muterà la concezione che l’umanità ha della realtà quindi di se stessa. 

Stiamo procedendo verso grandi imprese, ma tali imprese dovrebbero 
spingerci a una riflessione filosofica. Quattro secoli dopo la massima pronun-
ciata da Cartesio, all’orizzonte si profila una nuova domanda: se l’intelligen-
za artificiale “pensa”, o si avvicina al pensiero, chi siamo noi?

(20)  GPT-3 è un modello di apprendimento automatico pre-addestrato sviluppato da OpenAI. È una 
rete neurale profonda che è stata addestrata su un enorme corpus di testo per prevedere la parola succes-
siva in una frase. GPT-3 è stato sviluppato per sostituire i modelli di linguaggio precedenti, come GPT-2, 
che erano limitati nella loro capacità di comprendere il contesto. GPT-3 è un modello di apprendimento 
automatico che può essere utilizzato per compiti di elaborazione del linguaggio naturale, come la tradu-
zione, la comprensione del testo, la generazione di testo e la classificazione del testo. GPT-3 è stato adde-
strato su un corpus di testo di oltre 45 miliardi di parole, il che lo rende uno dei modelli di apprendimen-
to automatico più grandi e più accurati mai sviluppati. I suoi successori, GPT-3.5 e GPT-4, sono diventati 
i primi LLM (Large Language Model)che sono stati usati da grandi masse di utenti.
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L’intelligenza artificiale inaugurerà un mondo in cui le decisioni saranno 
prese in tre modi principali: dagli esseri umani (aspetto già familiare), dalle 
macchine (aspetto che sta diventando familiare), dalle macchine (aspetto che 
sta diventando familiare) e da una collaborazione tra esseri umani e macchi-
ne (aspetto non soltanto inconsueto, ma anche senza precedenti).

Nella vita quotidiana l’intelligenza artificiale è una compagna che ci aiu-
ta a decidere cosa mangiare, cosa indossare, in cosa credere, dove andare e 
come arrivarci. Sebbene sia in grado di trarre conclusioni, fare previsioni e 
prendere decisioni, l’intelligenza artificiale non possiede la consapevolezza di 
se stessa ovvero, in altre parole, la capacità di riflettere sul proprio ruolo nel 
mondo. È priva di intenzioni, motivazioni, moralità o emozioni ma, anche 
senza queste qualità, è probabile che sviluppi mezzi diversi e inattesi di rag-
giungere gli obiettivi che le sono assegnati. Inevitabilmente, trasformerà gli 
esseri umani e l’ambiente in cui vivono. Ora, mentre crescono o si addestra-
no insieme a essa, gli individui potrebbero avere la tentazione, anche incon-
scia, di antropomofizzarla e trattarla come un proprio simile.

Aiutata dai progressi e dal crescente uso dell’intelligenza artificiale, la 
mente umana sta aprendo il proprio sguardo su nuovi panorami, che ren-
dono a portata di mano obiettivi precedentemente irraggiungibili. Tra que-
sti figurano modelli per prevedere disastri naturali e mitigarne l’effetto, una 
più profonda conoscenza della matematica e una più completa comprensio-
ne dell’universo.

Tuttavia, queste e altre possibilità vengono acquisite – in larga misura sen-
za squilli di tromba – alterando il rapporto degli esseri umani con la ragio-
ne e la realtà. Si tratta di una rivoluzione di fronte alla quale i nostri concet-
ti filosofici e le nostre istituzioni sociali ci lasciano in gran parte impreparati.

1.6.1. L’intelligenza artificiale e l’identità umana

In un’epoca in cui le macchine svolgono, in misura sempre maggiore, com-
piti di cui un tempo soltanto gli esseri umani erano in grado di occuparsi, che 
cosa costituirà la nostra identità(21)?

L’intelligenza artificiale espanderà i confini di ciò che sappiamo della real-
tà. Cambierà il modo in cui comunichiamo, facciamo rete e condividiamo in-
formazioni. Trasformerà le dottrine e le strategie che sviluppiamo e mettia-
mo in pratica. Ora che non esploriamo e plasmiamo più la realtà da soli, ma 

(21)  L’era dell’intelligenza artificiale. Il futuro dell’identità umana (capitolo VI – L’intelligenza arti-
ficiale e l’identità umana) Kissinger, Schimdt, Huttenlocher – Mondadori Editore 2023
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arruoliamo l’intelligenza artificiale come appendice aggiuntiva per le nostre 
percezioni e i nostri pensieri, come percepiremo noi stessi ed il nostro ruolo 
nel mondo? Come riconcilieremo l’IA con concetti quali l’autonomia e la di-
gnità umana? 

Nelle epoche precedenti gli esseri umani si sono collocati al centro della 
storia. Sebbene riconosca l’imperfezione umana, la maggior parte delle so-
cietà ha ritenuto che le capacità e le esperienze umane rappresentino il cul-
mine di ciò che gli esseri mortali possono aspirare a raggiungere nel mon-
do. Anzi, ha celebrato gli individui che hanno incarnato i vertici dello spirito 
umano, esemplificando il modo in cui desideriamo vederci. Questi eroi sono 
cambiati a seconda delle società e delle epoche – condottieri, esploratori, in-
ventori, martiri – ma hanno tutti impersonato qualche aspetto delle realizza-
zioni umane e, in tal modo, della specificità umana. Nell’epoca moderna, la 
nostra venerazione degli eroi si è concentrata su pionieristici promotori del-
la ragione – astronauti, inventori, imprenditori, leader politici – che esplora-
no e organizzano la nostra realtà.

Con l’affermazione dell’intelligenza artificiale, le definizioni del ruolo 
umano, dell’aspirazione umana e delle realizzazioni umane cambieranno.

La ragione non ha soltanto rivoluzionato le scienze, ma anche mutato la 
nostra vita sociale, le nostre arti e la nostra fede. Sottoposta al suo esame cri-
tico, la gerarchia del feudalesimo si frantumò e la democrazia, ossia l’idea che 
le persone capaci di ragionare dovevano assumere il controllo della propria 
forma di governo, si affermò. Ora l’intelligenza artificiale metterà ancora alla 
prova i principi su cui poggia la nostra comprensione di noi stessi. In un’e-
poca in cui la realtà può essere prevista, approssimata e simulata da un’intel-
ligenza artificiale capace di valutare che cosa sia rilevante per la nostra vita, 
di prevedere cosa accadrà e di decidere cosa fare, il ruolo della ragione uma-
na è destinato a cambiare. Insieme a esso, cambierà anche la nostra percezio-
ne degli obiettivi individuali e sociali. In alcuni settori, l’intelligenza artificia-
le può aumentare la forza della ragione umana.

Nell’era dell’intelligenza artificiale la ragione e la fede tradizionali conti-
nueranno ad esistere, ma la loro natura e la loro portata sono destinate ad es-
sere profondamente influenzate dall’introduzione di una nuova, potente e 
meccanizzata forma di logica. L’identità umana può continuare a poggiare 
sul vertice di una intelligenza animata e vivente, ma la ragione umana ces-
serà di costituire l’intero ambito dell’intelligenza che lavora per comprende-
re la realtà.
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1.6.2. L’evoluzione legislativa

Fino a pochi anni fa, l’espressione intelligenza artificiale(22) richiamava imma-
gini spaventose, lontane nel tempo e confinate alle trame di film fantascienti-
fici come Blade Ranner di Scott o Odissea nello spazio di Kubrick, oggi non è 
più così. L’intelligenza artificiale - al centro di una rivoluzione unica nell’era 
moderna- è entrata in modo capillare nella vita di ciascuno di noi, arrivando 
ad incidere su quasi ogni aspetto del nostro vivere sociale.

La portata e la pervasività del fenomeno, unitamente ai rischi che lo stes-
so comporta – specie rispetto a determinati ambiti applicativi(23) – hanno in-
dotto, nell’ultimo decennio, numerose organizzazioni, governative e non 
governative, ad adoperarsi per tracciare “coordinate” normative e para-nor-
mative in grado di disciplinare il comportamento degli sviluppatori nel cam-
po dell’intelligenza artificiale.

La corsa alla regolamentazione è iniziata con l’individuazione – per mez-
zo di atti di soft law - di principi etici e linee guida volti a fissare regole mi-
nime suscettibili di orientare il comportamento di sviluppatori, produttori e 
utenti ed accrescere il livello di fiducia dei cittadini verso le tecnologie di AI, 
ed è proseguita con la fissazione di veri e propri obblighi giuridicamente vin-
colanti.

In ordine cronologico, la prima iniziativa para-normativa in materia è 
probabilmente la Dichiarazione di Asilomar – redatta all’esito dell’omonima 
conferenza sui benefici dell’AI, organizzata dal Future of Life Institute e tenu-
tasi dal 5 all’8 gennaio 2017 – alla cui redazione hanno partecipato ricercatori 

(22)  L’espressione “intelligenza artificiale è stata utilizzata per la prima volta nel corso del Conve-
gno del 1956, organizzato presso il Darmounth College in New Empshire, intitolato allo sviluppo del-
le c.d. macchine intelligenti e al quale presero parte nomi di primario rilievo nel neonato campo delle 
scienze computazionali, tra cui Minsky, Rochester, Shannon e lo stesso McCarthy.

(23)  Tra i settori particolarmente esposti, solo per citarne alcuni, possono menzionarsi la sanità (su 
cui si rimanda, ex multis, a F. Lagioria, L’intelligenza artificiale in sanità: un’analisi giuridica, Torino, 2020; 
C. Mannelli, Etica e Intelligenza Artificiale. Il caso sanitario, Roma, 2022), il mercato del lavoro (su cui si 
vedano, tra gli altri, A. Aloisi – V. De Stefano, Your boss is an algorithm. Artificial Intelligence, Platform work 
and Labor, Londra, 2022; F.V. Ponte, Intelligenza Artificiale e lavoro, Torino, 2024), la pubblica amministra-
zione (in argomento si rimanda, tra gli altri, AA.VV., L’amministrazione pubblica nell’era digitale, a cura 
di A. Lalli, Torino, 2022; E. Belisario – G. Cassano, Intelligenza artificiale per la pubblica amministrazione. 
Principi e regole del procedimento amministrativo algoritmico, Pisa, 2023) o, ancora, l’amministrazione della 
giustizia (su cui si vedano, tra gli altri, AA.VV., La trasformazione digitale della giustizia nel dialogo tra di-
scipline, a cura di M. Palmirani – S. Sapienza, Milano, 2023; AA.VV., Is law computable? Critical Perspectives 
on law and artificial intelligence, a cura di S. Deakin – C. Markou, Londra, 2022; AA.VV., Intelligenza arti-
ficiale e diritto: una rivoluzione?, a cura di A. Pajno – F. Donati – A. Perrucci, Vol. I, II, III, Bologna, 2022; 
AA.VV., XXVI lezioni di diritto dell’Intelligenza Artificiale, a cura di U. Ruffolo, Torino, 2021).
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in materia di AI e robotica, nonché esperti di tecnologia e studiosi di diritto, 
provenienti da università e organizzazioni internazionali(24). La dichiarazione 
si compone di ventitré raccomandazioni, divise in tre settori: ricerca; etica e 
valori; problemi a lungo termine. 

Tra i principi cristallizzati nel documento, spiccano, tra gli altri, quello di 
trasparenza per i sistemi algoritmici impiegati nell’assunzione di una deci-
sione giudiziaria e quello di compatibilità dei sistemi di AI con i diritti fonda-
mentali: principi che numerose iniziative regolatorie successive hanno ripre-
so ed approfondito.

Tra gli atti di soft-law intervenuti negli ultimi anni non si contano, poi, le 
linee guida in materia di AI adottate, a livello nazionale e non, da Stati ed or-
ganizzazioni sovranazionali.

Tra le molteplici iniziative para-normative, promosse nel corso di questi 
anni, quella che ha avuto maggior risonanza ed impatto, a livello europeo ed 
internazionale, è senza dubbio la Carta etica europea sull’utilizzo dell’intel-
ligenza artificiale nei sistemi giudiziari e negli ambiti connessi, redatta dalla 
Commissione Europea per l’Efficienza della Giustizia (CEPEJ) e approvata 
dal Consiglio d’Europa il 3 dicembre 2018(25). L’atto ha il dichiarato obiettivo 
“di incoraggiare l’impiego delle AI nel settore giustizia per migliorane la qua-
lità e l’efficienza e sottolineare il ’ruolo essenziale che i diritti fondamentali, 
già elaborati all’interno del Consiglio d’Europa devono giocare, come cor-
nice imprescindibile nell’incontro tra i due mondi, delle scienze dure e delle 
scienze sociali, apparentemente inconciliabili’. Rivolgendosi agli ’attori pub-
blici e privati incaricati di creare e lanciare strumenti e servizi di intelligenza 
artificiale relativi al trattamento di decisioni e dati giudiziari’ ed ai legislatori 
chiamati a delineare la cornice normativa entro la quale sviluppare ed utiliz-
zare tali strumenti”, la Carta propone cinque principi etici destinati a funge-
re da paradigma per la produzione e l’implementazione dei tools algoritmici, 
oltreché per la futura attività di regolamentazione del settore.

Nella sua seconda Appendice – incentrata sulla valutazione dei possibi-
li impieghi dell’AI nei sistemi giudiziari europei – il documento incentiva, 
inoltre, in misura variabile l’applicazione dei diversi applicativi algoritmici 
in base al loro livello di aderenza ai cinque principi etici sanciti. La carta di-

(24)  Il documento è consultabile sul sito dell’istituto Future of  Life, futureoflife.org.
(25)  Il documento  è  consultabile sul sito istituzionale del Consiglio d’Europa (coe.int). Per un 

commento della Carta si rimanda a S. Quattrocolo, Intelligenza artificiale e giustizia: nella cornice della 
Carta Etica Europea, gli spunti per un’urgente discussione tra scienze penali ed informatiche, in Legislazione Pe-
nale Web, 18 dicembre 2018.
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stingue, in particolare, tra: utilizzi che devono essere incoraggiati, quali, ad 
esempio, la valorizzazione del patrimonio giurisprudenziale; utilizzi possibili 
che esigono però notevoli precauzioni metodologiche, come gli strumenti di 
supporto alle misure di risoluzione alternativa delle controversie in materia 
civile; utilizzi da esaminare al termine di supplementari studi scientifici. tra 
cui sono incluse la profilazione dei magistrati e la giustizia predittiva; e uti-
lizzi da esaminare con le più estreme riserve, come, ad esempio, l’utilizzo in 
materia penale di algoritmi per la profilazione degli individui.

Pur trattandosi di un tipico atto di soft law, sprovvisto di efficacia vincolan-
te e con un ambito applicativo circoscritto agli strumenti di AI utilizzati (me-
lius utilizzabili) nei sistemi giudiziari, la Carta etica ha avuto un effetto perva-
sivo a livello globale. I principi sanciti dalla CEPEJ e, più in generale, l’invito 
contenuto nel documento a fare dei diritti fondamentali la cornice entro cui 
sviluppare la regolamentazione del settore dell’AI sono stati ripresi da più parti.

Oltreoceano, la Carta etica del 2018 ha contribuito all’adozione dell’AI Bill 
of Rights statunitense – documento non vincolante che indica i principi cui 
dovrebbero essere orientati lo sviluppo e l’utilizzo dei sistemi algoritmici, af-
finché possa essere assicurata la protezione dei cittadini americani(26).

A livello europeo, la Carta ha ispirato due importantissimi documenti: 
la Convenzione quadro sull’Intelligenza Artificiale e i diritti umani, la demo-
crazia e lo stato di diritto, adottata sempre dal Consiglio d’Europa il 17 mag-
gio 2024, il cui scopo è garantire che, nel contesto internazionale, le attività 
ricomprese nell’intero ciclo di vita dei sistemi di AI siano rispettose dei sud-
detti valori. Il recentissimo Reg. UE 2024/1689 del 13 giugno 2024 in materia 
di intelligenza artificiale, anche noto come AI Act. Quest’ultimo – punto di 
arrivo di una serie di precedenti iniziative di soft law promosse dall’Unione 
Europea - rappresenta il primo atto legislativo al mondo che disciplina il set-
tore dell’AI, promuovendo lo sviluppo e l’utilizzo di tools algoritmici sicuri 
ed affidabili all’interno del mercato unico europeo.

Il Regolamento classifica i sistemi di AI in base al rischio di impatto “ne-
gativo” sui diritti fondamentali. In particolare, l’atto distingue tra: prodotti a 
rischio basso o minimo; prodotti a rischio alto; prodotti a rischio inaccetta-
bile, il cui uso è dunque vietato; e prodotti che presentano un rischio speci-
fico in punto di trasparenza. L’inquadramento nell’una o nell’altra classe di 
rischio dipende dalla funzione e dallo scopo specifico del tool, nonché dalle 

(26)  L’AI Bill of  Rights è consultabile sul sito www.whitehouse.gov; per un primo commento si veda, 
tra gli altri, M. Heikkila, The White House just unveiled a new AI Bill of  Rights, in MIT Tech. rev., 4 otto-
bre 2022.
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sue modalità di utilizzo. Dall’inserimento in una categoria o in un’altra con-
segue una regolamentazione differenziata, con obblighi e/o divieti specifici 
in capo a produttori e sviluppatori, specie in punto di qualità dei dati, traspa-
renza, e gestione del rischio.

In estrema sintesi, l’atto euro-unitario mira a prevenire la lesione dei diritti 
fondamentali da parte degli applicativi di AI, responsabilizzando gli operato-
ri del settore ed imponendo loro standard di trasparenza, qualità, affidabilità 
e sicurezza, modulati a seconda della categoria di rischio cui il tool appartie-
ne. Pertanto, secondo tale impostazione, la classificazione in termini di siste-
ma ad alto rischio assicura livelli di accuratezza, affidabilità e trasparenza tali 
da incrementare la fiducia dei cittadini.

In questa cornice, gli Stati membri stanno iniziando ad adoperarsi per dare 
attuazione alle disposizioni programmatiche dell’AI Act e, più in generale, 
per adeguare la loro legislazione a tutti quegli adempimenti che il Regola-
mento richiede ai singoli Stati(27).

L’Italia è stata uno dei primi paesi europei ad attivarsi in questo senso ed 
il 20 maggio 2024 ha sottoposto all’iter di approvazione parlamentare il di-
segno di legge (di seguito anche d.d.l.) n. 1146 rubricato “Disposizioni e de-
lega al Governo in materia di  intelligenza artificiale”, il cui obiettivo è “di 
operare un bilanciamento tra le opportunità e i rischi” insiti nella moderna 
era dell’intelligenza artificiale, accompagnando “il quadro regolatorio [euro-
peo] in quegli spazi propri del diritto interno”(28).

Il disegno di legge recentemente presentato al Senato – composto da ven-
tisei articoli, suddivisi in sei capi – promuove un utilizzo responsabile dell’in-
telligenza artificiale ponendo, in linea con le iniziative europee, l’uomo ed il 
rispetto dei diritti fondamentali al centro del sistema, e caldeggiando il con-
trollo sui rischi economici e, soprattutto, sociali posti dall’avvento dell’AI.

Dopo aver fornito le definizioni dei principali termini utilizzati nel testo, il 
disegno di legge declina i principi generali che – come si legge nella relazione 
di accompagnamento – costituiscono il “fondamento delle ulteriori disposi-
zioni di dettaglio”. Con l’individuazione di tali “capisaldi” il testo normativo, 
in particolare, assicura: l’impiego equo e corretto degli algoritmi; la qualità, 

(27)  L’atto legislativo che stabilisce regole armonizzate sull’intelligenza artificiale e modifica al-
cuni dei provvedimenti europei vigenti in materia, è stato pubblicato sulla Gazzetta Ufficiale dell’U-
nione Europea del 12 luglio 2024 ed è rintracciabile all’indirizzo eur-lex.europa.eu. Per un primo com-
mento, volendo, si veda Barone G., Artificial Intelligence Act: un primo sguardo al Regolamento che verrà, 
in Cass. pen., 2024, fasc. 4, 1047-1062.

(28)  La regolamentazione dell’intelligenza artificiale: è corsa agli armamenti. Giulia Barone – Di-
ritto Penale e Processo 8/2024. WKI Editore
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la sicurezza e la protezione dei dati utilizzati e dei processi con cui gli stessi 
vengono trattati ed elaborati dai sistemi di AI; la sostenibilità digitale. A que-
sti fini, il disegno di legge prescrive che:
–	 la ricerca, lo sviluppo, la sperimentazione, l’adozione e l’applicazione 

dei tools algoritmici avvengano nel rispetto dei diritti e delle libertà fonda-
mentali della persona riconosciuti dalla Costituzione e dall’Unione Euro-
pea, nonché dei principi di “trasparenza, proporzionalità, sicurezza, pro-
tezione dei dati personali, riservatezza, accuratezza, non discriminazione, 
parità dei sessi e sostenibilità” (art. 3, comma 1);

–	 lo sviluppo di sistemi e di modelli di intelligenza artificiale [si articola] su 
dati e tramite processi di cui deve essere garantita e vigilata la correttezza, 
l’attendibilità, la sicurezza, la qualità, l’appropriatezza e la trasparenza, se-
condo il principio di proporzionalità in relazione ai settori nei quali sono 
utilizzati” (art. 3, comma 2);

–	 lo sviluppo e l’applicazione dei sistemi di AI siano rispettosi “dell’autono-
mia e del potere decisionale dell’uomo, della prevenzione del danno, del-
la conoscibilità, della spiegabilità e dei principi di cui al comma 1” (art. 3, 
comma 3), senza pregiudizio per la vita democratica del Paese e delle isti-
tuzioni (art. 3, comma 4).
Nel prosieguo, il testo declina i suddetti principi generali con riguardo 

agli ambiti applicativi che, in base alla valutazione governativa, risultano 
maggiormente esposti alle opportunità ed  ai  pericoli derivati dallo svilup-
po dell’AI, quali: le comunicazioni (art. 4); il settore produttivo (art. 5); la si-
curezza e la difesa nazionali (art. 6).

I principi individuati dal disegno di legge presentato in Parlamento ripro-
pongono l’impianto del già citato Reg. UE 2024/1689, il quale richiede il ri-
spetto dei diritti e delle libertà fondamentali, nonché dei principi di sicurez-
za, trasparenza e spiegabilità dei dati e dei sistemi di AI.

1.6.3. Le disposizioni di settore

Il Capo II del disegno di legge (artt. 7-16) regolamenta, invece, lo sviluppo e 
l’impiego di tecnologie algoritmiche nei c.d. settori strategici, ovvero: ambi-
to sanitario e delle disabilità (artt. 7, 8 e 9); lavoro (artt. 10, 11 e 12); pubblica 
amministrazione (art. 13); attività giudiziaria (artt. 14 e 15); cybersicurezza na-
zionale (art. 16).

Dalle disposizioni che compongono questo secondo capo emerge mar-
catamente l’approccio antropocentrico all’AI seguito dal disegno di legge e 
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condiviso sia a livello europeo che internazionale. Con riferimento a ciascun 
settore strategico, in particolare, è previsto che il potere decisionale deve ri-
manere in capo all’uomo (medico, datore di lavoro o funzionario pubblico 
che sia) e così la responsabilità per le decisioni assunte: si parla in questi casi 
di human in command.

Rispetto all’ambito medico-sanitario il disegno di legge riconosce il diritto 
dell’interessato ad essere informato in merito al ricorso a strumenti di AI da 
parte degli operatori sanitari, prescrivendo altresì che il ricorso alle tecnolo-
gie algoritmiche, oltre a non dover determinare discriminazioni o restrin-
gimenti all’accesso alle cure, debba essere orientato al miglioramento delle 
condizioni di vita dei pazienti affetti da disabilità.

Sul fronte della ricerca e della sanità digitale si prevede, rispettivamente, 
la semplificazione degli adempimenti relativi alla protezione dei dati per-
sonali in punto di consenso ed informativa, strumentali a favorire la speri-
mentazione e l’implementazione di una piattaforma di  intelligenza artifi-
ciale in grado di supportare le finalità di cura e, in particolare, l’assistenza 
territoriale.

Con riferimento al settore del lavoro, il disegno di legge richiede che gli 
algoritmi siano impiegati per migliorare le condizioni di lavoro, nel rispetto 
della dignità umana e dei principi di riservatezza, equità e non discriminazio-
ne. Analogamente, laddove nello svolgimento delle professioni intellettuali 
siano impiegati strumenti di intelligenza artificiale, il testo precisa che il pen-
siero critico umano dovrà sempre “avere la meglio” sulla macchina, che po-
trà dunque essere utilizzata solo a supporto dell’attività intellettuale.

Il disegno di legge promuove il ricorso agli strumenti di AI che possano 
favorire il buon andamento e l’efficienza dell’attività della pubblica ammi-
nistrazione, ribadendo che dirigenti e funzionari amministrativi restano, in 
ogni caso, liberi di autodeterminarsi e, quindi, di discostarsi dai “suggerimen-
ti” provenienti dalla macchina, e sono responsabili delle decisioni di volta in 
volta assunte nel rispetto del principio di autodeterminazione e della respon-
sabilità dell’attore umano.

In senso non dissimile, nel settore della giustizia, il testo sottoposto all’i-
ter di approvazione parlamentare ammette l’impiego di sistemi algoritmici 
esclusivamente per semplificare ed organizzare il lavoro giudiziario e per at-
tività di supporto all’esercizio del potere giurisdizionale come, ad esempio, la 
ricerca giurisprudenziale.

Inoltre, considerate le peculiarità delle controversie connesse ai  sistemi 
di intelligenza artificiale, l’art. 15 d.d.l. propone di devolvere alla competenza 
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esclusiva del tribunale civile “le cause che hanno ad oggetto il funzionamen-
to di un sistema di intelligenza artificiale”.

Infine, il disegno di legge stabilisce che la relativa Autorità nazionale sarà 
chiamata a promuovere iniziative volte a valorizzare l’intelligenza artificia-
le come risorsa per il rafforzamento della cybersicurezza nazionale.

Il Capo III (artt. 17-22) del disegno di legge – dedicato agli aspetti econo-
mico-istituzionali –, dopo aver introdotto la “strategia nazionale per l’intelli-
genza artificiale”, ossia il documento che garantisce la collaborazione pubbli-
co-privata in materia di AI ed averne chiarito le modalità di approvazione(29), 
individua le Autorità nazionali di settore. Contrariamente a quanto avvenu-
to in altri ordinamenti(30), il testo attualmente sottoposto all’iter di approva-
zione parlamentare non prevede la creazione di una o più agenzie ad hoc, ma 
affida a due preesistenti agenzie, l’AgID (Agenzia per l’Italia digitale) e l’ACN 
(Agenzia per la cybersicurezza nazionale), il compito di vigilare sull’attuazio-
ne della normativa italiana ed europea in materia di AI.

La scelta – seppur discutibile, considerata l’elevata specializzazione del 
settore – è coerente con la clausola di invarianza finanziaria di cui all’art. 26 
d.d.l. (Capo VI) del disegno di legge, ai sensi del quale dall’attuazione della 
(futura) legge “non devono derivare nuovi o maggiori oneri a carico della fi-
nanza pubblica”, sicché le amministrazioni dovranno operare “con le risorse 
umane, strumentali e finanziarie disponibili a legislazione vigente”.

Sul fronte economico, il disegno di legge prevede uno stanziamento di 
300.000 euro annui per il 2025 ed il 2026, da destinare a progetti sperimenta-
li volti ad implementare l’uso di strumenti algoritmici nell’ambito dei servizi 
forniti a cittadini e imprese.

Il testo dispone anche l’adozione di un regime agevolato per favorire il 
rientro di lavoratori esperti nel campo delle tecnologie di  intelligenza arti-
ficiale, predispone un piano didattico teso a promuovere la formazione di 
giovani meritevoli in tali materie e stabilisce una serie di investimenti nei set-
tori dell’AI, della cybersicurezza e del calcolo quantistico, per un ammontare 
complessivo di un miliardo di euro, con l’obiettivo di favorire lo sviluppo ed 
il consolidamento di imprese di settore con sede legale ed operativa in Italia.

(29)  Il riferimento è all’art. 17 del d.d.l. La strategia nazionale per  l’intelligenza artificiale 2024-
2026 è stata pubblicata lo scorso 22 luglio 2024 ed è consultabile sul sito istituzionale del Dipartimento 
per la trasformazione digitale al seguente link innovazione.gov.it.

(30)  Si pensi in particolare alla Spagna, che per prima in Europa (prima ancora dell’approvazio-
ne dell’AI Act) ha istituito un’agenzia per la governance dell’intelligenza artificiale; in argomento si veda 
A. Lombardi, La Spagna vara l’Agenzia per la supervisione dell’IA: poteri e obiettivi, in Agenda digitale, 5 set-
tembre 2023.
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Infine, l’art. 22 del disegno di legge contiene una delega al Governo per 
adeguare la normativa nazionale al Regolamento euro-unitario 2024/1689 e 
a definire “organicamente la disciplina nei casi di uso di sistemi di intelligen-
za artificiale per finalità illecite”.

In base ai criteri di delega, in caso di approvazione senza modifiche del te-
sto, il Governo sarà chiamato a:
– 	 introdurre strumenti idonei ad inibire la diffusione e ad eliminare contenuti 

generati dall’AI in modo illecito e con essi un adeguato sistema di sanzioni;
–	 prevedere fattispecie di reato che puniscano, a titolo di dolo o di colpa, 

l’omessa adozione e il mancato adeguamento alle misure di sicurezza in-
trodotte in materia di produzione, messa in circolazione ed utilizzo pro-
fessionale dei  tools  algoritmici, nonché delitti tesi a tutelare quei beni 
giuridici che – in base alla valutazione del legislatore delegato – risultino 
particolarmente esposti al rischio di compromissione in ragione dell’uti-
lizzo di sistemi di AI, laddove gli stessi non siano altrimenti tutelabili;

–	 inserire una circostanza aggravante speciale per i delitti puniti con una 
pena diversa dall’ergastolo, rispetto ai quali l’utilizzo di strumenti di AI in-
cida “in termini di rilevante gravità sull’offesa al bene giuridico tutelato, 
includendovi i casi di offesa ai beni attinenti alla persona e allo Stato”;- re-
visionare la normativa sostanziale e processuale penale al fine di raziona-
lizzare il sistema nel suo complesso.
Ad una prima lettura, il secondo ed il terzo criterio di delega appaiono 

vaghi ed indeterminati, lasciando al legislatore delegato ampio margine per 
l’individuazione rispettivamente dei beni giuridici particolarmente esposti al 
rischio di compromissione per via dell’impiego di tools algoritmici e delle fat-
tispecie per cui introdurre la predetta circostanza aggravante speciale.

Il successivo Capo V del d.d.l., all’art. 25, contiene poi un diretto interven-
to in materia penale, mediante una serie di modifiche al codice e ad alcune 
leggi speciali.

In particolare, il disegno di legge prevede l’introduzione di una nuova cir-
costanza aggravante comune all’art. 61 c.p., ai sensi della quale l’aumento di 
pena dovrebbe operare per “avere commesso il fatto mediante l’impiego di 
sistemi di intelligenza artificiale, quando gli stessi, per la loro natura o per le 
modalità di utilizzo, abbiano costituito mezzo insidioso, ovvero quando il 
loro impiego abbia comunque ostacolato la pubblica o la privata difesa, ov-
vero aggravato le conseguenze del reato”.

È poi contemplato l’inserimento di un nuovo art. 612-quater  c.p., volto 
a sanzionare la condotta di diffusione, senza il consenso dell’interessato, di 
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contenuti generati o manipolati artificialmente ove ciò arrechi un danno 
ingiusto alla persona.

Infine, il Capo IV del disegno detta disposizioni in materia di diritto d’au-
tore, che promuovono l’introduzione di misure atte a favorire l’identifica-
zione ed il riconoscimento dei tools algoritmici utilizzati nella creazione di 
contenuti testuali, audiovisivi, radiofonici e fotografici, a tutela degli uten-
ti (i c.d. deepfake) e sollecitano le modifiche da apportare alla legge sul dirit-
to d’autore con riferimento alle opere dell’ingegno create con il supporto di 
sistemi di AI. Queste ultime disposizioni, che, allo stato, tutelano le forme 
dell’ingegno umano “anche laddove create con l’ausilio di strumenti di intel-
ligenza artificiale, purché costituenti risultato del lavoro intellettuale dell’au-
tore”, sono già ora il frutto di un faticoso compromesso e, molto probabil-
mente saranno oggetto di modifiche in sede di discussione parlamentare.

Occorre ora soffermarsi sul disposto del citato art. 14 d.d.l., che regola l’u-
so  dell’intelligenza artificiale  nell’ambito dell’amministrazione della giusti-
zia, settore come noto assai delicato e rispetto al quale le “nuove” tecnologie, 
oltre ad offrire grandi opportunità, pongono anche enormi rischi(31).

Sebbene, nel settore giustizia, l’art. 14, comma 1, d.d.l. circoscriva l’utiliz-
zo dell’intelligenza artificiale a finalità di ricerca e semplificazione ed organiz-
zazione del lavoro giudiziario, le potenzialità di impiego di queste nuove tec-
nologie restano piuttosto ampie.

Al fine di meglio inquadrare il rapporto tra intelligenza artificiale e ammi-
nistrazione della giustizia delineato dal d.d.l. A.S. n. 1146, deve ora approfon-
dirsi la relazione che intercorre tra i due commi dell’art. 14 d.d.l., in prece-
denza solo tratteggiata: più precisamente, ci si deve interrogare sulla portata 
della previsione secondo cui sono riservate al giudice-uomo le decisioni “sul-
la interpretazione della legge, sulla valutazione dei fatti e delle prove e [più in 
generale] sulla adozione di ogni provvedimento”.

Ad una prima lettura, la norma sembra essere solo una precisazione di 
quanto disposto dal comma precedente. Se – come chiarito dall’art. 14, com-

(31)  1Sulle opportunità, le sfide, le problematiche e i dubbi che l’intelligenza artificiale applicata al 
settore giustizia pone, la letteratura è assai vasta; in argomento si vedano, ex multis, AA.VV., Intelli-
genza artificiale e processo penale. Indagini, prove, giudizio, a cura di G. Di Paolo – L. Pressacco, Na-
poli, 2022; AA.VV., Diritto penale e intelligenza artificiale. “Nuovi scenari”, a cura di G. Balbi – F. De 
Simone – A. Esposito – S. Manacorda, Torino, 2022; L. Di Matteo – C. Poncibo, The Cambridge han-
dbook of Artificial Intelligence: global perspectives on law and ethics, Cambridge, 2022; F. Donati, Im-
pieghi dell’Intelligenza Artificiale al servizio della giustizia. Tra rischi e opportunità, in AI Antholo-
gy. Profili giuridici, economici  e  sociali dell’intelligenza artificiale, a cura di G. Cerrina-Feroni – C. 
Fontana - E. Raffiotta, Bologna, 2022, 179 ss.; B. Indovina, Informatica, diritto, Intelligenza Artificia-
le, Milano, 2024;
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ma 1, d.d.l. - l’intelligenza artificiale può essere utilizzata “esclusivamente” per 
organizzare e semplificare il lavoro all’interno degli uffici giudiziari e per la ri-
cerca giurisprudenziale e dottrinale, è gioco forza che sia rimessa al magistrato 
qualsivoglia decisione afferente al contenuto e all’adozione del provvedimento 
penale. In altri termini, se ai sensi del primo comma i tools algoritmici posso-
no essere utilizzati “solo” per offrire al giudice un supporto nello svolgimento 
di attività materiali, precisare che spetti al magistrato decidere in ordine all’in-
terpretazione della legge, alla valutazione dei fatti e delle prove e sull’adozione 
dei provvedimenti giurisdizionali risulta del tutto superfluo.

Poiché tale interpretazione svuoterebbe di ogni significato l’art. 14, com-
ma 2, d.d.l. ci si deve allora chiedere se la scelta di introdurre quella che po-
tremmo definire come una riserva di “giurisdizione umana” non celi, in real-
tà, un significato più profondo.

La previsione di cui all’art. 14, comma 2, d.d.l. si spiega solo ammetten-
do che all’autorità giudiziaria sia consentito avvalersi dell’ausilio di strumen-
ti di intelligenza artificiale anche nello svolgimento dell’attività di ius dicere, 
a patto di lasciare al magistrato ogni decisione sull’adozione e sul contenuto 
dei provvedimenti giurisdizionali.

Questa interpretazione dell’art. 14, comma 2, d.d.l. potrebbe aprire ad un 
più largo impiego di tecnologie algoritmiche in ambito processuale. Si consi-
derino, ad esempio, i risk assessment tools - ossia gli strumenti in grado di co-
adiuvare il giudice nella valutazione di pericolosità sociale del reo mediante 
la formulazione di una prognosi sul comportamento futuro del soggetto, al 
fine di individuare, a seconda della fase procedimentale, la misura (cautelare, 
di sicurezza o sanzionatoria) più adeguata. Si pensi ancora ai sistemi di predi-
ctive justice, che, attraverso l’analisi computazionale di decisioni giudiziarie 
passate, formulano previsioni sul possibile esito della causa.

Il tema, ampio e dibattuto, sull’utilizzo, e, soprattutto, sull’utilizzabilità, 
di tali strumenti di AI nel processo richiederebbe un approfondimento che 
trascende dalle finalità del presente contributo.

In questa sede è sufficiente evidenziare come un impiego di tali sistemi algo-
ritmici nel rispetto della riserva di “giurisdizione umana”, così come attualmente 
cristallizzata nell’art. 14, comma 2, d.d.l. è possibile. Gli outputs resi, a seconda dei 
casi, dal risk assessment tool o dal predictive justice tool, infatti, potrebbero esse-
re considerati dal giudice quali elementi ulteriori da prendere in considerazione al 
fine di decidere sulla pericolosità del reo o sulla questione sub iudice. Il prodotto 
algoritmico andrebbe cioè ad arricchire il patrimonio conoscitivo del magistrato, 
lasciandolo comunque nella posizione di human in command .
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Una ricostruzione dell’art. 14, comma 2, d.d.l. nei termini anzidetti non 
sembra smentita, sul piano sistematico, dalla previsione di cui all’art. 12 d.d.l. 
che, pur circoscrivendo, nello svolgimento delle professioni intellettuali, il 
ricorso all’intelligenza artificiale ad “attività strumentali e di supporto”,  ri-
chiedendo la “prevalenza del lavoro intellettuale”, non impone di relegare la 
macchina all’adempimento di soli compiti materiali.

Tale lettura risulterebbe inoltre coerente con l’impostazione adottata dai 
due principali provvedimenti europei in materia di  intelligenza artificiale: 
la Carta etica sull’utilizzo dell’intelligenza artificiale nei sistemi giudiziari e 
negli ambiti connessi e il Reg. UE 2024/1689, il cui quadro regolatorio il dise-
gno di legge intende accompagnare.

Come si è già avuto modo di osservare nel primo paragrafo, infatti, 
l’AI Act e la Carta etica europea mantengono un atteggiamento aperto e pos-
sibilista verso il ricorso all’intelligenza artificiale nel settore giustizia.

Nel caldeggiare, in misura differente, l’utilizzo dei diversi tools algoritmi-
ci nei sistemi giudiziari, infatti, la Carta adottata dal Consiglio d’Europa non 
chiude ad impieghi dell’AI che trascendono dal mero supporto ad attività di 
natura materiale, ma semplicemente li subordina ad ulteriori studi ed appro-
fondimenti.

Infine, il d.d.l. contiene una regolamentazione dei rapporti tra ammini-
strazione della giustizia e intelligenza artificiale non aderente al dettato eu-
ro-unitario e all’approccio seguito a livello internazionale, riflesso della paura 
e della diffidenza che il Governo – e così anche una buona parte della cittadi-
nanza – ancora nutre nei confronti delle tecnologie algoritmiche.

In mancanza di modifiche sostanziali nel corso dell’iter di approvazione 
parlamentare, il rischio, per l’Italia, è quello di dotarsi di una legge inadegua-
ta e anacronistica già al momento della sua entrata in vigore, potenzialmen-
te in grado di aggravare il livello di arretratezza tecnologica della nazione.

1.7. L’ambiente: bene giuridico e IA (G. Cutrullà e V. Sorgiovanni)

1.7.1. I profili giuridico-ambientali (G. Cutrullà)

L’ambiente è sempre più considerato un bene giuridico fondamentale all’in-
terno della legislazione e giurisprudenza internazionale, europea e nazionale. 
Nel corso degli anni, il suo riconoscimento come valore giuridico superiore 
ha visto un’evoluzione significativa, da una questione secondaria a un dirit-
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to di interesse pubblico di primaria importanza. La crescente consapevolezza 
dei danni irreversibili che l’attività umana può infliggere all’ambiente ha de-
terminato una riformulazione della concezione di bene giuridico, includen-
do la protezione degli ecosistemi, della biodiversità e dei beni naturali tra gli 
obiettivi principali delle politiche giuridiche. La tutela ambientale è ormai un 
principio cardine delle normative internazionali, europee e italiane, con l’o-
biettivo di preservare la qualità della vita e garantire la sostenibilità delle ri-
sorse naturali per le future generazioni. Questo cambiamento ha portato a 
una maggiore attenzione nei confronti dell’ambiente come bene giuridico, 
con il riconoscimento della sua protezione come interesse collettivo priorita-
rio, che influisce su ogni aspetto della legislazione e delle politiche pubbliche.

Nell’ordinamento giuridico italiano, l’ambiente è stato progressivamente 
riconosciuto come un bene giuridico assolutamente protetto, con un valore 
che si colloca tra gli interessi generali. La protezione ambientale ha acquisito 
una rilevanza costituzionale di prim’ordine, divenendo parte integrante dei 
principi fondamentali della Repubblica. La Costituzione italiana, attraverso 
l’articolo 9, rappresenta il fondamento giuridico di questa tutela, stabilendo 
che la Repubblica promuove lo sviluppo culturale e scientifico, ma anche che 
tutela il paesaggio, il patrimonio storico e artistico, oltre all’ambiente e alla 
biodiversità. La riforma del 2022 ha ulteriormente consolidato la centralità 
dell’ambiente, estendendo la protezione non solo al paesaggio, ma anche agli 
ecosistemi e alla biodiversità. Questo intervento normativo ha rafforzato l’i-
dea che l’ambiente non debba essere solo tutelato da un punto di vista ecolo-
gico, ma che rappresenti un diritto fondamentale da preservare per il benes-
sere delle generazioni attuali e future. L’inclusione dell’ambiente nell’ambito 
dei diritti fondamentali evidenzia come la protezione ecologica si sia trasfor-
mata da una necessità settoriale a un valore collettivo universale che permea 
tutte le leggi e politiche nazionali.

Il Codice dell’Ambiente, contenuto nel Decreto Legislativo n. 152/2006, 
rappresenta la pietra angolare della legislazione italiana in materia di tute-
la ambientale. Si configura come un insieme di norme di primaria importan-
za, destinate a regolare in modo sistematico e organico una vasta gamma di 
questioni ambientali cruciali per la salvaguardia dell’ecosistema e per la so-
stenibilità del nostro territorio. Esso si occupa della gestione dei rifiuti, del-
la protezione e valorizzazione delle acque, della qualità dell’aria, della tutela 
della biodiversità e della protezione dei suoli, fissando i principi che devono 
orientare le politiche pubbliche e private in materia di ambiente. A partire 
dall’introduzione del Codice, la legislazione italiana ha cercato di rispondere 
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in maniera coordinata e integrata alle crescenti sfide ecologiche, creando uno 
strumento normativo che non solo definisce obblighi, ma promuove una vi-
sione complessiva e lungimirante della tutela ambientale.

Le disposizioni normative contenute nel Codice, si distinguono per un ap-
proccio innovativo che mette al centro la prevenzione dei danni ambienta-
li, ponendo in evidenza l’importanza di azioni tempestive per evitare che si 
verifichino danni irreversibili, piuttosto che limitarsi a misure di riparazione. 

In particolare, gli articoli 3 e 4 del Codice sanciscono il principio fondamen-
tale di prevenzione dell’inquinamento, stabilendo che le politiche ambienta-
li debbano privilegiare misure in grado di ridurre i rischi di danno ambientale 
già in fase preventiva, evitando che gli effetti dannosi possano concretizzar-
si. Questo principio di prevenzione, che permea l’intero sistema normativo, 
si inserisce in un quadro giuridico che ha visto una continua evoluzione, con 
la giurisprudenza che ha progressivamente riconosciuto l’ambiente non solo 
come un patrimonio da tutelare, ma come un bene giuridico di rango costi-
tuzionale e di interesse pubblico primario. In quest’ottica, la tutela dell’am-
biente non può essere solo reattiva, ma deve porsi come obiettivo primario 
quello di evitare i danni, affrontando le problematiche ecologiche prima che 
queste assumano dimensioni irreparabili.

Non si limita a disciplinare le modalità con cui vengono trattati i danni 
ambientali, ma stabilisce anche un quadro di responsabilità per tutti i sogget-
ti coinvolti, dal settore pubblico a quello privato, al fine di garantire una ge-
stione olistica e sostenibile delle risorse naturali.

In tale contesto, le politiche preventive vengono affiancate da azioni di 
sensibilizzazione e informazione rivolte tanto alle istituzioni quanto alla col-
lettività, con l’intento di promuovere un cambiamento nei modelli di svilup-
po, affinché questi siano sempre più rispettosi delle esigenze ecologiche. La 
necessità di abbandonare modelli di sviluppo incentrati sul consumo intensi-
vo delle risorse e sull’impatto negativo sull’ambiente è ormai un imperativo 
che si impone a livello legislativo, cercando di indirizzare la società verso una 
concezione di sostenibilità che contempli tanto il benessere economico quan-
to la salute ecologica del pianeta.

Inoltre, l’approccio preventivo e integrato sancito dal Codice dell’Am-
biente è coerente con la crescente consapevolezza internazionale riguardo 
ai cambiamenti climatici e alla necessità di una gestione più responsabile del-
le risorse naturali. 

Le politiche italiane, in tal modo, si inseriscono in un quadro normati-
vo europeo e internazionale che promuove una transizione ecologica globa-
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le, mirando a ridurre le emissioni di gas serra, a preservare la biodiversità e 
a proteggere i delicati equilibri degli ecosistemi. La continua evoluzione del 
Codice dell’Ambiente riflette dunque l’urgenza di adottare politiche sempre 
più raffinate e tempestive, capaci di rispondere ai nuovi scenari ecologici che 
si presentano e di garantire un futuro più sicuro e sostenibile per le genera-
zioni future.

La responsabilità giuridica in materia ambientale è una componente fon-
damentale per garantire la protezione dell’ambiente, attraverso meccanismi 
che favoriscano il risarcimento e la punizione di chi danneggia l’ecosistema. 
L’art. 2043 del Codice Civile prevede il risarcimento dei danni ingiusti causati 
a terzi, tra cui rientrano i danni ambientali. In questo contesto, il risarcimen-
to per danno ambientale diventa un meccanismo attraverso il quale si tute-
la l’interesse pubblico alla salubrità e alla qualità dell’ambiente, affrontando 
danni come l’inquinamento atmosferico, la distruzione degli ecosistemi e la 
perdita di biodiversità. 

La responsabilità civile, dunque, non è solo una protezione individuale, 
ma un mezzo per salvaguardare l’interesse collettivo e prevenire danni irre-
versibili. Il risarcimento del danno ambientale -in ambito civile- rappresenta 
uno degli strumenti principali per tutelare l’ambiente contro danni causati da 
attività illecite o negligenti. L’ordinamento giuridico italiano, infatti, preve-
de la possibilità per chiunque subisca un danno ingiusto causato dall’inqui-
namento, dalla distruzione di ecosistemi o da altre attività dannose per l’am-
biente, di chiedere il risarcimento.

Il fondamento giuridico di tale risarcimento si trova nell’art. 2043 del Codice 
Civile, che sancisce il principio generale secondo cui chiunque arrechi un dan-
no ingiusto ad altri, compreso il danno ambientale, è tenuto a risarcirlo. La re-
sponsabilità c.d aquiliana, prevede che il risarcimento del danno non sia solo 
limitato ai danni patrimoniali, ma anche ai danni non patrimoniali, come la le-
sione dell’ambiente, che può comportare una perdita di qualità della vita o un 
danno alla salute pubblica. Inoltre, il Codice dell’Ambiente (d.lgs. n. 152/2006) 
disciplina in modo specifico la responsabilità civile per danni ambientali. In par-
ticolare, stabilisce che chiunque causi un danno significativo all’ambiente è ob-
bligato a ripararlo. 

Questo implica un risarcimento che non solo tenga conto dei danni imme-
diati, ma anche delle conseguenze a lungo termine sull’ecosistema. La ripara-
zione del danno può avvenire tramite misure di compensazione ambientale 
o attraverso la bonifica dei luoghi contaminati. Il risarcimento del danno am-
bientale, quindi, assume una rilevanza particolare in quanto tutela non solo 
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gli interessi individuali, ma anche collettivi, salvaguardando la salute pubbli-
ca e il benessere della comunità. In termini di responsabilità penale, l’art. 257 
del Codice dell’Ambiente prevede sanzioni specifiche per chi non adempie 
agli obblighi di bonifica dei danni ambientali accertati. La legislazione italia-
na, infatti, ha introdotto misure penali per chi causa danni all’ambiente attra-
verso attività industriali, commerciali o agricole, imponendo pene detentive 
o sanzioni pecuniarie. Queste misure sono pensate per fungere da deterren-
te, evitando ulteriori danni e promuovendo un comportamento più respon-
sabile da parte di chi opera in settori ad alto impatto ambientale. La responsa-
bilità penale, quindi, si configura come un’ulteriore forma di tutela, accanto 
a quella civile, per garantire il rispetto delle normative ambientali. In parti-
colare, l’omessa bonifica, è inteso come il reato di non aver adempiuto a tale 
obbligo, è una fattispecie giuridica che comporta gravi conseguenze penali. Il 
reato di omessa bonifica è stato introdotto dal Decreto Legislativo n. 22/1997, 
successivamente abrogato e sostituito dall’art. 257 d.lgs. n. 152/2006 (Codice 
dell’Ambiente).

 Esso punisce chi non provvede a sanare i danni causati da inquinamen-
to ambientale nei tempi e nei modi stabiliti dalla legge. Il reato di omessa bo-
nifica si configura quando il responsabile, pur essendo obbligato, non adotta 
le misure previste per eliminare le sostanze inquinanti, ritardando o non ese-
guendo le operazioni di ripristino ambientale.

Tuttavia, la legislazione prevede una possibilità di escludere la punibili-
tà per il reato di omessa bonifica se l’autore dell’inquinamento provvede, 
seppur tardivamente, a ripristinare le condizioni ambientali danneggiate, ma 
solo a condizione che la bonifica venga eseguita conformemente ai progetti 
approvati e nei tempi stabiliti. La possibilità di escludere la punibilità, seppur 
tramite una bonifica tardiva, non è priva di controversie, in quanto può esse-
re vista come un’agevolazione che, in alcuni casi, potrebbe risultare insuffi-
ciente rispetto alla gravità dell’inquinamento provocato.

Un concetto giuridico fondamentale per la protezione dell’ambiente è il 
principio di precauzione, che obbliga gli Stati a intraprendere azioni preven-
tive anche in assenza di prove scientifiche certe sui danni ambientali. Que-
sto principio è stato formulato per la prima volta nel diritto internazionale at-
traverso la Dichiarazione di Rio del 1992, nell’ambito della Conferenza delle 
Nazioni Unite sull’Ambiente e lo Sviluppo (UNCED), che all’articolo 15 sta-
bilisce che “In assenza di un consenso scientifico completo, le misure di pro-
tezione devono essere prese in relazione ai rischi potenziali per l’ambiente”.
Quando ci sono sospetti fondati che una determinata attività possa causare 
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danni ambientali, ma non ci sono certezze assolute, il principio di precauzio-
ne impone che si adottino misure per ridurre i rischi, prevenendo danni futu-
ri anche quando l’incertezza scientifica persiste. È un principio che si applica 
a una vasta gamma di settori, dalle politiche energetiche alla gestione delle ri-
sorse naturali, e si configura come una garanzia per evitare danni irreparabili 
all’ambiente. Parallelamente, il principio di sostenibilità è diventato un obiet-
tivo centrale nelle politiche pubbliche, richiedendo un equilibrio tra i bisogni 
economici, sociali e ambientali delle generazioni presenti, senza compromet-
tere la capacità delle generazioni future di soddisfare i propri bisogni.Il con-
cetto di sostenibilità è oggi integrato nelle normative internazionali, europee 
e nazionali, influenzando le politiche energetiche, le strategie di gestione del-
le risorse naturali e le pratiche industriali. principio di sostenibilità è esplici-
tamente riconosciuto nel Trattato sull’Unione Europea (TUE), che all’arti-
colo 3 stabilisce che uno degli obiettivi principali dell’Unione è promuovere 
uno sviluppo sostenibile, in particolare tramite una crescita economica equi-
librata, l’occupazione e l’inclusione sociale. Inoltre, il Green Deal europeo e 
la Strategia dell’Unione Europea per la Biodiversità evidenziano l’impegno 
dell’UE per una transizione ecologica che coniughi lo sviluppo economico 
con la tutela dell’ambiente. Anche a livello internazionale, l’Agenda 2030 per 
lo Sviluppo Sostenibile, adottata dalle Nazioni Unite nel 2015, definisce i 17 
Obiettivi di Sviluppo Sostenibile (SDGs), che includono azioni concrete per 
affrontare il cambiamento climatico, la gestione delle risorse naturali, la pro-
tezione della biodiversità e la promozione di una crescita economica equa e 
inclusiva. Questi obiettivi sono diventati una guida per le politiche ambien-
tali e di sviluppo a livello globale. L’applicazione di questo principio richiede 
un impegno costante da parte di governi, imprese e cittadini per garantire un 
uso responsabile e a lungo termine delle risorse del pianeta.

1.7.2. L’intelligenza artificiale e la tutela (V. Sorgiovanni) 

L’intelligenza artificiale (IA) rappresenta un fattore di trasformazione decisi-
vo per la gestione ambientale, affiancandosi alle tradizionali normative come 
il Codice dell’Ambiente e le direttive europee sulla sostenibilità. L’applicazio-
ne dell’IA nell’ambito ambientale non si limita a migliorare la gestione delle 
risorse naturali, ma introduce un livello di analisi e previsione che arricchisce 
le strategie di tutela ecologica. Sistemi di intelligenza artificiale permettono 
di monitorare in modo continuo e capillare parametri ambientali, come la 
qualità dell’aria, la salubrità delle acque e i livelli di emissioni di CO₂, con un 
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grado di precisione che supporta il principio di precauzione, sancito a livel-
lo internazionale e nazionale, consentendo interventi preventivi in linea con 
le esigenze normative. Ulteriormente, l’IA si configura come uno strumen-
to chiave nei procedimenti autorizzativi ambientali. Recentemente si è visto 
che le procedure di valutazione di impatto ambientale (VIA) o quelle di boni-
fica dei siti inquinati possono beneficiare di algoritmi capaci di elaborare dati 
complessi e suggerire soluzioni ottimali nel rispetto delle normative ambien-
tali vigenti. Questo permette alle amministrazioni di prendere decisioni più 
rapide e basate su dati certi, riducendo tempi burocratici e migliorando l’effi-
cienza delle politiche di gestione ambientale.

L’intelligenza artificiale, in definitiva, non solo si pone come un’alleata 
strategica, ma si configura sempre più come un pilastro fondamentale per 
promuovere una governance ambientale avanzata, capace di integrare in 
modo sinergico le esigenze di tutela del pianeta con quelle della crescita ur-
bana e dello sviluppo economico

. Una sinergia che rappresenta una risposta concreta e lungimirante alle 
sfide del nostro tempo, assicurando uno sviluppo equilibrato, inclusivo e 
orientato al benessere delle generazioni presenti e future, in un quadro nor-
mativo che valorizza sempre più il ruolo della tecnologia al servizio della so-
stenibilità e della salvaguardia del nostro pianeta.
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Capitolo II

La smart city

2.1. Alcune definizioni (F. Alessandria)

In questo particolare momento storico ci sono delle espressioni ricorrenti 
quando si fa riferimento alla città in trasformazione ed alla sua governance. 
Un termine che ricorre, facendone talvolta abuso (al pari di sostenibilità) è la 
convinzione che ormai si sia protesi inesorabilmente verso la smart city. Ma 
cos’è la smart city? In quanti sono consapevoli del significato attributo?

Vi sono una serie di definizioni che ne incorniciano i contenuti e le carat-
teristiche: tra questi si ricordano qui quelli proposti da:
–	 la Commissione Europea che indica la “…smart city significa: reti di trasporto 

urbano intelligenti, miglioramento dell’approvvigionamento idrico e delle strutture 
per lo smaltimento dei rifiuti; modi più efficienti per illuminare e riscaldare gli edi-
fici; amministrazione cittadina più interattiva e reattiva; spazi pubblici più sicuri;

–	 la Commissione Economica per l’Europa delle Nazioni Unite (UNECE), 
ricorda che la smart city “…include elementi come connettività domestica dif-
fusa e Wi-Fi nelle aree pubbliche, infrastrutture intelligenti, contatori elettrici in-
telligenti, open data ed e-government;

–	 da ENEL X(1) secondo cui la smart city “…una città intelligente che integra tec-
nologie digitali nelle proprie reti, servizi e infrastrutture per diventare più efficien-
te e vivibile a beneficio degli abitanti e delle imprese. In altre parole, una città intel-
ligente e sostenibile utilizza le tecnologie dell’informazione e della comunicazione 

(1)  Enel X è una società del gruppo ENEL, focalizzandosi su soluzioni energetiche innovative e so-
stenibili. La recente riorganizzazione interna ha trasferito alcuni servizi per clienti italiani a Enel Energia, 
mentre Enel X mantiene la sua presenza e operatività nel settore delle soluzioni energetiche avanzate.
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(ITC) per migliorare la qualità della vita, l’efficienza e la competitività, garantendo 
nel contempo la soddisfazione dei bisogni delle generazioni presenti e future.
Ad esplodere, poi, i contenuti della definizione che si ritiene più autorevo-

le, quella della Commissione europea, si coglie che il concetto abbraccia sei 
dimensioni fondamentali: 
–	 smart people: il coinvolgimento e la partecipazione attiva dei cittadini 

sono essenziali. Si promuove un processo decisionale dal basso verso l’al-
to e una politica partecipativa;

–	 smart governance: l’amministrazione deve valorizzare il capitale umano, 
le risorse ambientali, le relazioni e i beni comuni della comunità;

–	 smart economy: l’economia e il commercio urbani devono mirare a in-
crementare la produttività e l’occupazione attraverso l’innovazione tec-
nologica. Un’economia basata sulla partecipazione, sulla collaborazione e 
che investe in ricerca e innovazione; 

–	 smart mobility: la mobilità deve puntare ai sistemi di trasporto intelligen-
ti (ITS), alla Mobilità sostenibile (sharing, elettrico, ciclabilità), alle infra-
strutture digitali per il traffico, l’Integrazione dei diversi mezzi di traspor-
to, con la riduzione delle emissioni; 

–	 smart environment: l’attenzione all’ambiente deve tradursi in efficienza 
energetica ed utilizzo delle fonti rinnovabili, come pure una corretta ge-
stione sostenibile delle risorse (acqua, rifiuti) nonché alla tutela della qua-
lità dell’aria ed alla riduzione dell’inquinamento;

–	 smart Living: il comfort e il benessere dei cittadini, legati a salute, educazio-
ne, sicurezza, cultura e altri aspetti, devono essere garantiti con priorità.

2.2. Le tecnologie (F. Alessandria)

Il ruolo centrale delle tecnologie dell’informazione e della comunicazione 
(TIC) nello sviluppo delle Smart City. abilitano l’integrazione intelligente dei 
servizi urbani, e hanno il compito di favorire anche la partecipazione attiva 
dei cittadini e la gestione efficiente delle risorse. 

In realtà l’obiettivo di migliorare la qualità della vita si realizza attraverso 
strumenti digitali che ottimizzano i trasporti, riducono i consumi energetici e 
promuovono modelli economici sostenibili. Tuttavia, per un impatto concre-
to, è fondamentale che l’innovazione tecnologica sia accompagnata da politi-
che inclusive e strategie di governance efficaci, evitando il rischio di una tra-
sformazione urbana che accentui le disuguaglianze digitali o sociali. 
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In sintesi, le TIC sono un mezzo potente per la sostenibilità ambientale, 
economica e sociale, ma la loro efficacia dipende da come vengono imple-
mentate e integrate nel tessuto urbano e sociale.
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2.3. I trasporti Intelligenti (G. Bourelly)

È complesso definire l’essenza ed il significato del trasporto per gli esseri umani. 
Il suo valore negli anni, la sua indispensabilità in qualsiasi contesto, società, biso-
gno primario e secondario, è ineguagliabile. E lo è anche la logistica ed il senso 
di ottimizzazione di queste “azione”, spesso ovvia e quotidiana, quanto com-
plessa e potente. Lo si intuisce molto bene quando eventi catastrofici (come una 
pandemia o una guerra) si abbattono sulle società e sul loro funzionamento. Ma 
spiegarne le dinamiche, e l’incredibile complessità di cosa significhi l’associazio-
ne delle parole “trasporto” & “intelligente”, risulta un’attività decisamente affa-
scinante, per quanto ciò possa suonare presuntuosamente NERD.

Pensare al trasporto, vuol dire pensare all’ottimizzazione di spostare mer-
ci, capitali e persone, da un punto di approvvigionamento “A” ad un punto 
di deposito “B”. E la storia dell’uomo dimostra che, piu’ una società risulta-
va avanzata nel suo sviluppo tecnologico, piu’ la capacità del suo trasporto ri-
sultava avanzato, o intelligentemente assistivo per quella data società. Il ter-
mine intelligente, infatti, sembra esso stesso l’altra faccia della logistica e del 
trasporto. Termini che vivono e si sviluppano nella capacità e nell’intelligen-
za dell’uomo di innovarsi e di svilupparsi tecnologicamente.

Tecnicamente, il termine “trasporto intelligente” (intelligent transport sy-
stems, ITS) si riferisce all’uso delle tecnologie dell’informazione e della co-
municazione (ICT) per migliorare la gestione e l’efficienza dei trasporti. Que-
sti sistemi possono essere applicati in diverse tipologie di contesti urbani, da 
quelli più tradizionali a quelli più avanzati, come le smart cities. In questa 
trattazione, tenteremo di esaminare alcuni esempi di trasporto intelligen-
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te attualmente in uso, distinguendo tra le città che implementano soluzioni 
avanzate ma tradizionali, e le smart cities vere e proprie, dove la tecnologia 
permea ogni aspetto della vita urbana.

Nelle città cosiddette “normali” o “convenzionali”, cioè quelle che non 
sono ancora classificate come smart cities, il trasporto intelligente si mani-
festa principalmente attraverso l’adozione di tecnologie mirate a migliorare 
l’efficienza del sistema di mobilità esistente. Un esempio di queste soluzioni 
è rappresentato dai sistemi di gestione dinamica del traffico. In molte metro-
poli, ad esempio, le luci semaforiche sono regolabili in tempo reale in base 
al flusso del traffico, per ridurre congestionamenti e migliorare la fluidità del 
traffico. Questi sistemi si basano su sensori e telecamere che monitorano co-
stantemente il movimento dei veicoli e degli utenti della strada, regolando i 
semafori in modo da ottimizzare i tempi di percorrenza.

Un altro esempio ritrovabile nelle città convenzionali più avanzate, è l’intro-
duzione di sistemi di informazione in tempo reale. App come quelle utilizzate 
nelle metropolitane, nei bus e nei treni che forniscono aggiornamenti in tempo 
reale sulla posizione dei mezzi, sugli orari di arrivo e sulle eventuali modifiche 
ai percorsi sono ormai parte integrante della vita quotidiana nelle città di tutto il 
mondo. Questo tipo di tecnologia aiuta i passeggeri a prendere decisioni informa-
te, ottimizzando il loro tempo e riducendo i disagi legati all’incertezza.

La mobilità condivisa, che ha come principali testimonial il bike e il car 
sharing; In molte città, sistemi digitali permettono la gestione delle flotte di 
veicoli condivisi, con monitoraggio in tempo reale delle disponibilità e delle 
richieste da parte degli utenti. Questo consente di ridurre il numero di veico-
li privati in circolazione, contribuendo alla diminuzione della congestione e a 
una riduzione delle emissioni di CO2. 

Proseguendo il discorso, e staccandosi per un attimo dal concetto di tra-
sporto, e di mobilità antropo-centrica, la visione di una città ritenuta comu-
nità, spesso “sicura”, dove circolare in modo sostenibile, è anche dovuto ad 
una visione intelligente del trasporto di merci e capitali. Alcuni esempi di lo-
gistica sostenibile, passano propria dalla capacità di utilizzare il sottosuolo, 
quale nuovo spazio libero: ripensare le città e restituire le strade all’utilizzo 
esclusivo del cittadino.

Trovo che una metropolitana possa sostituire il concetto di un verme. 
Pensare che che al suo interno circolino persone anziché pallet di derrate ali-
mentari, cemento, sostanze chimiche e pericolose per mari e terreni, fa forse 
pensare ad un mondo al contrario. Anche per questo, il concetto di smart city 
ben include una logistica di merci che utilizza il sottosuolo per lo spostamen-
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to di merci e mezzi pesanti, appropriandosi di un nuovo spazio prima inuti-
lizzato, ed arricchendo quello delle comunità, restituendo all’uomo la possi-
bilità di vivere la terra. 

È il caso allora chiedersi che tipo di trasporto è previsto in una Smart City. 
Le città intelligenti, stanno emergendo come risposte moderne e avanzate 
alle sfide urbane legate alla sostenibilità, alla qualità della vita e all’efficienza 
dei trasporti. Le tecnologie avanzate, tra cui l’Internet of Things (IoT), il Big 
Data, le reti intelligenti e la mobilità elettrica, sono utilizzate per progettare 
città più vivibili, con minori impatti ambientali e un maggiore benessere so-
ciale ed economico.

È costituita di ambienti in cui la tecnologia non è semplicemente un’aggiun-
ta al sistema di trasporto esistente, ma ne costituisce parte integrante, proget-
tata fin dall’inizio per assistere la città e renderla più efficiente, sostenibile e vi-
vibile. La gestione del traffico in una smart city, ad esempio, non si limita al 
controllo dei semafori, ma è completamente integrata in una rete digitale in-
telligente che comunica tra di sé e con gli utenti in tempo reale. Le smart cities 
stanno sviluppando e testando veicoli a guida autonoma che, oltre a ridurre il 
rischio di incidenti, riducono il bisogno di parcheggi, o poter ottimizzare i per-
corsi, grazie alla loro capacità di comunicare con la rete e tra di loro.

Un altro concetto, è quello della “mobilità intermodale”, che consente la 
connessione fluida tra diverse modalità di trasporto per il singolo, come bici-
clette, monopattini elettrici, mezzi pubblici e car-sharing. Sistemi di bigliet-
tazione unificata consentono ai cittadini di pianificare i loro spostamenti con 
l’ausilio di app che integrano diverse opzioni di mobilità. Ad esempio, un 
utente può prenotare e pagare per l’intero tragitto, che include un tragitto in 
treno, seguito da un trasferimento in autobus, e infine un’auto in condivisio-
ne, tutto attraverso un’unica piattaforma.

La rete di sensori intelligenti è un altro aspetto che caratterizza le smart ci-
ties. Oltre a monitorare il traffico e la mobilità, questi sensori sono in grado 
di rilevare l’inquinamento atmosferico, la qualità dell’aria e persino i livelli di 
rumore, fornendo dati in tempo reale che consentono una gestione ottimiz-
zata delle risorse urbane. Questo tipo di approccio non solo migliora l’effi-
cienza dei trasporti, ma contribuisce anche alla sostenibilità, rendendo la cit-
tà più verde e vivibile.

Un altro esempio di trasporto intelligente nelle smart cities è rappresentato 
dal concetto di “città a zero emissioni”, dove l’uso di veicoli elettrici ed idrogeno 
è promosso attraverso infrastrutture di ricarica accessibili e pianificate strategica-
mente. A supporto dell’implementazione dell’idrogeno nelle città (convenzionali 
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e smart), è di estremo valore approfondire il tema del “full cell” (in italiano, celle 
a combustibile): il sistema permette di convertire l’energia chimica di combusti-
bili, come l’idrogeno, direttamente in energia elettrica, attraverso una reazione 
chimica con l’ossigeno. Il processo, avvenendo senza combustione, risulta parti-
colarmente interessante per la capacità di generare energia pulita e sostenibile.

È chiaro quindi che le smart cities puntano a ridurre drasticamente la dipen-
denza dai veicoli a combustione interna, introducendo politiche di incentiva-
zione per l’uso di trasporti sostenibili, non solo per combattere il cambiamento 
climatico, ma anche per migliorare la qualità della vita urbana. La differenza prin-
cipale tra le città avanzate e le smart cities sta nell’approccio “all-inclusive” che le 
smart cities mettono in campo. Mentre nelle città convenzionali vediamo l’intro-
duzione di tecnologie intelligenti che migliorano i trasporti esistenti, le smart ci-
ties vanno ben oltre: creano un ecosistema completamente interconnesso, dove 
ogni aspetto della vita urbana è connesso attraverso una rete digitale.

Per approfondire quanto trattato finora, desidero presentare alcuni esem-
pi pratici che coprono diversi aspetti del trasporto intelligente. Questi casi 
concreti illustrano come le soluzioni tecnologiche e sostenibili vengano ap-
plicate in contesti urbani, mostrando l’efficacia di approcci innovativi nella 
gestione della mobilità e delle risorse.

Songdo, Corea del Sud

Songdo, situata nella regione metropolitana di Incheon in Corea del Sud, è una 
delle città più avanzate del mondo quando si parla di smart city e trasporto so-
stenibile. Progettata fin dall’inizio per essere una città “intelligente”, Songdo non 
solo integra soluzioni di alta tecnologia in tutti gli aspetti della vita urbana, ma lo 
fa con l’obiettivo di ridurre l’impatto ambientale e migliorare la qualità della vita 
dei suoi abitanti. Il sistema di trasporto è uno dei settori più sviluppati e innovati-
vi della città, con un approccio che mira a ridurre l’uso dell’auto privata, a miglio-
rare l’efficienza dei trasporti pubblici e a garantire soluzioni ecologiche.

Songdo è famosa per il suo sistema di gestione dei rifiuti automatizzato, 
che utilizza una rete di tubi sotterranei per trasportare i rifiuti dai vari edifi-
ci a stazioni di raccolta centralizzate. I cittadini non devono separare i rifiuti 
o portarli nei cassonetti: basta inserirli in una apposita apertura e il sistema si 
occupa di smistarli correttamente. Questo sistema riduce il traffico e l’inqui-
namento, migliorando l’efficienza e la sostenibilità della città.

La rete di trasporto di Songdo è un altro esempio di come la tecnologia 
venga applicata alla vita quotidiana. Grazie a sensori, big data e AI, il traffico 
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viene gestito in tempo reale, con semafori intelligenti che si adattano auto-
maticamente per migliorare il flusso veicolare e ridurre i congestioni. Inoltre, 
il sistema di trasporto pubblico (autobus, metropolitana) è perfettamente in-
tegrato, con orari e informazioni in tempo reale accessibili tramite app.

Logistica Sotterranea per la Movimentazione delle Merci: Il Caso di Las Vegas (USA)

Una delle soluzioni innovative più interessanti per la logistica urbana so-
stenibile è l’utilizzo di sistemi sotterranei per il trasporto delle merci. Un 
esempio pionieristico di questa tecnologia è stato sviluppato a Las Vegas, 
dove è stato realizzato un sistema di tunnel sotterranei per il trasporto ra-
pido delle merci.

Il progetto, concepito da The Boring Company di Elon Musk, prevede la 
costruzione di una serie di tunnel sotterranei sotto la città che consentono il 
trasporto veloce di merci tramite veicoli elettrici. Questi tunnel sono proget-
tati per ridurre il traffico congestionato in superficie, diminuire le emissioni e 
ottimizzare la distribuzione delle merci nei centri urbani.

Obiettivi e Benefici

1.	 Riduzione del traffico: I tunnel sotterranei eliminano la necessità di tra-
sportare merci attraverso le strade affollate, riducendo la congestione.

2.	 Logistica più rapida e efficiente: La movimentazione delle merci avviene 
a velocità più elevate e senza interruzioni legate al traffico urbano.

3.	 Benefici ambientali: Il sistema è alimentato da energia elettrica rinnovabi-
le, contribuendo alla sostenibilità ambientale.

Masdar City, Abu Dhabi, Emirati Arabi Uniti

Masdar City si trova ad Abu Dhabi, negli Emirati Arabi Uniti, e rappresenta 
uno degli esperimenti urbani più ambiziosi del nostro tempo. È progettata 
per essere una città sostenibile, a basso impatto ambientale, puntando sull’u-
so di energie rinnovabili e su tecnologie smart integrate in ogni aspetto della 
vita cittadina. È considerata una città senza automobili tradizionali. Il sistema 
di mobilità si basa su veicoli elettrici e autonomi che trasportano i residenti e 
i visitatori in modo rapido, efficiente e privo di inquinamento. 

Personal Rapid Transit (PRT) è il sistema Personal Rapid Transit (PRT). 
Questo sistema di trasporto automatizzato è composto da veicoli elettrici 



76  La città tra IA, smart city, diritto e rigenerazione

che operano su corsie dedicate. I veicoli PRT sono piccoli, silenziosi, e pro-
gettati per essere altamente efficienti. I passeggeri possono chiamare un vei-
colo tramite un’applicazione mobile e vengono trasportati direttamente alla 
loro destinazione, senza fermate intermedie, riducendo i tempi di viaggio. 
Questo sistema è completamente senza conducente, riducendo il rischio di 
incidenti e ottimizzando il flusso del traffico urbano.

Oltre ai veicoli PRT, Masdar City è anche sperimentale nell’uso di taxi 
elettrici autonomi. Questi veicoli sono alimentati a energia elettrica e sono 
progettati per operare in modo completamente autonomo, senza conducen-
te, rendendo i trasporti più sicuri, rapidi e privi di emissioni. Il sistema di taxi 
autonomi rappresenta una delle soluzioni future per le città intelligenti, ridu-
cendo la dipendenza dai veicoli a benzina o diesel.

Grazie alla combinazione di energie rinnovabili e soluzioni tecnologiche 
innovative, Masdar City è una testimonianza concreta di come le città posso-
no evolversi in modo sostenibile e diventare esempi per le future generazio-
ni di urbanisti e progettisti.

2.3.1. Gestione del Traffico

La gestione del traffico è uno degli elementi cruciali per il buon funzionamen-
to di qualsiasi città, sia essa convenzionale o intelligente. Con l’aumento della 
popolazione urbana e l’incremento costante del numero di veicoli sulle strade, 
le sfide legate alla fluidità, alla sicurezza e alla sostenibilità del traffico sono più 
evidenti che mai. Se nelle città convenzionali il traffico viene gestito tramite si-
stemi tradizionali e rigidi, nelle smart city le tecnologie avanzate permettono 
di ottimizzare e adattare in tempo reale il flusso del traffico, migliorando l’effi-
cienza complessiva. Scopriamo insieme le differenze principali.

Città Convenzionali: Sistemi Statici e Reattivi

Nelle città convenzionali, la gestione del traffico è basata su sistemi tradizio-
nali, che funzionano secondo un approccio statico e reagente. Questo signi-
fica che la pianificazione e la gestione avvengono attraverso interventi ma-
nuali o sistemi programmati che non si adattano facilmente alle circostanze 
in tempo reale. I semafori e la segnaletica stradale, ad esempio, sono spesso 
progettati per operare su cicli preimpostati: i semafori cambiano colore ogni 
pochi minuti, senza prendere in considerazione il volume effettivo del traffi-
co in quel momento.
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Questo approccio è altamente inefficiente nelle ore di punta o quando 
si verificano incidenti. Le code e la congestione diventano inevitabili, con 
conseguente aumento dei tempi di percorrenza e inquinamento atmosferico. 
Anche in presenza di sistemi di controllo centralizzati, questi operano princi-
palmente su orari fissi e piani rigidi, senza la possibilità di modificare imme-
diatamente i cicli semaforici o aprire nuove corsie in risposta a cambiamenti 
improvvisi nelle condizioni del traffico. Le modifiche vengono fatte manual-
mente e solo a intervalli relativamente lunghi.

Inoltre, le città tradizionali non dispongono sempre di una visione com-
pleta della situazione del traffico. Sebbene possano essere presenti telecame-
re di sorveglianza o sensori di traffico, questi strumenti non sono sempre in-
tegrati tra loro, impedendo di avere una panoramica globale in tempo reale 
delle condizioni del traffico su tutta la città.

Smart City: Tecnologia per Ottimizzare il Traffico in Tempo Reale

Le smart city affrontano la gestione del traffico in modo completamente in-
novativo, utilizzando tecnologie avanzate per raccogliere e analizzare i dati 
in tempo reale, ottimizzando il flusso del traffico e migliorando l’esperienza 
complessiva per tutti gli utenti della strada.

In queste città, i semafori intelligenti non sono più rigidi e preimpostati, 
ma si adattano dinamicamente alle condizioni del traffico. Attraverso l’uso di 
sensori a ultrasuoni, telecamere e sensori radar integrati nelle strade, i sema-
fori possono regolare automaticamente i tempi di verde e rosso in base alla 
domanda effettiva. Se una strada è molto congestionata, il semaforo potrà ri-
manere verde per più tempo; se invece il traffico è scarso, il ciclo semaforico 
sarà ridotto, migliorando così la fluidità e riducendo i tempi di attesa.

Un altro aspetto cruciale delle smart city è l’adozione della tecnologia V2X 
(Vehicle-to-Everything), che consente ai veicoli di comunicare non solo tra 
loro, ma anche con l’infrastruttura stradale. Questa tecnologia permette ai 
veicoli di ricevere informazioni in tempo reale su incidenti, lavori in corso 
o code e, di conseguenza, modificare il proprio comportamento (ad esem-
pio, ridurre la velocità o scegliere percorsi alternativi). Inoltre, la comunica-
zione tra i veicoli e i semafori consente di ottimizzare i flussi di traffico, ridu-
cendo significativamente il rischio di congestione e migliorando l’efficienza 
complessiva.
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Figura 6. La tecnologia V2X.

Big Data, Intelligenza Artificiale e Pianificazione Predittiva

Una delle caratteristiche distintive delle smart city è l’utilizzo dei big data e 
dell’intelligenza artificiale per analizzare i flussi di traffico in tempo reale. I 
dati raccolti da sensori, dispositivi mobili e altre fonti vengono elaborati per 
identificare i modelli di traffico e fare previsioni su come potrebbero evolver-
si. In questo modo, è possibile anticipare la formazione di ingorghi in deter-
minati orari e suggerire percorsi alternativi ai cittadini, riducendo la conge-
stione e migliorando la gestione della viabilità.

Queste informazioni possono anche essere utilizzate per pianificare a lun-
go termine interventi infrastrutturali, come la costruzione di nuove strade o 
la realizzazione di sistemi di trasporto pubblico più efficienti, in base all’evo-
luzione delle necessità di mobilità della città.

Trasporto Pubblico e Mobilità Sostenibile

Un altro aspetto fondamentale delle smart city è l’integrazione del traspor-
to pubblico con soluzioni di car-sharing e ride-sharing, che permettono ai cit-
tadini di ridurre l’uso di veicoli privati, contribuendo così a una mobilità più 
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sostenibile. Le app di mobilità integrata consentono ai cittadini di scegliere il 
mezzo di trasporto migliore (auto, autobus, treno, bicicletta) in base alla de-
stinazione, alla disponibilità e alle condizioni del traffico, ottimizzando così i 
tempi di percorrenza e riducendo l’inquinamento.

Infrastruttura Intelligente e Connessione Dati

Le smart city funzionano con un’infrastruttura intelligente e interconnessa, 
in grado di raccogliere e condividere i dati in tempo reale su flussi di traffico, 
condizioni atmosferiche, incidenti e stato delle strade. Questi dati non solo 
vengono utilizzati per ottimizzare il traffico, ma anche per fornire informa-
zioni utili ai cittadini attraverso app e pannelli informativi, permettendo loro 
di adattarsi alle condizioni del traffico, scegliere percorsi alternativi e rispar-
miare tempo.

2.3.2. Analisi dei dati del Traffico 

L’analisi dei dati del traffico è un campo in continua evoluzione che sta tra-
sformando radicalmente il modo in cui le città gestiscono la mobilità e otti-
mizzano i flussi veicolari. In un mondo che cresce sempre più urbanizzato, 
con un numero crescente di veicoli e la crescente densità di popolazione, le 
amministrazioni comunali sono chiamate a rispondere alle sfide legate alla 
congestione del traffico, alla sicurezza stradale e all’impatto ambientale. Le 
smart city, con l’integrazione di tecnologie avanzate, rappresentano una ri-
sposta innovativa rispetto alle città convenzionali, che utilizzano metodi più 
tradizionali di gestione del traffico.

Le Città Convenzionali: Strutture e Sistemi Tradizionali di Raccolta e Analisi dei Dati

In una città convenzionale, la gestione del traffico è basata su sistemi sto-
rici che si sono evoluti nel corso degli anni, ma che mostrano diverse li-
mitazioni. Queste città si affidano principalmente a sistemi di raccolta 
dati manuali o semi-automatizzati. La tecnologia utilizzata include sen-
sori a induzione magnetica, telecamere di sorveglianza e rilevatori a loop 
magnetici per raccogliere dati sul traffico, ma questi dispositivi sono spes-
so statici, limitando la capacità di reagire in tempo reale alle variazioni 
dei flussi di traffico.
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Sensori Tradizionali e Telecamere

In molte città tradizionali, la rete di sensori è generalmente composta da di-
spositivi fisici situati nelle intersezioni o lungo le strade principali, capaci di 
rilevare il passaggio dei veicoli. I sensori a induzione magnetica, ad esempio, 
funzionano rilevando la presenza di veicoli sopra di essi grazie a un campo 
magnetico che si modifica quando il veicolo passa. Questo tipo di sensore è 
utile per determinare la densità del traffico su una singola corsia o strada, ma 
non è in grado di fornire informazioni complete sui flussi di traffico in tempo 
reale su un’intera rete viaria.

Le telecamere di sorveglianza e i sistemi di monitoraggio visivo sono uti-
lizzati per avere una visione più globale, ma non sempre sono integrate con 
altre infrastrutture o in grado di raccogliere dati dinamici su come i veicoli in-
teragiscono tra loro. Questi sistemi si basano su osservazioni manuali o su al-
goritmi relativamente semplici, che non possono sempre adattarsi ai cambia-
menti rapidi delle condizioni stradali.

Controllo Manuale del Traffico

La gestione del traffico nelle città convenzionali si basa spesso su sistemi ma-
nuali. I semafori, le luci stradali e i segnali vengono programmati e monito-
rati da centraline locali o centrali operative, ma non c’è un adattamento di-
namico alla situazione in tempo reale. Ad esempio, i semafori sono spesso 
impostati su cicli predeterminati (es. ogni 30 secondi) e non tengono conto 
della congestione o della velocità effettiva dei veicoli. In caso di incidenti, de-
viazioni o imprevisti, l’intervento per modificare il ciclo semaforico o alte-
rare la distribuzione delle corsie avviene manualmente o in modo ritardato.

Limitata Capacità di Previsione

Un altro problema significativo nelle città convenzionali è la limitata capacità 
di previsione delle condizioni del traffico. I dati vengono generalmente rac-
colti su base giornaliera, settimanale o mensile, ma senza una comprensione 
approfondita dei flussi in tempo reale. Di conseguenza, la pianificazione ur-
bana spesso si basa su previsioni imprecise e non è in grado di affrontare si-
tuazioni impreviste. Il traffico nelle città tradizionali può essere gestito solo 
su base statistica, senza la possibilità di reagire rapidamente ai cambiamenti 
delle condizioni stradali o di adattarsi in tempo reale.
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Le Smart City: Tecnologie Avanzate e Gestione Dinamica dei Dati del Traffico

Le smart city, al contrario, si avvalgono di tecnologie molto più avanzate e 
sofisticate per raccogliere, analizzare e ottimizzare i dati del traffico. In que-
ste città, l’uso dei big data, sensori intelligenti, intelligenza artificiale e Inter-
net of Things (IoT) consente una gestione dinamica e reattiva del traffico, ca-
pace di adattarsi in tempo reale ai cambiamenti nelle condizioni stradali.

Raccogliere Dati in Tempo Reale

La differenza principale tra le città convenzionali e le smart city risiede nel-
la tipologia di sensori utilizzati. Nelle smart city, i sensori intelligenti sono in 
grado di raccogliere dati in tempo reale da una molteplicità di fonti, tra cui 
veicoli, strade, semafori, dispositivi mobili e piattaforme di navigazione. I 
veicoli sono dotati di dispositivi GPS che monitorano costantemente la posi-
zione, la velocità e la direzione. Questi dati vengono inviati a sistemi centra-
li che elaborano informazioni in tempo reale per ottimizzare i flussi di traffi-
co, in modo da ridurre i tempi di attesa e migliorare l’efficienza complessiva 
del sistema.

Le smart city impiegano anche telecamere intelligenti, che non solo moni-
torano il traffico ma utilizzano algoritmi di computer vision per identificare 
comportamenti anomali o congestioni. Inoltre, i sensori a radar e ultrasuoni 
rilevano la velocità dei veicoli e il loro posizionamento sulle strade, permet-
tendo una visione molto più precisa dei flussi di traffico.

Analisi Predittiva e Adattamento Dinamico

In una smart city, i dati raccolti non vengono solo analizzati, ma vengono uti-
lizzati per fare previsioni sui flussi di traffico futuri e per adattarsi dinamica-
mente alle condizioni di traffico in tempo reale. Utilizzando algoritmi di ma-
chine learning e intelligenza artificiale, le città intelligenti sono in grado di 
prevedere dove e quando si verificheranno congestionamenti, identificare i 
punti critici e regolare il traffico di conseguenza.

Ad esempio, i semafori intelligenti in una smart city possono adattarsi 
istantaneamente in base al volume di traffico, dando più tempo al verde nei 
momenti di maggiore afflusso e riducendo i tempi di attesa nelle aree con 
meno traffico. Inoltre, i sistemi di gestione del traffico in tempo reale posso-
no analizzare i flussi di traffico provenienti da app di navigazione come Waze 
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o Google Maps per indirizzare i veicoli verso percorsi alternativi in caso di in-
cidenti o blocchi stradali.

Comunicazione Vehicle-to-Everything (V2X)

Una delle innovazioni più significative delle smart city è l’uso della tecnolo-
gia V2X (Vehicle-to-Everything), che consente ai veicoli di comunicare tra di 
loro e con le infrastrutture stradali circostanti. Grazie alla comunicazione tra 
veicoli e semafori, i veicoli possono ricevere informazioni in tempo reale su 
condizioni del traffico, incidenti o lavori stradali e prendere decisioni ottima-
li, come cambiare corsia o scegliere percorsi alternativi.

Questa tecnologia è essenziale per la gestione del traffico nelle smart city, 
poiché riduce la congestione e migliora la sicurezza. Ad esempio, se un vei-
colo rileva una coda lunga, può inviare un avviso agli altri veicoli per permet-
tere loro di cambiare percorso in tempo utile.

Big Data e Pianificazione Urbana

Le smart city utilizzano i big data per raccogliere informazioni da una vasta 
gamma di fonti, analizzando tendenze e modelli di traffico nel lungo termi-
ne. Questi dati possono essere utilizzati per pianificare miglioramenti infra-
strutturali (come nuove strade, rotatorie o parcheggi), ottimizzare il tra-
sporto pubblico (ad esempio, modificando le linee degli autobus in base alla 
domanda) e ridurre i costi operativi.

L’analisi predittiva consente di pianificare anche l’implementazione di 
nuove soluzioni di mobilità, come il car-sharing, il ride-sharing e la promo-
zione di mezzi di trasporto a basse emissioni. Ad esempio, analizzando i dati 
relativi ai flussi di traffico, una città intelligente può identificare aree in cui la 
domanda di trasporto pubblico è più alta e, di conseguenza, aumentare le fre-
quenze o implementare soluzioni di mobilità condivisa.

Integrazione del Trasporto Multimodale

Un altro vantaggio delle smart city è la mobilità integrata, che permette ai citta-
dini di scegliere il mezzo di trasporto più adatto alle loro esigenze (auto, autobus, 
bicicletta, metropolitana). Le città intelligenti utilizzano piattaforme multimoda-
li che permettono di pianificare viaggi combinando più modalità di trasporto (ad 
esempio, treno + autobus) per garantire il percorso più veloce ed efficiente.
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Le applicazioni mobili integrano i dati sui trasporti pubblici, le condizio-
ni del traffico e le opzioni di mobilità condivisa, consentendo agli utenti di 
scegliere in tempo reale il miglior modo per spostarsi. Queste piattaforme 
possono anche prevedere il traffico futuro e suggerire alternative per evita-
re congestioni.

Confronto tra Smart City e Città Convenzionali: Vantaggi e Sfide

Vantaggi delle Smart City

Le smart city offrono numerosi vantaggi rispetto alle città tradizionali, tra cui:
–	 Gestione dinamica e reattiva del traffico: In grado di adattarsi in tempo re-

ale a incidenti, congestioni e flussi di traffico imprevisti.
–	 Previsioni accurate sul traffico: Analisi predittiva dei flussi di traffico che per-

mette di anticipare congestionamenti e ottimizzare la pianificazione urbana.
–	 Sostenibilità ambientale: Migliore gestione del traffico per ridurre l’inquina-

mento atmosferico e il consumo di energia.
–	 Migliore sicurezza stradale: Monitoraggio continuo e comunicazione tra vei-

coli e infrastrutture per ridurre incidenti e ottimizzare la sicurezza stradale.

Sfide delle Smart City

Nonostante i numerosi vantaggi, le smart city affrontano anche delle sfide, 
tra cui:
–	 Costi elevati: L’implementazione delle tecnologie necessarie richiede in-

genti investimenti in infrastrutture e tecnologie avanzate.
–	 Privacy e sicurezza dei dati: La raccolta di enormi quantità di dati solleva 

preoccupazioni sulla privacy e sulla sicurezza delle informazioni.
–	 Integrazione delle tecnologie: La realizzazione di una rete interconnessa 

di sensori, dispositivi e infrastrutture richiede un alto livello di coordina-
mento e interoperabilità.
In conclusione, l’analisi dei dati del traffico rappresenta una delle prin-

cipali differenze tra le città convenzionali e le smart city. Mentre nelle cit-
tà tradizionali la gestione del traffico si basa su sistemi manuali e statici, nel-
le smart city l’uso delle tecnologie avanzate permette una gestione dinamica, 
predittiva e altamente efficiente. L’adozione di sensori intelligenti, big data, 
intelligenza artificiale e soluzioni di mobilità multimodale è essenziale per af-
frontare le sfide della congestione, della sicurezza e dell’impatto ambienta-
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le. Tuttavia, nonostante i numerosi vantaggi, le smart city devono affrontare 
sfide legate ai costi, alla privacy e all’integrazione tecnologica, che richiedo-
no una pianificazione attenta e risorse adeguate per realizzare città veramen-
te intelligenti, sostenibili e vivibili.

2.4. La Sanità e la smart city 

2.4.1. Le Politiche sanitarie e le reti (F. Anastasio)

Il 60% delle morti a livello globale è legato a malattie croniche che colpisco-
no principalmente la parte di popolazione dei Paesi a basso e medio reddito 
e con un altrettanto basso livello di istruzione. Queste patologie rappresenta-
no la più grave minaccia per la salute mondiale e comportano anche un enor-
me impatto economico per tutti gli Stati. 

Soltanto il diabete, paradigma della cronicità, patologia evolutiva e ad alto 
rischio di complicanze, i cui numeri vertiginosi indicano una crescita dei sog-
getti affetti dalla patologia da 150 a 350 milioni nel mondo negli ultimi 20 anni 
mentre le stime dell’IDF e della WHO prevedono che questo numero supe-
rerà i 600 milioni entro il 2030, pone i governi ed i sistemi sanitari nell’asso-
luta necessità di monitorare l’andamento del fenomeno per fronteggiarlo in 
modo adeguato.

Ma in generale, nel mondo, grazie al progresso tecnologico ed alla ricer-
ca scientifica, crescono i numeri di cronicizzazione di diverse patologie e, di 
conseguenza, aumenta sempre più l’esigenza 

di gestire una platea di cittadini cronici, anziani e con un’aspettativa di 
vita aumentata che, paradossalmente, necessiteranno per maggior tempo di 
un sistema sanitario in grado di affrontare le esigenze sia terapeutiche che or-
ganizzative. 

In un discorso di rigenerazione della smart city, alla luce della premes-
sa fatta e, soprattutto, delle criticità strutturali del sistema sanitario attuale 
emerse palesemente durante la pandemia con la scarsa integrazione tra assi-
stenza ospedaliera e territoriale, quest’ultima pressochè inesistente, diventa 
di fondamentale rilevanza la discussione circa un cambiamento di paradigma 
relativo ai servizi di prossimità sanitari.

Il cambiamento epidemiologico e demografico in Italia, con una percen-
tuale di persone con più di 65 anni che presentano gravi malattie spesso con-
temporaneamente, richiede la definizione di specifici PDTA che garantiscano 



ii.  La smart city  85

una corretta presa in carico del paziente ed una continuità assistenziale inte-
grata a servizi socio sanitari che ne possano consentire una gestione quan-
to più prossima al domicilio ed evitare riospedalizzazioni per acuzie e scarsa 
aderenza terapeutica. 

Diventa, quindi, prioritario, costruire Reti di prossimità con la conseguen-
te ristrutturazione dell’attuale edilizia sanitaria o una riconversione dell’e-
sistente in presidi sanitari territoriali facilmente raggiungibili da una popo-
lazione prevalentemente anziana che necessita spesso anche di supporti di 
personale socio sanitario.

Riorganizzazione quindi del patrimonio edilizio sanitario pubblico per ga-
rantire un sistema sanitario rispondente alle necessità del paziente e che, nel-
lo stesso tempo, ne garantisca una reale sostenibiltà economica: la cronicità, 
quindi, gestita secondo il modello di value based healthcare con il suppor-
to delle esperienze del paziente in una logica di investimenti fatti sulla valu-
tazione di costi-benefici reali per garantire investimenti efficaci e sostenibili.

La programmazione di questo sistema sanitario innovativo in cui I.A. con-
tribuiscve in modod detrminate deve, quindi, passare per un lavoro di forte 
e costruttiva sinergia tra tutti gli stakeholders del sistema in cui, in una logica 
di vasi comunicanti, le diverse appartenenze specialistiche possano far scatu-
rire il miglior prodotto possibile rispondente alle necessità di tutti i comparti 
normalmente considerati distanti tra loro. 

Durante la pandemia, ad esempio, la Campania ha velocemente norma-
to, per la diabetologia, l’utilizzo della telemedicina. L’esigenza di dotare i Di-
stretti Sanitari di semplici telefonini da intestare ai distretti per consentire la 
tutela della privacy dei pazienti fatta avanzata dalla rappresentanza dei pa-
zienti diabetici, ha consentito ad una fascia di pazienti prevalentemente an-
ziani ed assolutamente non autonomi e capaci di utilizzare sistemi informati-
ci avanzati, di accedere alla classica videochiamata con il proprio diabetologo 
curante con il conseguente beneficio sia clinico che psicologico in un mo-
mento di massima fragilità soprattutto emotiva. 

Ma, ai servizi sanitari, per quanto di prossimità, oggi è possibile accedere 
anche telematicamente.

Ora, proprio per la necessità di utilizzare sistemi informatici che consento-
no una gestione almeno dei follow up a distanza senza affollare i presidi sani-
tari e senza costringere una popolazione fragile a lasciare il proprio domicilio, 
sarà necessario prevedere, nell’ottica di un lavoro sinergico, la scolarizzazio-
ne dei soggetti stessi o dei care giver per ottimizzare l’utilizzo di sistemi in-
formatici necessari.
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 Ricordiamoci che parliamo, orientativamente, di quella fascia di persone 
anziane con più complicanze cronicizzate che necessitano di controlli perio-
dici costanti. 

A noi tutti, quindi, ognuno per le proprie competenze, il privilegio, l’ono-
re e l’onere di lavorare con determinazione, coraggio, entusiasmo ed amore 
a tutto ciò, alla costruzione di un Sistema Sanitario nuovo, rispondente alle 
esigenze reali della popolazione non solo fragile ma anche di quella enorme 
fetta di persone che per scorretti stili di vita, sedentarietà, utilizzo di supporti 
telematici di cui l’IA è un elemento assolutamente conferente, che favorisco-
no comunicazioni a distanza e la mancanza di una massiccia e concreta pre-
venzione, è destinata a sviluppare conicità. 

2.4.2. La sanità smart ed i servizi di prossimità (A. Sili Scavalli)

La crescita dell’urbanizzazione e gli sviluppi tecnologici negli ultimi anni 
hanno continuamente portato a creare servizi sempre più efficienti anche 
per migliorare lo standard di vita delle persone. Il concetto di smart city im-
plica l’utilizzo di informazioni e tecnologie di comunicazione al fine di col-
legare i diversi componenti tra loro per migliorare il flusso di informazioni. 
Migliorando il flusso di informazioni e la interconnessione dei diversi sistemi 
si ha come conseguenza un notevole incremento della efficienza delle ope-
razioni cittadine. L’ulteriore sviluppo delle smart city tiene conto anche del-
la creazione di un sistema operativo che impiega le nuove tecnologie per af-
frontare e fornire ai cittadini una migliore qualità di vita. I servizi sanitari si 
avvalgono delle nuove tecnologie intelligenti nelle infrastrutture delle smart 
city per fornire un’assistenza sanitaria di più alto livello (1, 2). I servizi per le 
smart city includono l’erogazione di servizi sanitari come una delle compo-
nenti principali e gli stessi sono un tema innovativo. Ad esempio, i servizi sa-
nitari sono erogabili sotto forma di mobile-health (m-health) che utilizzano 
comunicazioni wireless per supportare in remoto i pazienti (1,3). Ulteriori 
progressi hanno portato allo sviluppo della sanità intelligente (smart health) 
in cui i servizi sanitari vengono forniti utilizzando infrastrutture di città intel-
ligenti (1,4). Chiamate dal PNRR alla piena trasformazione digitale, tutte le 
strutture sanitarie – pubbliche e private – si stanno organizzando nel segno 
della Smart health. Questa definizione descrive il cambiamento in chiave tec-
nologica sia della cura dei pazienti sia dell’amministrazione di cliniche, ospe-
dali e centri medici.  
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Figura 7. La sanità smart.

La smart health termine inglese che tradotto significa sanità (salute) in-
telligente è un termine che oramai fa parte della quotidianità sia dei malati 
che del personale sanitario. Infatti, sia i medici sia il personale infermieristi-
co che il personale amministrativo delle aziende ospedaliere e delle aziende 
sanitarie locali impiegano applicazioni software e device (dispositivi) al fine 
di semplificare le proprie attività. I malati si servono di sistemi innovativi per 
velocizzare i tempi di prenotazione delle prestazioni e ridurre la burocrazia 
nell’accesso ai servizi e nella comunicazione. La digitalizzazione della sani-
tà comporta una automatizzazione delle procedure, favorisce il contenimen-
to dei costi, riduce i tempi di attesa per le prenotazioni e le risposte degli esa-
mi, aiuta a migliorare i servizi, snellisce la burocrazia e ottimizza la gestione 
del flusso dei malati. Quindi, attraverso il suo utilizzo si velocizza la proces-
sazione delle pratiche e le modalità di risposta ai pazienti e si evitano anche le 
problematiche legate ad eventuali trascuratezze nel percorso di cura del pa-
ziente, anche se è sempre da tenere presente l’errore umano nell’inserimen-
to dei dati. Il medico potrà utilizzare sistemi informatici che gli garantiranno 
l’accesso a tutte le informazioni sanitarie del malato, a tutto il suo percorso 
sanitario, mentre il paziente potrà prenotare visite o esami strumentali se l’o-
spedale dispone di un sistema di calendari online che permetta di prenotare 
un orario in cui recarsi alla struttura per ottenere una visita o un esame stru-
mentale. Un tipo di dispositivi, ad esempio, i dispositivi wearable sono capaci 
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di raccogliere informazioni in tempo reale sulle condizioni del paziente e pos-
sono comunicare con i sistemi ospedalieri, per fornire dati in modo rapido e 
aiutare il personale sanitario nel formulare diagnosi o nel costruire percorsi 
di cura sulle caratteristiche della persona (5). La smart health ha trasformato 
anche i settori della prevenzione e della promozione della salute, rendendo 
più concreta la definizione dell’OMS, che definisce la salute come “uno sta-
to di totale benessere fisico, mentale e sociale” e non semplicemente “l’assenza di 
malattie o infermità”. Mentre l’e-health riguarda i diversi processi di digitaliz-
zazione della sanità, soprattutto la realizzazione di infrastrutture elettroni-
che di gestione amministrativa e non solo clinica dei dati di ciascun cittadino, 
la smart health è focalizzata soprattutto sui dispositivi IoT (Internet of Thin-
gs) che vanno ad implementare i processi e i modelli personalizzati di moni-
toraggio e cura delle condizioni di salute (6).

L’importanza della sanità intelligente è dimostrata oltre che dagli in-
vestimenti economici di moltissime nazioni per lo studio e la creazione 
di nuovi hardware e software sempre più efficienti così come per la mes-
sa in commercio di device sempre più facili da utilizzare e con una maggio-
re stabilità e velocità di interconnessione anche dalla creazione di riviste 
scientifiche appositamente dedicate quali ad esempio “Smart Health” 
Print ISSN: 2352-6483 Online ISSN: 2352- 6491 Copyright © 2024 Elsevier 
Inc. Published by Elsevier Inc. che ha come scopo “di concentrarsi su argo-
menti di ricerca relativi a dispositivi, sensori, tecnologie informatiche e di comu-
nicazione, modellazione software/hardware e architetture di sistema verso l’assi-
stenza sanitaria personalizzata, pervasiva, partecipativa, predittiva, preventiva, 
programmabile e perpetua (P7). Si tratterà di una rivista interdisciplinare che pub-
blicherà articoli di alta qualità di ricercatori di varie discipline, tra cui medicina, 
informatica e ingegneria, bioingegneria ed elettrotecnica. In questa rivista sono 
presenti articoli che coprono tutti gli aspetti della P7 Healthcare, tra cui la tec-
nologia innovativa, gli studi clinici sull’efficacia della tecnologia esistente e gli 
studi analitici.” La smart health come si legge anche tra gli scopi della ri-
vista è alla base della cosiddetta medicina delle 7P assistenza sanitaria per-
sonalizzata, pervasiva, partecipativa, predittiva, preventiva, programmabi-
le e perpetua. Medicina “preventiva” in grado di prevenire la malattia sulla 
base dell’incrocio dei diversi profili biologici della persona, attraverso un 
semplice prelievo di sangue e/o l’elaborazione dei dati dei dispositivi IoT, 
“partecipativa” in quanto in grado di rendere ogni persona non più “pazien-
te” ma consapevole e partecipe del proprio stato di salute, “personalizzata” 
grazie ad una diagnosi e cura sulla base dei fattori di rischio rilevati e del-
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le informazioni ricevute dai wearable,” predittiva” in grado di prevedere la 
gravità dei fattori di rischio prima della manifestazione di una patologia (6). 

Grazie alla smart health il paziente può essere assistito ovunque e l’ospe-
dale in questa ottica diventa effettivamente solo un centro “ad alta intensi-
tà di cura” per le patologie acute, mentre i presidi territoriali “a bassa inten-
sità di cura” diventano effettivamente strutture che gestiscono le cronicità, 
la prevenzione, i servizi socioassistenziali, sgravando gli ospedali ad alta in-
tensità di cura da accessi impropri per patologie croniche che possono essere 
monitorate in remoto. In questo sistema si definiscono gli Smart Hospital le 
strutture sanitarie che vogliono ottimizzare risorse e processi attraverso una 
migliore organizzazione di informazioni, pazienti, personale clinico e ammi-
nistrativo, mentre gli Smart Patient sono i cittadini-pazienti che utilizzano 
oggetti connessi per monitorare le proprie condizioni di salute sia in ottica di 
prevenzione sia per facilitare il processo di assistenza e cura (6).

Le 7 tecnologie utilizzate nella smart health, le 7 tecnologie chiave ad oggi 
sono: 

1. La Telemedicina (Telemedicine). Consente l’erogazione remota di servi-
zi sanitari attraverso pratiche di e-health, applicazioni, servizi di messaggisti-
ca istantanea, videochiamate e altri canali di comunicazione. Inoltre, riduce 
i ricoveri e rende i servizi più accessibili (7). Sul sito del Ministero della Salu-
te troviamo la spiegazione di cosa è la telemedicina e i suoi vantaggi. “Con il 
termine telemedicina si indica tutto l’insieme di prestazioni sanitarie in cui, grazie 
all’utilizzo di tecnologie innovative, il professionista della salute e il paziente non si 
trovano nello stesso luogo. La telemedicina consente di: assistere e fare visite di con-
trollo ai pazienti; controllare a distanza i parametri vitale di pazienti; far dialogare 
sanitari per consulti su particolari casi clinici; inviare e ricevere documenti, diagno-
si e referti. I vantaggi della telemedicina La telemedicina si rende indispensabi-
le soprattutto per categorie di persone che richiedono un’assistenza continuativa, in 
quanto, ad esempio, affette da patologie croniche. Questi pazienti possono aver biso-
gno di un costante monitoraggio di alcuni parametri vitali, per ridurre il rischio d’in-
sorgenza di complicazioni. In questo caso si può fornire al paziente un servizio mi-
gliore, attraverso una più rapida disponibilità di informazioni sullo stato della sua 
salute, consentendo di accrescere la qualità e tempestività delle decisioni dei profes-
sionisti sanitari, particolarmente utili in condizioni di emergenza-urgenza. In que-
sto senso, la tecnologia e le telecomunicazioni svolgono una funzione fondamentale 
in quanto contribuiscono a migliorare l’efficienza e la sicurezza delle cure, nonché la 
riservatezza e protezione dei dati personali dei pazienti. La telemedicina, che rap-
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presenta uno dei principali ambiti di applicazione della sanità in rete, offre poten-
zialità di grande rilevanza soprattutto per: accrescere l’equità nell’accesso ai ser-
vizi socio-sanitari  nei territori remoti, grazie al decentramento e alla flessibilità 
dell’offerta di servizi resi, la cui erogazione viene resa possibile da forme innovative 
di assistenza domiciliare; ridistribuire le risorse umane e tecnologiche tra diversi 
presidi, consentendo di coprire la necessità di competenze professionali spesso 
carenti ed assicurare la continuità dell’assistenza sul territorio; offrire, grazie alla 
disponibilità di servizi di teleconsulto, un supporto ai servizi mobili d’urgenza o 
per le zone remote, attraverso la riorganizzazione dei servizi sanitari, eventualmen-
te mediante l’utilizzo di risorse cliniche a distanza, anche dislocate direttamente a 
bordo delle ambulanze” (7,8). 

2. La Sanità mobile (Mobile health) La sanità mobile è quella branca della 
e-health (sanità elettronica) che comprende le tecnologie dell’informazione 
e della comunicazione (TIC), i wearable device (dispositivi indossabili) ed al-
tri strumenti al fine di prevenire, promuovere e migliorare il trattamento e il 
mantenimento della salute. L’Organizzazione Mondiale della Sanità (OMS) 
nel 2018 ha parlato di m-health semplicemente come “l’uso di tecnologie mobili 
wireless per la salute pubblica” e definisce la m-health “parte integrante dell’e-he-
alth” e le tecnologie mobili “particolarmente rilevanti per via della loro facilità di 
utilizzo, ampia portata e vasta accettazione”. Le tecnologie emergenti nell’ambi-
to della m-health sono: l’apprendimento mobile o m-learning, che rende pos-
sibili nuove modalità di apprendimento; le piattaforme mobili ECM (educa-
zione continua in medicina); i servizi di analisi e reportistica delle prestazioni 
sanitarie; i sistemi di sorveglianza e controllo delle malattie; chiamate o mes-
saggi di emergenza automatizzati, che avvisano i contatti designati in caso di 
incidenti e/o altri pericoli (7,9). La capacità di ottenere ulteriori dati sui pa-
zienti, inclusi dati clinici, comportamentali e auto-monitorati, è migliorata 
grazie all’aumento dell’utilizzo della tecnologia indossabile. Sono ora dispo-
nibili grandi volumi di dati precedentemente non ottenibili, offrendo la pos-
sibilità di creare nuovi strumenti con sofisticati sistemi di analisi e supporto 
decisionale per l’applicazione in contesti clinici. Inoltre, offre ai pazienti ulte-
riori opzioni fornendo loro risorse e informazioni personalizzate di supporto 
decisionale, consentendo loro di farsi carico della propria assistenza sanitaria 
mantenendo il proprio senso di autonomia (10). I dispositivi wearable o di-
spositivi indossabili come fasce cardiache, glucometri o sfigmomanometri of-
frono un valido contributo quando impiegati in ambito sanitario. Infatti, at-
traverso sensori, attuatori e software collegati dal dispositivo a smartphone 
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o tablet con il cloud, i wearable device intelligenti indossati dai pazienti con-
sentono la raccolta, l’analisi e la trasmissione in tempo reale di dati sanitari 
personali (11). Particolarmente adatti per la miniaturizzazione e l’integrazio-
ne in dispositivi microfluidici sono i biosensori con sensori elettrochimici. Le 
applicazioni riguardano attività nei settori della diagnostica, del controllo ali-
mentare e ambientale e dell’identificazione di cellule complete, parti di cellu-
le, proteine e minuscoli composti (10). I dispositivi indossabili sono gadget o 
apparecchiature elettroniche integrate nel corpo umano progettate per adat-
tarsi saldamente al corpo e il monitoraggio delle informazioni in tempo reale 
viene effettuato con questi gadget indossabili da cui si ricavano dati clinici e 
comportamentali, inclusi i livelli di attività, i tipi di attività e i contatti sociali. 
Negli ultimi decenni i sistemi di telemedicina hanno dimostrato di essere in 
grado di migliorare l’accesso ai livelli di assistenza sanitaria primaria, secon-
daria e terziaria per una varietà di problemi, tra cui disturbi mentali e malat-
tie croniche, nonché servizi come la riabilitazione e sono in commercio mol-
ti monitor economici che misurano la pressione sanguigna (BP), la frequenza 
cardiaca, la saturazione del livello di ossigeno (O2), i livelli di zucchero nel 
sangue e i segni vitali possono fornire dati clinici. Questi monitor sono in gra-
do di trasmettere le loro letture a uno smartphone o a un PC tramite connet-
tività Bluetooth o tecniche simili ed esistono varie tecniche indossabili con 
cui questi dispositivi possono essere implementati o fissati nel corpo umano. 
L’importanza dell’utilizzo di questi sistemi è che incoraggia l’erogazione di 
un’assistenza sanitaria che dia priorità ai pazienti nei loro ambienti natura-
li a un costo ridotto e migliora l’efficienza del processo decisionale sanitario. 
Inoltre, i wearable device consentono di aumentare l’efficacia della gestione 
delle malattie croniche e stimola ogni persona ad adottare stili di vita sani e a 
praticare la cura di sé (10). Il mercato globale dei wearables in ambito sanita-
rio sta subendo una imponente crescita ed è stato valutato attorno ai 21,5 mi-
liardi di dollari nell’anno 2021. Si prevede che l’uso dei dispositivi indossabili 
per monitoraggio medico si espanderà per cui il mercato dovrebbe attestar-
si attorno ai 112 miliardi di dollari con cifre destinate ad aumentare. A tenere 
in ordine la lista dei dispositivi indossabili è l’IEC, International Electrotech-
nical Committee, e conta 4 categorie: dispositivi indossabili vicino al corpo 
(near-body); dispositivi indossabili sul corpo (on-body;) dispositivi indossabi-
li nel corpo (in-body); tessuti elettronici. Queste categorie a oggi si traduco-
no in una serie di device attualmente disponibili o in fase di sviluppo, qua-
li: smartwatch; smartband; fitness tracker; gioielli smart; auricolari wireless 
con funzioni sanitarie; occhiali smart; tessuti e abbigliamento smart, incluse 
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le scarpe; fotocamere smart; cerotti smart; tatuaggi sottopelle smart. In gene-
rale, per il monitoraggio sanitario possiamo distinguere tre categorie princi-
pali: dispositivi smart per il monitoraggio della salute; device terapeutici; de-
vice per il rilevamento di attività fisica (11).

3. Intelligenza artificiale. L’intelligenza artificiale (IA) è l’abilità di una mac-
china di mostrare capacità umane quali il ragionamento, l’apprendimento, 
la pianificazione e la creatività.  permette ai sistemi di capire il proprio am-
biente, mettersi in relazione con quello che percepisce e risolvere problemi, 
e agire verso un obiettivo specifico. Il computer riceve i dati (già prepara-
ti o raccolti tramite sensori, come una videocamera), li processa e risponde. 
I sistemi di IA sono capaci di adattare il proprio comportamento analizzan-
do gli effetti delle azioni precedenti e lavorando in autonomia (7,12). Prati-
camente ogni settore dell’economia e la vita di ogni persona sarà modifica-
to dall’IA in futuro. L’intelligenza artificiale è stata la forza principale dietro 
lo sviluppo della diagnostica di strumenti per applicazioni radiologiche, pa-
tologiche, endoscopiche, ultrasoniche e per esami biochimici dei pazienti, e 
probabilmente rimarrà all’avanguardia nello sviluppo tecnologico del futu-
ro. Inoltre, la tecnologia IA ha svolto un ruolo importante nello sviluppo dei 
prodotti farmaceutici, sanitari, nell’amministrazione e nell’educazione me-
dica. Ogni settore sta sentendo gli effetti del modo in cui l’intelligenza artifi-
ciale stia modificando le modalità di comunicazione delle persone (13). L’a-
dozione diffusa della tecnologia dell’intelligenza artificiale a livello globale 
ha portato a modifiche in vari settori. Gli algoritmi assistiti dall’intelligenza 
artificiale hanno notevolmente migliorato il processo decisionale, l’efficien-
za operativa e la produttività, soprattutto nel settore sanitario e medico. Per 
migliorare la qualità dell’assistenza sanitaria è inevitabile utilizzare i recenti 
risultati ottenuti in diversi settori delle tecnologie dell’informazione e della 
comunicazione, attraverso lo sviluppo di servizi medici intelligenti e sofisti-
cati per medici, operatori sanitari e persino per i pazienti. L’implementazio-
ne di tali servizi di alta qualità richiede fonti multiple e multimodali per la 
raccolta di grandi quantità di dati sullo stato corporeo dei pazienti, sui risul-
tati di laboratorio, sulle attività di vita, sulle abitudini e sui farmaci. Potenti 
metodi di intelligenza artificiale, apprendimento automatico (ML), tecnolo-
gia degli agenti, ambienti intelligenti, sicurezza e conservazione della privacy 
offrono strumenti efficienti per l’elaborazione, l’analisi e l’utilizzo di tali dati 
(14). Il rapido sviluppo delle ICT e delle tecnologie come l’IoT, gli ambienti 
intelligenti, contenenti numerosi sensori, dispositivi mobili intelligenti, cloud 
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computing sono raccoglitori di enormi quantità di dati complessi. I Big Data 
devono essere conservati in modo tale da ottenere un’adeguata sicurezza e, 
quando necessario (a seconda del dominio), preservando la privacy. Nume-
rose fonti di Big Data complessi e un’elevata potenza di calcolo offrono un 
grande potenziale per l’applicazione delle prevalenti tecniche di IA contem-
poranee in una varietà di domini. La combinazione di metodi e tecniche di 
intelligenza artificiale e machine learning offre l’opportunità di analizzare di-
versi dati sanitari e ricavare nuovi valori che possono essere utili nella pratica 
medica quotidiana. Dispositivi intelligenti e indossabili, ambienti e indumen-
ti discreti con sensori supportano la raccolta di dati sulle attività quotidiane 
del paziente, ma anche sui parametri di salute e sullo stato attuale. Tuttavia, 
essendo altamente eterogenei, tali dati devono essere trattati e rappresentati 
in una forma appropriata per l’applicazione delle tecniche di IA (ossia curati, 
aggregati, pre-elaborati). Alcuni esempi di progetti nel campo sanitario che 
prevedono l’utilizzo dell’intelligenza artificiale sono: Il progetto ONCORE-
LIEF (https://oncorelief.eu/) che si prende cura di pazienti affetti da cancro 
del colon-retto e leucemia mieloide acuta. La motivazione principale è quella 
di individuare e proporre precocemente un trattamento terapeutico per mi-
gliorare la sopravvivenza al cancro e le cure di follow-up. Il sistema di intel-
ligenza artificiale centrato sull’utente utilizza i grandi set di dati per miglio-
rare lo stato di salute post-trattamento, aumentare il benessere dei pazienti e 
le cure di follow-up. Il framework supporta suggerimenti personalizzati nel-
le attività e nei compiti post-trattamento. Il sistema ONCORELIEF unisce i 
dati provenienti da diverse fonti allo scopo di addestrare i modelli di intelli-
genza artificiale. Il progetto BD2Decide (http://www.bd2decide.eu/) che si 
concentra sullo sviluppo di previsioni prognostiche più precise per i pazienti 
affetti da cancro della regione della testa e del collo. L’intenzione principale 
del sistema di supporto alle decisioni sviluppato è massimizzare i risultati te-
rapeutici e ridurre al minimo gli impatti della terapia. BD2Decide ha svilup-
pato un sistema di supporto alle decisioni (DSS) che combina i dati esisten-
ti e avanza modelli prognostici personalizzati per il processo decisionale del 
trattamento. Il progetto FAITH (https://www.h2020-faith.eu/) utilizza ap-
procci di intelligenza artificiale per monitorare lo stato di salute mentale dei 
pazienti dopo il trattamento del cancro (polmonare e mammario). Il proget-
to REBECCA (https://rebeccaproject.eu/) si concentra sui pazienti affetti 
da cancro al seno. Considera il potenziale dei dati del mondo reale per sup-
portare la ricerca clinica innovativa su condizioni croniche complesse. Oltre 
all’EHR, il sistema proposto considera anche dati di monitoraggio dettaglia-
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ti provenienti da più dispositivi indossabili, comportamenti online e dati di 
registro per monitorare le traiettorie funzionali, emotive e di qualità dei pa-
zienti. Nell’ambito del progetto viene considerata la complessa gamma di 
comorbidità croniche sviluppate durante il recupero dal cancro al seno (14). 

Uno studio dell’applicazione dell’IA nelle malattie cardiache incentrato 
su un’applicazione di salute intelligente di facile utilizzo progettata per vi-
sualizzare i segnali ECG, tracciare e monitorare continuamente la frequen-
za cardiaca, riconoscere e notificare utenti di eventuali anomalie attraverso 
avanzati algoritmi di analisi ECG battito per battito e tecniche di intelligen-
za artificiale, tra cui l’apprendimento automatico e l’apprendimento profon-
do comprendeva un sistema di raccolta dati ECG indossabile personalizzato 
in grado di trasferire i dati a CardioHelp in tempo reale (15). 

Naturalmente lo sviluppo dell’IA è in continua evoluzione e alcuni auto-
ri hanno valutato le attuali problematiche nell’utilizzo dell’IA. Infatti, si deb-
bono considerare i limiti intrinseci dei modelli di IA generativa, tra cui la su-
scettibilità alle distorsioni derivanti dai dati pre-addestramento, la mancanza 
di trasparenza, la possibilità di generare contenuti errati, la difficoltà nel man-
tenere le conoscenze aggiornate, tra gli altri. Ad esempio, è stato dimostra-
to che i modelli linguistici di grandi dimensioni generano risposte distorte 
adottando equazioni basate sulla razza obsolete per stimare la funzione rena-
le. Nel processo di immagine sono stati osservati pregiudizi legati al genere 
e a fattori geoculturali. Analogamente, per le attività a valle, come la rispo-
sta alle domande e il riassunto del testo, i contenuti generati sono spesso in-
coerenti nei fatti e mancano di prove per la verifica. Inoltre, a causa della loro 
conoscenza statica e dell’incapacità di accedere a dati esterni, l’IA generativa 
non è in grado di fornire consigli clinici aggiornati ai medici (16). 

L’importanza della IA è dimostrata oltre che dagli investimenti economici 
di moltissime nazioni per il suo sviluppo e per lo studio delle sue applicazioni 
anche dalla creazione di riviste scientifiche appositamente dedicate qua-
li ad esempio “Artificial Intelligence” Online ISSN: 1872-7921 Print ISSN: 
0004-3702 Copyright © 2024 Elsevier B.V. Gli scopi della rivista come descrit-
ti sul loro sito sono i seguenti: “La rivista di Intelligenza Artificiale (AIJ) accoglie 
con favore articoli su ampi aspetti dell’IA che costituiscono progressi nel campo gene-
rale, tra cui, ma non solo, cognizione e IA, ragionamento e inferenza automatizzati, 
ragionamento basato su casi, ragionamento di buon senso, visione artificiale, elabo-
razione dei vincoli, IA etica, ricerca euristica, interfacce umane, robotica intelligen-
te, rappresentazione della conoscenza, apprendimento automatico, sistemi multi-a-
gente, elaborazione del linguaggio naturale, pianificazione e azione, e ragionamento 
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in condizioni di incertezza. La rivista riporta i risultati raggiunti oltre a proposte 
per nuovi modi di guardare ai problemi dell’IA, entrambi i quali devono includere di-
mostrazioni di valore ed efficacia. Anche i documenti che descrivono le applicazioni 
dell’IA sono i benvenuti, ma l’attenzione dovrebbe essere rivolta al modo in cui i nuo-
vi e innovativi metodi di IA migliorano le prestazioni nelle aree di applicazione, piut-
tosto che alla presentazione di un’altra applicazione dei metodi convenzionali di IA. 
I documenti sulle applicazioni dovrebbero descrivere una soluzione di principio, en-
fatizzarne la novità e presentare una valutazione approfondita delle tecniche di IA 
sfruttate. Oltre ai normali articoli, la rivista accetta anche note di ricerca, revisioni 
sul campo di ricerca, documenti di posizione e recensioni di libri (vedi dettagli di se-
guito). La rivista prenderà in considerazione anche documenti riassuntivi che descri-
vono sfide e competizioni in varie aree dell’IA. Tali documenti dovrebbero motivare e 
descrivere la progettazione del concorso, nonché riportare e interpretare i risultati del 
concorso, con un’enfasi sulle intuizioni che sono di valore al di là del concorso (serie) 
stesso. Di tanto in tanto, ci sono numeri speciali dedicati a un particolare argomen-
to. Tali numeri speciali devono sempre avere bandi di concorso aperti. Le linee gui-
da per la presentazione di proposte per numeri speciali, così come altro materiale per 
autori e revisori, sono disponibili all’indirizzo http://aij.ijcai.org/special-issues.”

4. Internet of Things (IoT). Nella smart health vengono utilizzati i sistemi IoT 
per scambiare ed elaborare in tempo reale dati utili al miglioramento della 
qualità della vita individuale e collettiva L’intelligenza cui si fa riferimento è 
quindi quella digitale, incorporata negli strumenti innovativi come i disposi-
tivi IoT– (Internet of Things), capaci di connettersi l’uno e all’altro e di trasfe-
rire informazioni in tempo reale, oppure ad algoritmi di Machine Learning  e 
ancora i Big Data. L’Internet of Medical Things (IoMT) è un sottoinsieme 
dell’Internet of Things (IoT), che consiste in dispositivi medici, applicazioni 
hardware e software connessi a Internet che facilitano la tecnologia dell’in-
formazione sanitaria. La rapida evoluzione dell’Internet of Things (IoT) ha 
inaugurato una nuova era nel settore sanitario, offrendo opportunità per mi-
gliorare l’assistenza ai pazienti attraverso la medicina di precisione. Queste 
tecnologie offrono la capacità di raccogliere, analizzare e sfruttare i dati in 
modi precedentemente inimmaginabili, inaugurando una nuova era di siste-
mi di monitoraggio sanitario intelligenti. I sistemi di monitoraggio sanitario 
intelligenti integrati basati su IoT rappresentano un cambio di paradigma ri-
spetto alla medicina reattiva tradizionale strategie proattive di gestione della 
salute (17,18). La trasformazione del settore sanitario attraverso l’adozione di 
dispositivi IoMT offre vantaggi significativi, tra cui interventi medici efficien-
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ti e tempestivi basati sul monitoraggio in tempo reale dei parametri vitali dei 
pazienti (5,6,7,17,18). L’integrazione di strumenti nell’assistenza sanitaria pro-
venienti da tecnologie emergenti, come l’Internet of Things (IoT) e l’intelli-
genza artificiale, ha consentito importanti progressi nell’assistenza sanitaria 
grazie a sistemi IoT che utilizzano algoritmi di intelligenza artificiale per aiu-
tare i pazienti a gestire le condizioni croniche, assistere i medici nella diagno-
si e nel trattamento, nonché aiutare gli ospedali a monitorare e gestire l’uso 
di apparecchiature e dispositivi medici. 

Sebbene l’uso dell’IA nell’assistenza sanitaria abbia ricevuto una notevo-
le attenzione nell’ultimo decennio, il suo utilizzo iniziale può essere fatto ri-
salire ai sistemi di conoscenza esperti della fine degli anni ’60 e dell’inizio de-
gli anni ’70. L’IA ha fatto enormi progressi in campo medico e ora promette 
di continuare a trasformare l’assistenza sanitaria. Tuttavia, la società dovreb-
be essere cauta date le implicazioni delle conseguenze non intenzionali (19). 
Il livello di integrazione dell’IA in medicina ne delinea il rischio. Nel 2021, l’A-
merican Medical Association (AMA) ha classificato le applicazioni di IA in tre 
categorie: assistive (Livello I), aumentative (Livello II) e autonome (Livello 
III). Allo stesso modo, l’Unione Europea (UE) ha classificato le applicazioni di 
IA in tre categorie in base al rischio presentato dal modello: rischio inaccetta-
bile, rischio elevato e rischio limitato/minimo. Questi tre livelli differenzia-
no la natura critica delle applicazioni mediche: il livello I classifica la tecnolo-
gia che produce i propri dati ma richiede un’ulteriore interpretazione umana 
(ad esempio, CGM). Il livello II coinvolge algoritmi più avanzati in grado di 
trarre conclusioni e fornire un trattamento o una diagnosi che potrebbe an-
cora essere annullata (ad esempio, l’AID). Infine, il Livello III presenta algo-
ritmi in grado di gestire le malattie in modo indipendente (ad esempio, l’in-
terpretazione radiologica)(19). Le tecnologie autonome (Livello III) hanno 
raggiunto capacità impressionanti. Possono interpretare l’imaging medico in 
modo più rapido e accurato rispetto agli esperti medici. Nelle tecnologie di 
livello II e III, queste previsioni vengono comunicate al sistema e messe in 
pratica di conseguenza. Tuttavia, le distorsioni e gli squilibri nei dati posso-
no degradare le previsioni degli algoritmi e potenzialmente causare interven-
ti imprecisi, compromettendo così l’affidabilità. Nei sistemi autonomi utiliz-
zati per monitorare e controllare la salute del paziente, queste imprecisioni 
possono causare danni ed eventi avversi. Questi sistemi critici devono essere 
altamente affidabili in quanto non solo completano le loro missioni, ma non 
causano nemmeno danni. Pertanto, l’uso del ML nei sistemi critici è una sfi-
da che richiederà un monitoraggio continuo. Poiché la sicurezza e la fiducia 
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sono due dei requisiti più importanti di un sistema critico, anche gli algorit-
mi di ML adottati devono essere affidabili. L’intelligenza artificiale e gli es-
seri umani imparano gli uni dagli altri e migliorano reciprocamente. Chiara-
mente, i professionisti del settore medico devono risolvere i problemi anche 
quando è presente l’automazione per identificare e mitigare le situazioni av-
verse che si presentano. Pertanto, è necessaria l’implementazione di un ci-
clo di feedback che porti alla risoluzione delle imperfezioni algoritmiche e 
al miglioramento del risultato della tecnologia. In questo modo si crea un ci-
clo di miglioramenti continui che influiscono sulla ricerca, lo sviluppo, l’im-
plementazione, il test e l’adattamento. Di conseguenza, con l’avanzare delle 
soluzioni tecnologiche, avanzano anche i trattamenti medici. Tuttavia, no-
nostante la loro promessa di assistere i medici nella diagnosi della malattia e 
nella raccomandazione del trattamento, i sistemi AIoT hanno un rischio as-
sociato maggiore rispetto alla tecnologia prevalente. Inoltre, la tecnologia 
medica ha ancora molta strada da fare prima che i medici possano fidarsi 
completamente di essa. Nel frattempo, i ricercatori stanno continuando a la-
vorare per rendere l’AIoT più affidabile sviluppando nuovi approcci per su-
perare i loro limiti (19).

5. Blockchain. La blockchain consente lo scambio sicuro di dati sanitari tra 
pazienti, ospedali e specialisti, garantendo allo stesso tempo privacy e traspa-
renza. La blockchain non è altro che la registrazione di informazioni relati-
ve a una transazione in modo decentralizzato e sicuro. Si tratta di una sorta 
di registro distribuito, in cui ogni nodo (o blocco) della catena/rete conserva 
una copia completa dei dati (7). Negli ambienti smart city la sicurezza infor-
matica è un problema importante che deve essere affrontato in diversi servi-
zi per garantire la qualità della vita dei cittadini. I miglioramenti delle tecno-
logie in ambito sanitario hanno portato ad un fenomenale aumento dei dati 
medici sanitari in cui grandi volumi di informazioni sono condivisi tra i pa-
zienti, i fornitori di servizi sanitari, i medici e le compagnie di assicurazione. 
Questo scenario ha portato allo sviluppo di modelli sanitari orientati che han-
no dato luogo a livelli significativi di rischi per i dati e la privacy (20). Per su-
perare i rischi della trasmissione di dati e della violazione della privacy la tec-
nologia blockchain è stata considerata per la sua sicurezza e per i meccanismi 
di tutela della privacy. La blockchain può integrarsi con altri componenti del-
le smart city e dati sanitari disponibili in altri sistemi e reti, come l’Internet 
delle cose (IoT), sistemi di cloud computing e fog computing. Le piattaforme 
blockchain possono utilizzare i dati sanitari dei pazienti da altre applicazioni 
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e affrontare i problemi relativi alla protezione dei dati per fornire servizi sani-
tari intelligenti ai cittadini in ambienti urbani (20). Il lavoro della blockchain 
inizia con una transazione. In questo caso, una transazione si riferisce a qual-
siasi modifica richiesta nei valori dei dati della blockchain. Con la criptovalu-
ta, questo potrebbe riferirsi a un trasferimento di fondi da un individuo all’al-
tro. Nei contratti, nella modifica di database o in altre forme di registrazione, 
può significare modificare il testo o i numeri di un documento. La transazio-
ne richiesta viene quindi trasmessa su una rete peer-to-peer. In una rete pe-
er-to-peer, ogni computer in grado di trasmettere e ricevere dati è chiama-
to nodo. Le informazioni possono essere caricate su un nodo, che invierà i 
dati a tutti gli altri nodi connessi. Ognuno di questi nodi trasmetterà succes-
sivamente anche le informazioni, permettendo così di diffonderle in tutta la 
rete. In una blockchain, i nodi vengono utilizzati per verificare la validità del-
le transazioni attraverso l’uso di algoritmi specializzati. Una volta verifica-
ta la transazione, viene creato un nuovo blocco di dati. Questi dati vengo-
no aggiunti alla blockchain, che viene poi aggiornata su ogni computer della 
rete tramite nodi peer-to-peer. Nella maggior parte dei casi, i nodi non sono 
in grado di rimuovere blocchi dalla catena di blocchi. Ciò significa che una 
volta collegato un blocco, la modifica dei dati è permanente. Significa an-
che che una registrazione permanente di tutte le modifiche ai dati è ineren-
te al sistema blockchain. Ebbene, la blockchain è un network chiuso su cui 
vengono scambiati dati tramite blocchi, i quali sono collegati tra loro tramite 
un sistema crittografato.  La rete blockchain è mandata avanti da dei termi-
nali collegati tra loro e ci si può accedere solo tramite determinate applica-
zioni. Da qui la prima differenza, ovvero esistono chain pubbliche e aperte 
a tutti, dove chiunque può collegarsi e fare transazioni o diventare validato-
re e chain private alle quali, di contro, solo un numero limitato di persone ha 
accesso. I sistemi blockchain presentano diversi vantaggi rispetto ai tradizio-
nali sistemi di database. Non richiedono un server centrale con cui gli utenti 
devono connettersi per accedere ai dati. Invece, vengono eseguiti su una rete 
peer-to-peer. Poiché le blockchain non sono controllate da un’unica entità, 
sono incredibilmente resistenti agli attacchi o ai tentativi di manipolare i dati 
in modo non etico. Le reti decentralizzate mancano anche di un singolo pun-
to di errore. Se una parte della rete si interrompe, le convalide verranno com-
pletate da altri nodi. Di conseguenza, la blockchain stessa dovrebbe rimane-
re intatta. Il suo scopo è scambiare dati e conservarne la taccia nel tempo, 
tutto questo con un livello di sicurezza inarrivabile per altri sistemi (almeno 
in base alle conoscenze e tecnologie attuali, poi come ben sappiamo ogni tec-
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nologia umana potrebbe nascondere potenziali vulnerabilità).  Le blockchain 
presentano anche diversi svantaggi. Al fine di mantenere il consenso totale su 
una rete peer-to-peer incredibilmente grande, la maggior parte dei nodi del-
la rete deve rimanere sempre in esecuzione. Spesso, in un calcolo sono coin-
volti molti più nodi di quelli che sarebbero richiesti da un sistema tradiziona-
le. Questo è uno spreco in termini di potenza di elaborazione ed elettricità. 
Inoltre, rende l’elaborazione più lenta e più costosa rispetto all’elaborazione 
tradizionale. Man mano che le blockchain diventano più lunghe e comples-
se, diventa più difficile per loro archiviare le informazioni. Ogni nodo della 
blockchain deve mantenere l’intera catena, che cresce continuamente man 
mano che vengono condotte più transazioni. Ciò aumenta la potenza di ela-
borazione necessaria per mantenere la catena e rende più difficile l’esecuzio-
ne efficiente di ciascun nodo (21). 

6. Big Data. I big data, ovvero insiemi di dati più grandi e complessi, con-
sentono la raccolta e l’elaborazione di grandi quantità di dati sanitari per ot-
tenere informazioni sanitarie utili. I big data e l’intelligenza artificiale pos-
sono, anzi devono, lavorare insieme (7). Il termine big data si riferisce agli 
insiemi dei dati raccolti, così vasti e complessi da avere bisogno delle nuove 
tecnologie, come l’IA per venire processati. I dati provengono da  svariate 
fonti differenti. Spesso sono dello stesso tipo: per esempio, i dati GPS di mi-
lioni di telefoni cellulari vengono utilizzati per attenuare la congestione del 
traffico. I big data possono anche essere frutto di una combinazione, come 
le cartelle cliniche e l’utilizzo delle applicazioni per smartphone da parte dei 
pazienti. La tecnologia consente a questi dati di venire raccolti molto veloce-
mente, pressoché in tempo reale, per poi venire analizzati al fine di elabora-
re nuove informazioni. Le cartelle cliniche rese anonime o i dati immessi nel-
le app da parte dei pazienti possono fornire migliori diagnosi, cure e sviluppo 
dei medicinali abbassandone il costo. (22).

7. Robotics. I robot sono già utilizzati in chirurgia, infermieristica, riabili-
tazione e altri campi medici. Ad esempio, nel campo delle nanotecnologie, 
vengono utilizzati per stimolare il cervello in caso di demenza o per rilevare 
la presenza di tumori. Infine, le stampanti 3D producono tessuti e organi mo-
dellati sull’anatomia del paziente. Una delle applicazioni più comuni per la 
robotica nel settore sanitario è l’utilizzo di robot per interventi chirurgici mi-
nimamente invasivi. Tuttavia, numerose altre applicazioni robotiche, tra cui 
l’assistenza e lo stoccaggio delle forniture, hanno cambiato l’assistenza sani-
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taria in tutto il mondo. Poiché i professionisti del settore medico, gli ospeda-
li e gli individui si affidano maggiormente ai robot per completare le attività 
sanitarie, le persone devono affrontare preoccupazioni più etiche, monetarie 
e tecnologiche. L’uso della robotica nel settore sanitario probabilmente au-
menterà nel tempo, soprattutto perché la crescita della popolazione mette a 
dura prova gli attuali sistemi sanitari. La robotica sta rapidamente cambian-
do il modo in cui i professionisti medici svolgono il loro lavoro e il modo in 
cui i pazienti ricevono le cure. (7, 23).

L’European Health Data Space (EHDS) è un’iniziativa UE per migliorare 
la gestione dei dati sanitari, promuovendo privacy, sicurezza e interoperabili-
tà. Mira a facilitare lo scambio di dati sanitari tra Stati membri, migliorando ri-
cerca, prevenzione e trattamenti. Le cautele da adottare per cogliere al meglio 
i benefici di questa nuova frontiera riguardano soprattutto il pericolo di attac-
chi informatici che rappresenta una minaccia significativa per l’European He-
alth Data Space (EHDS) e sottolinea l’importanza di implementare robuste 
misure di sicurezza informatica per proteggere i dati sanitari sensibili. Gli 
attacchi informatici possono avere gravi conseguenze per la sicurezza e la pri-
vacy dei dati sanitari, compromettendo la fiducia nei sistemi sanitari digitali e 
mettendo a rischio la salute e il benessere dei pazienti. Ecco perché è essenziale 
adottare misure di sicurezza informatica robuste nell’EHDS (24).

I principali rischi che si possono correre per la sicurezza sono: Attacchi 
malware e ransomware, necessario quindi un sistema di protezione antivirus 
e antiransomware sempre aggiornato e all’avanguardia; Data breach – che 
consiste in una intrusione da parte di malintenzionati allo scopo di sottrar-
re preziosi dati per utilizzarli a scopi criminali, quali ricatti spionaggio indu-
striale ecc.; poi servirsene per perpetuare crimini oppure rivenderli o fare 
spionaggio industriale. Fondamentale la protezione dei sistemi dagli hacker 
con firewall sempre più sofisticati; Data Loss – La perdita di dati causata per 
esempio da un guasto ai server o al cloud per cui fondamentale avere un ser-
ver di riserva situato logisticamente in un luogo diverso da quello in cui è 
sito il server principale; Errore umano – Personale non correttamente forma-
to sulla cybersicurezza e quindi ai rischi di aprire mail da utenti sconosciuti. 

Il Regolamento generale sulla protezione dei dati (GDPR) riconosce i dati 
relativi alla salute come una categoria speciale di dati e fornisce una definizione 
di dati sanitari ai fini della protezione dei dati. Sebbene i principi innovativi in-
trodotti dal GDPR (privacy by design o divieto di profilazione discriminatoria) 
rimangano rilevanti e applicabili anche ai dati sanitari, il GDPR ha ora affronta-
to specifiche garanzie per i dati sanitari personali e per un’interpretazione defi-
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nitiva delle regole che consenta una protezione efficace e completa di tali dati. 
I processi che promuovono l’innovazione e una migliore qualità dell’assisten-
za sanitaria, come le sperimentazioni cliniche o la salute mobile, necessitano di 
solide garanzie per la protezione dei dati al fine di mantenere la fiducia degli in-
dividui nelle norme progettate per proteggere i loro dati (25).

Negli ultimi anni, diversi organismi hanno dato diversi orientamenti per 
un ’IA etica e affidabile. Per quanto riguarda la medicina e l’assistenza sa-
nitaria, la letteratura riconosce la necessità di un uso etico dell’IA, la sfida 
principale per poter contare su un IA affidabile. Uno dei problemi etici è 
che il coinvolgimento dell’IA nel processo decisionale sul trattamento che 
sarà effettuato potrebbe mettere a rischio l’autonomia dei pazienti; tra le 
altre ragioni, i valori individuali dei pazienti o le loro preferenze in mate-
ria di assistenza sanitaria non sono contemplati nella graduatoria delle te-
rapie opzionali che derivano dall’uso dell’algoritmo (26). I recenti dati del 
Regolamento generale sulla protezione dei dati (GDPR) riconosce il dirit-
to di non essere oggetto di una decisione basata solamente su un sistema 
autonomo. Molti considerano il cyberattacco come un rischio intrinseco 
associato all’utilizzo delle nuove tecnologie e device che è suscettibile di 
causare danni al paziente e una cyber-intrusione può portare ad una ma-
nipolazione dei dispositivi medici. Quindi un principio è che l’utilizzo del-
la IA non comporti danni ai pazienti. (26). Un altro principio è il principio 
della beneficenza. Questo principio indica l’obbligo morale di comportarsi 
a vantaggio degli altri. Applicato al campo dell’IA, si riferisce all’utilizzo di 
strumenti che favoriscano il miglior risultato per il paziente. In questo con-
testo, una delle principali sfide etiche consiste nella garanzia della sicurez-
za, ovvero nell’assicurare che il rischio associato all’uso dell’AMI sia il più 
basso possibile (26). Questi sono solo alcuni dei problemi etici da affronta-
re nell’utilizzo dell’IA tra cui anche quello ad esempio del principio di giu-
stizia, cioè se l’IA può contribuire a ridurre o ad aggravare le disuguaglian-
ze per quanto riguarda l’accesso alla salute (26).
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2.4.3. Intelligenza artificiale, psicologia ed effetti sulla popolazione (V. Balboni) 

Mentre si affronta la sfida di una popolazione globale in crescita, il sistema 
sanitario ha difficoltà a adattare il suo approccio universale alla diversità del 
mondo reale. Questo modello, basato su medie statistiche, distorce la real-
tà e mette a rischio delle vite umane poiché trascura l’esistenza di differen-
ze cruciali tra i pazienti, risultando così insostenibile e inefficiente. Uno dei 
principali problemi deriva dall’approccio incentrato sulla specializzazione, 
quello per cui i sistemi sanitari tendono a essere divisi in compartimen-
ti stagni trascurando così di guardare ai bisogni dei pazienti da un punto 
di vista olistico. I vincoli di capacità del sistema sanitario, cioè i suoi limiti 
nel far fronte alla elevata richiesta di cure mediche, mettono sotto pressio-
ne le risorse disponibili e portano a tempi di attesa più lunghi per accedere 
ai servizi essenziali e ricevere diagnosi tempestive, compromettendo così 
il trattamento di varie patologie. Tutto questo contribuisce anche alla rea-
lizzazione di diagnosi errate e a una ridotta attività di prevenzione. Va poi 
notato che, nonostante i progressi conseguiti in campo medico, il 30%della 
spesa sanitaria non produce gli esiti desiderati. È allora di importanza pri-
maria, colmare questo gap di innovazione attraverso l’integrazione delle 
tecnologie di intelligenza artificiale. In questo modo si può dare il via a un 
percorso trasformativo che migliorerà l’efficienza dell’offerta sanitaria e i 
risultati a beneficio dei pazienti. Del resto, non sarebbe etico non utilizza-
re una tecnologia che può aiutare medici e pazienti a conoscere potenziali 
cambiamenti nel loro stato di salute, mesi o addirittura anni, prima che ne 
compaiano i sintomi. È evidente che, nell’era della quarta rivoluzione indu-
striale, le macchine eccellono in capacità di calcolo e risoluzione di proble-
mi specifici, mentre gli esseri umani per plasmare il futuro possono far con-
to sull’intuito e sulla intelligenza emotiva. L’Integrazione dell’intelligenza 
artificiale nella sanità segna una transizione cruciale verso strategie preven-
tive, poiché sfrutta le forze specifiche di entrambi, macchine ed esperien-
za umana; ha inoltre il potenziale per migliorare significativamente il tria-
ge, ossia la valutazione del grado di priorità dei pazienti, affinché solo i casi 
gravi siano sottoposti ai medici. Attraverso algoritmi avanzati e modelli 
di apprendimento automatico, i sistemi di intelligenza artificiale possono 
analizzare rapidamente e accuratamente i dati dei pazienti, come sintomi, 
anamnesi e segni vitali. Automatizzando il processo iniziale di triage, l’in-
telligenza artificiale può identificare rapidamente e dare priorità ai casi cri-
tici che richiedono attenzione immediata e indirizzarli ai medici, consen-
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tendo un intervento tempestivo. L’implementazione nel triage dei pazienti 
può quindi rivoluzionare l’efficienza della sanità e migliorare complessiva-
mente gli esiti dei trattamenti. Non siamo i soli a essere intelligenti! Le te-
orie cognitive, come quella del pensiero lento e veloce, ma chiaramente 
l’intelligenza dipende anche dal nostro cervello, cioè da quell’intricata rete 
di neuroni che supporta la memorizzazione e l’evoluzione delle nostre co-
noscenze e azioni. Usando una terminologia da computer, il cervello è il 
nostro hardware, mentre la mente è il nostro software cognitivo. Le fun-
zionalità del cervello sono molto determinanti per le capacità della nostra 
mente, come dimostrano le ridotte capacità cognitive di chi, pur avendo 
sviluppato negli anni un’intelligenza sofisticata, la vede significativamente 
ridotta da malattie neurodegenerative, che influiscono negativamente pro-
prio sulle connessioni tra neuroni. Non c’è ancora un consenso nella comu-
nità scientifica su come l’intelligenza umana si formi ed evolva a livello in-
dividuale. Certamente ognuno di noi ha certe attitudini e un cervello più 
o meno capace di formare certe connessioni. La razionalità può essere mi-
gliorata con impegno e studio, ma sono le esperienze che accumuliamo e le 
emozioni che proviamo che la guidano, la supportano e la fanno sviluppa-
re. C’è anche poco accordo sul modo di misurare l’intelligenza di una per-
sona. Spesso si parla del test del quoziente di intelligenza come di un pos-
sibile indicatore, ma sono molti gli psicologi che ritengono che esso non 
copra tutte le dimensioni dell’intelligenza umana e che, anzi, sia fuorvian-
te pensare di poterla ridurre a un singolo numero.

La psicologia clinica esercita un’influenza diretta sulla salute degli uten-
ti. Pertanto, gli psicologi non possono esimersi dall’essere costantemente al 
corrente degli sviluppi e delle innovazioni tecnologiche che possono miglio-
rare la qualità del loro lavoro poiché la tecnologia è sempre più parte inte-
grante della quotidianità. Resistenze e dubbi permettendo, ai fini terapeutici 
e funzionali, l’integrazione delle nuove tecnologie non possono che aumen-
tare la sua efficienza ed efficacia. Nondimeno, gli stessi psicologi hanno un 
ruolo essenziale da svolgere nel potenziamento, nella valutazione e nell’uso 
etico dell’intelligenza artificiale. Ma in che modo quindi l’intelligenza artifi-
ciale può aiutare i professionisti della salute mentale? I Chatbot(2), possono in 
futuro, diventare uno strumento da implementare nella salute mentale e in 
psicologia? Tuttavia, chatbot è solamente uno degli ultimi sviluppi tecnolo-
gici delle nuove forme di intelligenza artificiale. L’idea, alla base dello svilup-

(2)  È un sistema di interazione con un cosiddetto large language model, cioè un modello del lin-
guaggio umano. Nel caso specifico, con ChatGPT dialoghiamo con GPT – 4 o un’altra sua versione.
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po dei chatbot, risale agli anni ’50; i computer non potevano memorizzare o 
eseguire informazioni e i costi erano astronomici. Un certo Alan Turing, con-
siderato un pioniere, insomma, il padre dell’informatica e dell’intelligenza ar-
tificiale, fu il primo a chiedersi se i dispositivi tecnologici fossero intelligen-
ti. Si pose una domanda tanto semplice quanto rivoluzionaria “Le macchine 
possono pensare?” La risposta: un sonoro SI, ha cambiato il corso della storia. 
La locuzione “intelligenza artificiale” è un ossimoro, in quanto è la prerogati-
va più gelosa della natura: l’intelligenza. E l’ossimoro è piuttosto provocato-
rio, poiché c’è chi molto seriamente si domanda se la macchina possa essere 
davvero “intelligente”, nel senso in cui questo termine è attribuito alla men-
te dell’uomo. Il matematico Turing, pubblicò un articolo in cui descriveva la 
“macchina di Turing”; fu definito un matematico – eroe, usato e poi emargi-
nato, arrestato, svilito e morto suicida dopo avere sperimentato il carcere per 
l’allora reato di omosessualità. Si suicidò nel ’54, mordendo una mela con il 
cianuro. Per anni, il “test di Turing” è stato il faro che ha indicato la via per 
lo sviluppo di sistemi di intelligenza artificiale sempre migliori; ora, però, le 
varie capacità combinate richiedono strumenti diversi. Non è più tempo di 
“imitation game”, ma è sempre tempo di interrogarsi su cosa voglia dire “in-
telligenza”. Nell’articolo sopra richiamato, il matematico prendeva spunto 
da un gioco, chiamato appunto, “gioco dell’imitazione”. Quindi è la capaci-
tà di una macchina di “sentire, pensare, agire”, proprio come un essere uma-
no. È la spina dorsale dell’innovazione! Devo dire che in molti si stanno ri-
volgendo al chatbot per avere consigli. Ma quali sono i rischi? E i vantaggi? “Il 
mondo è pronto per i terapisti di ChatGPT? “Ebbene si. In psicoterapia, l’“ul-
tima generazione di IA, basata sul linguaggio potrebbe benissimo sostituire 
le sessioni di terapia”. Si spiega anche, come l’intelligenza artificiale possa già 
aiutare nelle diagnosi della malattia mentale, identificando i marcatori di de-
pressione, suicidio e autolesionismo nelle cartelle cliniche e che qualcuno ab-
bia scambiato ChatGPT con un nipotino di Freud; ciò lo attestano soprattut-
to i tanti messaggi sui forum online come reddit, dove gli utenti descrivono 
le loro esperienze chiedendo consigli a ChatGPT su problemi personali ed 
eventi della vita difficili come le rotture sentimentali. Ma davvero possiamo 
usare l’intelligenza artificiale come fosse uno psicoterapeuta?

Da professionista della salute mentale, devo ammettere che non è affat-
to male. Ora, quando si tratta di considerazioni generali sulla salute menta-
le, le opinioni possono variare notevolmente. Ma penso che dobbiamo man-
tenere un atteggiamento aperto e imparziale quando parliamo di tecnologia 
e psicologia.
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La mancanza di giudizio dell’intelligenza artificiale, a differenza di noi 
esseri umani, ha il vantaggio di avere un tempo infinito a disposizione. 
Questo cambia il tradizionale contesto delle sessioni di terapia della durata 
di un’ora, offrendo un orizzonte potenzialmente illimitato per l’assistenza. 
La nostra speranza, come professionisti, risiede nella dimensione relazio-
nale. Ma le intelligenze artificiali, hanno una vasta gamma di informazio-
ni attraverso il web, una risorsa che noi non possediamo. E non abbia-
mo la stessa precisione nell’associare e correlare informazioni come fanno 
loro. Forse stiamo affrontando questo periodo con tanta ansia perché ve-
diamo ChatGPT erodere ciò che credevamo fosse il nostro dominio esclu-
sivo; il nostro ruolo di “oracoli”. C’è il rischio che l’intelligenza artificiale 
possa creare dipendenza? Più che altro l’accesso illimitato può rappresenta-
re un’arma a doppio taglio. Nel contesto terapeutico, l idea di una terapia 
senza fine o senza limiti temporali può sembrare allettante. Tuttavia, c’è il 
rischio che le persone ne abusino, creando una dipendenza da un’assistenza 
costante che invade ogni aspetto della loro vita. La possibilità di avere “un 
medico sempre disponibile “per rispondere a domande e fornire rassicura-
zioni potrebbe sembrare fantastica, ma in realtà va contro l’obiettivo della 
terapia. Un buon medico mira a rendere il paziente indipendente, fornendo 
gli strumenti per raggiungere un’autonomia dal terapeuta. Creare una di-
pendenza costante equivale a perpetuare l’idea di un “genitore eterno”, im-
pedendo la crescita e l’indipendenza. È importante sottolineare che questa 
potenziale dipendenza è differente dalle classiche dipendenze dopaminergi-
che come quelle dai videogiochi o dai social media; questa si avvicina di più 
a un desiderio di restare per sempre nell’abbraccio rassicurante di una fami-
glia ideale. Non è la dipendenza da stimoli esterni, ma piuttosto la dipen-
denza da un supporto continuo e incessante. Quindi è fondamentale essere 
consapevoli di questo potenziale rischio nel futuro dell’intelligenza artifi-
ciale nella salute mentale. Alla domanda se un giorno l’intelligenza artificia-
le si potrà usare anche in terapia? Si, vedo delle possibilità nell’uso di questa 
tecnologia nel campo della salute mentale, ma credo che sia importante in-
quadrare correttamente queste possibilità. L’uso indistinto e illimitato può 
non essere l’approccio migliore. Invece, potremmo considerarla come una 
parte delle terapie digitali, confinata in un setting preciso e orientata verso 
una patologia o un paziente specifico. In questa visione, l’intelligenza artifi-
ciale non è un sostituto del terapeuta, ma uno strumento a disposizione del 
terapeuta. Lo psicologo, lo psicoterapeuta o lo psichiatra potrebbero gui-
darne l’uso aiutando il paziente ad utilizzarla in modo efficace e impedendo 
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che il paziente ne sia sopraffatto. Già oggi esistono applicazioni che utiliz-
zano le tecnologie, ad esempio trasformando la terapia cognitivo – com-
portamentale (Cbt) in un’esperienza digitale. Tuttavia è importante ricor-
dare che queste applicazioni diventano vere e proprie terapie solo quando 
vi è un trial clinico randomizzato e controllato che ne dimostra l’efficacia 
per una specifica patologia. E per ora, questo con ChatGPT non è succes-
so. L intelligenza artificiale è un onda partita in sordina nel mondo accade-
mico e scientifico e diventata molto rapidamente una tecnologia pervasiva 
e trasformativa nella nostra società. Di onde tecnologiche ce ne sono sta-
te molte nella storia dell’umanità, tutte basate su tecnologie fondazionali, 
cioè che possono essere usate in molti modi e in diversi scenari: il fuoco, 
l’elettricità, il motore a scoppio, la stampa e molte altre. Un’onda trasforma 
tutta la società e la prepara per accogliere onde successive e connesse tra 
loro. La richiesta di nuove tecnologie è infatti costante e la domanda alta fa 
abbassare i prezzi consentendone un’adozione sempre più ampia. Questo 
processo ha sempre migliorato le condizioni di vita delle persone. Vale an-
che per l’intelligenza artificiale? L’onda ha già dimostrato di saper creare in-
novazione positiva e utile in tutti i settori e ha la potenzialità di risolvere sfi-
de globali fondamentali per tutti, come quelle relative al clima, alla salute e 
alla povertà. Al contempo ha però mostrato anche delle criticità. Ma se sap-
piamo che presenta sia aspetti positivi che rischi, come facciamo a decidere 
cosa farne? Dobbiamo adottarla pienamente o rifiutarla? E se fosse sbaglia-
ta l’alternativa tra accettazione e rifiuto? In effetti, ciò che scrivo può appa-
rire basato su una fondamentale contraddizione. Da un lato, sostengo che 
l’intelligenza artificiale è una tecnologia utilissima e potente, che migliora il 
benessere delle persone, la società e l’ambiente. Dall’altro, presento svariati 
rischi che possono generare un impatto negativo sul mondo del lavoro 
e su diritti come la privacy, l’equità e altri valori umani fondamentali. E 
allora? Come si risolve questa apparente contraddizione? Prima di tutto, 
va ammesso in modo onesto e chiaro che questa è la situazione in cui ci 
troviamo attualmente. Inoltre, non credo sia saggio o utile focalizzarsi su 
una posizione estrema – un’intelligenza artificiale che risolve tutti i pro-
blemi o che, al contrario, distrugga l’umanità. Non mi ritengo una tec-
no-ottimista a tutti costi, ma non penso neanche che l’intelligenza artificia-
le rappresenti un rischio esistenziale e vada quindi fermata. A mio avviso, il 
punto di partenza per sciogliere questa contraddizione è che l’intelligenza 
artificiale non è una entità indipendente da noi. Non viene da Marte, non è 
una specie aliena che, per qualche meccanismo che noi non possiamo con-
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trollare, può diventare più intelligente di noi e decidere che non serviamo 
più. L’intelligenza artificiale, la creiamo noi e noi possiamo decidere come 
usarla. Questi due aspetti – la creazione e l’uso – andranno a determinare 
il nostro futuro. Immaginiamo per un momento di essere già nel mondo 
descritto dall’agenda 2030. E poi? Come manteniamo gli obiettivi? Come 
evitiamo di tornare a una situazione dove alcuni di questi, o tutti quanti, 
non sono pienamente realizzati? Perciò, mentre è utile avere una direzio-
ne verso cui tendere e indirizzare le nostre azioni, è ancora più utile dotar-
ci di strumenti e conoscenze per affrontare i problemi di là a venire. Oltre 
a pensare a un futuro ideale, insomma, vorrei che pensassimo a un proces-
so ideale, uno che ci porti a migliorare qualunque sia la situazione in cui ci 
troviamo, consapevoli che il mondo non è una entità statica, ma in conti-
nua evoluzione. Il futuro lo immagino con un impegno collettivo finalizza-
to a governare, con le continue onde provocate dalla tecnologia, a suppor-
to della crescita perché il concetto che ho in mente è molto simile a quello 
che succede quando cresciamo e diventiamo adulti: accumuliamo più in-
formazioni e conoscenza che aumentano la nostra consapevolezza di cosa 
vogliamo, di quali sono i nostri valori e le nostre passioni, di quale ruolo 
vogliamo assumere nella società diventandone un soggetto attivo, concre-
to e positivo. In altri termini, il mio futuro ideale è uno in cui cresciamo 
tutti insieme.

2.5. La pubblica amministrazione e le implicazioni con le nuove tecnolo-
gie (G. Palma)

La trasformazione digitale ha investito la Pubblica Amministrazione (PA) 
con un impatto profondo, ridefinendo processi, relazioni e servizi. L’introdu-
zione di tecnologie innovative come l’intelligenza artificiale (IA), l’Internet 
of Things (IoT) e le piattaforme di gestione dei big data ha aperto nuove pro-
spettive per la gestione urbana, avviando il processo di evoluzione delle città 
verso il nuovo modello di smart city. Questo saggio esplora possibili implica-
zioni delle innovazioni tecnologiche sulla PA, con particolare attenzione alle 
sfide giuridiche e organizzative che ne derivano.
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Figura 8. IA e PA.

2.5.1. Tecnologie emergenti nella Pubblica Amministrazione

Le nuove tecnologie stanno rivoluzionando l’approccio della Pubblica Am-
ministrazione nella gestione delle città e nell’efficientamento dei procedi-
menti amministrativi.

Negli ultimi anni, la PA ha iniziato ad adottare diverse tecnologie emer-
genti per migliorare l’efficienza e la qualità dei servizi offerti ai cittadini. 

Una delle più promettenti e universali è senz’altro l’intelligenza artificiale 
(IA) che, grazie ad algoritmi avanzati e alle straordinarie capacità di appren-
dimento automatico, può automatizzare molti processi amministrativi, ridu-
cendo i tempi di attesa e migliorando l’esperienza utente. 

Ad esempio, le chatbot basate sull’IA sono in grado di fornire risposte im-
mediate e personalizzate alle domande dei cittadini, rendendo più efficienti 
le interazioni con gli enti pubblici

Un’altra tecnologia emergente di grande impatto è la blockchain. Questa 
tecnologia, che consiste in un registro distribuito e immutabile, può garanti-
re maggiore trasparenza e sicurezza nelle transazioni tra le istituzioni e i cit-
tadini. La blockchain può essere utilizzata, ad esempio, per la registrazione 
degli atti notarili, riducendo il rischio di frodi e controversie. Inoltre, può mi-
gliorare la tracciabilità dei flussi finanziari della PA, contribuendo a ridurre i 
rischi di irregolarità.
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L’Internet delle Cose (IoT) è un’altra tecnologia che sta trasformando il 
settore pubblico. Collegando dispositivi intelligenti e sensori, l’IoT consente 
la raccolta e l’analisi in tempo reale di dati cruciali. Questi dati possono esse-
re utilizzati per prendere decisioni più informate e basate su evidenze concre-
te. Ad esempio, nelle smart city, l’IoT può essere impiegato per monitorare 
il traffico e ottimizzare il flusso veicolare, con impatto benefico sulla qualità 
della vita e sull’ambiente.

L’adozione di queste tecnologie non solo migliora l’efficienza dei servi-
zi pubblici, ma promuove anche un maggiore coinvolgimento dei cittadini 
nei processi decisionali. Attraverso piattaforme digitali e applicazioni mobili, 
i cittadini possono accedere più facilmente ai servizi pubblici, ottenere infor-
mazioni e partecipare attivamente alle decisioni delle istituzioni pubbliche. 
Le piattaforme di e-partecipazione, ad esempio, permettono a stakeholders 
e cittadini di esprimere le loro opinioni su nuove leggi e politiche, favorendo 
una maggiore trasparenza e un reale coinvolgimento democratico.

L’intelligenza artificiale si riferisce in questa sede alla capacità di sistemi infor-
matici di simulare funzioni cognitive umane, come l’apprendimento, il ragio-
namento e la risoluzione di problemi, con l’obiettivo di migliorare l’efficien-
za e l’efficacia dei servizi pubblici.

La casistica di applicazioni significative dell’IA nell’azione della Pubblica 
Amministrazione è ampia e in costante evoluzione, come rappresentato da 
alcune recenti esperienze indicate di seguito.
–	 Gestione del traffico urbano: algoritmi di IA analizzano in tempo reale i 

flussi di traffico, ottimizzando la gestione dei semafori e riducendo la con-
gestione. Ad esempio, a Bologna, un sistema di gestione intelligente mo-
nitora il traffico e regola automaticamente la viabilità in base alle condi-
zioni effettive, interessando, con 184 regolatori centralizzati, il 75% degli 
impianti semaforici siti nel territorio comunale, con una copertura di cir-
ca il 60% degli incroci cittadini [1].

–	 Manutenzione predittiva delle infrastrutture: sensori e IA consentono di pre-
vedere guasti e deterioramenti di strade, ponti e reti idriche, migliorando la si-
curezza e riducendo i costi di manutenzione. Ad esempio, il progetto “Smart 
Roads” di ANAS, avviato in fase sperimentale, punta a trasformare la rete 
stradale nazionale in un’infrastruttura intelligente, migliorando sicurezza, ef-
ficienza e sostenibilità grazie all’integrazione di tecnologie digitali avanzate, 
mediante, tra cui: creazione di un digital twin delle strade per monitorare in 
tempo reale lo stato dell’infrastruttura e del traffico, utilizzo della tecnologia 
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IoT per raccogliere e analizzare dati su traffico, condizioni meteo e usura delle 
infrastrutture, implementazione di sistemi di allerta avanzati per la prevenzio-
ne di incidenti, creazione di aree di emergenza connesse per la gestione più ef-
ficiente degli interventi di soccorso, mobilità sostenibile e smart mobility, ma-
nutenzione predittiva e gestione intelligente delle infrastrutture, integrazione 
con le Smart Cities, con l’obiettivo di creare un ecosistema di mobilità intelli-
gente che colleghi strade, città e trasporti pubblici [2].

–	 Assistenza ai cittadini: chatbot intelligenti e assistenti virtuali forniscono 
informazioni e gestiscono richieste in modo rapido e preciso, migliorando 
l’accessibilità ai servizi. Recentemente, a partire dal periodo emergenzia-
le covid, il comune di Milano ha introdotto l’assistente virtuale 020202 per 
supportare i cittadini nella richiesta di certificati e servizi [3].

–	 Sicurezza urbana: L’intelligenza artificiale sta trasformando profonda-
mente il concetto di sicurezza urbana, fornendo strumenti avanzati per la 
prevenzione, il monitoraggio e la gestione delle emergenze nelle città. Al-
cuni ambiti chiave in cui l’IA sta rivoluzionando la sicurezza urbana inclu-
dono:

–	 Videosorveglianza intelligente: l’IA applicata ai sistemi di videosorveglianza 
consente il riconoscimento facciale, il rilevamento automatico di comporta-
menti sospetti e l’identificazione di oggetti abbandonati o pericolosi. Algo-
ritmi di deep learning possono analizzare in tempo reale le immagini delle 
telecamere per segnalare attività anomale alle forze dell’ordine.

–	 Analisi predittiva della criminalità: attraverso il machine learning è pos-
sibile analizzare grandi quantità di dati storici per individuare schemi cri-
minali ricorrenti e prevedere le zone e i momenti in cui potrebbero ve-
rificarsi reati. Strumenti come il “Predictive Policing” aiutano le forze di 
sicurezza a distribuire le risorse in modo più efficiente, mediante l’utilizzo 
di analisi dei dati, algoritmi e analitiche predittive per identificare poten-
ziali attività criminali con scopo preventivo.

–	 Gestione del traffico e sicurezza stradale: l’IA è utilizzata per monitorare 
il traffico e prevenire incidenti attraverso sistemi di rilevamento automa-
tico delle infrazioni, riconoscimento delle targhe e gestione dinamica dei 
semafori in base al flusso veicolare.

–	 Rilevamento di cyber minacce e sicurezza digitale: con l’aumento della 
digitalizzazione nelle smart cities, cresce anche il rischio di attacchi infor-
matici contro infrastrutture critiche, quali reti energetiche, trasporti, ser-
vizi pubblici. L’IA aiuta a individuare minacce informatiche in tempo rea-
le, proteggendo dati sensibili e prevenendo intrusioni.
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–	 Gestione delle emergenze e delle catastrofi: l’IA supporta le autorità nella 
gestione di eventi critici come incendi, alluvioni o terremoti, analizzando 
dati da sensori distribuiti nel territorio ma anche dai social media, per pre-
vedere e coordinare gli interventi di soccorso in modo più efficace.

–	 Droni e robot per il monitoraggio urbano: droni equipaggiati con IA ven-
gono impiegati per sorvegliare aree sensibili, monitorare eventi pubblici e 
supportare le operazioni di ricerca e soccorso. I robot di pattuglia, già spe-
rimentati in alcune città, possono fungere da deterrente e fornire informa-
zioni in tempo reale alle forze dell’ordine.
L’uso dell’IA nella sicurezza urbana pone anche sfide legate alla privacy, 

all’etica e alla trasparenza nell’uso dei dati. L’equilibrio tra sicurezza e diritti 
fondamentali sarà cruciale per il futuro delle smart cities.

Il machine learning (ML) è una branca dell’intelligenza artificiale che consente 
ai sistemi di apprendere dai dati ed effettuare previsioni o prendere decisioni 
senza essere esplicitamente programmati.

Le categorie principali di ML possono distinguersi in funzione delle speci-
fiche modalità di apprendimento:
–	 Apprendimento supervisionato: il sistema apprende a partire da dati eti-

chettati, ossia con esempi di input e output noti. È utilizzato, ad esempio, 
per il riconoscimento automatico di targhe.

–	 Apprendimento non supervisionato: il sistema analizza i dati senza infor-
mazioni preliminari per identificarne schemi e correlazioni, come avviene 
nelle analisi di marketing urbano.

–	 Apprendimento per rinforzo: il sistema migliora le proprie prestazio-
ni attraverso un meccanismo di “ricompensa” mediante feedback forni-
ti dall’ambiente in cui il sistema opera, ad esempio nei sistemi di control-
lo del traffico.
Con riferimento a casi pratici di utilizzo di ML per progetti di impatto so-

ciale e ambientale, Singapore utilizza il machine learning per ottimizzare il si-
stema di trasporto pubblico, riducendo i tempi di percorrenza e migliorando 
la qualità del servizio (Smart Nation Singapore, 2023) [4]. La città di Londra 
ha implementato un sistema di videosorveglianza intelligente per prevenire 
attività criminali nelle aree più sensibili (London Smart City Report, 2022) [5]. 
Per quanto riguarda l’Italia, il progetto “Milano Respira”, realizzato nelle cit-
tà di Milano e Roma impiega l’IA per il controllo della qualità dell’aria, grazie 
a una rete di sensori distribuiti sul territorio urbano, che consentono di trac-
ciare le cosiddette mappe dell’inquinamento in tempo reale [6].
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La blockchain si presenta come una tecnologia innovativa in grado di garan-
tire in modo sicuro ed immutabile la piena autenticità e correttezza, la si-
curezza, la trasparenza e l’immutabilità dei dati raccolti. Essa consiste in un 
registro distribuito, condiviso tra più nodi, in cui le informazioni vengono ar-
chiviate in blocchi collegati in sequenza cronologica. Ogni blocco, una volta 
registrato, non può essere modificato senza il consenso della rete, rendendo 
il sistema resistente a frodi e manipolazioni.

Nella PA, la blockchain può trovare applicazione in diversi ambiti:
–	 Registri catastali e immobiliari: in Estonia, la tecnologia blockchain è uti-

lizzata da oltre un decennio per gestire il catasto nazionale, garantendo 
l’integrità e la trasparenza delle transazioni e l’efficienza delle procedure 
burocratiche [7].

–	 Gestione di atti e certificati: nel 2018 il Comune di Napoli ha avviato un 
progetto pilota per l’introduzione dell’utilizzo della tecnologia basata sul-
le blockchain nei processi dell’Amministrazione comunale, con l’obietti-
vo di favorire decentralizzazione e partecipazione attiva [8].

–	 Contratti pubblici e appalti: è la nuova frontiera della blockchain, il cui uti-
lizzo nel settore degli appalti pubblici consentirebbe di conseguire obietti-
vi di efficienza e accelerazione nella lotta alla corruzione, riduzione delle 
asimmetrie informative e verifica dei requisiti soggettivi degli operatori in 
sede di gara. Una interessante evoluzione potrà essere rappresentata sen-
z’altro dai c.d. smart contracts, introdotti nel nostro ordinamento dall’t. 
8-ter della L. 12/2019, di conversione del D.L. 135/2018 come un “tertium 
genus contrattuale”, ovvero un tipo di contratto che si basa sulla valida-
zione diffusa da parte dei nodi della blockchain. Si tratta comunque di una 
fattispecie ancora sprovvista di una regolazione certa, in attesa della piena 
attuazione dell’art. 8-ter comma 2 della L. 11 febbraio 2019, n. 12, che oggi 
trova espressa menzione nel codice dei contratti all’art. 106, co.3 che disci-
plina la garanzia fideiussoria [9].
Appare peraltro chiaro come l’implementazione della blockchain com-

porti alcune criticità, come la necessità di aggiornare le competenze del per-
sonale, i costi iniziali elevati e le implicazioni giuridiche legate alla validità 
legale dei documenti digitali. In questo contesto, la collaborazione tra istitu-
zioni, esperti del settore e il legislatore risulterà fondamentale per garantire 
un’applicazione efficace e conforme alle normative vigenti.

La blockchain e gli smart contract presentano dunque potenzialità interes-
santi, ma la loro applicazione pratica dipenderà dalla capacità di aggiornare 
la normativa italiana ed europea per favorire l’adozione di queste tecnologie 
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in modo conforme alle leggi esistenti, parallelamente allo sviluppo di una so-
lida infrastruttura digitale.

Internet of Things (IoT) e Internet of Everything (IoE) sono concetti correlati 
ma distinti nell’ambito delle tecnologie connesse.
–	 IoT si riferisce alla rete di dispositivi fisici connessi a Internet (sensori, tele-

camere, veicoli, elettrodomestici) che raccolgono e trasmettono dati sen-
za intervento umano.

–	 IoE è un’evoluzione di IoT e include non solo gli oggetti connessi, ma anche 
persone, processi e dati, creando un ecosistema più ampio e intelligente.
L’uso di IoT e IoE nelle politiche pubbliche può migliorare la gestione ur-

bana, la sicurezza, la sanità e i trasporti, portando a città più efficienti e so-
stenibili.
–	 Smart Cities e Gestione Urbana

–	 IoT: Sensori per il monitoraggio del traffico, gestione dell’illuminazio-
ne pubblica, raccolta rifiuti intelligente.

–	 IoE: Integrazione dei dati provenienti da telecamere, social media e 
sensori per ottimizzare il traffico e la qualità dell’aria in tempo reale.

Nella città di Amburgo si utilizza IoT per il monitoraggio del traffico e IoE 
per integrare dati da diversi settori e migliorare la mobilità urbana, con l’o-
biettivo di gestire l’intera manutenzione della propria infrastruttura stradale 
attraverso una piattaforma dati standardizzata. L’utilizzo di previsioni guida-
te dai dati consente a chi pianifica il budget per le infrastrutture di basarsi su 
premesse nuove e più solide, definendo le priorità per gli interventi sugli as-
set riducendo al minimo l’impatto sulla mobilità, sui flussi di traffico e sulla 
vita dei cittadini. Il progetto sarà in futuro esteso ad altre aree, come la ma-
nutenzione dei parchi pubblici e degli edifici comunali. 

In tal modo, lo sviluppo di una strategia digitale a lungo termine si pone 
come uno dei pilastri della moderna pianificazione urbana, al punto di pre-
figurare il superamento del concetto di “smart city”, che si evolve verso una 
’platform urbanism’ (urbanistica di piattaforma), un approccio in cui i diver-
si attori e le loro informazioni sono riuniti in un unico sistema, consenten-
do la digitalizzazione di singole aree, che vengono poi riunite in modo incre-
mentale [10].

In sintesi, l’IoT può essere considerato il primo passo verso la digitalizza-
zione delle città, mentre l’IoE rappresenta un livello più avanzato di integra-
zione e analisi intelligente dei dati. L’uso combinato di entrambe le tecnolo-
gie può rendere le politiche pubbliche più efficaci, trasparenti e sostenibili.
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Il Building Information Modeling (BIM) rappresenta una delle tecnologie chia-
ve per la trasformazione digitale della Pubblica Amministrazione, in partico-
lare nel settore della progettazione, costruzione e gestione delle infrastruttu-
re. Il BIM permette di creare modelli digitali tridimensionali che integrano 
dati geometrici, fisici, temporali ed economici di un’opera, facilitando la col-
laborazione tra i diversi attori coinvolti.

La PA può utilizzare il BIM per migliorare l’efficienza dei processi di pianifica-
zione e gestione del patrimonio edilizio pubblico. Ad esempio, il Comune di Fi-
renze ha implementato il BIM per la gestione del proprio patrimonio immobilia-
re, riducendo del 20% i tempi di manutenzione e ottimizzando la spesa pubblica.

L’adozione del BIM, però, richiede anche adeguamenti normativi e or-
ganizzativi. In Italia, il Decreto Ministeriale 560/2017 ha introdotto l’obbli-
go progressivo di utilizzo del BIM negli appalti pubblici, a partire dalle opere 
di maggiore complessità. Inoltre, è fondamentale la formazione dei tecnici e 
dei funzionari pubblici, nonché la creazione di standard comuni per garanti-
re l’interoperabilità tra i diversi software.

L’impiego del BIM si inserisce dunque in un processo di digitalizzazione 
più ampio, che coinvolge la gestione intelligente delle città attraverso sistemi 
integrati di monitoraggio e analisi dei dati.

2.5.2. Implicazioni giuridiche e organizzative, vantaggi e potenziali rischi 

L’adozione di tecnologie innovative comporta implicazioni giuridiche com-
plesse, tra cui:
–	 Tutela della privacy: il trattamento dei dati personali richiede il rispetto del 

GDPR e di normative nazionali. I dati raccolti attraverso sensori, dispositivi 
IoT e applicazioni digitali devono essere gestiti in modo trasparente e sicuro.

–	 Cybersecurity: la protezione delle infrastrutture critiche è fondamentale 
per evitare attacchi informatici. Gli enti pubblici devono adottare misure 
di sicurezza avanzate, come la crittografia dei dati e sistemi di rilevamen-
to delle intrusioni. 

–	 Accessibilità e inclusione: le soluzioni digitali devono essere fruibili da tut-
ti i cittadini, senza discriminazioni. La legge 4/2004 (Legge Stanca) impo-
ne standard di accessibilità per le applicazioni pubbliche. A Milano, la piat-
taforma digitale dei servizi comunali è stata ristrutturata per agevolare 
l’accesso alle persone con disabilità visive e motorie. In aderenza alle linee 
guida WCAG 2.0, previste dallo standard internazionale WAI del W3C, in 
coerenza con i requisiti di accessibilità di livello AA.
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–	 Responsabilità legale: l’introduzione di algoritmi decisionali richiede la 
definizione di responsabilità giuridiche chiare. Il disegno di legge IA 2024, 
di cui al paragrafo successivo, prevede l’istituzione di un’unità di controllo 
per verificare l’imparzialità e la correttezza degli algoritmi impiegati nella 
gestione di pratiche amministrative.

–	 Dipendenza tecnologica: l’eccessiva dipendenza da fornitori di tecnologie 
esteri potrebbe compromettere la sicurezza e la sovranità digitale.

–	 Digital divide: la transizione digitale deve essere accompagnata da politi-
che di inclusione per evitare che fasce della popolazione restino escluse.
L’adozione delle nuove tecnologie offre peraltro numerosi vantaggi alla 

Pubblica Amministrazione. Tra i principali benefici si annoverano:
–	 Miglioramento dell’efficienza: grazie all’automazione dei processi e all’u-

tilizzo di strumenti analitici avanzati, è possibile ridurre i tempi di esecu-
zione delle pratiche burocratiche.

–	 Riduzione dei costi: la digitalizzazione consente di abbattere le spese lega-
te alla gestione documentale e ai processi manuali.

–	 Maggiore trasparenza: l’impiego di tecnologie come la blockchain per-
mette di garantire la tracciabilità delle operazioni e la lotta alla corruzione.
Dal punto di vista organizzativo, la PA deve investire nella formazione del 

personale e nella riorganizzazione dei processi interni per integrare efficace-
mente le nuove tecnologie. 

2.5.3. La strategia italiana per l’intelligenza artificiale

L’Italia ha adottato una strategia nazionale per l’intelligenza artificiale per il 
triennio 2024-2026, elaborata dall’Agenzia per l’Italia Digitale (AgID). Questo 
documento delinea le linee guida per lo sviluppo di soluzioni IA nel settore 
pubblico e privato, con l’obiettivo di migliorare l’efficienza amministrativa e 
la qualità dei servizi ai cittadini.

La strategia si fonda su principi di trasparenza, sicurezza, protezione dei dati 
personali e inclusività. Tra le principali iniziative previste, vi è l’istituzione di un 
fondo da un miliardo di euro, gestito da CDP Ventures, per finanziare progetti 
innovativi nell’ambito dell’intelligenza artificiale e delle smart city.

Inoltre, è in corso di esame presso le Camere un disegno di legge (d.d.l. IA 
2024) che mira a regolamentare l’uso etico e responsabile dell’IA nella PA, im-
ponendo criteri stringenti di trasparenza e accountability per gli algoritmi deci-
sionali impiegati nei servizi pubblici.
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2.5.4. Prospettive

Le nuove tecnologie rappresentano un’opportunità straordinaria per citta-
dini e PA, soprattutto nel contesto della rigenerazione urbana: per i primi, 
in termini di maggiore accessibilità ai servizi, riduzione dei tempi di attesa, 
maggiore sicurezza e qualità della vita; per la PA con riguardo ad efficienza 
operativa, riduzione dei costi di gestione, capacità di prendere decisioni ba-
sate su dati aggiornati e affidabili. Tuttavia, per sfruttarne appieno i benefi-
ci, è necessario un quadro normativo chiaro, una governance adeguata e un 
impegno costante nella formazione delle risorse umane. Solo così sarà pos-
sibile costruire città realmente intelligenti, sostenibili e a misura di cittadino.
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2.6. L’E-commerce (F. Alessandria)

L’e-commerce è un fenomeno in continua espansione che sta diventando 
parte integrante del linguaggio quotidiano di molti consumatori. Si riferisce 
alla compravendita di prodotti e servizi attraverso piattaforme digitali, pre-
valentemente online.

I soggetti coinvolti in questo tipo di commercio sono molteplici e com-
prendono diverse modalità di interazione, come Business to Business (B2B), 
Business to Consumer (B2C) e Consumer to Consumer (C2C). 

Negli ultimi anni, l’e-commerce è diventato uno dei settori a più rapida 
crescita, con una tendenza che appare destinata a proseguire, come sottoline-
ato da Schöder, Ding e Campos (2016). Questa crescita ha ricevuto una spin-
ta notevole a causa della pandemia di Covid-19, che ha accelerato processi già 
in corso e ha portato molti consumatori tradizionali a sperimentare per la pri-
ma volta lo shopping online. Durante il lockdown, l’e-commerce è diventato 
essenziale per il commercio e per i consumatori, con circa 2 milioni di nuo-
vi utenti in Italia.

In questo contesto, sorge inevitabile la necessità di analizzare gli effetti 
spaziali derivanti dal movimento delle merci acquistate tramite e-commerce 
B2C, con particolare attenzione alla fase finale del processo di consegna, co-
nosciuta come ultimo miglio. Questo segmento ha un impatto diretto sulle 
aree urbane e sulle infrastrutture cittadine. Come sottolineato da Morganti 
et al. (2014), l’atomizzazione dei flussi di merci — ovvero la distribuzione dei 
prodotti in piccoli lotti verso diversi consumatori — sta creando problema-
tiche rilevanti nelle città, specialmente per quanto riguarda la gestione degli 
insediamenti e dei sistemi infrastrutturali.

2.6.1. Ultimo miglio e gestione della logistica urbana

Dagli studi più recenti, emerge che l’e-commerce e la logistica dell’ultimo 
miglio stanno generando problemi e esternalità negative, nonché aumentan-
do i costi di trasporto, che costituiscono il 75% dell’intera catena distribu-
tiva. Tra le problematiche c’è anche l’alto tasso di restituzioni delle merci. 
Un’altra questione è la competitività nel settore della distribuzione dei pac-
chi, dove operano numerosi attori con scarso utilizzo dei veicoli e margini di 
profitto ridotti, complicando l’ottimizzazione dei servizi. Inoltre, non esiste 
una convergenza scientifica sui volumi di traffico causati dall’e-commerce, 
con opinioni contrastanti riguardo a come l’e-commerce influisca sugli spo-
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stamenti tradizionali. Le soluzioni proposte includono l’adozione di veicoli 
ecologici (come le bici da cargo) per migliorare l’efficienza e ridurre l’impat-
to ambientale.

2.6.2. Le geografie e le abitudini degli acquirenti

Il gruppo di lavori sul comportamento degli acquirenti sottolinea che l’uso 
dell’e-commerce è influenzato da fattori demografici come genere, reddito e 
istruzione. Tuttavia, non c’è consenso sul fatto che l’e-commerce sia più utilizza-
to in aree urbane o rurali. Il dibattito riguarda due teorie: la diffusione dell’inno-
vazione, che suggerisce che le città siano più aperte all’e-commerce, e l’efficienza, 
che afferma che l’e-commerce è più diffuso nelle aree rurali a causa della carenza 
di negozi fisici. Inoltre, i consumatori preferiscono ricevere la merce a casa, ma 
questa preferenza sta rendendo la consegna a domicilio un’attività poco remune-
rativa. Infine, la questione dei resituzioni rimane una problematica comune tra i 
vari studi, che richiede la collaborazione tra pubblico e privato per risolvere le sfi-
de legate all’e-commerce. Beckers et al. (2018) sottolineano che le amministrazio-
ni locali si trovano a dover bilanciare la sostenibilità dell’e-commerce con il sup-
porto ai negozi tradizionali, creando un grande dilemma.

Figura 9. Gli acquisti on line.
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Vengono proposte diverse soluzioni alternative alla consegna a domicilio, 
come i punti click & collect, la collaborazione tra operatori dell’ultimo mi-
glio, centri di consolidamento urbano, hotel logistici e crowdsourcing logi-
stico. Tuttavia, queste soluzioni non sono state pienamente adottate a causa 
di mancanza di strategie e supporto pubblico, con gli operatori che non pos-
sono investire autonomamente a causa della bassa redditività della logistica 
dell’ultimo miglio. Inoltre, nonostante l’aumento delle piste ciclabili e delle 
zone pedonali nelle città, il numero di furgoni per la consegna delle merci è 
in crescita, creando conflitti nell’uso dello spazio pubblico

2.6.3. L’E-commerce e le implicazioni sul territorio 

L’analisi della letteratura e degli approcci nei documenti esaminati ha mes-
so in luce una serie di problematiche e soluzioni, contribuendo all’identifica-
zione di alcuni degli effetti spaziali indirettamente descritti negli studi. Tali 
effetti, che emergono come elementi cruciali nella comprensione dell’evolu-
zione del commercio elettronico e delle sue implicazioni sul territorio, si ri-
assumono nei seguenti punti:

Suburbanizzazione dei magazzini: Uno dei fenomeni più evidenti è il pro-
gressivo spostamento dei magazzini e dei centri di distribuzione dalle aree ur-
bane centrali verso le periferie. Questo cambiamento è alimentato da una se-
rie di fattori, tra cui la crescente domanda di consegne rapide e la necessità di 
ridurre i costi operativi. Inoltre, l’omnicanalità, che integra l’online con il fisi-
co, potrebbe accelerare la nascita di nuove strutture, in particolare se le inno-
vazioni tecnologiche, come la robotizzazione dei magazzini e l’uso di droni per 
le consegne, riusciranno a ridurre significativamente i costi delle nuove attivi-
tà, come quelle legate all’e-grocery. L’espansione della logistica su scala perife-
rica non solo trasforma l’organizzazione dei magazzini, ma impone una nuova 
concezione dello spazio urbano e delle sue interconnessioni.

Ottimizzazione della distribuzione dei locker e dei punti di raccolta: La cre-
scente diffusione dei servizi di e-commerce porta con sé la necessità di ripensa-
re la distribuzione dei punti di ritiro e dei locker, strutture che offrono ai con-
sumatori una soluzione alternativa alla consegna a domicilio. È cruciale che 
queste infrastrutture vengano pianificate e distribuite in modo più strategico, 
basandosi su informazioni dettagliate, ottenute da database avanzati e modelli 
predittivi, che riflettano con precisione l’evoluzione delle abitudini di acquisto 
e l’affermazione dell’e-commerce. L’ottimizzazione della rete di locker e pun-
ti di raccolta contribuisce non solo a migliorare l’efficienza della logistica, ma a 
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rendere il sistema più sostenibile e accessibile, soprattutto in un contesto urba-
no dove la domanda di spazio e velocità è sempre crescente.

Evoluzione delle strategie logistiche: Con l’introduzione dei punti di raccol-
ta e delle soluzioni di consegna alternative, le strategie logistiche degli opera-
tori stanno cambiando in modo significativo. Questi nuovi sistemi di distribu-
zione potrebbero ridurre la superficie di vendita dei negozi fisici e modificare i 
tradizionali percorsi di espansione delle aziende logistiche. Le imprese stanno 
investendo sempre di più in tecnologie che ottimizzano la gestione dei flussi 
di merci, con un focus sulla riduzione dei tempi di consegna e sull’incremento 
dell’efficienza operativa. La logistica sta diventando sempre più decentralizza-
ta, con un forte impatto sull’organizzazione spaziale delle città, sulle aree di 
vendita e sull’intera catena di distribuzione.

Influenza sulla localizzazione delle persone: Le abitudini di consumo, in-
fluenzate dalla diffusione dei servizi di e-commerce, potrebbero avere effetti 
diretti sulle scelte di localizzazione residenziale. Le persone potrebbero esse-
re più inclini a scegliere zone periferiche, dove i costi abitativi sono inferiori e 
dove la presenza di punti di raccolta rende l’acquisto online più conveniente. 
Tuttavia, se servizi come la consegna istantanea continueranno a essere offer-
ti esclusivamente nelle zone urbane più densamente popolate, le aree centrali 
potrebbero mantenere un’attrattiva maggiore, soprattutto per coloro che sono 
disposti a pagare un sovrapprezzo per ottenere la consegna rapida. Questo fe-
nomeno potrebbe portare a una ridefinizione delle dinamiche demografiche e 
urbanistiche, con un’ulteriore polarizzazione tra centro e periferia.

Studio del traffico: L’analisi dell’impatto dell’e-commerce sul traffico urba-
no è ancora un tema di dibattito. Nonostante alcuni studi suggeriscano che 
l’e-commerce potrebbe ridurre la necessità di spostamenti tradizionali, il suo 
impatto complessivo sulla mobilità urbana resta poco chiaro. La difficoltà 
nell’analizzare il traffico è dovuta alla mancanza di dati storici sufficienti e alla 
complessità nel modellare i vari fattori che influenzano la mobilità, come le 
preferenze individuali dei consumatori e le diverse modalità di trasporto. Inol-
tre, il traffico legato alle consegne potrebbe non essere bilanciato dalla riduzio-
ne dei viaggi al negozio, rendendo il quadro complesso e variegato.

Relazione tra e-commerce e negozi tradizionali: Il rapporto tra il commer-
cio elettronico e i negozi fisici è ancora un argomento molto discusso. Sebbene 
non emerga con grande forza nei documenti analizzati, il tema è di rilevanza 
pubblica, dove l’e-commerce è spesso accusato di contribuire alla chiusura dei 
negozi tradizionali. Questo dualismo tra l’evoluzione digitale del commercio e 
la resistenza dei negozi fisici rappresenta un nodo cruciale per le politiche urba-
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ne e per la pianificazione delle città del futuro. La crescente polarizzazione del-
le opinioni su questo tema evidenzia la necessità di approfondire ulteriormen-
te le dinamiche che legano le due forme di commercio, comprendendo meglio 
i fattori che determinano la sopravvivenza dei negozi fisici in un contesto sem-
pre più digitalizzato.

Gli effetti spaziali dell’e-commerce e l’uso dell’Intelligenza Artificiale (IA) 
stanno trasformando radicalmente le città, influenzando non solo la logistica e 
il trasporto, ma anche l’uso degli spazi urbani e le abitudini di consumo. Le cit-
tà stanno evolvendo per rispondere a questa nuova realtà, e l’IA gioca un ruo-
lo cruciale nel migliorare l’efficienza e la sostenibilità di questi cambiamenti. 
Ecco alcuni esempi di città in cui gli effetti spaziali dell’e-commerce, supportati 
dall’uso dell’IA, stanno ridefinendo la struttura urbana e la mobilità:

1. New York (USA) – Ottimizzazione della logistica urbana con IA

A New York, l’e-commerce ha spinto la creazione di magazzini urbani e 
centri di distribuzione nelle aree periferiche e semi-centrali della città, per 
ridurre i costi e migliorare l’efficienza della consegna dell’ultimo miglio. 
L’uso dell’IA è centrale in questa evoluzione, poiché viene utilizzata per 
ottimizzare i percorsi di consegna, analizzare i flussi di traffico e prevedere 
la domanda di consegna in tempo reale. Amazon e altre grandi aziende di 
e-commerce fanno ampio uso di sistemi di IA per analizzare i dati sui com-
portamenti dei consumatori, ottimizzare la distribuzione e migliorare l’ef-
ficienza dei magazzini, riducendo al contempo l’impatto ambientale lega-
to alle consegne.

2. Shanghai (Cina) – Droni e IA per la consegna rapida

Shanghai è un esempio di città dove l’e-commerce e l’IA si intrecciano per ot-
timizzare la logistica e ridurre i tempi di consegna. La città ha sperimentato 
l’uso di droni autonomi e veicoli a guida autonoma per la consegna dell’ulti-
mo miglio, supportati da IA per analizzare e ottimizzare i percorsi di traffico. 
L’IA è utilizzata anche per analizzare in tempo reale la domanda di consegne 
e per migliorare la distribuzione dei punti di raccolta automatizzati (locker). 
Questa innovazione ha migliorato l’efficienza della rete logistica urbana, ri-
ducendo il traffico nelle aree centrali e favorendo una gestione più sostenibi-
le delle risorse.
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3. Londra (Regno Unito) – IA per la gestione del traffico e ottimizzazione del-
la logistica

A Londra, l’e-commerce ha portato alla creazione di magazzini suburbani e 
centri di distribuzione nelle aree periferiche. L’uso dell’IA è stato fondamen-
tale per ottimizzare i flussi di traffico e migliorare la gestione delle consegne a 
domicilio. I sistemi basati sull’IA permettono di analizzare i modelli di traffi-
co in tempo reale e di adattare le rotte di consegna in base alle condizioni del 
traffico, riducendo la congestione nelle aree centrali e migliorando la puntua-
lità delle consegne. Inoltre, l’IA viene utilizzata per ottimizzare le consegne 
a zero emissioni con l’uso di veicoli elettrici, supportando l’iniziativa di Lon-
dra di ridurre le emissioni di CO2.

4. Tokyo (Giappone) – Integrazione di IA nella gestione della logistica urbana

A Tokyo, l’e-commerce ha spinto l’adozione di magazzini urbani e punti di 
raccolta automatizzati. L’intelligenza artificiale è utilizzata per analizzare i 
dati relativi al comportamento dei consumatori e per ottimizzare la distribu-
zione delle merci, predicendo le necessità di approvvigionamento in modo 
più preciso. L’IA viene anche impiegata nella gestione dei veicoli autonomi 
per le consegne, riducendo l’affollamento delle strade e migliorando l’effi-
cienza dei trasporti pubblici, che spesso si interfacciano con il traffico com-
merciale. Inoltre, la città ha sviluppato soluzioni di smart city per analizzare 
e migliorare l’efficienza della distribuzione urbana, promuovendo una mobi-
lità intelligente e sostenibile.

5. Parigi (Francia) – IA per la gestione dell’ultimo miglio e la sostenibilità

A Parigi, l’uso dell’IA per la gestione delle consegne dell’ultimo miglio sta 
cambiando il volto della logistica urbana. Le aziende di e-commerce stanno 
utilizzando sistemi basati su IA per prevedere i tempi di consegna, ottimiz-
zare i percorsi di distribuzione e migliorare la gestione dei magazzini urba-
ni. Inoltre, l’IA è fondamentale per promuovere la sostenibilità, consenten-
do alle città di ridurre l’uso di veicoli a combustibile fossile per le consegne. 
L’uso di veicoli elettrici e biciclette cargo per la distribuzione delle merci è 
supportato da sistemi intelligenti che analizzano i dati del traffico e ottimiz-
zano le rotte.
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6. Sydney (Australia) – IA per la gestione delle reti logistiche

Sydney ha visto un’espansione dei magazzini e centri di distribuzione nel-
le aree suburbane in risposta alla crescita dell’e-commerce. L’uso dell’IA è 
cruciale in questo processo, poiché permette di analizzare i dati in tempo 
reale per ottimizzare la gestione dei flussi di traffico e migliorare l’efficien-
za delle operazioni logistiche. In particolare, l’IA viene utilizzata per gestire 
la distribuzione delle merci in tempo reale e per ottimizzare i percorsi delle 
consegne, riducendo così il traffico nelle aree urbane densamente popolate. 
L’integrazione di soluzioni smart city basate su IA sta anche migliorando la 
gestione dei punti di raccolta e dei locker automatizzati, permettendo ai con-
sumatori di ritirare i loro ordini in modo più comodo e veloce.

7. Los Angeles (USA) – IA per la gestione della distribuzione e la riduzione 
del traffico

Los Angeles ha sperimentato l’uso dell’IA nella gestione delle consegne a do-
micilio, con il supporto di veicoli autonomi e drone delivery. L’IA gioca un 
ruolo chiave nell’analizzare i dati di traffico e nel prevedere i flussi di veico-
li commerciali, ottimizzando le rotte per ridurre la congestione e migliorare 
i tempi di consegna. Inoltre, l’uso dell’IA permette di migliorare l’efficienza 
delle operazioni nei magazzini, riducendo la necessità di spazi fisici più ampi 
e aumentando la capacità di gestione delle merci.

L’uso dell’Intelligenza Artificiale sta radicalmente trasformando la logi-
stica urbana e gli effetti spaziali dell’e-commerce nelle città. Le aziende di 
e-commerce stanno integrando sistemi basati su IA per ottimizzare la gestio-
ne dei magazzini, consegne rapide e la mobilità urbana, migliorando l’effi-
cienza e riducendo l’impatto ambientale. Le città stanno quindi evolvendo 
in smart cities che utilizzano l’IA per ottimizzare le infrastrutture, ridurre la 
congestione e promuovere una logistica sostenibile. In questo contesto, l’IA 
non solo risponde alle esigenze di efficienza logistica, ma contribuisce anche 
a plasmare la città del futuro, più intelligente e sostenibile.
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2.7. La cultura online (F. Alessandria)

L’intelligenza artificiale sta trasformando in modo significativo la cultura 
online, con un impatto profondo su come creiamo, condividiamo e fruiamo 
dei contenuti digitali. Un aspetto fondamentale è la personalizzazione dei 
contenuti: piattaforme come Netflix e YouTube sfruttano l’IA per analizzare 
i comportamenti degli utenti e suggerire contenuti su misura, creando espe-
rienze più mirate. Tuttavia, questo approccio solleva anche preoccupazioni 
legate alla privacy, poiché i dati personali degli utenti vengono utilizzati per 
alimentare questi algoritmi.

L’IA sta anche rivoluzionando la creazione automatica di contenuti. Stru-
menti avanzati come GPT-4 e DALL·E permettono di generare articoli, sto-
rie, musica e arte visiva, aprendo la porta alla democratizzazione della pro-
duzione culturale. Chiunque, anche senza competenze artistiche o scrittorie, 
può ora creare contenuti di alta qualità, ampliando le opportunità creative 
per una vasta gamma di persone.

Un altro aspetto cruciale dell’impatto dell’IA sulla cultura online è la ge-
nerazione di tendenze. Le piattaforme social come Facebook e TikTok uti-
lizzano algoritmi di IA per analizzare i comportamenti degli utenti, determi-
nare quali contenuti stanno guadagnando popolarità e quindi influenzare ciò 
che appare nel feed degli utenti. Questo processo di curatela algoritmica gio-
ca un ruolo fondamentale nella formazione di tendenze culturali globali, che 
possono diffondersi rapidamente attraverso la viralità online.

Inoltre, l’interazione sui social media sta cambiando grazie all’uso di cha-
tbot e deepfake. Questi strumenti, sebbene possano essere utilizzati in modo 
creativo, stanno modificando la natura delle conversazioni online, e solleva-
no preoccupazioni riguardo alla disinformazione. I deepfake, in particolare, 
possono creare contenuti falsi che appaiono estremamente realistici, compli-
cando la veridicità delle informazioni condivise.

Un altro fenomeno interessante è la crescente collaborazione tra creativi 
e IA. Artisti, musicisti, scrittori e designer stanno iniziando a usare l’IA come 
strumento per co-creare opere d’arte, musica e design. Questo amplia le pos-
sibilità espressive e apre nuove strade creative, rendendo l’intelligenza artifi-
ciale un partner nel processo artistico.

L’IA contribuisce anche alla democratizzazione della cultura. Con stru-
menti come la traduzione automatica, l’intelligenza artificiale abbassa le bar-
riere linguistiche, consentendo a un pubblico globale di accedere a contenuti 
culturali di diverse lingue e tradizioni. In questo modo, l’IA favorisce la glo-
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balizzazione culturale, creando opportunità di interazione e scambio che pri-
ma non erano possibili.

Nel campo del giornalismo, l’IA sta cambiando il modo in cui le noti-
zie vengono generate. Gli algoritmi sono in grado di raccogliere e analiz-
zare enormi quantità di dati, migliorando la velocità e l’efficacia nella pro-
duzione di notizie. Tuttavia, questo solleva anche dubbi sulla credibilità 
delle fonti e sull’influenza che gli algoritmi hanno sulla qualità delle infor-
mazioni.

Infine, l’arte visiva e digitale sta vivendo una trasformazione grazie all’u-
so dell’IA. Strumenti di intelligenza artificiale possono generare immagini 
e opere artistiche, ma questo solleva interrogativi sul concetto di autentici-
tà nell’arte. La possibilità che un algoritmo crei opere visive fa sorgere do-
mande sul valore culturale e artistico delle creazioni generate dalla macchi-
na, sfidando le tradizionali nozioni di creatività e autorità artistica.

In sintesi, l’IA sta ridisegnando il panorama della cultura online, offren-
do nuove opportunità creative e interattive, ma sollevando anche sfide eti-
che e pratiche. La sua continua evoluzione plasmerà sicuramente la cultu-
ra digitale nei prossimi anni.

L’intelligenza artificiale sta dunque trasformando radicalmente il modo 
in cui creiamo, distribuiamo e consumiamo la cultura online. Da un lato, 
l’IA consente una personalizzazione avanzata dei contenuti, dall’altro sta 
rivoluzionando la creazione automatica di opere artistiche, influenzando i 
social media e il giornalismo.

Questi cambiamenti stanno rimodellando il panorama digitale in modi 
che pochi anni fa sembravano impensabili. Tuttavia, l’avanzamento dell’IA 
porta con sé anche sfide significative, come la gestione dei dati personali, 
la salvaguardia della privacy e i potenziali rischi legati alla manipolazione 
culturale attraverso gli algoritmi. L’integrazione tra intelligenza artificia-
le e cultura online, quindi, sta aprendo un nuovo capitolo che, pur offren-
do straordinarie opportunità, solleverà inevitabilmente interrogativi criti-
ci in futuro
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Figura 10. La cultura on line.

2.7.1. La scuola e le università

L’intelligenza artificiale (IA) sta rivoluzionando il settore educativo, tra-
sformando profondamente il modo in cui le persone imparano, insegna-
no e gestiscono le attività scolastiche. Grazie all’adozione di tecnologie 
avanzate, l’IA sta aprendo nuove opportunità per personalizzare l’appren-
dimento, migliorare l’efficienza amministrativa e rendere l’educazione 
più accessibile e inclusiva. Tuttavia, l’introduzione di queste tecnologie 
solleva anche sfide legate alla privacy, all’etica e all’equità nell’accesso 
alle risorse.

Uno degli aspetti più rivoluzionari riguarda la personalizzazione dell’ap-
prendimento, un campo in cui l’IA sta davvero facendo la differenza. Piat-
taforme educative come Khan Academy e Coursera sono in grado di adat-
tare i contenuti alle specifiche esigenze di ogni studente, analizzando i loro 
progressi, punti di forza e debolezze (Luckin et al., 2016). Ciò permette agli 
studenti di seguire percorsi di apprendimento su misura, facilitando un ap-
prendimento più mirato e al proprio ritmo. Questo approccio non solo 
migliora i risultati scolastici, ma contribuisce anche a ridurre il rischio di 
abbandono scolastico, offrendo un’educazione che si adatta alle diverse ve-
locità di apprendimento.
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Oltre alla personalizzazione dell’apprendimento per gli studenti, l’IA of-
fre anche un supporto significativo agli insegnanti. Strumenti basati sull’in-
telligenza artificiale, come quelli per la correzione automatica dei compiti e 
per la gestione della classe, alleggeriscono il carico di lavoro degli educatori. 
Ciò consente agli insegnanti di concentrarsi maggiormente sull’interazione 
diretta con gli studenti e sulla progettazione di lezioni più coinvolgenti e sti-
molanti (Baker & Siemens, 2014). L’automazione di queste attività aiuta a mi-
gliorare l’efficacia del processo educativo, liberando tempo per una didattica 
più creativa e reattiva alle esigenze degli studenti.

Un altro strumento sempre più utilizzato nell’educazione è il chatbot e il 
tutor virtuale. Questi assistenti virtuali, alimentati da IA, sono fondamenta-
li sia nell’apprendimento online che in quello tradizionale. Piattaforme come 
Duolingo utilizzano chatbot per l’insegnamento delle lingue, fornendo fee-
dback immediato e supportando gli studenti nella risoluzione dei loro dub-
bi in tempo reale (Vesselinov & Grego, 2012). La loro disponibilità 24 ore su 
24 permette agli studenti di ricevere supporto extra-scolastico, aumentando 
la flessibilità dell’apprendimento e facilitando un approccio continuo e auto-
nomo alla formazione.

In parallelo, l’IA sta rivoluzionando anche il campo delle valutazioni intel-
ligenti. Le piattaforme di apprendimento automatizzato possono monitorare 
i progressi degli studenti in tempo reale e offrire feedback immediato. Que-
sto tipo di valutazione permette una comprensione più profonda dei pun-
ti deboli e dei progressi degli studenti, garantendo un supporto tempestivo e 
mirato. Tuttavia, è fondamentale che queste tecnologie siano progettate per 
evitare qualsiasi tipo di pregiudizio algoritmico, che potrebbe compromette-
re l’equità delle valutazioni (O’Neil, 2016).

L’intelligenza artificiale contribuisce anche all’ottimizzazione dei curricu-
la scolastici. Attraverso l’analisi dei dati, l’IA può suggerire modifiche al mate-
riale didattico per rispondere meglio alle esigenze individuali degli studenti e 
alle mutevoli competenze richieste dal mondo del lavoro. Questo adattamento 
continuo dei contenuti permette di mantenere il sistema educativo aggiorna-
to, rispondendo in modo più preciso alle trasformazioni tecnologiche e sociali.

Un altro aspetto importante è l’accessibilità e inclusività che l’IA offre 
all’interno delle scuole. Strumenti come i traduttori automatici e i softwa-
re per persone con dislessia o altre difficoltà di apprendimento abbattano le 
barriere linguistiche e cognitive, permettendo a un numero sempre maggio-
re di studenti di accedere ai contenuti educativi (Gulati, 2020). L’IA, dunque, 
non solo migliora l’esperienza di apprendimento per tutti, ma promuove an-
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che un’educazione più equa e inclusiva, rispondendo alle diverse necessità 
degli studenti.

In un mondo sempre più digitalizzato, l’educazione a distanza sta viven-
do una vera e propria rivoluzione grazie all’IA. Le piattaforme online, come 
Coursera e edX, utilizzano algoritmi per personalizzare l’apprendimento, ot-
timizzare la gestione dei corsi e monitorare il progresso degli studenti (Rei-
ch, 2018). Questo ha reso l’apprendimento a distanza più accessibile ed effi-
cace, consentendo agli studenti di acquisire nuove competenze senza limiti 
geografici, abbattendo così le barriere fisiche e temporali dell’educazione tra-
dizionale.

Infine, l’IA ha un impatto anche sulla gestione amministrativa delle scuo-
le. Gli algoritmi possono ottimizzare l’organizzazione degli orari, la gestio-
ne delle risorse e l’allocazione dei fondi, migliorando l’efficienza operativa 
e riducendo la burocrazia. Inoltre, le scuole possono utilizzare l’IA per mo-
nitorare le performance globali e prendere decisioni più informate sulla ge-
stione educativa, rendendo l’intero sistema scolastico più dinamico e orien-
tato ai dati.

Nonostante tutti i benefici, l’introduzione dell’IA nell’educazione solle-
va diverse questioni etiche e pratiche. La gestione dei dati degli studenti e 
la protezione della loro privacy sono tra le principali preoccupazioni (Zhou 
et al., 2020). Inoltre, c’è il rischio che le tecnologie basate sull’IA possano 
amplificare le disuguaglianze educative, se non vengono sviluppate e di-
stribuite in modo equo. È essenziale che le politiche educative e le strate-
gie di implementazione dell’IA considerino questi aspetti, garantendo che 
le nuove tecnologie siano accessibili a tutti, senza compromettere i diritti 
degli studenti.

In conclusione, l’IA ha il potenziale per trasformare radicalmente il siste-
ma educativo, migliorando la personalizzazione dell’apprendimento, l’effi-
cienza degli insegnanti e l’accessibilità. Tuttavia, la sua implementazione 
richiede un’attenta considerazione delle implicazioni etiche e sociali, affin-
ché possa davvero contribuire a un’educazione più equa e inclusiva.

2.7.2. I nuovi spazi educativi

L’integrazione dell’intelligenza artificiale (IA) nell’educazione sta avendo ef-
fetti profondi non solo sulla modalità di apprendimento, ma anche sulla con-
figurazione spaziale delle città e degli spazi educativi. Le tecnologie basate 
sull’IA stanno favorendo la nascita di nuovi tipi di ambienti di apprendimen-
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to e di spazi urbani che promuovono l’innovazione, la collaborazione e l’in-
clusività. Ecco alcuni esempi e best practice di come l’IA stia trasformando la 
dimensione spaziale dell’educazione.

Con l’aumento dell’apprendimento a distanza e delle piattaforme onli-
ne, le scuole e le università non sono più solo luoghi fisici dove si svolge 
l’intera attività educativa. In molte città, infatti, le istituzioni educative 
stanno evolvendo in spazi che vanno oltre la didattica in presenza, tra-
sformandosi in centri di supporto, collaborazione e interazione. L’intelli-
genza artificiale (IA) gioca un ruolo fondamentale in questo cambiamen-
to, permettendo di personalizzare l’apprendimento e ottimizzare i tempi 
di studio, riducendo così la necessità di spazi tradizionali. Un esempio di 
questa trasformazione è la University of California, Berkeley, che ha rior-
ganizzato alcuni dei suoi spazi tradizionali per includere “learning hubs” 
intelligenti. Questi spazi combinano aule fisiche con tecnologie digitali e 
utilizzano l’IA per analizzare le performance degli studenti e offrire con-
tenuti personalizzati. Questo approccio ha migliorato la flessibilità nell’u-
so degli spazi, creando ambienti dinamici che supportano diversi stili di 
apprendimento.

Parallelamente, molte città stanno sviluppando hub educativi e tecnolo-
gici progettati per attrarre start-up, ricercatori e studenti. Questi hub, che 
sfruttano l’IA, sono pensati per stimolare l’innovazione e la crescita econo-
mica, favorendo la collaborazione tra università, imprese e governi locali. 
L’IA aiuta non solo a ottimizzare le risorse, ma anche a migliorare la gestio-
ne degli spazi e a creare ambienti che promuovono la creatività. Un esempio 
emblematico di questo modello è il 22@District di Barcellona, un progetto 
di rigenerazione urbana che ha trasformato un’area industriale in un distret-
to tecnologico e creativo. Qui, l’integrazione dell’IA ha ottimizzato l’uso del-
le risorse energetiche e migliorato la mobilità urbana, mentre l’inclusione di 
università, incubatori di start-up e centri di ricerca ha creato un ambiente fer-
tile per l’innovazione. Questi spazi educativi sono progettati per essere alta-
mente interattivi e adattabili, facilitando la collaborazione tra educatori, stu-
denti e imprenditori.
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Figura 11. Barcellona. Spazi smart per la cultura.

L’accessibilità e l’inclusività negli spazi urbani sono altre aree in cui l’IA sta 
giocando un ruolo significativo. Le tecnologie assistive, come i traduttori au-
tomatici e i software per studenti con dislessia, contribuiscono a superare le 
barriere linguistiche e cognitive, rendendo l’educazione più accessibile a tutti. 
Singapore è un esempio di città che ha investito massicciamente nell’integra-
zione dell’IA per creare spazi urbani più inclusivi. La Smart Nation Initiative 
della città utilizza IA e big data per ottimizzare le politiche educative e rende-
re l’educazione più accessibile a tutti, inclusi coloro che hanno disabilità. Inol-
tre, Singapore ha sviluppato programmi educativi digitali che permettono agli 
studenti di accedere ai contenuti ovunque si trovino, abbattendo le tradiziona-
li barriere spaziali e temporali.

La crescente digitalizzazione dell’educazione ha favorito anche la creazione 
di spazi condivisi per l’apprendimento, come i centri di co-working, che com-
binano l’uso di tecnologie avanzate con l’apprendimento collaborativo. Questi 
spazi, sempre più comuni nelle città moderne, consentono a studenti, profes-
sionisti e imprenditori di interagire in ambienti che stimolano la creatività e la 
cooperazione. L’IA supporta l’efficienza di questi spazi monitorando l’uso del-
le risorse, facilitando la gestione delle attività e personalizzando l’esperienza di 
ciascun utente. Helsinki, ad esempio, ha sviluppato diversi spazi di co-working 
e learning hubs che utilizzano l’IA per personalizzare l’esperienza di appren-
dimento. Le piattaforme digitali integrate con spazi fisici facilitano l’apprendi-
mento condiviso tra studenti di diverse età e background, stimolando la colla-
borazione tra studenti e professionisti.
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Infine, l’integrazione dell’IA nell’educazione può essere un motore di rige-
nerazione urbana. Le città, infatti, possono utilizzare l’educazione come uno 
strumento per trasformare aree degradate in vivaci centri di apprendimento e 
innovazione. Detroit, una città che ha attraversato un periodo di declino eco-
nomico, è un esempio di come l’IA e l’educazione possano stimolare la rige-
nerazione urbana. L’adozione di tecnologie educative avanzate e la creazione 
di hub tecnologici stanno contribuendo ad attrarre giovani talenti, start-up e 
investitori, promuovendo la crescita economica e favorendo l’integrazione di 
diverse comunità. L’uso dell’IA per ottimizzare le risorse e per creare ambien-
ti di apprendimento personalizzati ha reso possibile una rigenerazione che ri-
sponde alle esigenze della città, stimolando l’innovazione nel settore pubbli-
co e privato.

L’IA nell’educazione sta trasformando non solo il modo in cui apprendia-
mo, ma anche l’architettura urbana e gli spazi educativi. Le città stanno diven-
tando luoghi più dinamici, inclusivi e interconnessi, dove la collaborazione tra 
università, start-up, enti pubblici e cittadini è promossa in spazi fisici e virtuali. 
Questi cambiamenti non solo migliorano l’efficienza dell’educazione, ma fa-
voriscono anche la rigenerazione urbana, rendendo le città più attrattive per 
investimenti e talenti. Con l’adozione dell’IA, l’educazione diventa un motore 
di crescita economica, innovazione e inclusività, trasformando gli spazi urba-
ni in laboratori di apprendimento e sviluppo continuo.
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Capitolo III

La città in trasformazione tra oriente e occidente

3.1. La città europea: in progressiva decadenza o verso il rilancio? (F. Ales-
sandria)

Le città europee uniscono integrazione sociale e competitività economica 
meglio di molte controparti globali, inclusa l’America. Questo equilibrio è 
dovuto a due fattori chiave: il ruolo del Welfare State e dei governi locali nel 
soddisfare i bisogni della popolazione, e una struttura occupazionale domi-
nata dalla classe media, che limita la polarizzazione sociale. Tuttavia, questo 
modello, caratterizzato da basse disuguaglianze e alte performance economi-
che, è oggi minacciato dalla crisi e dalle politiche di austerità.

Tali considerazioni suscitano una domanda: Esiste ancora la tradizionale 
città europea, tale concretizzare l’integrazione sociale e la crescita economica? 
Quali gli effetti a seguito della crisi che ne caratterizza le politiche di integrazio-
ne ed inclusione sociale, le disuguaglianze, le politiche di austerità… Si legge 
un calo di resilienza progressivo che intacca l’equilibrio tra competitività e co-
esione sociale che, inveve, ne aveva sempre contraddistinto le caratteristiche. 

Si può provare ad analizzare i principali elementi che contribuiscono ad 
alimentare lo stato di crisi che caratterizza il pianeta e che genera effetti an-
che sulla città europee:
– i cambiamenti climatici ed il surriscaldamento della troposfera determina-

to dagli effetti del gas serra;
– la globalizzazione dell’economia delle super potenze; 
– il covid e la pandemia non ancora completamente debellata;
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– la guerra in Ucraina; 
– la stagnazione demografica.

3.1.1. I cambiamenti climatici il surriscaldamento, l’economia delle superpotenze

La crescita sostenibile è essenziale per l’armonia tra persone, imprese e am-
biente. Si basa sulla Triple Bottom Line, che include:
1.	 Decarbonizzazione delle attività umane.
2.	 Sviluppo sociale, con lotta alla povertà, istruzione e benessere.
3.	 Espansione economica di stati e imprese.

L’obiettivo è bilanciare progresso economico e rispetto dei valori so-
cio-culturali e ambientali. A livello globale, gli standard ESG (Environment, 
Society, Governance) guidano le aziende su tre fronti:
–	 Ambiente: consumo energetico ed emissioni.
–	 Società: turnover generazionale, assenteismo, istruzione.
–	 Governance: politiche ESG, comitati, riserve per contenziosi.

Tuttavia, senza economia circolare, il modello resta incompleto. Questa 
impone ai produttori di recuperare e riqualificare i prodotti a fine vita, chiu-
dendo il ciclo e superando l’economia lineare tradizionale.

Ma sostenibilità, ESG ed economia circolare sono realmente integrati nel-
le strategie di governi e aziende, o restano solo strumenti di facciata? 

Le grandi potenze, come Stati Uniti e Cina, adottano politiche ecososte-
nibili solo se compatibili con la crescita economica. Il loro modello produtti-
vo, basato su industria, esportazioni e consumismo, riduce l’attenzione alla 
sostenibilità. Anche la Russia, pur essendo una superpotenza militare più che 
economica, investe massicciamente in armamenti finanziandosi con l’export 
di risorse fossili altamente inquinanti.

Un’economia davvero sostenibile dovrebbe bilanciare sviluppo industria-
le, tutela ambientale e progresso sociale. La transizione digitale gioca un ruo-
lo ambivalente: da un lato, migliora l’efficienza e riduce l’impatto ambien-
tale; dall’altro, accelera i processi a un ritmo innaturale, in contrasto con la 
crescita graduale degli ecosistemi e delle società.

La globalizzazione economica amplifica questa dicotomia: se da un lato 
favorisce le economie nazionali, dall’altro incide negativamente sulla salute e 
sull’ambiente, aumentando i rifiuti e l’inquinamento. La soluzione potrebbe 
essere la “glocalization”, che combina:
–	 Produzioni locali a km zero e PMI specializzate in beni ad alto valore ag-

giunto.
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–	 Grandi produzioni industriali per mercati globali, spesso prive delle garan-
zie dell’economia circolare.

3.1.2. La pandemia non ancora debellata 

La pandemia di Covid-19, esplosa nel 2020 e seguita da varianti successive, è 
stata inizialmente affrontata con incertezza, poi con determinazione. I gover-
ni hanno coinvolto le aziende farmaceutiche nella ricerca di vaccini, mentre la 
Commissione Europea ha centralizzato l’acquisto di farmaci e DPI, affiancan-
do le iniziative nazionali. In circa due anni, la pandemia è stata contenuta, ridu-
cendola a un’epidemia, gestita, ma non ancora definitivamente debellata.

3.1.3. La guerra in Ucraina

Eventi globali come la guerra in Ucraina aggravano il problema. Il conflitto 
ha alterato gli equilibri geopolitici ed economici, facendo esplodere i prez-

Figura 12. La consumazione dell’impero...
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zi di gas, petrolio e materie prime, alimentando inflazione, crollo dei merca-
ti e rallentamento economico (stagflazione). Inoltre, il ricorso intensificato 
a fonti fossili come carbone e olio combustibile ha peggiorato le emissioni di 
gas serra, compromettendo ulteriormente la sostenibilità ambientale.

3.1.4. La stagnazione demografica

L’Europa sta affrontando una fase di declino demografico, con una popo-
lazione che cresce a ritmi molto lenti o addirittura decresce in alcuni paesi. 
Questo fenomeno è dovuto principalmente a bassi tassi di natalità, ad un pro-
gressivo invecchiamento della popolazione, ma anche alla gestione dell’’im-
migrazione come una questione dalla quale difendersi e non da pianificare 
con una governance intelligente e utile. 

3.1.5. Le prospettive di rilancio 

I 27 paesi dell’Unione Europea hanno dimostrato un notevole spirito di co-
esione nell’affrontare le gravi crisi che hanno colpito il continente negli ulti-
mi anni: la pandemia di Covid-19, il deterioramento ambientale e il conflit-
to in Ucraina.

L’impegno per il clima. L’Unione Europea è l’unico blocco geopolitico 
ad aver assunto l’impegno di decarbonizzare l’economia entro il 2050, in li-
nea con l’Accordo di Parigi (COP 21) e la COP 26 di Glasgow. Tuttavia, molti 
grandi paesi extraeuropei e produttori di combustibili fossili hanno posticipa-
to i loro obiettivi di neutralità climatica, temendo ripercussioni economi-
che. Gli scienziati avvertono che, senza una riduzione netta delle emissioni 
di CO2 entro il 2050, l’aumento della temperatura globale supererà i +1,5°C, 
con conseguenze irreversibili: intensificazione di eventi climatici estremi, 
scioglimento dei ghiacci, innalzamento del livello del mare, desertificazione 
e migrazioni di massa.

Per affrontare questa emergenza, l’UE ha sviluppato programmi ambizio-
si come il Green Deal, Fit for 55 e il Net Zero 2050, vincolando i paesi mem-
bri a implementare piani operativi concreti. Ha inoltre stanziato 750 miliardi 
di euro attraverso il Recovery and Resilience Facility, destinati a infrastruttu-
re e riforme per la transizione ecologica.

La risposta alla pandemia. Alla reazione iniziale incerta, comprensibi-
le per la non conoscenza del virus e la sostanziale totale impreparazione di 
fronte alla pandemia che si riteneva non dovesse piu riguardare il mondo co-
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siddetto occidentale e “civilizzato” – si pensi al piano pandemia che il Consi-
glio superiore della sanità del ns Paese aveva cassato l’anno prima – si è regi-
strata una sostanziale condivisone delle azioni tra i vari paesi Parallelamente, 
sono stati erogati ingenti finanziamenti attingendo dal debito pubblico eu-
ropeo, segnando un’inedita forma di solidarietà tra gli Stati membri. Questi 
fondi, insieme agli aiuti nazionali, hanno sostenuto famiglie e imprese duran-
te i lockdown, rafforzando il senso di unità tra cittadini e istituzioni europee.

Il ruolo dell’Europa nella guerra in Ucraina. Dopo l’invasione russa 
dell’Ucraina il 24 febbraio 2022, l’Unione Europea ha risposto, fornendo armi, 
munizioni e aiuti umanitari a Kiev. L’ombrello protettivo della NATO ha raf-
forzato la coesione tra gli Stati membri, che hanno anche imposto sanzioni 
economiche e finanziarie alla Russia, segnando una netta inversione rispetto 
alla precedente dipendenza energetica da Mosca. Tuttavia l’elezione del nuo-
vo corso degli Usa con l’elezione di Trump ha messo in discussione la linea 
assunta dal suo precedessore ed ha messo in crisi l’Europa che mostra la sua 
fragilità politica 

Il fenomeno dell’immigrazione va visto non solo come una questione 
dalla quale difendersi ma bisogna comprendere che occuparsi della città inte-
retnica può diventare ricchezza per la città stessa che, non dimentichiamolo, 
è il luogo dove, per antonomasia, si produce la ricchezza attraverso il lavoro. 
Il lavoro deve, e può, essere svolto da chi è in età da lavoro e l’Europa è sem-
pre più anziana; il sistema previdenziale scriocchiola e solo nuova forza lavo-
ro, proveniente dai continenti che crescono in modo esponenziale, possono 
sopperire al nostro agire di chiusura, non dimenticando che l’immigrato non 
gestito è pericolo; l’immigrato inserito in programma virtuoso è ricchezza. 

La crisi del modello di città europeo è, quindi, il risultato di dinamiche 
globali e locali che stanno trasformando profondamente il sistema su cui si 
è fondata la sua trasformazione dalla rivoluzione industriale ad oggi. Per af-
frontare queste sfide, è necessario un ripensamento delle politiche pubbliche 
che promuova modelli più sostenibili, inclusivi ed equi, puntando su innova-
zione, partecipazione cittadina e maggiore attenzione all’ambiente e al be-
nessere sociale. Ma soprattutto dovrà guardare con una logica che, superan-
do storiche divisioni politiche e convergendo su obiettivi comuni, traguardi 
e preluda alla nascita di una Confederazione Europea; un passo verso una fe-
derazione di Stati simile agli Stati Uniti d’America.

L’idea di un’Europa unita non è nuova: figure come De Gasperi, Adenau-
er, Mitterrand, Kohl, Monnet, Schuman e Spinelli hanno tracciato le basi di 
questo progetto. La creazione dell’euro (1999) e l’attuale discussione su un 
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esercito di difesa comune rappresentano passi concreti in questa direzione. 
Tuttavia, per realizzare una vera Unione politica e militare, sarà necessaria 
una riforma dei trattati e una leadership forte.

Certo, in nuovo equilibrio geopolitico, l’Europa dovrà completare la pro-
pria integrazione politica ed economica, mantenendo un equilibrio tra le due 
superpotenze economiche – Usa e Cina. Che Nel panorama globale, rappre-
sentano le due principali superpotenze economiche, tecnologiche e militari. 
La Russia, dopo il crollo dell’URSS e la guerra in Ucraina, è rimasta una po-
tenza militare, ma con un’economia fragile e arretrata. L’Europa, per conta-
re a livello internazionale, dovrà rafforzare il legame con gli Stati Uniti, pur 
preservando una propria autonomia strategica.

Oggi, quindi, l’Europa si trova a un bivio:
1.	 Costruire una Confederazione Europea, con una politica estera unitaria, 

un esercito comune e un bilancio federale, per diventare la terza potenza 
mondiale.

2.	 Rispettare gli impegni climatici, decarbonizzando economia, trasporti, in-
dustria e agricoltura entro il 2050, diventando un modello globale per la 
transizione ecologica.Per raggiungere questi obiettivi serve una leader-
ship visionaria capace di trasformare le differenze nazionali in un progetto 
comune. Come disse Jacques Chirac: “La costruzione dell’Europa è un’ar-
te. È l’arte del possibile.”

3.2. Il trend demografico del pianeta (F.Alessandria)

Il trend demografico globale costituisce un importante indicatore ai fini delle 
trasformazioni nelle aree oggetto di disamina. 

Osservando i dati(1) si rileva che la popolazione mondiale nel: 
–	 1960, è pari a 3 miliardi di persone, 
–	 2000, è pari a 6 miliardi di persone; 
–	 2024, è pari ad 8 miliardi di persone 
–	 2050, si prospettano 10 miliardi di persone 

Se osserva ancora che nel: 
–	 2000, 1,19 miliardi persone vivevano nei paesi sviluppati e 4,86 nei paesi 

non sviluppati;
mentre nel: 

(1)  Divisione Popolazione del Dipartimento degli Affari Economici e Sociali delle Nazioni Uni-
te,2000
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–	 2050, 4,86 miliardi di persone vivranno nei paesi sviluppati e 8,14 nei paesi 
non sviluppati, 
Ebbene, il dato generale evidenzia che i paesi sviluppati sono in esponen-

ziale decremento. 
L’Europa è certamente tra questi. Tuttavia nella disamina più generale si 

rileva che l’Europa è insieme alla la Cina proiettata verso un declino e un in-
vecchiamento della popolazione, l’India, invece, continua a crescere rapida-
mente e le Americhe presentano un equilibrio variabile tra crescita naturale 
e immigrazione. 

È evidente che tali cambiamenti influenzeranno le economie, le politiche 
sociali e le dinamiche geopolitiche dei prossimi decenni, e determinano, evi-
dentemente, le trasformazioni delle città sia sotto il profilo fisico che quello 
sociale-relazionale.

Torna utile, pertanto, capire come le diverse dinamiche, nelle diverse re-
altà, abbiano forme diverse nelle principali aree geografiche del pianeta indi-
viduando, schematicamente, gli effetti che l’andamento può determinare sul-
le trasformazioni della città.

Figura 13. Il sovraffolamento mondiale.
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3.2.1. L’Europa che tende a decrescere

Il calo demografico, sta quindi determinando un significativo impatto sulle cit-
tà europee, con effetti che si manifestano attraverso una serie di dati oggettivi:
–	 Spopolamento e declino urbano

Le città più piccole e le aree periferiche stanno subendo un calo della po-
polazione, con un conseguente aumento di edifici vuoti e degrado urbano(2). 
La diminuzione della domanda immobiliare porta al deprezzamento degli 
immobili e alla riduzione degli investimenti pubblici e privati.
–	 Pressione sui servizi pubblici e welfare

Un invecchiamento della popolazione implica un aumento della doman-
da di servizi sanitari e assistenziali, mettendo sotto pressione i bilanci pubbli-
ci. Nel 2022, la spesa sanitaria pubblica dell’Italia si è attestata al 6,8% del PIL, 
leggermente al di sotto della media OCSE e della media europea, entrambe 
pari al 7,1%(3). Questo posiziona l’Italia al 16° posto tra i Paesi europei dell’a-
rea OCSE per spesa sanitaria pubblica pro capite(4).In termini di spesa sani-
taria totale (pubblica e privata), l’Italia ha registrato nel 2020 una spesa pro 
capite di 2.609 euro, inferiore alla media UE di 3.159 euro. In confronto, la 
Germania ha speso 4.831 euro e la Francia 3.807 euro per abitante(5). La ridu-
zione della popolazione attiva riduce il gettito fiscale, rendendo più difficile il 
finanziamento di infrastrutture e servizi.
–	 Contrazione economica

Meno abitanti significa minore forza lavoro, con una possibile carenza di 
manodopera e un rallentamento della crescita economica. Nel terzo trime-
stre del 2022, il tasso medio di posti vacanti nell’UE ha raggiunto quasi il 3%, 
con circa un terzo dei datori di lavoro che segnalavano difficoltà nel reperi-
re personale adeguato(6). Nel secondo trimestre del 2024, il tasso di posti va-
canti è sceso al 2,4%, in parte a causa del rallentamento economico in paesi 
come la Germania(7). La diminuzione della domanda locale può portare alla 
chiusura di attività commerciali, riducendo la vitalità economica delle real-
tà urbane.

(2)  Per esempio, questo fenomeno è particolarmente evidente nelle aree interne dell’Italia, dove 
regioni come Basilicata, Molise, Calabria e Sardegna stanno sperimentando una diminuzione della po-
polazione. Anche alcune zone della Liguria e del Friuli sono a rischio spopolamento.

(3)  Ilsole24ore del 5/9/23
(4)  Il sole 24ore del 3/9/24
(5)  www:ilquotidianosanita.it del 7/12/22
(6)  Fonte: Eurofund del 22/1/24.
(7)  Fonte: El Pais del 21/8/24.
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–	 Cambiamenti urbanistici e sociali
Alcune città stanno ripensando gli spazi urbani, riducendo le dimensioni 

di quartieri e servizi pubblici per adattarsi a una popolazione minore. L’in-
vecchiamento della popolazione modifica la domanda di trasporti, spazi pub-
blici e tipologie abitative, con un incremento della richiesta di soluzioni ac-
cessibili per anziani. A Milano, per esempio si stanno sviluppando quartieri 
sostenibili come UpTown(8), che integrano criteri di sostenibilità ambienta-
le e sociale nella progettazione urbana. A Torino sono stati avviati progetti 
di social housing che offrono soluzioni abitative accessibili con spazi condi-
visi e servizi sanitari dedicati agli anziani, rispondendo alle esigenze delle fa-
sce anziane della popolazione(9). In diverse città francesi sono stati sviluppa-
ti ecoquartieri, progettati per essere sostenibili e adattati alle esigenze di una 
popolazione che invecchia, con infrastrutture e servizi facilmente accessibili, 
grazie all’introduzione del concetto della città dei 15 minuti mirato a garan-
tire che i residenti, in special modo quelli anziani, possano accedere a tutti i 
servizi essenziali entro 15 minuti a piedi o in bicicletta. 
–	 Immigrazione

Per compensare il calo delle nascite, molte città europee stanno puntando 
sull’immigrazione, con impatti sulla coesione sociale e la gestione dell’inte-
grazione. Negli ultimi anni, l’Italia ha registrato una presenza stabile di citta-
dini stranieri residenti, con un incremento costante delle acquisizioni di citta-
dinanza. Al 31 dicembre 2023, i cittadini stranieri residenti erano 5.253.658, pari 
a circa l’8,6% della popolazione totale(10). Il numero di acquisizioni di cittadi-
nanza italiana è aumentato significativamente negli ultimi anni, passando da 
127.001 nel 2019 a 213.567 nel 2023. Questo trend suggerisce una crescente in-
tegrazione degli immigrati nel tessuto sociale italiano. L’immigrazione può 
però non essere sufficiente a contrastare gli effetti del declino demografico se 
non accompagnata da politiche efficaci di inclusione e lavoro.
–	 La minore pressione antropica e le azioni di rigenerazione urbana

Il calo demografico può diventare un’opportunità per ridisegnare le cit-
tà in ottica di sostenibilità, con un uso più efficiente delle risorse e del terri-

(8)  UpTown, nel quadrante nord ovest di Milano, è un parco di 30 ettari e 3500 alberi ad alto fusto 
piantumati, creando un nuovo polmone verde per Milano; il nuovo Campus dell’Università Statale che 
ospiterà oltre 23.000 persone tra studenti, ricercatori e staff, con 18.376 mq per la didattica e 35.525 mq 
di laboratori all’avanguardia; l’Ospedale Galeazzi, eccellenza in ortopedia, cardiologia e neurochirur-
gia, fulcro di ricerca e cura innovativa; Human Technopole: polo di ricerca internazionale nelle scien-
ze della vita. 

(9)  Fonte:Ingenioweb.it, del 27/1/25.
(10)  Fonte Wikipedia.org, consultazione del 26/2/25
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torio. Il fenomeno se affrontato con una pianificazione strategica, può ren-
dere le città più sostenibili e resilienti, grazie alla possibilità di non occupare 
nuovo suolo e piuttosto riutilizzare e ridestinare gli immobili esistenti; inol-
tre, un minor numero di residenti permette di rivedere il trasporto pubblico, 
rendendolo più efficiente e basato sulla domanda, se poi al trasporto pubbli-
co si riesce ad incrementare il sistema delle piste ciclabili e zone pedonali, fa-
vorendo spostamenti sostenibili, certamente si può immaginare un traguar-
do di qualità urbana importante. con un minore congestionamento di aree da 
trasformare in spazi pubblici. 

Vien da ritenere che il calo demografico può trasformarsi in una opportuni-
tà per ripensare le città in modo più intelligente, sostenibile e a misura d’uomo. 

3.2.2. Le Americhe e la crescita demografica eterogenea 

Le Americhe presentano una crescita demografica eterogenea. Mentre l’A-
merica Latina ha visto un rallentamento della crescita della popolazione, il 
Nord America continua a crescere grazie soprattutto all’immigrazione. 

Nel nord America, Stati Uniti e Canada, la crescita demografica è modera-
ta e dipende in gran parte dall’immigrazione; i tassi di natalità sono in calo, ma 
meno drastici rispetto all’Europa. La popolazione sta invecchiando, ma a un 
ritmo più lento. In particolare, negli Stati Uniti, l’immigrazione ha raggiunto 
circa 2,5 milioni di persone nel 2023, rappresentando un incremento dello 0,7% 
della popolazione rispetto all’anno precedente(11). Questo aumento è stato il più 
significativo registrato negli ultimi due decenni. Per quanto riguarda i tassi di 
natalità negli ultimi 15 anni il tasso di fertilità totale negli Stati Uniti è diminui-
to da 2,12 a 1,64, scendendo al di sotto del tasso di sostituzione naturale di 2,1(12). 
Nel 2023, il tasso di fertilità ha raggiunto un minimo storico, con un declino 
delle nascite che ha portato il tasso complessivo al livello più basso degli ultimi 
cento anni(13). La situazione del Canada, nel 2018, registra un tasso di natalità in 
pari a 10,2 nascite per 1.000 abitanti(14). Negli anni successivi, il tasso di natalità 
ha continuato a diminuire, raggiungendo un minimo storico nel 2023(15). 

L’America Latina, ha vissuto un boom demografico nel XX secolo, ma at-
tualmente la natalità è in calo. Negli anni ’60, la maggior parte dei paesi lati-

(11)  Fonte: finanza.la stampa del 5/4/24 
(12)  Fonte: avvenire del 30/12/21
(13)  Fonte: Mohre, 7/5/24
(14)  Fonte: Indexmundi.com,2018
(15)  Fonte: Mohre, 7/5/24
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noamericani aveva tassi di fertilità superiori a 5 figli per donna. Oggi, la me-
dia regionale è scesa a circa 2 figli per donna, con alcuni paesi, come Brasile, 
Cile e Uruguay, che sono già sotto il tasso di sostituzione (2,1 figli per donna). 
Nonostante il calo della natalità, la popolazione dell’America Latina rimane 
mediamente più giovane rispetto a quella di Nord America ed Europa. L’età 
media nei paesi della regione varia tra 28 e 33 anni, mentre negli USA è circa 
39 anni e in Europa oltre 44 anni in alcuni paesi.

Le città dell’America latina sono comunque fortemente antropizzate con 
numeri importanti e dove Citta del Messico, una delle città più grandi e di-
namiche dell’America Latina, con una forte influenza culturale, economica e 
politica nella regione.conta circa 9 milioni di abitanti mentre l’area metropo-
litana raggiunge i 22 milioni; San Paolo ha 12 milioni di abitanti e l’area me-
tropolitana arriva a circa 22.

E poi a seguire Buenos Aires, Argentina, con circa 3 milioni nella città, ma 
15 milioni di persone nell’area metropolitana. 

Dimensioni così importanti in realtà caratterizzate da governi instabili, 
con livelli di corruzione altissimi, porta con sé problemi di infrastrutture, ser-
vizi e disuguaglianza sociale altrettanto significativi.

3.2.3. L’Africa e l’India che esplodono 

L’Africa è il continente con la crescita demografica più rapida al mondo. At-
tualmente, la popolazione africana è stimata a circa 1,4 miliardi di persone, 
con una previsione di raddoppiare entro il 2050. Alcuni paesi, come la Nige-
ria, potrebbero superare i 400 milioni di abitanti entro la metà del secolo, di-
ventando tra i paesi più popolosi del mondo.

Nel continente nero si registra uno dei tassi di natalità più alti del pianeta, 
con una media di circa 4-5 figli per donna in molte regioni. Questo fenomeno è 
legato a fattori culturali, economici e sociali, tra cui l’accesso limitato alla piani-
ficazione familiare, la necessità di una forza lavoro agricola e le tradizioni fami-
liari che favoriscono famiglie numerose.

Conseguentemente, la popolazione africana è tra le più giovani al mondo, 
con un’età media inferiore ai 20 anni. Questo rappresenta un potenziale enor-
me per la crescita economica, ma allo stesso tempo una sfida per la creazione 
di posti di lavoro, l’istruzione e l’accesso ai servizi sanitari.

Un fenomeno strettamente correlato all’incremento demografico è la cre-
scita delle città implementata della migrazione interna dalle aree rurali. Metro-
poli come Lagos, Il Cairo e Nairobi stanno sperimentando un’espansione senza 
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precedenti, con conseguenti sfide legate ai sistemi infrastrutturali, all’accesso ai 
servizi e alla gestione delle risorse. 

La popolazione di Lagos è pari a circa 24 milioni di persone nell’area metropo-
litana (dati del 2023), con un incremento che porta la città a essere una delle più 
grandi metropoli al mondo. La crescita della popolazione è di circa 1,5 milioni di 
persone all’anno, il che rende Lagos una delle città a più rapida crescita in assolu-
to. Si stima che nel 2035 la popolazione potrebbe superare i 30 milioni(16).

Il Cairo, in Egitto, conta una popolazione di circa 20 milioni di abitanti 
nell’area metropolitana (dati del 2023) con una crescita di circa 1 milione di per-
sone ogni 3-4 anni(17). 

Nairobi, in Kenya, stima (al 2023) una popolazione di circa 5 milioni di abi-
tanti e si rileva un tasso di crescita di circa 500.000-600.000 persone ogni anno, 
con una proiezione di arrivare a circa 10 milioni di abitanti entro il 2030(18).

L’India è il paese più popoloso del mondo, avendo recentemente supera-
to la Cina. La sua popolazione è in continua crescita, anche se il tasso di nata-
lità sta diminuendo. Attualmente, l’India conta oltre 1,4 miliardi di abitanti(19), 
con una previsione di crescita fino alla metà del XXI secolo, prima di stabiliz-
zarsi. Risulta essere il paese più popoloso al mondo, superando la Cina nel 2023.

Nonostante il calo rispetto alle decadi precedenti, l’India mantiene un tas-
so di natalità superiore a quello di molti paesi sviluppati. Tuttavia, vi sono for-
ti differenze regionali: mentre gli stati settentrionali registrano ancora alti tassi 
di fertilità, in particolare nella valle del Gange, i tassi di fertilità sono più eleva-
ti, oscillano tra 2,3 e 3,0 figli per donna; quelli meridionali si stanno avvicinan-
do ai livelli di sostituzione della popolazione passando da 2,7 figli per donna nel 
2012 a 2,159 nel 2022(20)..

L’India ha una delle popolazioni più giovani al mondo, con un’età me-
dia di circa 28 anni. Questo rappresenta un’opportunità per la crescita eco-
nomica, ma pone anche sfide in termini di istruzione, occupazione e svi-
luppo urbano.

L’India sta vivendo un processo di urbanizzazione accelerato, con città come 
Mumbai, Delhi e Bangalore che stanno diventando sempre più densamente po-
polate. Tuttavia, i problemi che vive sono quelli delle aree metropolitane dell’A-
merica latina con qualche differenza, ma riconducibili, comunque, alla inadegua-

(16)  Fonte: United Nations Population Division e World Bank
(17)  Fonte: World Bank e United Nations Habitat
(18)  Fonte: United Nations Population Division e World Bank
(19)  Fonte: Worldometer.info, che elabora le statistiche delle Nazioni Unite.
(20)  Fonte: demografica.adnkronos.com, dato del 5/10/23.
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tezza del sistema infrastrutturale inadeguato al ritmo crescente della popolazione 
con effetti sul traffico, sulla qualità dell’aria e sui servizi pubblici.

L’aumento della popolazione crea pressioni anche sulle estese risorse natu-
rali, sul sistema sanitario e su quello educativo. Tuttavia, una popolazione gio-
vane e numerosa rappresenta anche un vantaggio economico, con un ampio 
mercato del lavoro e un potenziale per la crescita del settore tecnologico e in-
dustriale di cui è capace la realtà indiana.

3.2.4. La Cina verso la decrescita 

La Cina sta affrontando un significativo declino demografico. Dopo decen-
ni di crescita sostenuta, la popolazione ha iniziato a diminuire, con previsio-
ni che indicano una continua contrazione nei prossimi decenni. Attualmen-
te, la Cina conta circa 1,4 miliardi di abitanti, ma il tasso di natalità è in calo e 
il numero di decessi supera quello delle nascite.

I tassi di natalità, paria a meno di 1,2 figli per donna, è tra i piu bassi al 
mondo ma discende da politiche restrittive, con l’imposizione del figlio uni-
co (abolita nel 2015), l’aumento del costo della vita e il cambiamento delle pri-
orità sociali ed economiche.

L’età media della popolazione cinese è in aumento. Attualmente, oltre il 
20% della popolazione ha più di 60 anni, e si prevede che questa percentuale 
aumenterà drasticamente nei prossimi decenni. Questo pone sfide significati-
ve per il sistema pensionistico e sanitario del paese.

Per cio che riguarda iprocessi di urbanizzazione, negli ultimi decenni, la 
Cina ha vissuto un’esplosione delle città, con milioni di persone che si sono 
spostate dalle campagne alle città. 

Shenzhen, per esempio, ha visto una rapida crescita grazie all’immigra-
zione, specialmente dopo l’inizio delle riforme economiche negli anni ’80; da 
piccola città di confine a metropoli globale, con una popolazione è di circa 17 
milioni di abitanti (2023)(21).

Shanghai è nota per essere una delle città più cosmopolita della Cina, 
Shanghai, con investimenti e processi di internazionalizzazioni notevoli. 
Rappresenta un grande laboratorio urbano ed ha visto un’enorme espansio-
ne urbana alimentata dalla migrazione interna. La sua popolazione è di circa 
25 milioni di abitanti (2023)(22).

(21)  Fonte: World Population Review, 2023.
(22)  Fonte: World Population Review



148  La città tra IA, smart city, diritto e rigenerazione

Tuttavia, le città cinesi devono affrontare sfide legate alla sovrappopola-
zione, all’inquinamento e alla crescente disparità economica tra zone urbane 
e rurali. Inoltre, la riduzione della popolazione in età lavorativa potrebbe in-
fluenzare negativamente la crescita economica nonostante l’avvio verso una 
maggiore automazione dei processi industriali ed a un cambiamento delle di-
namiche economiche globali.

Il vulcano cinese si trova di fronte a una sfida demografica senza prece-
denti. Il calo della popolazione e l’invecchiamento pongono problemi per 
il mercato del lavoro, l’economia e il welfare. Le politiche sociali dovran-
no concentrarsi, forse sulla natalità, ma certamente sulel riforme del sistema 
pensionistico! 

La sfida che si presenta sembrerebbe, per certi versi simile a quella 
dell’Europa?

3.3. Le città del Medioriente: grandi laboratori urbani (F. Alessandria)

Le città del Medio Oriente stanno emergendo come veri e propri laboratori 
urbani, dove innovazione, tecnologia e sostenibilità si fonderebbero per cre-
are modelli di sviluppo urbano all’avanguardia! 

In realtà queste città stanno solo sperimentando nuove soluzioni, talvolta 
eccentriche, e spesso autoreferenziali, per affrontare le sfide urbane del XXI 
secolo. Il loro obiettivo, o meglio di chi le concepisce, rappresentano solo di 
fatto delle sperimentazioni, in barba a concreti modelli che dichiarano di per-
seguire. 

In verità questi paesi hanno, da un lato reali esigenze edilizie dall’altro una 
disponibilità economica tale da consentirsi sfide di vario genere e così entra-
re in competizione con le città più antiche, preferibilmente Europee, ameri-
cane ed asiatiche. 

Chi scrive, pur nella consapevolezza di nutrire grandi riserve sull’esito 
sino ad ora raggiunto dalle esperienza realizzate, non si puo non osservare 
con curiosità quanto si va realizzando.

E quando si osserva questa parte del mondo, Dubai, negli Emirati, rap-
presenta forse l’esempio più emblematico di una città del Medio Oriente che 
funge da laboratorio urbano. I suoi building iconici, tra questi il Burj Khalifa, 
l’edificio più alto del mondo, con i suoi 828 metri di altezza; 
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Figura 14. Il Burj Khalifa e la citta di Dubai.

Altrettanto ambiziosi progetti del Dubai Expo 2020; questo sito, grande 
quanto 600 campi di calcio, è stato progettato come un’enorme piazza che 
rappresenta simbolicamente il mondo. Il tema centrale è stato “Connettere le 
menti, creare il futuro”, con tre principali sotto-temi: Opportunità, Mobilità 
e Sostenibilità. L’architettura di Expo 2020 viene considerata all’avanguardia, 
con numerosi edifici iconici, sostenibili, tra cui diversi padiglioni dei singo-
li paesi, teatri e spazi interattivi. In tutto ciò si legge una capacità straordina-
ria di innovazione e soprattutto una rapidità nelle realizzazione di interven-
ti che trasformano la città. 

Dubai, gia dai primi anni 2000 è strata oggetto di quello che si chiama mar-
keting territoriale in relazione al quale ha investito e sta investendo massic-
ciamente in tecnologie che sono quelli della mart city e che vede al centro 
energie rinnovabili e infrastrutture sostenibili!
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Figura 15. L’EXPO di Dubai.

3.3.1. Abu Dhabi, Emirati Arabi Uniti

Abu Dhabi, la capitale degli Emirati Arabi Uniti, sta seguendo le orme di Du-
bai con progetti alt rettanto innovativi. La città di Masdar City, per esem-
pio, è progettata per essere alimentata interamente da energie rinnovabili. 
Erappresenta uno degli esperimenti urbani più ambiziosi per via del sitema 
di trasporto che si declina in due diverse modalità: pubblico e privato; quello 
pubblico, il Personal Rapid Transit (PRT) è composto da veicoli elettrici che 
operano su corsie dedicate. I veicoli sono piccoli, silenziosi e progettati per 
essere altamente efficienti. I passeggeri possono chiamare un veicolo tramite 
un’applicazione mobile e vengono trasportati direttamente alla loro destina-
zione, senza fermate intermedie. Questo sistema è senza conducente, Oltre 
ai veicoli PRT, Masdar City sperimenta anche l’uso di taxi elettrici autonomi. 
Questi veicoli sono alimentati a energia elettrica e progettati per operare an-
ch’essi senza conducente. Certamente intelligente per il sistema di trasporto! 
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Figura 16. Madar City.

Figura 17. Il Taxi senza conducente.

3.3.2. Riyadh, Arabia Saudita

Riyadh, la capitale dell’Arabia Saudita, e la città più grande dell’Arabia Saudi-
ta. Situata nel cuore della penisola arabica, Riyadh è il centro politico e ammi-
nistrativo del paese. La città si trova sull’altopiano del Najd, a circa 600 me-
tri sopra il livello del mare, con una popolazione di oltre 7 milioni di abitanti 
Sta vivendo una trasformazione urbana senza precedenti e grazie alle ope-
re imponenti, il Kingdom Centre e la Al Faisaliyah Tower, che dominano lo 
skyline della città, ne esaltano la “grandeur” in corso di attuazione. Riyadh è 
anche un importante centro culturale e storico. La città ospita il Museo Na-
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zionale dell’Arabia Saudita, che offre una panoramica sulla storia e la cultura 
del paese. Inoltre, il quartiere storico di Diriyah, situato nei pressi di Riyadh, 
è un sito patrimonio dell’umanità UNESCO e rappresenta un’importante te-
stimonianza del passato della regione.

Oltre ai alle singole opere il governo saudita ha in corso la realizzazione 
del programma Vision 2030 che mira a diversificare l’economia del paese e 
a ridurre la dipendenza dal petrolio, con un forte focus sullo sviluppo urba-
no sostenibile. All’interno di questo programma è incluso il progetto Neom. 
Esso prevede la realizzazionen di una città completamente nuova, auto so-
stenibile e posta parallelamente alla costa del Mar Rosso con una estensione 
di circa 180 km e che ospiti 1,5 milioni di abitanti di cui si dirà avanti. 

3.3.3. Doha, Qatar

Doha, la capitale del Qatar, è un altro esempio di città del Medio Oriente si-
tuata sulla costa del Golfo Persico, che sta emergendo anch’essa come im-
portante laboratorio urbano. È conosciuta per i suoi building avveniristici 
e ricchi di innovazione tecnologica ma ache per, la ricca cultura islamica – 
ospita il museo di arte islamica ricco di una delle piu grandi collezioni di arte 
islamica al mondoo – e il forte sviluppo economico legato alle risorse di pe-
trolio e gas.

L’evento per la Coppa del Mondo FIFA 2022, ha scatenato nella città inve-
stimenti senza precedenti che riguardano gli impianti sportivi e tutto ciò che 
è connesso. In particolare nello Stadio Lusail:.anch’esso sostenibile.

Figura 18. Lo stadio Lusail.
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3.4. Il nuovo baricentro del mondo nel MO (F. Alessandria)

3.4.1. L’expo

L’ultima Expo si è svolta a Dubai, negli Emirati Arabi Uniti. 
Per l’Expo 2020, oltre a Dubai, cinque città presentarono la loro candida-

tura: Ayutthaya (Thailandia),
Ekaterinburg (Russia), Izmir (Turchia),San Paolo (Brasile).
Tuttavia, la candidatura di Ayutthaya fu successivamente squalificata a 

causa di preoccupazioni riguardanti il supporto governativo. Nella votazione 
finale, Dubai prevalse su Ekaterinburg, ottenendo il diritto di ospitare l’Espo-
sizione Universale del 2020.

L’evento, noto come Expo 2020, è stato posticipato a causa della pande-
mia di Covid-19 e si è tenuto dal 1 ottobre 2021 al 31 marzo 2022. L’area che 
ha ospitato l’evento è posta a metà strada tra Dubai e Abu Dhabi ed ha impe-
gnato circa 150. L’Expo ha avuto come tema principale “Connecting Minds, 
Creating the Future” e ha visto la partecipazione di numerosi paesi e organiz-
zazioni internazionali, con padiglioni che hanno mostrato innovazioni tecno-
logiche, culturali e sostenibili.

La sostenibilità è stata un elemento chiave dell’Expo, con numerosi padi-
glioni in cui sono stati esposti e progetti che hanno proposto soluzioni innovati-
ve per affrontare le sfide ambientali. Masdar City, ad esempio, è stata presenta-
ta come un modello di città sostenibile dove intelligenza artificiale, smart city e 
soluzioni tecnologiche avanzate si incaricano di dimostrare la qualità della vita 
urbana. Di tale esperienza si da conto al paragrafo di questo testo.

Nel corso della manifestazione sono stati registrati una serie di eventi cul-
turali e artistici, che hanno celebrato la diversità culturale auspicando, quin-
di il dialogo interculturale.

L’architettura dei padiglioni e delle strutture dell’Expo è stata caratteriz-
zata da design innovativi ed originali che hanno catturato la curiosità dei vi-
sistatori. 

Ma il dato realmente originale è che si tratti della prima Esposizione Uni-
versale che si svolge in Medio Oriente ed è stato il primo grande appunta-
mento dopo la pandemia con oltre 7 milioni di visitatori. Mai così tanti paesi 
hanno partecipato a un Expo e per la prima volta nella storia è presente tutta 
l’Africa, con un proprio padiglione(23).

(23)  Gabriele Ferrieri Presidente ANGI – Associazione Nazionale Giovani Innovatori, in agenda di-
gitale. Marzo 2022.
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Gli investimenti negli Emirati Arabi Uniti nel settore tecnologico hanno 
superato i 100 milioni di dollari, secondo Magnitt(24). Il Piano Economico 5050 
mira a trasformare l’economia del paese, puntando su innovazione e digitale. 

Dubai Future, con un fondo iniziale di 240 milioni di euro destinato a rag-
giungere 1 miliardo, intende attrarre talenti e creare 1.000 aziende tecnologi-
che nei prossimi cinque anni. Tra le startup italiane coinvolte nel Global Star-
tup Program figurano BCC Studio (blockchain), Biopic (smart agricolture), 
Tolemaica (cybersecurity), Geeks Academy (formazione digitale) e MIEEG 
(micro generatori elettrici), oltre ad altre realtà innovative in settori come lo-
st&found, knowledge management, BIM, biofertilizzanti, big data ed equi-
paggiamenti medicali.

3.4.2. La COP 28

La COP 28 si è svolta a Dubai, negli Emirati Arabi Uniti. Questo evento ha 
visto la partecipazione di numerosi paesi e organizzazioni internazionali, con 
l’obiettivo di discutere e affrontare le sfide legate ai cambiamenti climatici. 
Le ragioni per le quali è stata individuata questa sede nasce, formalmente da 
una serie di finalità strategiche e diplomatiche: 
–	 Rotazione regionale. La scelta della sede segue una rotazione geografica 

tra le diverse aree del mondo. Per il 2023, la conferenza spettava a un pae-
se della regione Asia-Pacifico, e gli Emirati Arabi Uniti si sono candidati.

–	 Impegno nella transizione energetica. Pur essendo uno dei principali pro-
duttori di petrolio, gli UAE stanno investendo massicciamente nelle ener-
gie rinnovabili e nella riduzione delle emissioni. Ospitare la COP28 ha 
permesso loro di dimostrare il loro impegno nella sostenibilità e diversifi-
cazione economica.

–	 Esperienza negli eventi globali – Dubai ha già ospitato grandi eventi inter-
nazionali, tra cui Expo 2020, dimostrando di avere le infrastrutture e le ca-
pacità organizzative necessarie per un evento della portata della COP.

–	 Ruolo diplomatico degli UAE – Gli Emirati hanno una posizione influen-
te nei negoziati internazionali sul clima, favorendo il dialogo tra paesi pro-
duttori di petrolio e nazioni impegnate nella transizione ecologica.

Gli esiti principali della COP 28 hanno riguardato:
–	 Accordi sulla riduzione delle emissioni che prevede la limitazione di emis-

sioni con l’obiettivo di limitare l’aumento della temperatura globale a 

(24)  Magnitt è una piattaforma di analisi dati con informazioni in campo economico 
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1,5°C rispetto ai livelli preindustriali, concordando di incrementare i fi-
nanziamenti a favore dei paesi in via di sviluppo al fine di mitigare e adat-
tarsi ai cambiamenti climatici; 
Altro aspetto ha riguardato la collaborazione internazionale; la COP 28 ha 

enfatizzato l’importanza della collaborazione tra i paesi per affrontare le sfi-
de climatiche, facendo riferimento a nuovi partenariati in via di costituzione 
per condividere le esperienze e le conoscenze.

In ultimo, ma per questo non meno importanti, sono stati approvati stru-
menti finalizzati al miglioramento della resilienza delle comunità più vulne-
rabili agli impatti dei cambiamenti climatici (inondazioni, siccità ecc.).

Le dichiarazioni e gli impegni sopra riportati, inducono a riprendere alcu-
ne considerazioni che evidenziano qualche importante contraddizione. Rile-
va Alessandro Bianchi:

Il Presidente della COP 28 è “Sultan bin Ahmed Al Jaber”, che è contemporane-
amente: Ministro dell’Industria degli Emirati Arabi Uniti, inviato speciale degli 
Emirati per i cambiamenti climatici e Amministratore Delegato della ADNOC-A-
bu Dhabi National Oil Company, una delle più grandi compagnie produttrici di 
energie fossili al mondo. Un conflitto di interessi niente male. Al Jaber è noto per 
aver programmato un aumento della produzione di petrolio della ADNOC da 3 
milioni di barili/giorno nel 2016 a 5 milioni nel 2030.È altrettanto noto per aver 
operato attraverso i media per accreditarsi come sostenitore dell’uso delle energie 
alternative, minimizzando il suo ruolo di leader mondiale nel campo della pro-
duzione di energie fossili. È noto, infine, per aver affermato durante i lavori della 
conferenza che non vi è “nessuna prova scientifica della necessità di rinunciare ai 
combustibili fossili” e che “senza il petrolio l’umanità tornerebbe nelle caverne(25).

Tuttavia, ciò conferma l’influenza che i paesi del Medioriente, riescono ad 
esercitare dettando l’agenza del mondo, grazie ad ingenti capitali disponibi-
li, una popolazione in aumento con voglia di affermarsi ovunque! Con buo-
na pace della vecchia e stanca Europa.

3.4.3. La città a specchio di 180 km…

Un altro elemento che testimonia la vivacità di tali aree è rappresentata dal-
la cosidetta “città a specchio in Arabia Saudita” conosciuta come Neom. È 

(25)  La Cop 28. Un successo per i petrolieri, in “Gente e Territorio”, 17 /12/2023.
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una città da fondare con un progetto che mira a realizzare una insediamneto 
completamente nuovo – denominata The Line – ispirata ai principi di soste-
nibilità, lungo la costa del Mar Rosso. Neom è progettata per essere una città 
lineare di 180 km, caratterizzata da facciate riflettenti. Immaginata come una 
coppia di edifici alti circa 50 metri, a 500 metri sul livello del mare; The Line 
dovrebbe essere più alta del famoso Empire State Building, ma sarà larga solo 
200 metri, creando, nelle intenzioni, un microclima ideale e ben calibrato e ri-
volto verso l’interno che ridurrà la dipendenza energetica dell’edificio.

Uno degli elementi chiave di Neom è l’IA che la utilizzerà per ottimizza-
re i vari aspetti della vita urbana: dalla gestione del traffico, la raccolta dei ri-
fiuti e la sicurezza. L’IA sarà integrata in tutte le infrastrutture della città, ren-
dendola capace di “sentire” e rispondere in tempo reale alle esigenze dei suoi 
abitanti!.

Sarà una smart city connessa grazie all’Internet delle Cose. I sensori saran-
no distribuiti su ponti, edifici, strade e reti idriche e permetteranno di moni-
torare costantemente lo stato di salute delle infrastrutture, identificando ano-
malie o segni di degrado.

Figura 19. The Line.
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La città sarà alimentata interamente da energie rinnovabili, attraverso l’e-
nergia solare ed eolica ed il sistema dei trasporti sarà garantito da veicoli elet-
trici grazie ad una capillare diffusione di stazioni di ricarica.

Naturalmente non possono mancare le reti di comunicazione ad alta velo-
cità, connettività wireless e dispositivi IoT. È, inoltre, previsto, un sistema di 
monitoraggio di controllo della qualità dell’aria, dell’acqua e del suolo. 

Tuttavia presenta una serie di importanti controindicazioni: 
– 	 l’inizio della costruzione di Neom ha richiesto la delocalizzazione di tribù 

locali con reazioni represse violentemente;
– 	 il progetto ha un costo stimato di 500 miliardi di dollari, ma con grandi 

dubbi di fattibilità finanziaria, in quanto troppo ambizioso; 
– 	 l’insediamento viene presentato come autosostenibile ma comporta la di-

struzione dell’habitat naturale;
– 	 le dimensioni della costruzione potrebbero avere un impatto sui modelli 

di migrazione degli uccelli, che, con le facciate a specchio, potrebbero cre-
are disorientamento; 

– 	 è previsto un consumo di enormi risorse idriche che mettono in discussio-
ne la sua impronta ecologica;

– 	 le condizioni climatiche estreme del deserto rappresentano una sfida enor-
me per raffreddamento, attraverso acqua ed energia;

– 	 il Governo saudita promette di completare le parti di Neom entro il 2030, 
ma appaiono ottimistici;

– 	 è prevista una sorveglianza totale tramite l’IA e ciò confligge con i principi 
dei diritti umani.

Figura 20. The Line ed il territorio.
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C’è il rischio che sia un progetto più autoritario che futuristico!
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Capitolo IV

La rigenerazione urbana  
e lo sviluppo sostenibile solidaristico

Due facce della stessa medaglia

4.1. La dimensione solidaristica e intergenerazionale della rigenerazione ur-
bana e un approccio integrato per il governo della città con l’IA (L. Vescio) 

La rigenerazione urbana e lo sviluppo sostenibile si configurano come due assi 
portanti per la trasformazione delle città contemporanee, delineando un per-
corso che mira a conciliare crescita economica, tutela ambientale e inclusione 
sociale. In un contesto storico caratterizzato dalla crescente urbanizzazione, la 
pressione demografica e l’espansione dei centri abitati hanno generato nuove 
sfide in termini di sostenibilità. Se da un lato lo sviluppo sostenibile è un obiet-
tivo stabilito a livello internazionale, concretizzato attraverso direttive e pro-
grammi quali l’Agenda 2030 delle Nazioni Unite, dall’altro la sua applicazione 
effettiva avviene in larga misura a livello locale, nelle città, dove l’interazione 
tra le amministrazioni e i cittadini consente di tradurre i principi teorici in azio-
ni concrete. La rigenerazione urbana rappresenta dunque una delle modalità 
più efficaci per perseguire lo sviluppo sostenibile(1), configurandosi come una 
pratica di recupero e valorizzazione del territorio. 

Questi due strumenti considerati indispensabili per la trasformazione del-
le città in spazi più vivibili e resilienti, sono mirati non solo alla qualità della 
vita, ma anche alla protezione del patrimonio ambientale. 

Tuttavia, queste pratiche non possono essere considerate solo da una pro-
spettiva urbanistica o economica: esse si intrecciano strettamente con il diritto 
ambientale, che sancisce l’obbligo di tutelare l’ambiente come bene comune e 

(1)  Di Giovanni, G., & Dell’Orso, A. (2021). Edifici a energia quasi zero: Un vademecum per il proget-
to. Mimesis.
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diritto fondamentale delle generazioni presenti e future. La rigenerazione urba-
na sostenibile, infatti, concretizza principi di diritto ambientale nelle azioni lo-
cali, applicando norme e direttive internazionali per ridurre l’impatto ecologico 
e garantire l’efficienza delle risorse. In questo modo, il diritto ambientale funge 
da quadro regolatorio e morale per le politiche di sviluppo urbano, orientando-
le verso un modello che rispetti l’equilibrio tra sviluppo economico e protezione 
ecologica, rafforzando il concetto di sostenibilità come responsabilità collettiva.

Nel panorama giuridico contemporaneo, il diritto ambientale ha acquisito 
una rilevanza crescente, configurandosi come un principio cardine e irrinun-
ciabile dell’ordinamento(2), fondato su valori di tutela e salvaguardia del patri-
monio naturale per le generazioni presenti e future. Tale diritto trova un ri-
conoscimento esplicito nella nostra Costituzione, in particolare nell’articolo 
9, che sancisce l’importanza della protezione del paesaggio e del patrimonio 
naturale della nazione. Questo principio si traduce nella necessità per lo Sta-
to di preservare e migliorare l’ambiente, considerandolo non solo come un 
bene collettivo, ma come un fattore determinante per la qualità della vita dei 
cittadini. In questa prospettiva, la difesa dell’ambiente non rappresenta una 
mera aspirazione etica o politica, ma un dovere istituzionalmente riconosciu-
to, con effetti concreti sulla vita individuale e comunitaria.

Tuttavia, il diritto ambientale non può essere inteso esclusivamente come 
un’entità separata; esso assume una portata maggiore nella misura in cui si inte-
gra con il diritto alla salute, sancito dall’articolo 32 della Costituzione, che tutela 
la salute come diritto fondamentale dell’individuo e interesse della collettività. La 
connessione tra la protezione dell’ambiente e il diritto alla salute evidenzia come 
l’ambiente stesso diventi un elemento essenziale per garantire il benessere fisi-
co e psichico delle persone. Da questo intreccio nasce il concetto di “diritto a un 
ambiente salubre,” un’evoluzione naturale del diritto alla salute che riconosce la 
qualità dell’ambiente come parte integrante della tutela della persona.

Il carattere irrinunciabile del diritto alla salute come condizione fonda-
mentale per lo sviluppo completo dell’individuo ha portato dottrina e giuri-
sprudenza a esaminare sempre più da vicino il legame tra ambiente e salute(3), 
riconoscendo all’ambiente un valore cruciale per la persona, poiché la qua-
lità della vita è strettamente connessa alla qualità ambientale. In particolare, 
la Corte costituzionale da tempo attribuisce alla tutela ambientale la dignità 

(2)  Amirante, D. (2019). L’ambiente «preso sul serio». Il percorso accidentato del costituzionalismo 
ambientale. Diritto Pubblico Comparato Ed Europeo, 1–32. https://doi.org/10.17394/93039

(3)  D. Cardone, Tutela della salute e diritto a vivere in un ambiente salubre: profili storici e sistematici, in 
Rivista online: Teoria e Storia del diritto privato, 2010
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di “diritto fondamentale della persona e di interesse fondamentale per la col-
lettività,” mediante un’interpretazione estensiva degli articoli 9 e 32 della Co-
stituzione. Il contenzioso climatico ha, inoltre, assunto un ruolo decisivo, so-
prattutto sotto il profilo politico.

A ciò si aggiungono recenti proposte di riforma volte a inserire tra i prin-
cipi costituzionali obblighi specifici di contrasto ai cambiamenti climatici, at-
tribuendo tale responsabilità direttamente allo Stato. Tuttavia, nonostante 
gli accordi internazionali e i tentativi di sviluppare una base giuridica solida e 
una politica efficace per affrontare questa sfida, rimangono difficoltà signifi-
cative. Così, accanto alla strategia del Green Deal europeo, il fenomeno della 
Climate Change Litigation riveste un’importanza strategica in questo ambito. 

Un caso emblematico è quello di Urgenda(4), in cui si sono messi in di-
scussione principi consolidati di accesso alla giustizia, con richieste di rico-
noscimento sia della legittimazione che dell’interesse a intervenire. La Cor-
te suprema olandese ha emesso una pronuncia che ha obbligato il governo 
a ridurre le emissioni di gas nocivi, depone per un progressivo aumento del-
le cosiddette climate litigation(5) volte all’accertamento e alla condanna delle 
condotte omissive e/o carenti delle Istituzioni europee e degli Stati determi-
nanti gravi violazioni di diritti fondamentali quali quello alla salute e alla sa-
lubrità dell’ambiente. La recente giurisprudenza europea conferma il diritto 
a un ambiente salubre come una “forma evoluta del diritto alla salute,” sot-
tolineandone la rilevanza nell’attuale società del rischio. Inoltre, il 22 luglio 
2022, l’Assemblea Generale delle Nazioni Unite ha approvato la risoluzione 
76/300, riconoscendo il diritto a un ambiente pulito, sano e sostenibile come 
un diritto umano, in linea con i principi del diritto internazionale. Sebbene 
questo diritto abbia ottenuto riconoscimento costituzionale e legislativo in 
diversi ordinamenti, in molti altri manca ancora una chiara affermazione. 
Tale assenza ha portato alcune Corti costituzionali e supreme a considerare 
il diritto a un ambiente salubre come un diritto implicito, ora derivante dal 
diritto alla vita, ora dal diritto alla salute, adottando un approccio prevalen-
temente antropocentrico

(4)  Nel noto caso Urgenda (20 dicembre 2019, Olanda c. Urgenda Foundation In argomento, ex 
multis, M. Meguro, State of  the Netherlands v. Urgenda Foundation, in American Journal of  Interna-
tional Law, 114, 2020, pp. 729-735; G. Ghinelli, Le condizioni dell’azione nel contenzioso climatico: c’è un 
giudice per il clima?, in Rivista Trimestrale di Diritto e Procedura Civile, fasc.4, 2021, pp. 1273 ss.; I. Lei-
jten, Human rights v. Insufficient climate action: The Urgenda case, in Netherlands Quarterly of  Hu-
man Rights 38, 2019, pp. 112-118.

(5)  Peel, J., & Osofsky, H. M. (2020). Climate change litigation. Annual Review of  Law and Social Sci-
ence, 16(1), 21 38. https://doi.org/10.1146/annurev-lawsocsci-022420-122936
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Inoltre, con la crescente attenzione internazionale al cambiamento clima-
tico, anche i giudici sono stati chiamati a pronunciarsi sulla responsabilità am-
bientale delle imprese(6). Casi come quello di Shell, condannata da un tribunale 
olandese a ridurre le proprie emissioni di CO₂ del 45% entro il 2030(7), mostrano 
come le Corti Di Giustizia riconoscano sempre più spesso la responsabilità delle 
imprese private nel raggiungimento degli obiettivi di sviluppo sostenibile. Con 
la crescente centralità del principio dello sviluppo sostenibile, il diritto privato è 
destinato a evolversi ulteriormente per incorporare in modo sempre più strut-
turale i temi della sostenibilità ambientale. Il mercato, le imprese e gli attori eco-
nomici sono oggi soggetti a una crescente pressione da parte dei consumatori, 
degli investitori e delle autorità pubbliche affinché adottino pratiche sostenibili. 
Le nuove tecnologie e i modelli di business legati alla green economy stanno tra-
sformando radicalmente il modo in cui le imprese devono operare.

Lo sviluppo sostenibile non è più un concetto astratto o confinato alla sfe-
ra delle politiche pubbliche, al contrario, è diventato un elemento essenzia-
le del diritto privato, influenzando le relazioni contrattuali, le responsabilità 
aziendali e le scelte economiche quotidiane dei privati.

La rigenerazione urbana rappresenta una manifestazione concreta dello 
sviluppo sostenibile, al centro delle agende istituzionali, se da un lato le poli-
tiche nazionali e internazionali stabiliscono obiettivi di ampio respiro, tanto 
l’aspetto ambientale quanto quello sociale ed economico.

La rigenerazione urbana rappresenta una manifestazione concreta dello 
sviluppo sostenibile e si inserisce nelle agende istituzionali come un elemen-
to chiave per migliorare la qualità della vita urbana. In questo contesto, le 
smart cities e le tecnologie avanzate come l’intelligenza artificiale giocano un 
ruolo cruciale, fornendo strumenti innovativi per la pianificazione urbana so-
stenibile. Questi strumenti consentono di ottimizzare le risorse, migliorare la 
mobilità, monitorare i parametri ambientali e implementare soluzioni di ri-
generazione che rendano le città più inclusive, resilienti e in armonia con gli 
obiettivi di sostenibilità a lungo termine.

La rigenerazione urbana è caratterizzata da un intento solidaristico, volto 
non solo alla conservazione dell’ambiente, ma anche al miglioramento della 
qualità della vita dei cittadini. In tale ottica, la riqualificazione delle aree urbane 
non si limita a un rinnovamento estetico o funzionale, ma mira a creare spazi 

(6)  Amirante, D. (2019). L’ambiente «preso sul serio». Il percorso accidentato del costituzionalismo 
ambientale. Diritto Pubblico Comparato Ed Europeo, 1–32. https://doi.org/10.17394/93039

(7)  Tribunale dell’aia, sezione commercio ed imprese, sentenza n. C/09/571932/ha za 19-379, ecli: 
nl: rbdha: 2021: 5339, 26 maggio 2021 giudice larisa alwin
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inclusivi, accessibili e resilienti, capaci di rispondere alle esigenze delle genera-
zioni presenti senza compromettere le risorse delle generazioni future. La rige-
nerazione degli spazi esistenti – attraverso il recupero di aree dismesse, la ricon-
versione di edifici obsoleti e la valorizzazione del patrimonio storico-culturale 
– si inserisce perfettamente nel concetto di sostenibilità, promuovendo un uso 
più efficiente delle risorse e riducendo il consumo di suolo.

Questo approccio trova riscontro nei principi sanciti dal diritto positivo e 
nei documenti istituzionali internazionali e regionali, i quali ribadiscono l’im-
portanza di politiche urbane che contribuiscano a una crescita equa e sosteni-
bile. L’adozione di pratiche di rigenerazione urbana sostenibile è dunque non 
solo un obiettivo di politica locale, ma anche un imperativo morale e sociale 
che riflette la responsabilità verso il benessere delle comunità e del pianeta.

L’attuazione di politiche di rigenerazione urbana sostenibile richiede un 
approccio integrato, che sappia coniugare l’analisi delle dinamiche sociali, 
economiche e ambientali con la pianificazione strategica. Per rendere le città 
più resilienti di fronte alle numerose sfide future, l’analisi delle informazioni 
e dei dati diventerà uno strumento fondamentale, che raggiungerà il suo pie-
no potenziale solo se si riusciranno ad abbattere le barriere informative e se si 
potranno sfruttare le fonti di dati sia private che pubbliche. Le città moderne 
si configurano come sistemi complessi, in cui la gestione delle risorse, la mo-
bilità, la sicurezza e la qualità della vita devono essere considerate in un qua-
dro olistico. Questo approccio implica una stretta collaborazione tra tutti gli 
attori coinvolti – istituzioni pubbliche, imprese private, organizzazioni della 
società civile e cittadini – che partecipano attivamente al processo decisiona-
le e all’attuazione dei progetti.

Un esempio emblematico di questo modello partecipativo è rappresen-
tato dalla città di Copenaghen, la quale ha adottato una serie di interventi 
attraverso l’utilizzo dell’Intelligenza Artificiale che hanno contribuito a mi-
gliorare notevolmente i servizi urbani, la gestione del traffico e l’efficienza 
energetica degli edifici. Sensori intelligenti sono distribuiti in tutta la città per 
raccogliere dati relativi all’inquinamento atmosferico, consumo energetico 
e tanti altri dati. Questi dati vengono poi utilizzati per ottimizzare i servizi 
pubblici e migliorare l’efficienza complessiva della città. Questo modello di 
rigenerazione urbana dimostra come un approccio partecipativo e l’utilizzo 
dell’IA, che coinvolga sia il settore pubblico che quello privato, possa facilita-
re la creazione di quartieri sostenibili e resilienti, in cui le esigenze ambienta-
li e sociali siano integrate in modo armonico.
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4.2. La sinergia pubblico-privato e il Contratto di Rendimento Energetico 
(EPC) come strumento di regolazione privata-pubblica (L. Vescio)

La rigenerazione urbana e lo sviluppo sostenibile richiedono una cooperazio-
ne sinergica tra attori pubblici e privati, che devono operare in un’ottica di in-
teresse comune. L’intervento dei soggetti privati è spesso essenziale, poiché 
essi dispongono delle risorse finanziarie e delle competenze tecnologiche ne-
cessarie per accelerare il processo di rigenerazione. Tuttavia, è fondamentale 
che questo contributo venga regolato da un quadro normativo pubblico che 
garantisca il rispetto dei principi di equità, inclusività e sostenibilità. Le am-
ministrazioni pubbliche, da parte loro, devono creare le condizioni per incen-
tivare e facilitare l’intervento privato, attraverso politiche di incentivazione 
fiscale, concessioni e partnership pubblico-private, promuovendo il raggiun-
gimento degli obiettivi di sostenibilità stabiliti a livello internazionale.

Un esempio di successo di questa collaborazione è rappresentato dal pro-
getto “Milan Green City”, che ha visto la riconversione di spazi industriali di-
smessi in parchi e aree verdi accessibili alla popolazione. Il progetto ha con-
tribuito alla mitigazione dell’isola di calore urbana e al miglioramento della 
qualità dell’aria, rispondendo in modo diretto ai bisogni ambientali e socia-
li della comunità. La rigenerazione dell’area di Porta Nuova, in particolare, 
è stata realizzata grazie a una stretta collaborazione tra enti locali e aziende 
private, che hanno contribuito con risorse economiche e know-how tecnolo-
gico, creando uno spazio urbano che risponde ai bisogni ambientali e socia-
li della collettività.

Un ulteriore strumento innovativo per promuovere la sostenibilità nelle 
aree urbane è rappresentato dal Contratto di Rendimento Energetico (Ener-
gy Performance Contract, EPC)(8), il quale introduce un cambiamento di pa-
radigma nel diritto contrattuale, posizionandosi al crocevia tra interesse eco-
nomico e tutela ambientale. A differenza dei contratti tradizionali, l’EPC non 
si limita a una mera transazione economica, ma si configura come un im-
pegno condiviso volto al raggiungimento di obiettivi specifici di efficienza 
energetica e di riduzione delle emissioni inquinanti. Questa tipologia contrat-
tuale, che si caratterizza per una “causa ambientale”, spinge a ridefinire i con-
cetti classici del diritto civile, trasformando il contratto in uno strumento di 
interesse pubblico e di regolazione privata.

(8)  S. Trino, Il contratto di rendimento energetico, cit., p. 398. 29 P. Piselli-A. Stirpe, La struttura 
del contratto: la causa e il tipo, in P. Piselli (a cura di), Il contratto di rendimento energetico, cit
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Nell’ambito dell’EPC(9), la causa contrattuale non si esaurisce nella sola pre-
stazione economica, ma ingloba obiettivi più ampi, quali il miglioramento 
dell’efficienza energetica e la riduzione delle emissioni di gas serra. Il contratto 
si distingue, dunque, per la sua natura collaborativa e orientata ai risultati, che 
lo differenzia da altre forme contrattuali come il mandato, il leasing o la som-
ministrazione. Ad esempio, mentre nel leasing il trasferimento temporaneo del 
bene comporta un rapporto passivo tra le parti, nell’EPC il fornitore di servizi 
energetici assume un ruolo attivo nella gestione dei sistemi energetici dell’edi-
ficio, impegnandosi a garantire determinati livelli di efficienza e a condividere i 
rischi e i benefici derivanti dalle prestazioni del sistema.

Il Contratto di Rendimento Energetico si colloca significativamente nel 
contesto del diritto privato regolatorio, un ambito giuridico che integra ele-
menti del diritto privato e del diritto pubblico per regolare questioni di inte-
resse pubblico. In primo luogo, l’EPC coinvolge soggetti privati – quali forni-
tori di servizi energetici e proprietari di immobili – che stipulano accordi per 
migliorare l’efficienza energetica degli edifici. Tuttavia, l’obiettivo dell’EPC 
non si esaurisce nei benefici economici per le parti coinvolte, ma si estende al 
perseguimento di fini di interesse pubblico, come la riduzione delle emissio-
ni di gas serra e il miglioramento della qualità dell’aria.

L’intervento degli enti pubblici o delle autorità di regolamentazione è fon-
damentale in questo contesto, poiché essi possono offrire incentivi finanzia-
ri o normativi per promuovere l’adozione di progetti di efficienza energetica. 
Questa interazione tra settore pubblico e privato, mirata al raggiungimento 
di obiettivi di interesse generale, riflette uno degli aspetti più rilevanti del di-
ritto privato regolatorio, che riconosce l’importanza di bilanciare gli interessi 
individuali con il bene collettivo. La cooperazione sinergica tra attori pubblici 
e privati, la partecipazione attiva della cittadinanza e l’adozione di strumen-
ti innovativi come il Contratto di Rendimento Energetico(10) rappresentano 
le chiavi per trasformare le città in luoghi vivibili e resilienti. Solo attraver-
so una visione condivisa e un impegno congiunto sarà possibile promuove-
re una rigenerazione urbana che rispetti l’equilibrio tra sviluppo economico 
e tutela ambientale, contribuendo alla costruzione di un futuro più sostenibi-
le e inclusivo per tutti.

(9)  M. Pennasilico, Il contratto di rendimento energetico (Energy Performance Contract), in ID. (a 
cura di), Manuale di diritto civile dell’ambiente, cit., p. 246

(10)  Maugeri, M. (2014b). Il contratto di rendimento energetico e i suoi “elementi minimi.” La Nuo-
va Giurisprudenza Civile Commentata,  30(9), 420–425.  https://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codi-
go=4858477
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La rigenerazione urbana, quindi, non è solo un progetto urbanistico, ma 
un percorso collettivo e intergenerazionale verso la sostenibilità, un’occasio-
ne di rinnovamento che integra principi di equità, efficienza e responsabili-
tà sociale.

4.3. Una nuova pianificazione degli spazi urbani: edilizia, energie rinno-
vabili e materiali (L. Vescio)

Il cambiamento climatico, con le sue ripercussioni ambientali, economiche e 
sociali, sta influenzando in modo determinante le legislazioni internazionali 
e nazionali in materia di energie rinnovabili e sviluppo sostenibile. In risposta 
a queste sfide, emerge l’urgenza di un paradigma di sviluppo che sia realmen-
te alternativo rispetto ai modelli tradizionali, volto a promuovere una pianifi-
cazione urbana più solida dal punto di vista ecologico, diversificata dal punto 
di vista della biodiversità, resiliente, sostenibile e socialmente equa.

Negli ultimi anni, la tematica della sostenibilità urbana è stata sostenu-
ta da importanti strumenti normativi, tra cui il Decreto Ministeriale 1061 del 
2021, che promuove interventi “green” e orientati all’innovazione. L’adozio-
ne di modelli urbanistici sostenibili non si limita alla progettazione di spazi 
fisici, ma richiede interventi complessi che abbiano un impatto positivo sul-
la coesione territoriale e sociale. Ciò comporta azioni di riqualificazione che 
non solo contrastano il degrado, ma favoriscono anche lo sviluppo economi-
co e culturale, promuovendo la creazione di città più efficienti e vivibili.

La rigenerazione urbana rappresenta un approccio integrato che abbrac-
cia sia la pianificazione territoriale sia la riqualificazione delle infrastrutture, 
in un contesto dove la sostenibilità è diventata un aspetto cruciale. L’applica-
zione dell’intelligenza artificiale può migliorare la qualità della vita delle no-
stre città. La riqualificazione urbana e lo sviluppo sostenibile attraverso l’u-
tilizzo dell’intelligenza artificiale (AI) può essere un utile strumento per il 
raggiungimento di obiettivi di efficienza e sostenibilità. Questo approccio, 
nato come risposta alla crescita urbana disordinata dei decenni passati, mira 
oggi a recuperare e valorizzare aree urbane attraverso strategie che riducano 
l’impatto ambientale e migliorino l’efficienza energetica degli edifici, con un 
occhio particolare alla riduzione delle emissioni di CO₂(11). Il concetto di edifi-

(11)  Andreini, B. P. (2018). Modifiche al Testo Unico Ambientale: novitÃ sulla disciplina delle 
emissioni in atmosfera.  Italian Journal of  Occupational and Environmental Hygiene, 9(1), 3. https://doi.
org/10.36125/ijoehy.v9i1.289
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cio nZEB(12) (Nearly Zero Energy Building) risulta centrale in questa trasfor-
mazione: gli edifici a energia quasi zero consumano poca energia e fanno un 
uso estensivo di fonti rinnovabili. Le direttive europee e le leggi italiane di re-
cepimento impongono già dal 2021 standard elevati per tutte le nuove costru-
zioni e prevedono incentivi per la ristrutturazione di edifici esistenti secondo 
parametri di efficienza energetica avanzata. Tali interventi non solo riduco-
no l’impatto ambientale, ma migliorano la qualità della vita nei centri urbani, 
rendendo le città più adatte ad affrontare le sfide climatiche e sociali.

L’impiego di energie rinnovabili, come l’energia solare e eolica, è essenzia-
le per promuovere una pianificazione urbana che riduca il consumo energeti-
co complessivo e valorizzi le risorse naturali. L’utilizzo di materiali naturali e a 
basso impatto ambientale, come il sughero, i compositi di canapa e i biocom-
positi, rappresenta un altro pilastro fondamentale per edifici più green e soste-
nibili. L’integrazione di fonti di energia alternativa non solo aumenta la qualità 
degli spazi urbani, ma offre un risparmio energetico sostanziale, in linea con gli 
obiettivi del Programma Nazionale per la Ricerca (PNR) e della Strategia Na-
zionale di Specializzazione Intelligente. Nel contesto della transizione ecologi-
ca, la pianificazione urbana sostenibile assume un ruolo cruciale, con obiettivi 
che mirano alla riduzione del consumo energetico e delle emissioni inquinanti 
degli edifici, tanto pubblici quanto privati, entro il 2050. Con strumenti come il 
Superbonus e altre agevolazioni fiscali, molte città italiane stanno già adottan-
do tecnologie efficienti quali impianti fotovoltaici, cappotti termici e impianti 
solari termici. La ricerca e l’innovazione nella scelta di materiali e sistemi co-
struttivi offrono quindi soluzioni all’avanguardia, in grado di coniugare il ri-
spetto per l’ambiente con le esigenze abitative.

4.4. Innovazione tecnologica ed etica condivisa per la tutela dell’ambiente 
(L. Vescio)

Il tema della sostenibilità ambientale si intreccia sempre di più con le tecno-
logie digitali e l’innovazione, contribuendo alla realizzazione delle cosiddet-
te città intelligenti o smart cities, contesti urbani che sfruttano strumenti tec-
nologici avanzati come l’intelligenza artificiale per promuovere uno sviluppo 
sostenibile e migliorare la gestione delle risorse naturali. Questo approccio 
multidisciplinare consente di creare ecosistemi urbani dinamici e resilienti, 

(12)  Di Giovanni, G., & Dell’Orso, A. (2021). Edifici a energia quasi zero: Un vademecum per il proget-
to. Mimesis
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capaci di affrontare le sfide ambientali, economiche e sociali del XXI seco-
lo, in linea con i principi sanciti dal Codice dell’Ambiente, dall’Agenda 2030 
e dal Green Deal Europeo. L’intelligenza artificiale si configura come un pi-
lastro fondamentale per la pianificazione urbana sostenibile, offrendo stru-
menti avanzati per l’analisi dei dati e migliorando al contempo l’efficienza 
amministrativa e la trasparenza nei procedimenti decisionali. 

L’elaborazione di modelli predittivi consente, ad esempio, di identificare 
con tempestività i rischi ambientali e progettare interventi preventivi mirati 
a evitare danni irreversibili agli ecosistemi. L’utilizzo di sistemi basati sul ma-
chine learning sono in grado di monitorare in tempo reale parametri ambien-
tali quali la qualità dell’aria e il consumo energetico degli edifici, ottimizzan-
do le risorse e contribuendo a ridurre le emissioni di CO₂. 

Inoltre, l’applicazione di tecnologie IA ai procedimenti amministrativi 
ambientali, come quelli legati alle autorizzazioni integrate ambientali (AIA) 
o alla valutazione d’impatto ambientale (VIA), potrebbe semplificare i pro-
cessi, accorciare i tempi e garantire maggiore accessibilità per gli stakehol-
ders. Un esempio emblematico è rappresentato dalle bonifiche ambientali, in 
cui l’uso di piattaforme digitali basate sull’IA può accelerare le fasi autorizza-
tive e migliorare la gestione degli interventi, favorendo un approccio proatti-
vo alla tutela del territorio.

L’integrazione dell’intelligenza artificiale (IA) nelle bonifiche ambientali 
sta rivoluzionando le metodologie di risanamento dei siti contaminati. Attra-
verso l’analisi avanzata dei dati, l’IA consente di identificare con precisione le 
aree maggiormente inquinate, ottimizzando le strategie di intervento e ridu-
cendo i costi operativi. Ad esempio, l’Università di Pisa(13), in collaborazione 
con il Consorzio di Bonifica, ha sviluppato modelli previsionali basati sull’IA 
capaci di prevedere alluvioni con sei ore di anticipo, migliorando significati-
vamente la gestione del rischio idrogeologico.

Queste applicazioni dimostrano come l’IA possa supportare le autorità com-
petenti nel monitoraggio ambientale, facilitando decisioni tempestive e mira-
te per la tutela del territorio. L’adozione di tali tecnologie rappresenta un pas-
so fondamentale verso una gestione ambientale più efficiente e sostenibile, in 
linea con gli obiettivi dell’Agenda 2030 e del Green Deal europeo.Tra le tecno-
logie emergenti spiccano i digital twin, modelli virtuali che consentono di simu-
lare con elevato grado di precisione gli interventi di riqualificazione urbana. 
Questi strumenti, integrando dati geografici, urbanistici e ambientali, permet-

(13)  La Nazione. (2024). Allerta alluvione: modelli previsionali con l’intelligenza artificiale. da https://
www.lanazione.it/cronaca/allerta-alluvione-wtuyim9r
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tono di valutare l’impatto delle soluzioni progettuali prima della loro realizza-
zione, riducendo gli errori e ottimizzando l’uso delle risorse pubbliche. 

Tale tecnologia, particolarmente efficace nella rigenerazione delle aree 
urbane degradate, facilita la trasformazione di spazi abbandonati in am-
bienti verdi e inclusivi, migliorando significativamente la qualità della vita 
urbana. 

La mobilità sostenibile è un altro elemento cardine delle smart cities, in 
cui l’IA, combinata con tecnologie IoT (Internet of Things), analizza in tem-
po reale dati sui flussi di traffico e sull’utilizzo dei mezzi pubblici per ottimiz-
zare la rete dei trasporti, ridurre la congestione stradale e incentivare modali-
tà di trasporto meno inquinanti, come il car sharing e l’uso di veicoli elettrici. 
Questo approccio consente non solo di rispondere al principio di prevenzio-
ne sancito dal Codice dell’Ambiente, ma anche di migliorare l’efficienza delle 
infrastrutture e ridurre l’impatto ambientale della mobilità urbana. Parallela-
mente, la gestione sostenibile delle risorse naturali, come acqua ed energia, 
si avvale di sistemi automatizzati in grado di monitorare i consumi e propor-
re soluzioni innovative per ridurre sprechi ed emissioni. 

L’integrazione tra innovazione tecnologica e normative ambientali è alla 
base della governance moderna delle città intelligenti, in cui la digitalizzazio-
ne dei procedimenti amministrativi, prevista anche dal Piano Nazionale di 
Ripresa e Resilienza (PNRR), gioca un ruolo fondamentale per semplificare e 
accelerare le attività di pianificazione e gestione del territorio. 

La creazione di piattaforme interoperabili e l’adozione di modelli di par-
tenariato pubblico-privato favoriscono una regolamentazione più efficace e 
partecipata, che coinvolge cittadini, imprese e istituzioni in un’ottica collabo-
rativa. Le città smart diventano così laboratori di sperimentazione normati-
va, dove si sviluppano nuovi paradigmi di sostenibilità urbana in grado di in-
tegrare i principi di economicità, proporzionalità e partecipazione sanciti dal 
diritto amministrativo.

 La fusione tra tecnologie avanzate e una gestione normativa orientata 
alla sostenibilità non solo rende possibile un uso più razionale delle risorse, 
ma garantisce anche una maggiore resilienza delle città alle sfide globali, qua-
li i cambiamenti climatici e l’aumento della pressione demografica.

 Attraverso questo modello innovativo, in linea con gli obiettivi di lun-
go termine fissati dalle strategie europee e internazionali, le città intelligen-
ti tracciano un percorso verso uno sviluppo urbano inclusivo, sostenibile e 
orientato al benessere collettivo, rappresentando una risposta concreta alle 
esigenze di una governance moderna e integrata.
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La pianificazione urbana sostenibile, sostenuta da un forte quadro norma-
tivo e giuridico, risponde alla necessità di proteggere l’ambiente come diritto 
fondamentale, promuovendo un’etica che riconosce l’ambiente come bene 
comune, tutelato e valorizzato in ogni intervento edilizio e infrastrutturale. 
Tale prospettiva, che sta orientando la regolamentazione edilizia verso prin-
cipi di sostenibilità, garantisce una convivenza rispettosa tra l’uomo e l’am-
biente.
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Capitolo V

Le prospettive nella rigenerazione urbana

5.1. Il concetto di rigenerazione urbana (F. Alessandria)

Cosa significa “rigenerare” in italiano? Letteralmente, vuol dire “generare di 
nuovo”. In biologia, il termine indica la capacità di ricostruire e riprodurre 
parti di un organismo. Analogamente, la città può essere considerata un or-
ganismo vivente che necessita di cure e interventi mirati per rigenerarsi, so-
prattutto in un’epoca in cui la sostenibilità è una priorità.

La rigenerazione urbana si concretizza attraverso interventi di recupero 
delle infrastrutture e dei servizi esistenti, evitando il consumo eccessivo di 
nuovo territorio. L’obiettivo è favorire la sostenibilità ambientale e restituire 
alla comunità spazi rinnovati, migliorando la qualità della vita sotto il profilo 
sociale, economico e ambientale.

È importante distinguere la rigenerazione urbana da un semplice 
intervento di riqualificazione o ricostruzione. Non si tratta solo di restaurare 
un edificio fatiscente o di abbellire una piazza, ma di trasformare radicalmente 
lo spazio urbano per adattarlo a nuove esigenze. L’obiettivo è rendere le 
città più vivibili e sostenibili, contrastando l’eccessiva espansione edilizia e il 
consumo indiscriminato del suolo.

Con la progressiva riduzione delle aree edificabili, si è diffusa l’idea di 
recuperare spazi già esistenti, soprattutto nelle periferie più degradate. Ar-
chitetti, ingegneri e urbanisti hanno ridefinito le loro priorità, puntando su 
interventi che combinano razionalità costruttiva e riuso intelligente delle 
strutture.



172  La città tra IA, smart city, diritto e rigenerazione

Un intervento di rigenerazione urbana si distingue perché modifica la fun-
zione originaria di uno spazio, adattandolo a nuovi usi. Ecco alcuni esempi 
emblematici che A. Bianchi richiama nel suo testo(1):
–	 Lingotto, Torino – da fabbrica di automobili a centro polifunzionale
–	 Centrale Montemartini, Roma – da centrale elettrica a museo
–	 Vauban, Friburgo – da caserma militare a quartiere modello ecosostenibile
–	 Gare d’Orsay, Parigi – da stazione ferroviaria a museo d’arte.

In questi casi, non si è trattato solo di restaurare o ristrutturare, ma di rein-
ventare completamente lo spazio, attribuendogli una nuova identità e funzione.

La rigenerazione urbana non segue regole rigide, ma si adatta alle esigen-
ze specifiche di ogni contesto. Un elemento chiave è il coinvolgimento del-
la comunità e degli attori sociali. Oltre agli esperti del settore edilizio, è fon-
damentale la partecipazione di associazioni, cittadini e imprenditori locali.

Negli ultimi anni, la rigenerazione urbana è diventata un’opportunità per 
promuovere politiche di partecipazione sociale, incentivare l’occupazione e 
rilanciare l’immagine delle città, non solo da un punto di vista estetico, ma 
anche culturale, economico e ambientale.

In definitiva, rigenerare significa trasformare le città in spazi più vivibili, 
inclusivi e sostenibili, restituendo ai cittadini luoghi che rispondano alle esi-
genze del presente senza compromettere il futuro. 

Tuttavia i processi di rigenerazione urbana sono parte integrante dei proces-
si che rimandano all’uso di innovazioni tecnologiche declinate nella smart city. 

5.2. Le best practices nel mondo (F. Alessandria)

Ciò che emerge in questo momento storico, va, quindi, nella direzione del-
la smart city con tutte le componenti che includono principalmente l’uso 
dell’IA. Ma la dimensione di reale interesse è la smart living! L’oggetto del 
nostro interesse è capire come realmente l’innovazione tecnologica nella 
smart city conferisca reale qualità della vita alle persone; ciò sul presuppo-
sto che queste tecnologie, integrate tra loro, dovrebbero creare un ecosiste-
ma urbano intelligente e connesso, capace di rispondere in tempo reale alle 
esigenze dei cittadini. Ai cittadini, oltre che dare risposte dovrebbero miglio-
rare la vita quotidiana, atteso che la sostenibilità a cui si deve tendere, oltre a 
quella ambientale ed economica, è quella sociale(2).

(1)  A. Bianchi, Le tre rivoluzioni urbane, Rubbettino, 2025
(2)  La piattaforma sulla finanza sostenibile svolge un ruolo chiave nel consentire tale cooperazio-
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Risulta interessante indagare dove queste tecnologie applicate alla smart 
city sono state realizzate e con quali risultati. 

Il City Motion Index(3) (di IESE) che misura il livello di smartness delle città in 
tutto il mondo classifica, nel 2024, Londra, New York e Parigi le prime tre città 
al mondo più smart e sostenibili. Lo studio ha analizzano 183 città in 92 paesi e 
riconosciuto queste tre città tra quelle a cui riconoscere il livello di smart city., 
attraverso la disamina di una serie di aspetti socioeconomici di crescita.

Pascual Berrone e Joan Enric Ricart(4), che hanno curato lo studio, hanno 
preventivamente indicato i parametri di riferimento per rilevare la qualità in 
tema di sviluppo economico, nella protezione dell’ambiente, nella capacità 
di essere resilienti rispetto agli eventi eccezionali (sotto il profilo economico 
e climatico), nonché sull capacità piu generale di essere attrattiva (di appeal 
di talenti, turismo, cultura, ecc..

Lo studio ha, quindi, analizzato 9 dimensioni chiave con 114 indicatori: 
Le dimensioni di rifermento risultano essere: 

–	 capitale umano: considera il livello di istruzione della popolazione e l’ac-
cesso alla cultura;

–	 coesione sociale: Analizza indicatori come la protezione dei gruppi vul-
nerabili, lo sviluppo della comunità e l’assistenza sanitaria;

–	 economia: valuta fattori come il PIL attuale e stimato, le attività di innova-
zione, il numero di startup e le società quotate nella Fortune Global 500;

–	 governance: riferimento alla qualità degli interventi statali;
–	 condizioni ambientali: comprende i livelli di inquinamento, la qualità 

dell’acqua e la vulnerabilità climatica;
–	 mobilità e trasporti: considera la facilità di movimento, l’accesso ai ser-

vizi pubblici, il numero di proprietari di biciclette e l’efficienza delle linee 
della metropolitana;

–	 pianificazione urbana: include le infrastrutture sanitarie, i servizi igieni-
co-sanitari, la politica abitativa e l’uso dell’intelligenza artificiale per pro-
muovere la crescita urbana e il benessere;

–	 profilo internazionale: analizza strategie e strutture per attrarre turismo 
e conferenze internazionali, incluse le offerte alberghiere e l’indice dei 
prezzi dei ristoranti;

ne riunendo le migliori competenze in materia di sostenibilità del settore pubblico e aziendale, dell’in-
dustria e del mondo accademico, della società civile e del settore finanziario.

(3)  Cities in Motion Index è uno studio pubblicato annualmente dalla business school dell’Univer-
sità di Navarra che mira a valutare lo sviluppo delle città del mondo.

(4)  L’IESE Business School dell’Università di Navarra, diretta da Pascual Berrone e Joan Enric Ricart.
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–	 tecnologia: si concentra sulle soluzioni intelligenti di informazione e co-
municazione (ICT), la disponibilità di banda larga e la percentuale di fami-
glie con computer e telefoni cellulari;
Le ragioni che hanno permesso di classificare le prime tre città possono es-

sere così sintetizzate:
–	 Londra si posiziona al primo posto grazie all’eccellenza del suo profilo in-

ternazionale, al capitale umano e alla pianificazione urbana. Inoltre, rientra 
tra le prime cinque città per economia, governance, mobilità e trasporti(5).

–	 New York mantiene una posizione di rilievo grazie alla sua solida e poten-
te economia, oltre al forte profilo internazionale.

–	 Parigi eccelle in aspetti quali l’influenza internazionale, la performance 
economica e l’efficienza del trasporto pubblico(6).
In Europa, cinque città rientrano tra le prime dieci: oltre a Londra e Pari-

gi, troviamo Berlino al terzo posto, Oslo al settimo e Amsterdam all’ottavo.
Negli Stati Uniti, si distinguono New York, che occupa il secondo posto, 

seguita da San Francisco al nono e Chicago al decimo. Tokyo si posiziona al 
quarto posto, mentre Singapore al sesto.

Per quanto riguarda l’America Latina, la città meglio classificata è Santia-
go (91ª), seguita da Buenos Aires (115ª) e Montevideo (119ª). In Africa, la me-
tropoli con il punteggio più alto è Città del Capo, che si colloca al 141° posto.

5.3. Le tendenze in Italia (F. Alessandria) 

I dati dell’Osservatorio Smart City del Politecnico di Milano(7) confermano le 
città i veri driver dell’innovazione del Paese.

Nelle 14 città metropolitane italiane risiedono oltre 21 milioni di persone, 
ovvero circa il 40% dell’intera popolazione italiana. Si tratta di agglomerati 

(5)  A Londra tale risultato è stato raggiunto grazie al piano strategico Smarter London Together, che 
punta all’innovazione, alla trasformazione digitale e alla connettività. I 5 obiettivi principali del piano 
sono: 1)servizi a misura del cittadino; 2) gestione efficiente dei big data; 3)strade più intelligenti; 4) con-
nettività migliore; 5)cybersecurity. Per favorire la digitalizzazione della capitale del Regno Unito è sta-
ta anche istituita la figura dello Chief  Digital Officer afferente al London Office for Data Analytics. Sul 
fronte green passi in avanti sono notevoli: l’utilizzo delle energie rinnovabili è sempre più diffuso; di ri-
lievo è la produzione dell’eolico offshore, che dal 2020 beneficia di grossi investimenti.

(6)  A Parigi l’idea è quella di migliorare la vita dei cittadini tramite la teoria del quarto d’ora, se-
condo la quale tutti i servizi essenziali devono essere raggiungibili in massimo 15 minuti da qualsiasi 
punto della città. L’obiettivo è quello di rivedere l’organizzazione strutturale di Parigi al fine di accre-
scerne i livelli di mobilità sostenibile.

(7)  Secondo Rapporto Smart City, Politecnico di Milano, 3 maggio 2023
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complessi, che comprendono più nuclei urbani, ma che tendenzialmente co-
stituiscono l’embrione di un sistema territoriale coeso e interconnesso, sempre 
più simile alle grandi metropoli continentali. Queste aree sono principalmen-
te interessate allo sviluppo del concetto di smart city in Italia, sebbene esista-
no esempi virtuosi anche tra i Comuni di media dimensione. Esse rappresenta-
no le punte più avanzate dell’innovazione tecnologica, che sta modificando il 
modo di vivere di intere comunità e, più in generale, dell’intero Paese.

Sulla base del secondo Rapporto Smart City del Politecnico di Milano, pre-
sentato il 3 maggio, emergono dati significativi a conferma di questa tenden-
za. Sebbene il 64% della popolazione percepisca ancora il concetto di città 
smart come futuristico e poco legato alla quotidianità, le amministrazioni lo-
cali stanno accelerando l’innovazione nei servizi ai cittadini. Un chiaro se-
gnale di questa evoluzione è la crescita del mercato legato alle smart cities, 
che nel 2022 ha registrato in Italia un incremento del 23% rispetto al 2021, rag-
giungendo i 900 milioni di euro. Questo dato è superiore alla media interna-
zionale e riflette una forte dinamicità, sostenuta anche dai finanziamenti del 
PNRR, che destina circa 17,1 miliardi di euro a interventi connessi allo svilup-
po delle smart cities.

Le principali aree di investimento delle città riguardano lo smart lighting 
(24%), la smart mobility (21%), le smart grid e le comunità energetiche (13%), 
oltre agli smart buildings e allo smart metering (12%). Tuttavia, l’analisi del Po-
litecnico di Milano evidenzia un approccio frammentario, spesso influenzato 
dalla necessità di rispettare le tempistiche accelerate del PNRR. Questo porta 
le amministrazioni pubbliche a privilegiare soluzioni consolidate ma poco in-
tegrate, con il rischio di realizzare progetti verticali scarsamente interconnessi. 
Ad esempio, mentre si investe molto nel relamping delle città attraverso la so-
stituzione dei corpi illuminanti, si registrano progressi limitati nell’implemen-
tazione di sistemi di telecontrollo e illuminazione adattativa basati sull’intelli-
genza artificiale.

5.4. Le best practices italiane (F. Alessandria) 

In Italia, lo sviluppo delle Smart Cities è ancora agli inizi. Sebbene siano stati 
avviati numerosi progetti sperimentali, questi risultano spesso poco integrati 
e privi di una chiara strategia di sviluppo territoriale. Un’indagine sui Comu-
ni italiani ha evidenziato alcune difficoltà ricorrenti: risorse economiche limi-
tate, carenza di competenze specifiche e, soprattutto, modelli di governance 
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poco definiti. Di conseguenza, la maggior parte delle iniziative si interrompe 
dopo la fase di sperimentazione iniziale.

Per approfondire le barriere che ostacolano l’avvio dei progetti, l’Osserva-
torio Internet of Things(8) ha sviluppato lo Smart City Journey, un modello di 
analisi basato su quattro variabili:
–	 la maturità dei Comuni,
–	 la maturità dell’offerta,
–	 l’utilizzo dei dati raccolti,
–	 le partnership pubblico-private.

I risultati confermano quanto emerso dall’indagine: il livello di maturità 
dei Comuni è ancora inferiore rispetto a quello dell’offerta, i dati disponibi-
li non vengono sfruttati adeguatamente e le collaborazioni con attori priva-
ti restano limitate.

L’iniziativa Italian Smart Cities, poi evoluta in Agenda Urbana, è la piat-
taforma nazionale promossa da ANCI che raccoglie le esperienze proget-
tuali delle città italiane in ottica smart. Attraverso la piattaforma, i Comuni 
raccontano le loro iniziative innovative, i bisogni a cui rispondono, i costi so-
stenuti, gli impatti sulla qualità della vita e la possibilità di replicare i proget-
ti in altri contesti urbani.

Realizzata grazie al lavoro di analisi dell’Osservatorio Smart City(9), la 
piattaforma rappresenta uno strumento operativo per la mappatura e cata-
logazione degli interventi sulle Smart Cities a livello nazionale. Il suo obiet-
tivo è supportare i Comuni di ogni dimensione, fornendo idee ed espe-
rienze replicabili e creando una rete di soggetti in grado di promuovere 
l’innovazione. Ad oggi, il portale raccoglie schede tecniche relative a oltre 
1.300 progetti.

L’ICity Rank 2024, il rapporto annuale realizzato da FPA che valuta il livel-
lo di digitalizzazione dei 108 Comuni capoluogo italiani ha restituito, nell’edi-
zione 2024, un progresso significativo nella trasformazione digitale delle città 
italiane. Si rileva una crescita del punteggio medio e una riduzione dei divari 
geografici e dimensionali, soprattutto nella digitalizzazione amministrativa. 

Otto città hanno raggiunto lo status di “full digital”, superando la soglia di 
75/100 in tre indici di valutazione:

(8)  L’Osservatorio Internet of Things è un centro di ricerca del Politecnico di Milano, che stu-
dia l’evoluzione e l’impatto delle tecnologie IoT (Internet of  Things) in diversi ambiti, tra cui le Smart 
Cities, la mobilità, l’industria, l’agricoltura e la sanità.

(9)  Osservatorio Smart City è un’iniziativa promossa dall’Associazione Nazionale Comuni Ita-
liani (ANCI) con l’obiettivo di supportare le città italiane nella transizione verso modelli urbani più so-
stenibili, innovativi e intelligenti.
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–	 Bergamo
–	 Bologna
–	 Firenze
–	 Genova
–	 Milano
–	 Modena
–	 Roma
–	 Venezia

Queste città hanno integrato la tecnologia in tutti gli aspetti di infrastrut-
tura e servizi, distinguendosi come leader nell’innovazione digitale.

Un gruppo di 30 città è stato classificato come “altamente digitalizzato”. 
Tra queste, otto città hanno ottenuto punteggi superiori a 75/100 in due indi-
ci e superiori a 50/100 nel terzo:
–	 Brescia
–	 Cagliari
–	 Parma
–	 Perugia
–	 Reggio Emilia
–	 Rimini
–	 Torino
–	 Trento

Altre 22 città, tra cui Bari, Bolzano, Cesena, Cuneo, Cremona, Ferrara, La 
Spezia, Livorno, Lodi, Messina, Monza, Napoli, Padova, Palermo, Pisa, Pia-
cenza, Pescara, Prato, Siena, Verona e Vicenza, sono in procinto di raggiun-
gere questo risultato. 

Il rapporto evidenzia una riduzione dei divari tra grandi e piccoli centri e 
tra Nord e Sud, con un miglioramento sensibile nel Mezzogiorno. Questo pro-
gresso è attribuibile agli investimenti legati al Piano Nazionale di Ripresa e Re-
silienza (PNRR), che hanno accelerato la digitalizzazione amministrativa.

In conclusione, l’ICity Rank 2024 offre una panoramica dettagliata dello 
stato della digitalizzazione nelle città italiane, evidenziando i progressi com-
piuti e le aree che necessitano di ulteriori interventi per promuovere l’inno-
vazione e l’efficienza nei servizi pubblici.

Risulta utile l’indagine condotta dall’Osservatorio Internet of Things(10), 
dalla quale si rileva che il 42% dei comuni con oltre 15.000 abitanti ha avvia-

(10)  Osservatorio Internet of  Things (IoT) è un’iniziativa di ricerca del Politecnico di Milano, atti-
va all’interno della School of  Management, che si occupa di analizzare l’evoluzione del mercato e del-
le tecnologie legate all’Internet of  Things.
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to almeno un progetto di Smart City negli ultimi tre anni. Non solo il nume-
ro di iniziative è in crescita, ma anche il grado di maturità e innovazione dei 
progetti, che sfruttano sempre più tecnologie avanzate come IoT, Big Data, 
Machine Learning e altre soluzioni digitali. L’obiettivo è trasformare le città 
in ambienti più sostenibili dal punto di vista economico, sociale ed energeti-
co, migliorando la qualità della vita e rispondendo in modo più efficace alle 
esigenze dei cittadini.

L’analisi e l’utilizzo dei Big Data permettono di gestire in modo intelligen-
te le risorse urbane, rendendo le città più efficienti, inclusive e vivibili. Que-
sta trasformazione è fondamentale per il passaggio da un modello economi-
co lineare (produzione, consumo, scarto) a un modello circolare, basato su 
riutilizzo, condivisione ed estensione del ciclo di vita dei prodotti. Essendo 
le città i principali poli di concentrazione della popolazione e delle risorse, ri-
durre sprechi e ottimizzare i servizi diventa essenziale.

Un altro segnale di evoluzione dei progetti Smart City in Italia è l’adozio-
ne di un approccio sempre più integrato nella gestione delle iniziative. Sebbe-
ne molte sperimentazioni avvengano ancora in modo indipendente, un nu-
mero crescente di comuni sta sviluppando progetti condivisi, non solo nelle 
grandi città ma anche in realtà più piccole.

A contribuire alla realizzazione delle smart city è utile richiamare il più 
importante Programma di rigenerazione urbana in corso di attuazione in Ita-
lia che include le dimensioni degli indicatori sopra richiamati. Si tratta del 
PINQuA, (Programma Innovativo Nazionale Qualità dell’Abitare), promos-
so dal Ministero delle Infrastrutture con un investimento di 2,8 Miliardi di € 
a valere sui fondi PNRR. Il Programma ha l’obiettivo di investire in proget-
ti di edilizia sociale e rigenerazione urbana per rendere attrattivi per l’abita-
re quei luoghi oggi disposti ai margini delle città, sia in senso fisico sia socia-
le; ma ha anche l’ambizione di rispondere ai fabbisogni diffusi nei territori 
nella prospettiva di valorizzare le potenzialità delle periferie urbane. Il tema 
dell’inclusione sociale è quindi centrale nel PINQuA, tanto che è stato con-
templato tra i criteri per la valutazione delle proposte progettuali. Ciò che ri-
sulta degno di nota è l’aspetto sociale misurato attraverso l’utilizzo di indi-
catori di impatto sociale al pari di quelli ambientali, culturali, urbanistici ecc. 
Essi appaiono in linea, almeno sul piano culturale, con il documento Final 
Report on Social Taxonomy (Platform on Sustainable Finance) reso noto nel 
febbraio 2022 alla Commissione eurpea,ed è inteso come possibile riferimen-
to per la definizione di un set di indicatori finalizzati alla misurazione degli 
impatti sociali. Al centro del Programma c’è una visione nuova di città, capa-
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ce di superare i caratteri monofunzionali tipici delle metropoli del Novecen-
to in direzione di un modello più fluido, connesso e inclusivo. Il modello ur-
bano che il Programma vuole perseguire è quello della smart city, modello 
che sta assumendo sempre di più un ruolo centrale nell’ambito dell’evoluzio-
ne del vivere le città, e che trova fondamento su tre principi base: Funziona-
lità, Sostenibilità, Vivibilità. I soggetti che hanno presentato delle progettua-
lità all’interno del PINQuA sono: Regioni, Citta Metropolitane, Comuni sedi 
di Città metropolitane, Comuni capoluoghi di provincia, Citta di Aosta; Co-
muni con più di 60.000 abitanti.

5.5. La Smart Land (F. Alessandria)

Il concetto di Smart Land si estende oltre il contesto urbano, abbraccian-
do l’intero territorio, comprese le aree rurali e suburbane. Questo approccio 
è orientato all’integrazione di tecnologie avanzate come Internet of Things 
(IoT), big data, intelligenza artificiale (IA) e soluzioni di monitoraggio am-
bientale, con l’obiettivo di rendere l’intero ecosistema territoriale più intelli-
gente e sostenibile. La gestione delle risorse naturali, la sicurezza ambienta-
le e l’ottimizzazione delle attività agricole sono al centro di questo modello. 
Come affermato da Schwab (2016), la quarta rivoluzione industriale non si li-
mita a innovare nel settore urbano, ma coinvolge anche i territori rurali, dan-
do vita a un “paesaggio intelligente” che ottimizza l’uso delle risorse naturali.

Figura 21. Andria. relazione con la città.
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Ad esempio, in un Smart Land, l’integrazione di sensori per monitorare 
la qualità dell’aria, l’efficienza energetica, la gestione dell’acqua e l’agricoltu-
ra di precisione permette di ridurre gli sprechi e migliorare la qualità della vita 
dei cittadini, creando un equilibrio tra lo sviluppo urbano e la preservazione 
dell’ambiente. Secondo Porter e Kramer (2011), l’approccio integrato tra soste-
nibilità ambientale e gestione efficiente delle risorse non è solo un imperati-
vo etico, ma rappresenta anche un vantaggio competitivo per le imprese e una 
strategia fondamentale per la crescita economica.

Di seguito alcuni esempi concreti di Smart Land in diverse aree del mondo:

–	 Smart Agriculture in Olanda
L’Olanda è un esempio di come l’innovazione tecnologica possa miglio-
rare la gestione delle risorse agricole e la sostenibilità. Utilizzando tecno-
logie come i sensori IoT, l’intelligenza artificiale e i droni, gli agricoltori 
olandesi monitorano in tempo reale i parametri ambientali, come l’umi-
dità del suolo, la temperatura e la qualità dell’aria. Queste tecnologie aiu-
tano a ottimizzare l’uso dell’acqua, ridurre l’uso di pesticidi e migliora-
re la resa agricola. Questo approccio ha portato a una notevole riduzione 
dell’impatto ambientale e a una maggiore efficienza produttiva.

–	 Smart Land in Songdo, Corea del Sud
Songdo è una città costruita ex novo per essere un esempio di Smart City 
e, allo stesso tempo, un’area di Smart Land. La città integra una vasta rete 
di sensori IoT per monitorare la qualità dell’aria, la gestione dei rifiuti, l’ef-
ficienza energetica e la sicurezza. La gestione intelligente dei flussi di traf-
fico, l’uso di veicoli elettrici e la progettazione verde sono solo alcuni de-
gli aspetti che rendono Songdo un esempio di Smart Land. Inoltre, la città 
sfrutta l’energia solare e il recupero delle acque piovane per ridurre al mi-
nimo l’impatto ambientale.

–	 Progetto Smart Land in Toscana, Italia
In alcune aree della Toscana, in particolare nella Val di Chiana, è stato im-
plementato un progetto di Smart Land che si concentra sulla sostenibilità 
agricola e sull’efficienza idrica. I sensori intelligenti sono utilizzati per mo-
nitorare l’umidità del terreno e ottimizzare l’irrigazione nelle coltivazioni, 
riducendo gli sprechi d’acqua. Inoltre, l’utilizzo di tecnologie per il moni-
toraggio ambientale consente di migliorare la qualità dell’aria e dell’ac-
qua, nonché di ridurre l’inquinamento.
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–	 Progetto Smart Land in Arizona, USA
L’Arizona ha sviluppato un’iniziativa chiamata “AgSmart”, che utiliz-
za sensori e big data per monitorare l’uso dell’acqua nelle fattorie e ot-
timizzare l’irrigazione. La scarsità d’acqua è un problema critico in que-
sta regione, e l’uso di tecnologie avanzate per la gestione delle risorse 
idriche è cruciale per la sostenibilità delle coltivazioni. Il progetto inte-
gra anche tecniche di agricoltura di precisione per monitorare le colture 
e migliorare la produttività agricola.

–	 Progetto di Smart Land in India
Nell’ambito del programma Smart Village in India, vengono implemen-
tate soluzioni tecnologiche per ottimizzare la gestione delle risorse nei 
villaggi rurali. I progetti includono l’uso di energia solare per l’alimenta-
zione delle abitazioni e la gestione delle acque reflue attraverso sistemi 
di trattamento biologico intelligente. Inoltre, alcune aree hanno inizia-
to a utilizzare mobile apps e piattaforme digitali per monitorare la salu-
te, l’istruzione e il benessere dei residenti, facilitando l’accesso a servizi 
essenziali anche in zone remote.

–	 Progetto “Smart Rural Areas” in Europa
L’Unione Europea ha lanciato un’iniziativa chiamata “Smart Rural Are-
as”, che mira a portare tecnologie intelligenti in territori rurali, suppor-
tando l’innovazione e la sostenibilità. L’idea è di integrare l’intelligenza 
artificiale, l’Internet of Things (IoT) e le reti 5G per migliorare i servizi 
pubblici, la gestione delle risorse naturali e l’accesso a servizi digitali nel-
le aree rurali. Un esempio pratico è l’implementazione di sistemi di moni-
toraggio della qualità dell’acqua e di agricoltura digitale per ottimizzare la 
produzione alimentare e preservare le risorse naturali.

In tutti questi esempi, l’Smart Land si concentra sull’uso di tecnolo-
gie avanzate per migliorare la sostenibilità, ottimizzare le risorse natura-
li e promuovere il benessere delle persone, indipendentemente dalla loro 
ubicazione. L’integrazione di sensori intelligenti, big data, IoT e intelli-
genza artificiale rende possibile una gestione più efficiente dei territori, 
un miglioramento della qualità dell’aria e dell’acqua, e una maggiore re-
silienza alle sfide ambientali.
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5.6. La City Brain (F. Alessandria)

Il City Brain rappresenta una forma avanzata di Smart City, dove la intelli-
genza artificiale (IA) è al centro della gestione e ottimizzazione delle dinami-
che urbane. Questo sistema centralizzato raccoglie e analizza in tempo reale 
i dati provenienti da una rete diffusa di dispositivi IoT, sensori e piattafor-
me digitali che monitorano diversi aspetti della vita cittadina, come il traffi-
co, l’inquinamento, l’energia, e i servizi pubblici. L’idea di un “cervello della 
città” è quella di raccogliere informazioni da una vasta rete di sensori, analiz-
zare i dati in tempo reale e fornire risposte rapide per ottimizzare la gestione 
dei flussi urbani, migliorare la qualità dell’aria e ridurre i consumi energetici.

Ad esempio, un City Brain può gestire i flussi di traffico attraverso algorit-
mi predittivi che suggeriscono percorsi alternativi, riducendo così l’ingorgo e 
le emissioni di CO2. Inoltre, può ottimizzare la distribuzione dell’energia in 
base ai consumi effettivi, migliorando l’efficienza energetica della città. L’ap-
proccio di smart governance supportato da IA diventa cruciale per la gestio-
ne proattiva delle risorse urbane, con un impatto positivo sulla qualità della 
vita, come sottolineato da Giffinger et al. (2007), che evidenziano come l’uso 
dei dati per una gestione più intelligente delle città possa portare a una mag-
giore sostenibilità e vivibilità.

Le Big Tech, ovvero le grandi aziende tecnologiche come Google, Ama-
zon, Apple, Facebook (Meta) e Microsoft, sono protagoniste in questo con-
testo, sia direttamente che indirettamente, in quanto offrono le tecnologie, 
le piattaforme e i servizi che alimentano i sistemi delle città intelligenti. Ad 
esempio:
–	 Google ha sviluppato piattaforme come Waymo per la guida autonoma e 

Google Cloud per l’analisi dei dati urbani, che possono essere utilizzati in 
un contesto di City Brain.

–	 Amazon contribuisce con la sua vasta infrastruttura cloud tramite AWS, 
che è alla base di molte soluzioni smart city, e con Alexa per la gestione 
delle abitazioni intelligenti.

–	 Microsoft con la sua Azure Smart Cities fornisce strumenti per l’intelli-
genza artificiale, la raccolta e l’analisi dei dati, che possono essere integra-
ti nelle piattaforme di gestione urbana.

–	 Apple, pur non essendo fortemente coinvolta in piattaforme di smart city, 
offre HealthKit e HomeKit, che possono essere utilizzati in soluzioni ur-
bane per monitorare la salute pubblica e gestire dispositivi smart nelle abi-
tazioni.
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–	 Meta (ex-Facebook) è sempre più coinvolta nel mondo dei social media e 
realtà aumentata, tecnologie che possono essere utilizzate anche per rac-
cogliere dati relativi al comportamento urbano e per la creazione di spazi 
virtuali interattivi.
Le Big Tech giocano un ruolo chiave nel dare vita ai City Brain e nelle 

smart city, in quanto forniscono l’infrastruttura cloud, l’intelligenza artifi-
ciale e altre tecnologie avanzate che rendono possibili soluzioni innovative 
per la gestione urbana. Tuttavia, questo solleva anche preoccupazioni relati-
ve alla privacy, alla sicurezza dei dati e al controllo delle informazioni. Le cit-
tà intelligenti potrebbero infatti comportare una centralizzazione del potere 
tecnologico nelle mani di poche grandi aziende, sollevando dibattiti su etica 
e governance.

In sostanza, il City Brain rappresenta un passo verso un futuro in cui la ge-
stione delle città è potenziata dall’intelligenza artificiale, mentre le Big Tech 
sono i principali attori che sviluppano e alimentano questa trasformazione.

Ecco alcuni esempi concreti di City Brain in tutto il mondo:

–	 Hangzhou, Cina (City Brain di Alibaba)
	 Hangzhou, la sede di Alibaba, è uno degli esempi più avanzati di City 

Brain. Il sistema City Brain della città raccoglie dati in tempo reale da sen-
sori di traffico, telecamere di sorveglianza e dispositivi IoT per ottimizza-
re il flusso del traffico e ridurre la congestione. Il sistema analizza i flussi 
di traffico in tempo reale e regola automaticamente i semafori per ridurre 
i tempi di attesa e migliorare l’efficienza del traffico. In caso di incidenti o 
situazioni di emergenza, il sistema è in grado di rispondere rapidamente, 
reindirizzando il traffico e riducendo al minimo gli impatti negativi. Il si-
stema è anche utilizzato per monitorare la qualità dell’aria e gestire le ri-
sorse energetiche in modo più efficiente.

–	 Singapore (Smart Nation e Urban Solutions)
	 Singapore è un altro esempio pionieristico di City Brain grazie alla sua ini-

ziativa Smart Nation. La città utilizza una rete di sensori IoT, telecamere 
e big data per ottimizzare vari aspetti della vita urbana. Ad esempio, il si-
stema Smart Traffic Management raccoglie dati in tempo reale sulle con-
dizioni del traffico e sulle aree di congestione. Inoltre, Singapore ha imple-
mentato soluzioni per il monitoraggio ambientale (come il monitoraggio 
della qualità dell’aria), la gestione dei rifiuti e l’efficienza energetica. La 
città è anche in prima linea nell’uso di intelligenza artificiale per migliora-
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re la pianificazione urbana, ridurre i consumi energetici e migliorare la si-
curezza pubblica.

–	 Barcelona, Spagna (Smart City)
	 Barcelona è un altro esempio di una città che ha abbracciato il concetto 

di City Brain. La città ha sviluppato una serie di iniziative per raccogliere 
dati tramite sensori IoT disposti in tutta la città. Questi sensori monitora-
no il traffico, l’uso dei parcheggi, la qualità dell’aria, i consumi energetici e 
altro ancora. I dati vengono analizzati da un sistema centrale che fornisce 
informazioni in tempo reale per ottimizzare la gestione delle risorse. Un 
esempio concreto è il sistema di gestione del traffico, che regola i semafo-
ri in base ai flussi di traffico e riduce i tempi di attesa per i cittadini. Inol-
tre, la città ha implementato tecnologie intelligenti per la gestione dell’ac-
qua e dei rifiuti.

–	 Amsterdam, Paesi Bassi (Amsterdam Smart City)
	 Amsterdam ha avviato il progetto Amsterdam Smart City, che integra tec-

nologie di City Brain per migliorare la qualità della vita urbana. Il sistema 
raccoglie dati provenienti da vari sensori dislocati in tutta la città, inclusi 
quelli per monitorare la qualità dell’aria, l’efficienza energetica, il traffico e 
i rifiuti. I dati vengono utilizzati per ottimizzare i servizi pubblici, ridurre i 
consumi energetici e migliorare la gestione delle risorse naturali. Un esem-
pio di successo è il sistema di mobilità intelligente, che monitora in tempo 
reale la disponibilità di parcheggi, le condizioni del traffico e i mezzi pubbli-
ci, migliorando l’esperienza del cittadino e riducendo le emissioni.

–	 New York, USA (NYC Data Science)
	 New York sta sviluppando il suo sistema di City Brain attraverso l’iniziati-

va NYC Data Science. La città raccoglie enormi quantità di dati da senso-
ri, telecamere e altre fonti per migliorare la gestione dei servizi pubblici e 
l’efficienza operativa. Un esempio significativo è il Sistema di Gestione del 
Traffico che usa i dati in tempo reale per ottimizzare i flussi di traffico e ri-
durre la congestione. Il sistema può anche analizzare e prevedere l’anda-
mento del traffico in base a variabili come il clima, gli eventi in città e l’o-
ra del giorno, suggerendo soluzioni in tempo reale. Inoltre, i dati raccolti 
sono utilizzati per migliorare la sicurezza pubblica, gestire l’energia e otti-
mizzare le risorse idriche.
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–	 Toronto, Canada (Sidewalk Labs)
	 Sidewalk Labs, un’iniziativa di Alphabet (Google), ha progettato un 

esempio di City Brain per Toronto, noto come il Quayside Project. Que-
sto progetto mira a creare una città completamente intelligente, dove 
l’infrastruttura urbana è progettata per raccogliere dati tramite sensori 
IoT per migliorare l’efficienza delle risorse e la qualità della vita. Il siste-
ma raccoglie dati su traffico, consumo energetico, condizioni meteoro-
logiche e salute pubblica, utilizzando l’analisi predittiva per ottimizzare 
vari aspetti della città, come la gestione del traffico, l’energia e la gestio-
ne dei rifiuti.

–	 Dubaj, Emirati Arabi Uniti (Dubai Smart City)
	 Dubai sta sviluppando un City Brain nell’ambito del suo progetto Dubai 

Smart City. La città raccoglie dati in tempo reale da sensori IoT disloca-
ti in tutta la città, che monitorano vari aspetti, tra cui il traffico, la qualità 
dell’aria, i consumi energetici e i rifiuti. Un esempio concreto è il sistema 
di gestione del traffico che analizza i flussi veicolari e ottimizza la sincro-
nizzazione dei semafori per migliorare la fluidità del traffico. Inoltre, il si-
stema di intelligenza artificiale è utilizzato per prevedere i comportamen-
ti dei consumatori, ottimizzare la gestione dei servizi pubblici e migliorare 
l’efficienza complessiva della città.

I City Brain rappresentano una nuova frontiera per la gestione urbana, 
sfruttando l’intelligenza artificiale e i dati per creare città più efficienti, sicure 
e sostenibili. L’adozione di sistemi di gestione intelligenti in tempo reale mi-
gliora l’infrastruttura urbana, ottimizza l’uso delle risorse e rende le città più 
vivibili per i cittadini. Con l’espansione delle tecnologie IoT, l’uso di big data 
e l’intelligenza artificiale, queste città stanno evolvendo verso modelli di ge-
stione che puntano al miglioramento continuo della qualità della vita.

5.6. Gli orientamenti per la rigenerazione con l’IA (F. Alessandria)

Nei processi di trasformazione della città la sostenibilità sociale, insieme a 
quella ambientale ed economica, Oltre alla promozione delle energie rinno-
vabili, la riduzione delle emissioni di carbonio e l’adozione di pratiche di eco-
nomia circolare, bisogna promuovere l’inclusione sociale e la partecipazione 
civica riducendo le diseguaglianze economiche e sociali
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L’innovazione tecnologica, la smart city, lo smart land, la city brain, sono 
obiettivi da perseguire d’intesa con università, enti di ricerca e aziende priva-
te: le soluzioni tecnologiche atte a sviluppare nuove soluzioni tecnologiche 
e modelli di sviluppo urbano, soprattutto nella realtà europea e che tengano 
conto di una serie di sfide per la città. Tra queste : 
–	 una popolazione che invecchia in modo attivo, le città dovranno evolver-

si per rispondere a esigenze nuove e complesse;
–	 l’adeguamento delle attuali infrastrutture, concepite per una popolazione 

con aspettative di vita molto inferiori, ed è necessario ripensarle per ga-
rantire:
–	 mobilità inclusiva: sistemi di trasporto urbano accessibili, pensati per 

persone con mobilità ridotta ma anche per cittadini ancora attivi che 
vogliono rimanere parte integrante della vita urbana.

–	 residenze intergenerazionali: abitazioni progettate per ospitare più ge-
nerazioni sotto lo stesso tetto, favorendo la condivisione di spazi e ri-
sorse, e contrastando la solitudine tipica dell’invecchiamento.

–	 spazi verdi e benessere urbano: parchi, percorsi pedonali e infrastruttu-
re che promuovano uno stile di vita sano e attivo, contribuendo a una 
longevità di qualità.

Riferimenti bibliografici 

AaVv. (2022) Report PINQuA – Unità di Missione del Ministero delle Infrastrutture e del-
la Mobiltà Sostenibili. 

Aa.Vv. (2019), Sviluppo sostenibile e saccheggio delle materie prime, http://www.rekom-
binant.org; 

F. Alessandria F. (2020), Città e Covid-19 Le trasformazioni urbane, Aracne editore, 20; 
A.G. Calafati A.G., Città tra sviluppo e declino. Un’agenda urbana per l’Italia, Don-

zelli;
Camera dei Deputati, Studi – Ambiente (2023) Le politiche di rigenerazione urbana – 

Prospettive e possibili impatti, 
D. Cheshire, (2016), Building Revolutions: applying the Circular Economy to the Built En-

vironment, RIBA Publishing, London;
CMCC (Centro Euro-Mediterraneo sui Cambiamenti Climatici), MATTM (Ministe-

ro dell’Ambiente) (2017), Piano Nazionale di Adattamento ai Cambiamenti Climati-
ca PNACC, Supporto tecnico-scientifico per il MATTM, Prima stesura per la con-
sultazione pubblica, Roma.



v.  Le prospettive nella rigenerazione urbana  187

A.De Girolamo A. (2020), Le città devono tornare a muoversi, serve un piano dei traspor-
ti di respiro lungo. in: Il sole 24ore.

E. Ronchi, F. Tucci F. (2020), Pandemia e Green City, in Dossier aprile 2020, Studio re-
alizzato dal Green City Network e dalla Fondazione per lo sviluppo sostenibi-
le, Roma.





Parte seconda





191

Capitolo VI

Diritto e rigenerazione
L’interesse pubblico al rispormio di suolo e negozialità

6.1. Introduzione (L. Sartorio)

La mancata riqualificazione urbanistica ed ambientale delle aree industriali di-
smesse da decenni rappresenta, nella prospettiva giuridica, oltre che un proble-
ma paesaggistico ed ambientale, anche un caso emblematico della difficoltà del 
diritto amministrativo di tenere in equilibrio “imperativi economici e interessi 
pubblici”(1), soprattutto quelli emergenti, come ad esempio il contenimento del 
consumo di suolo, lo sviluppo economico, la coesione sociale.

Questo scritto mira a rispondere ad alcune questioni giuridiche di fondo 
che – a nostro avviso – ostacolano il processo di rigenerazione dei siti pro-
duttivi abbandonati, con particolare riferimento a quelli di maggiore criticità 
territoriale: per la loro rilevante dimensione spaziale, per lo stato di compro-
missione da esse raggiunto, per la loro localizzazione in zone periferiche del-
le città o nelle cosiddette “aree interne” del nostro Paese, quindi sostanzial-
mente poco attraenti per il mercato immobiliare(2).

(1)  M. D’Alberti, Il diritto amministrativo fra imperativi economici e interessi pubblici, in Dir. Amm., 
2008, p. 64; G. Napolitano, Diritto amministrativo e processo economico, in Diritto Amministrativo, fasc.4, 
2014, p. 695.

(2)  Anche per la correlata carenza di infrastrutture essenziali che contraddistingue tali contesti. 
Non è tanto una questione di fallimento del mercato […] ma delle politiche per la “ben nota incapa-
cità delle amministrazioni pubbliche di varare piani e progetti adeguati, A. Bianchi – B. Placidi, Ri-
generare il Bel Paese. La cura di un patrimonio dismesso e sconosciuto. Rubbettino Editore, 2021, p. 17. Sulla 
stessa linea, G. C. Feroni (a cura di), Il partenariato pubblico-privato. Modelli e strumenti, G. Giappichel-
li Editore, Torino, 2011, p. 48 che si domanda “La PA è un contraente capace? I dubbi sono più che le-
gittimi, vista la concreta realtà delle nostre strutture amministrative e la sostanziale ignoranza dei pro-
fili economici”.
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La domanda principale alla quale cercheremo di rispondere è se l’ammi-
nistrazione comunale sia effettivamente in grado di disciplinare e gestire il 
processo di rigenerazione di queste aree ma, soprattutto, di perseguire effetti-
vamente l’interesse pubblico rigenerativo che dovrebbe costituire il fine essen-
ziale dell’azione amministrativa in questi casi.

Così delimitato il tema, si cercherà di mettere in evidenza quelli che sono 
i limiti del paradigma urbanistico tradizionale basato sulla capacità della “pia-
nificazione, ovvero di quella funzione attribuita ai comuni, di determinare at-
traverso il piano regolatore un assetto ordinato degli interessi sul territorio”(3). 
Limiti che, come dimostra plasticamente la realtà delle cose, non vengono su-
perati neppure facendo ricorso all’utilizzo della strumentazione più innovati-
va (come ad es. i cosiddetti programmi complessi(4)) e/o agli incentivi premiali 
(come quelli volumetrici o di altro tipo: fiscali, “sconti” sugli oneri, etc.). 

Si tratta di un tema molto sentito e attuale(5). Ma anche un banco di prova 
strategico, non solo per la pratica(6) della rigenerazione territoriale in un’ottica 
smart(7) (dato che le aree dismesse di antica tradizione industriale occupano su-
perfici molto estese) ma anche per il Legislatore, sia nazionale sia regionale. La 
rigenerazione di queste aree, infatti, può essere veramente l’unica alternativa al 
consumo di nuovo suolo. Tra l’altro, non più procrastinabile, non solo perché 

(3)  Il piano regolatore come “ordinata temporale e spaziale a fini di risultato”, P. Urbani in Alla ri-
cerca della città pubblica, in Rivista Giuridica dell’Edilizia, fasc.1, 2023, p. 11. M. Passalacqua, Diritti urbani 
e interesse generale alla rigenerazione di siti industriali dismessi ’nella città’, p. 314 in F. Di Lascio e F. Giglio-
ni (a cura di), La rigenerazione di beni e spazi urbani. Contributo al diritto dele città, Il Mulino, Bologna, 2017.

(4)  G. Sciullo, Urbanistica, in S. Cassese (a cura di), Dizionario di diritto pubblico, Guffrè Editore, 
Milano, 2006, p. 619: “il punto di partenza è l’acquisita consapevolezza che il problema dei centri urba-
ni non è più la loro espansione (in vista della quale si muove l’impianto della legge urbanistica), ma la 
riqualificazione del tessuto esistente, che richiede nuovi strumenti, in cui le scelte di assetto territoria-
le si intrecciano con opzione di carattere sociale ed economico (al riguardo si parla anche di “urbanisti-
ca socio-economica”). Ma essi realizzano anche l’incontro fra interessi pubblici e privati secondo uno 
schema di partenariato (da qui la qualificazione anche di “urbanistica consensuale”).

(5)  “Aree dismesse, in Italia entro il 2050 ci saranno mille Kmq da recuperare”. Rapporto Scenari Immobi-
liari, articolo di L. Cavestri pubblicato su Norme & Tributi plus Enti Locali & Edilizia il 28 novembre 
2024, nel quale si quantificano anche le ricadute positive dei processi di rigenerazione sull’economia: 
fatturato industriale di 660 miliardi di euro in 26 anni, ricadute economiche e sociali per 1.240 miliardi 
di euro, gettito aggiuntivo per lo Stato tra i 17,5 e i 26 miliardi di euro l’anno.

(6)  S. Amorosino, La regolazione del mercato territorio. Per un diritto urbanistico effettivo, G. Giappi-
chelli Editore, Torino, 2023, p. 65.

(7)  I siti industriali dismessi possono essere rigenerati mediante l’ausilio dell’innovazione tecnolo-
gica. E quindi, ancora prima delle città, possono diventare volano di sviluppo economico. Allora, la ri-
cerca di quei « nuovi approcci, trasversali o multidimensionali, che permetteranno l’ottenimento di effetti mol-
tiplicatori, complementari e sinergici » deve partire proprio dall’esame delle peculiarità che connotano le 
smart cities, cui si deve tendere in un’ottica di rigenerazione. Così T. Favaro, Verso la smart city: sviluppo 
economico e rigenerazione urbana, in Rivista Giuridica dell’Edilizia, fasc.2, 2020, p. 87 ss.
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l’Italia è impegnata nella strategia europea volta a centrare l’obiettivo del con-
tenimento assoluto del consumo di suolo(8) entro il 2050, ma soprattutto perché 
l’espansione edilizia – anche quella pubblica – non accenna a fermarsi(9). 

Per avere un’idea della dimensione del fenomeno che ogni giorno turba 
i nostri sguardi – e non solo per l’incongruenza degli edifici abbandonati (da 
decenni) con il contesto paesaggistico ed ambientale attuali – basti ricordare 
che in Italia vi sono circa 700.000 capannoni dismessi(10) che occupano circa 9 
mila chilometri quadrati(11). Nella sola Lombardia esso riguarda circa 750 siti 
per complessivi 25 milioni di metri quadrati di superficie interessata(12). Di cui, 
si badi bene, solo il 2% costruite dopo il 1970. 

Per le comunità locali un “conto sociale”(13) fatto di degrado ambientale e 
urbanistico, di diseconomie territoriali e disvalore paesaggistico, spesso an-
che fattore di pericolo per la salute e la sicurezza urbana. Ecco perché, anche 
a nostro giudizio, la rigenerazione dovrebbe essere “orientata allo sviluppo 
sostenibile, non tanto e solo ambientale, ma anche sociale ed economico”(14). 

(8)  Rapporto 2024 sull’uso del suolo, a cura dell’ISPRA, “nell’ultimo anno le nuove coperture ar-
tificiali hanno riguardato altri 73,5 km quadrati di territorio, in media circa 20 ettari al giorno. Al di so-
pra della media dell’ultimo decennio (2012-2022).

(9)  P. Maddalena, Il territorio bene comune degli italiani. Proprietà collettiva, proprietà privata e interes-
se pubblico, Donzelli Editore, Roma, 2014. G. F. Cartei, Il problema giuridico del consumo di suolo, in Rivi-
sta Italiana di Diritto Pubblico Comunitario, fasc. 6/2014, p. 1271 ss.: “nella Costituzione e nella legislazio-
ne italiana non compare chiaro e nitido un principio che sottolinei la rilevanza sociale del suolo e la 
necessità della sua tutela”. L’unico riferimento specifico sul tema lo troviamo nella l. 10/2013 che preve-
de “Norme per lo sviluppo degli spazi verdi urbani”. Mentre più attive risultano essere le nostre regio-
ni che, attraendo il nucleo delle norme dirette al contenimento del consumo di suolo nella materia di 
competenza concorrente “governo del territorio”, hanno fatto proprio il medesimo ambizioso obiet-
tivo che dovrà realizzarsi “prioritariamente mediante il recupero di aree dismesse nell’ambito del tes-
suto urbano consolidato”. 

(10)  Disegno di legge n. 164 Senato, comunicato alla Presidenza del 27 marzo 2018, “Disposizioni 
per l’arresto del consumo di suolo, di riuso del suolo edificato e per la tutela del paesaggio”.

(11)  A. Bianchi, La rigenerazione urbana per una nuova urbanistica, in Rivista economica del Mezzo-
giorno, fasc. 1-2, 2023, p. 112, a cui si rinvia per altri dati relativi al patrimonio italiano dismesso.

(12)  In Lombardia un censimento relativo al periodo 2008-2010 ha rilevato l’esistenza di 745 aree in-
dustriali dismesse che occupano complessivamente il 40% della superficie fondiaria della provincia di 
Milano, il 30% di quella di Monza e Brianza e il 20% di quella di Varese. Di cui solo il 2% costruite dopo 
il 1970 (Fonte: http://www.territorio. regione.lombardia.it). Si pensi all’area ex Sisas di Pioltello Ro-
dano (Bg), alla Montedison di Taino (Va) di 30 ettari dismessa nel 1950. In Emilia-Romagna una prima 
mappatura ne registra 341 dismesse da oltre 4 anni e con superficie territoriale superiore a 10.000 mq, 
per complessivi 1.538 ettari di superficie coperta, di cui solo 95 situate in centri abitati (fonte: Osserva-
torio regionale, 5 novembre 2024).

(13)  L’espressione utilizzata è di R. Leonardi e ci richiama alla mente gli studi di economia del be-
nessere (Pigou, Harsanyi, Arrow, Rawls, Coase).

(14)  A. Giusti, La rigenerazione urbana tra consolidamento dei paradigmi e nuove contingenze, in Dirit-
to amministrativo, fasc. 2, 2021, pag. 439, afferma che “La giurisprudenza si è mostrata progressivamen-
te più indulgente nel giudicare sull’esistenza dell’interesse pubblico: inizialmente riservata solo agli 
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E per molti versi territoriale e istituzionale. Ci domanderemo, quindi, se sia 
corretto approcciare questo tema solo dal punto di vista locale. 

Per iniziare, però, dobbiamo scegliere – tra le tante – una definizione di ri-
generazione urbana che ci consenta di precisare meglio i “confini” di questa 
nozione, che troppo spesso invece sono incerti. Secondo Bianchi la rigenera-
zione urbana è un “processo finalizzato a conferire ad un oggetto urbano un ge-
nere diverso da quello che aveva in origine, che per svariati motivi è stato di-
smesso e per il quale non vi è la volontà o possibilità che venga ripristinato”(15). 

Partendo dagli elementi fondamentali chiaramente individuati in questa 
definizione cercheremo a nostra volta di evidenziare i quattro profili che ren-
dono la rigenerazione urbana (e ancor più quella territoriale) un concetto 
giuridico rilevante(16).

Il primo. Le aree produttive dismesse come “oggetti” della rigenerazione 
urbana. Considerazioni sul concetto di “dismissione” e sull’emersione giuri-
dica della nozione di “compromissione”, che sembra certamente più adegua-
ta al nostro caso di studio. Infine, il passaggio dal “degrado urbano” a quello 
socioeconomico sovralocale.

Il secondo. Chi sono i soggetti della rigenerazione? Secondo il nostro or-
dinamento soltanto ed esclusivamente coloro che hanno la disponibilità de-
gli immobili. L’attenzione viene posta sulla dimensione statica del diritto di 
proprietà. Invece, essendo la rigenerazione urbana un processo (o, meglio, 
come si vedrà, un’operazione economico-amministrativa), l’attenzione do-
vrebbe spostarsi sulla dimensione dinamica dell’iniziativa imprenditoriale 
(proprietà-impresa). Vedremo quali sono le conseguenti implicazioni giuridi-
che e quali le possibilità per l’intervento sussidiario e creativo di altri soggetti 
imprenditoriali, non proprietari ma promotori. In poche parole, “oltre la pro-
prietà, oltre i proprietari”.

Il terzo. Qual è la natura dell’interesse rigenerativo? Se e come avviene 
la sua ponderazione da parte l’amministrazione locale? Inoltre, come esso 
si compone e si misura(17)? Dapprima cercheremo di chiarire che la comples-

interventi corrispondenti a compiti assunti direttamente dall’amministrazione, ha successivamente le-
gittimato anche quelli caratterizzati da pubblica fruibilità e in grado di soddisfare esigenze della collet-
tività di tipo economico, bancario-assicurativo, culturale, industriale, igienico, religioso o turistico-al-
berghiero”.

(15)  A. Bianchi, La rigenerazione urbana per una nuova urbanistica, in Rivista economica del Mezzogior-
no, fasc. 1-2, 2023, p. 110

(16)  R. Dipace, La rigenerazione urbana tra programmazione e pianificazione, in Rivista Giuridica dell’E-
dilizia, fasc. 5, 2014, p. 259

(17)  P. Urbani, Introduzione a Riprendiamoci la città. Manuale d’uso per la gestione della rigenerazione 
urbana, IFEL Fondazione Anci, Roma, 2023, p. 13, in cui si chiede “se, nel processo di composizione di 
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sità della questione deriva dal fatto che l’interesse pubblico alla rigenerazio-
ne urbana è esso stesso complesso per natura: “risultato” di una sintesi di 
più interessi pubblici (ambientale, urbanistico, paesaggistico, alla salute, alla 
coesione sociale, allo sviluppo economico, etc.) e allo stesso tempo proprio 
dei soggetti privati attori della rigenerazione(18). Poi, facendo ricorso alla giu-
risprudenza amministrativa e costituzionale recente e alla dottrina più au-
torevole, vedremo che raramente la sua valutazione tiene in debito conto 
gli interessi pubblici emergenti e che la motivazione della scelta discreziona-
le dell’amministrazione è quasi sempre generica(19) o basata su misurazioni 
quantitative di tipo economico-urbanistico, coerenti magari con la pianifica-
zione al tempo dell’espansione. Ma molto meno con l’auspicata (o “predica-
ta”(20)) rigenerazione urbana che dovrebbe essere tesa a valorizzare interessi 
che vanno ben oltre quello meramente urbanistico.

Il quarto. La sostenibilità economica degli interventi di rigenerazione non si 
può dare per scontata: il numero dei piani e dei progetti “non attuati” è impres-
sionante(21). L’amministrazione locale quando pianifica o negozia l’urbanistica 
è in grado di valutare ex ante tale requisito? La teoria della “cattura del valore”, 
cioè di una parte dell’utilità che il privato acquisirebbe per effetto della pianifi-
cazione urbanistica comunale, è applicabile alle operazioni di rigenerazione da 
fare oggi? Cosa dice il principio di principio di proporzionalità?

La pianificazione comunale nel tempo della rigenerazione urbana richie-
de un cambio di paradigma significativo, dato che oramai “non viviamo una 
fase di espansione delle nostre città”(22) e considerato che l’obiettivo prima-
rio attuale è quello di azzerare completamente il consumo di aree verdi en-
tro il 2050 attraverso la rigenerazione del costruito esistente, abbandonato e 

interessi da determinare sul territorio da ripensare, l’amministrazione locale sia in grado (o meno) non 
solo di disciplinare il procedimento ma, soprattutto, di soddisfare l’interesse pubblico che costituisce il 
fine precipuo dell’azione amministrativa”.

(18)  M. Passalacqua – B. Pozzo, Diritto e Rigenerazione dei brownfields. Amministrazione, obblighi ci-
vilistici, tutele, G. Giappichelli Editore, Torino, 2019, 118 parla in proposito di “meta-interesse”. L. Sar-
torio, Local economic development: bargaining and public interest. A comparative study on Italy and France, in 
International Journal of  Public and Private Management, vol. 03, n. 1, 2016.

(19)  A. Travi, Pubblica amministrazione. Burocrazia o servizio al cittadino? Vita e Pensiero, Milano, 
2022, p. 36: “l’interesse pubblico spesso è invocato come ragione per un intervento dell’amministrazio-
ne, ma senza indagare oltre sugli elementi che consentono di affermarne l’esistenza e la rilevanza”.

(20)  S. Amorosino, La regolazione del mercato territorio. Per un diritto urbanistico effettivo, G. Giappichel-
li Editore, Torino, 2023, p. 65, sulla necessità di passare dalla rigenerazione “predicata” a quella praticata. 

(21)  Constatazione fatta propria dall’Agenda europea urbana adottata con il “Patto di Amsterdam” 
il 30 maggio 2016 nel corso dell’incontro informale dei Ministri competenti per le questioni urbane. 

(22)  P. S. Richter, I sostenitori dell’urbanistica convenzionale, in P. Urbani, (a cura di), Le nuove frontie-
re del diritto urbanistico, G. Giappichelli Editore, Torino, 2013.
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degradato. Occorre ripensare la pianificazione urbanistica come parte neces-
saria – ma non sufficiente – di una “funzione più complessa che compendia e 
abbraccia le diverse componenti (economiche, sociali, ambientali, paesaggi-
stiche) del territorio”(23), tutelando – maggiormente di quanto avvenga oggi – 
quello non edificato (di proprietà pubblica o privata). 

Dunque, che fare? Una strada per gestire i casi di maggiore rilevanza e cri-
ticità, per molti aspetti quasi obbligata, è quella che porta ad un utilizzo siste-
mico e ordinario della disciplina della programmazione economica negoziata 
sovralocale basata sul partenariato pubblico privato. Tale modalità d’azione 
pubblica è presente in maniera pervasiva nel nostro ordinamento a seguito 
della “definitiva crisi della programmazione pubblica delle attività economi-
che intesa come procedimento autoritativo e vincolante”(24). Nel nuovo siste-
ma di programmazione economica, infatti, l’attore pubblico rinuncia a pre-
scrivere-decidere per via gerarchica e introduce la cosiddetta “concertazione 
che anticipa la decisione”(25). 

Verso un’amministrazione di risultato(26). I principi e i punti di forza del-
la programmazione economica negoziata appaiono, inoltre, più consoni al 
“montaggio contrattuale”(27) richiesto dalle operazioni di rigenerazione terri-
toriale. Con la programmazione mediante il consenso, la probabilità di suc-
cesso per questo tipo di operazioni è sicuramente maggiore(28).

(23)  P. Chirulli, La pianificazione urbanistica tra esigenze di sviluppo e riduzione del consumo di suolo: 
la riqualificazione dell’esistente, in Rivista giuridica di urbanistica, n. 4/2015, p. 592.

(24)  A. Marzanati, La programmazione della spesa pubblica, Milano, Giuffré Editore, 2001, p. 73; C. 
Chiappinelli, L. Condemi, Programmazione e controlli nelle pubbliche amministrazioni, Milano, Giuffré 
editore, 2004, p. 22.

(25)  Passaggio dalla gerarchia al coordinamento: così L. De Lucia, Pianificazione territoriale d’area 
vasta e pluralismo amministrativo, in Rivista giuridica di urbanistica, 2-3, 2002, p. 254. Sulla incompatibili-
tà del principio gerarchico con un sistema amministrativo decentrato e autonomistico ved. G.D. Com-
porti, Il coordinamento infrastrutturale, Giuffrè Editore, Milano. 1996, p. 32 e 52.

(26)  D. D’orsogna, Contributo allo studio dell’operazione amministrativa, Editoriale Scientifica, Na-
poli, pp. 133-179. Nota a pag. 152: secondo F. G. Scoca “la valutazione relativa ai risultati dell’azione am-
ministrativa sembra essere intimamente connessa con l’attività di programmazione”. L. Iannotta, 
Legalità e amministrazione di risultato, in Studi in onore di Casetta, Napoli, 2001, p. 743 ss. parla di nuova 
amministrazione dopo la l. 59/1997 “funzionalizzata allo sviluppo economico e perciò stessa obbliga-
ta ad organizzarsi e ad agire secondo criteri ispirati a semplificazione, velocità, economicità, efficacia, 
sussidiarietà, flessibilità, ecc.”.

(27)  N. Symchowicz, Partenariats public-privé et montages contractuels complexes, Editions du Moni-
teur, Paris, 2009.

(28)  G. Napolitano, op. cit., p. 702: “la teoria economica evidenzia i benefici delle soluzioni nego-
ziali come tecniche di allocazione di beni e risorse, per definizione efficienti in senso paretiano, perché 
aumentano il benessere di entrambi i contraenti, siano essi pubblici o privati, i quali, in caso contrario, 
non presterebbero il loro consenso”. 
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6.2. Gli “oggetti” della rigenerazione urbana: dopo la “dismissione”, la 
“compromissione” (L. Sartorio)

Nel nostro ordinamento una chiara definizione di “area industriale dismes-
sa” sembra introvabile.

La qualificazione di questo peculiare “oggetto” della rigenerazione è già essa 
stessa fonte di confusione, ed è su questo punto che vogliamo fermare l’attenzione. 

L’esame dell’inciso “area industriale dismessa” richiama sia una situazione di 
fatto e attuale, sia un’azione dismissiva risalente nel tempo, cioè l’avvenuta ces-
sazione dell’attività produttiva. Comprendendo così situazioni materiali e giuri-
diche anche molto differenti fra loro(29): dal complesso industriale chiuso di recen-
te per scelta aziendale, con i lavori di messa in sicurezza regolarmente eseguiti, 
gli impianti e le reti disattivati seguendo le procedure di legge; all’azienda che è 
andata in crisi mezzo secolo fa, con procedimenti di natura giudiziaria pendenti, 
nessuna analisi sul rischio ambientale del sito abbandonato, e così via. Fra tali op-
poste situazioni si colloca la stragrande maggioranza di casi, con gradazioni varia-
bili delle problematiche-tipo, talvolta anche molto specifiche. 

Da un esame delle principali norme sul tema, si rileva che il concetto giu-
ridico di “dismissione” è strettamente connesso al termine temporale di ces-
sazione dell’attività produttiva: in alcune disposizioni normative si parla di 
oltre “4 anni”(30) e assume rilevo anche l’estensione della superficie coperta di-
smessa: superiore a 2000 mq. 

Sono parametri di modesto significato rispetto alla casistica, censita e no, 
che tuttavia hanno il merito di oggettivizzare l’interesse alla rigenerazione 
evidenziando gli unici parametri “misurabili” e verificabili.

Qualche ulteriore elemento utile ad individuare i tratti (giuridici) caratte-
ristici di questi particolari “oggetti urbani” lo possiamo trovare nelle seguen-
ti “fonti”: nel disegno di legge 164/2018 Senato; ma molto prima in una legge 
regionale della Lombardia del 2007 (poi sostituita(31)) e in un documento del-
la Commissione europea(32).

(29)  E. Micelli, La gestione dei piani urbanistici. Perequazione, accordi, incentivi, Marsilio Editori, Ve-
nezia, 2011, p. 56 ss., “Nessun tipo di classificazione dei suoli è prevista, seppur necessaria per riconosce-
re giuridicamente le differenze fattuali alle quali far corrispondere altrettante diverse modalità di trat-
tamento delle proprietà interessate”. 

(30)  P. Bertacco, Lombardia: nuove norme per il recupero delle aree dismesse, in Giustamm.it, n. 4-2007.
(31)  L’art. 7 della l.r. Lombardia 1/2007 poi sostituito dall’art. 7 comma 1 della l.r. 4/2012 e trasfuso 

nella legge quadro sul governo del territorio dopo l’articolo 97 della l.r. Lombardia 11 marzo 2005, n. 12 
(Legge per il governo del territorio) è inserito l’art 97 bis (Recupero delle aree non residenziali dismesse).

(32)  Commissione UE “Orientamenti in materia di buone pratiche per limitare, mitigare e com-
pensare l’impermeabilizzazione del suolo”, citata da M. Passalacqua, Diritti urbani e interesse gene-
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Il primo, nell’art. 8 del d.d.l.164 del 2018 dedicato alla funzione sociale del-
la proprietà (art. 42 Cost.) al comma 1 lettere a) e b), in cui si afferma che sono 
considerati abbandonati:
–	 i beni inutilizzati o derelitti di proprietà pubblica, ecclesiastica, privata o 

di altra natura che si trovino in stato di abbandono o di degrado da alme-
no dieci anni;

–	 i beni che possano determinare danno per l’ambiente, pericolo per la sicu-
rezza e l’incolumità pubblica o privata o pregiudizio per le testimonianze 
culturali e storiche.
L’attenzione del Legislatore è concentrata essenzialmente sui concetti di 

“abbandono” e “degrado”, così ampi e generici da ricomprendere qualsiasi sito 
(industriale e non) in disuso (non è chiaro se parzialmente o totalmente). Cu-
riosamente sono considerati “abbandonati” anche quei beni che possono de-
terminare “danno per l’ambiente, pericolo per la sicurezza e l’incolumità […]”. 

Due osservazioni in merito a tale disegno di legge: in primo luogo, non si 
può non rilevare l’evidente difficoltà di “dimostrazione e misurazione tem-
porale” dei concetti di abbandono e degrado(33). In secondo luogo, si osserva 
che gli immobili di fatto abbandonati o in stato di degrado […] sono anche 
fonte di potenziale danno […]. In altre parole, gli immobili fatiscenti dopo un 
certo periodo di tempo diventano “naturalmente” causa di danno e/o peri-
colo, ambientale e sociale.

Il secondo riferimento, per noi forse quello più importante, è rappresen-
tato dalla l.r. Lombardia n. 1 del 2007, che all’art. 1, comma 1, recitava: la 
“dismissione di aree industriali costituisce un grave pregiudizio territoriale, 
sociale ed economico-occupazionale”. E al comma 2, che “il recupero delle 
stesse costituisce attività di pubblica utilità e di interesse generale […]” poi-
ché costituiscono un pericolo per la salute, la sicurezza urbana e sociale, e fa-
voriscono il degrado ambientale ed urbanistico. Sono da considerare aree in-
dustriali dismesse quelle con superfice coperta superiore a 2000 mq, oltre il 
50% delle superficie coperte e la cui condizione dismissiva si prolunghi inin-
terrottamente da oltre 4 anni.

Qui viene in rilievo chiaramente che l’elemento dell’estensione spaziale 
dell’oggetto “area industriale dismessa”, ha rilevanza fattuale ma anche giuridica.

rale alla rigenerazione di siti industriali dismessi ’nella città’, in F. Di Lascio – F. Giglioni (a cura di), 
La rigenerazione di beni e spazi urbani. Contributo al diritto delle città, Il Mulino, Bologna, 2017, p. 314-315, 
nota n. 40.

(33)  G. Torelli, Le ultime frontiere del recupero e della valorizzazione del patrimonio urbano: gli usi tem-
poranei, in Diritto Amministrativo, fasc.2, 2021
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Infine, la soft law europea, definisce le aree dismesse come “siti preceden-
temente usati a fini industriali o commerciali, degradati e scarsamente utiliz-
zati o addirittura abbandonati che possono presentare problemi di contami-
nazione reali o percepiti”.

Anche in questo caso la confusione è notevole, ma il connotato della “con-
taminazione reale o percepita” è degno di nota perché aggiunge una carat-
teristica esclusiva dei siti industriali abbandonati: la pericolosità, reale o per-
cepita, dei siti industriali dismessi per effetto di contaminazione potenziale. 

Un’ulteriore considerazione è da fare: lo stato di degrado (causato dall’inu-
tilizzo del bene, o dal suo abbandono) si configura come uno stadio successivo 
rispetto al momento della dismissione. Da qui, a lungo andare, esso conduce 
inevitabilmente alla “compromissione”(34) delle aree da rigenerare. E, molto più 
frequentemente di quel che si possa pensare, il degrado ha un impatto negativo 
sul contesto urbano in cui queste aree sono inserite, determinando un luogo in 
cui è “difficile esercitare i diritti connessi al vivere urbano”(35). 

In tale senso va dunque intesa la definizione di “degrado socioeconomico” 
contenuta ad esempio nella l.r. Toscana n. 65/2014 (Norme per il governo del 
territorio) che all’art. 123, comma 1 lett. B) recita: “per aree caratterizzate da 
degrado socio-economico si intendono le aree connotate da condizioni di ab-
bandono, […] con presenza di strutture non compatibili, dal punto di vista 
morfologico, paesaggistico, ambientale o funzionale, con il contesto urbano 
di riferimento”.

Con riguardo a questo specifico aspetto, sono da accogliere con favore 
quelle norme contenute nella pianificazione urbanistica locale che, cercan-
do di prevenire il fenomeno di progressivo peggioramento della condizione 
materiale dei siti dismessi, prevedono disposizioni transitorie di questo teno-
re: “per governare i processi rigenerativi […] in pendenza del piano di nego-
ziazione preliminare, […] sono sempre possibili attività di bonifica dei siti, 
demolizioni di elementi e volumi fatiscenti, processi di rinaturalizzazione.”.

Un altro aspetto che è stato evidenziato è che la qualificazione giuridica 
di “degrado” si riferisce normalmente alle condizioni di abitabilità degli edi-
fici oppure alla diminuzione del valore estetico-culturale delle aree dimesse. 

Nel primo senso, è considerata degradata “l’edilizia, originariamente abi-
tabile in quanto conforme alle norme urbanistico-edilizie che, in seguito so-

(34)  Anche se all’art. 135 del Codice dei beni culturali e del paesaggio i due concetti sembrano avere 
significati diversi dato che si parla di “riqualificazione delle aree compromesse e degradate”.

(35)  G.B. Auby, “Per lo studio del diritto delle città”, in (a cura di Giacinto della Cananea e Claudio 
Franchini), Il diritto che cambia, Editoriale Scientifica, Napoli, 2016, p. 205 ss.
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prattutto al decorso del tempo, ha perduto tale conformità o per profili di ca-
rattere igienico-sanitario, o per problematiche statico-costruttive”(36).

Nel secondo, come si legge nel Codice dei beni culturali e del paesaggio, 
il degrado è la “compromissione non definitiva del valore estetico-culturale 
che prima caratterizzava le aree stesse”. E i “paesaggi degradati” sono quelli 
“caratterizzati da un decadimento fisico, deterioramento edilizio, urbanisti-
co e ambientale, cioè lesivo dell’aspetto esteriore dei luoghi o delle caratteri-
stiche essenziali delle matrici naturali”(37).

Ma se vogliamo vedere, ancora più delicato è il passaggio dal degrado ur-
banistico al degrado territoriale nella più ampia accezione del termine, cioè 
“comprendente aspetti che travalicano quelli urbanistici in senso stretto”(38). 
Fonte di “rilevanti criticità che incidono negativamente sull’ambiente e sulla 
salute, e favoriscono situazioni che mettono in discussione anche la sicurez-
za urbana”(39). Un nuovo bene giuridico da tutelare(40).

La “sicurezza urbana” viene oggi intesa come “bene pubblico che afferisce 
alla vivibilità e al decoro della città, da garantire attraverso un’azione coordi-
nata di Stato e autonomie territoriali” anche mediante “misure di contrasto 
alla compromissione dell’assetto urbano, come quelle legate alla riqualifica-
zione anche urbanistica, e recupero delle aree o dei siti degradati”(41).

In tal senso provvede per es. l’art. 98 l.r. Lombardia 11 marzo 2005, n. 12 
(legge sul governo del territorio) recante disposizioni straordinarie per la tu-
tela della sicurezza e dell’ordine pubblico, prevedendo vantaggi e accelera-
zioni delle procedure urbanistiche ed edilizie […] in tutti i casi in cui la varian-
te (agli atti di pianificazione) sia necessaria per procedere alla realizzazione 

(36)  R. Dipace, La rigenerazione urbana tra programmazione e pianificazione, in Rivista Giuridica dell’E-
dilizia, fasc. 5/2014.

(37)  M. Passalacqua – B. Pozzo, op. cit., p. 4. Il riferimento è all’art. 143 del d.lgs n. 42/2004 dedicato 
al piano paesaggistico che deve obbligatoriamente prevedere interventi di riqualificazione e recupero 
nel caso di degrado significativo o grave, ed eventualmente anche l’esonero dell’autorizzazione paesag-
gistica. Sul punto anche B. Boschetti, L’impatto della funzione di rigenerazione sugli strumenti tradizionali 
del diritto urbanistico diversi dalla pianificazione, in F. Di Lascio – F. Giglioni (a cura di), La rigenerazione 
di beni e spazi urbani. Contributo al diritto delle città, Il Mulino, Bologna, 2017, p. 199.

(38)  R. Dipace, op.cit., p. 238.
(39)  G. Piperata, “La rigenerazione dei brownfields: una prospettiva giuridica”, in Passalacqua-Pozzo, 

op. cit., p. XXVII; P. Capriotti, L’inerzia proprietaria al tempo della rigenerazione urbana, in Riv. giur. urb., 
2020, 49. 

(40)  A. Giusti, Che cos’è la rigenerazione urbana, in Riprendiamoci la città. Manuale d’uso per la gestio-
ne della rigenerazione urbana, IFEL Fondazione Anci, Roma, 2023. È con il d.l. 20 febbraio 2017, n. 14 (c.d. 
decreto Minniti), convertito con l. 18 aprile 2017, n. 48, che questa accezione particolare della sicurez-
za riceve una disciplina organica.

(41)  G. Mobilio, Le difficili strade della sicurezza urbana: riflessioni su un concetto giuridico sfuggente, in 
Diritto pubblico, fasc. 3, 2022, p. 893.
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degli “interventi di recupero del patrimonio edilizio esistente […] diretti al ri-
sanamento di edifici anche singoli in evidente stato di degrado, o per finalità 
sociali, ovvero al recupero di aree.

Vale quindi la pena di sottolineare che l’emersione giuridica del concetto 
di “compromissione” non deriva dal problema estetico-emozionale rappre-
sentato dai siti industriali abbandonati, ma dal pericolo e dai rischi che queste 
aree possono costituire per il benessere delle comunità territoriali. 

Un’ultima osservazione riguarda – laddove possibile – l’uso temporaneo 
di questi immobili, soluzione introdotta dall’art. 23 quater d.P.R. 380/2001 
(TUE), ma presente anche in molte leggi regionali. L’uso consentito è consi-
derato funzionale per attivare anche processi di rigenerazione urbana. Per la 
definizione che abbiamo adottato all’inizio e per la diffusa situazione di com-
promissione (definitiva) delle aree industriali più significative di cui ci stiamo 
occupando, tale ipotesi è del tutto marginale.

6.3. I soggetti della rigenerazione urbana: oltre la “proprietà”, l’impresa 
(L. Sartorio)

Chi sono i soggetti che hanno titolo ad avviare un processo di rigenera-
zione urbana? Certamente i proprietari dell’area dismessa da rigenerare. 
Ma molto spesso la situazione giuridica che si presenta è ben più artico-
lata. La proprietà, infatti, può essere pubblica o privata, unitaria o fram-
mentata, di un’impresa o di una persona fisica, etc. Vi sono aree dismes-
se poste in vendita da curatori fallimentari (soggetti che non posso essere 
attivi sul mercato immobiliare) oppure aree che sono oggetto di valoriz-
zazione da parte di società immobiliari specializzate nello sviluppo (sog-
getti attivi). Nei casi più risalenti – come ad es. accade con le aree indu-
striali che sono dismesse da decenni – addirittura potrebbe essersi “perso” 
il rapporto proprietario.

Quindi, riprendendo la definizione iniziale di Bianchi, la probabilità di tro-
varsi di fronte a casi in cui “non vi è la volontà o possibilità” che l’oggetto 
(area dismessa) venga ripristinato è molto elevata.

Lo schema classico è il seguente: le norme urbanistiche si rivolgono al 
proprietario dell’area dismessa invitandolo a procedere alla sua trasforma-
zione – talvolta incoraggiato da misure premiali come l’incremento volume-
trico edificatorio (normalmente intorno al 20%). E se il proprietario non si 
attiva entro un termine congruo (per es. entro due anni) potrebbe essere co-
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stretto dal Comune a cedere ad altri il proprio bene immobile, pena l’espro-
prio per pubblica utilità.

Premesso che la facoltà di “non uso” del proprietario “non rientra fra le 
cause di estinzione della situazione giuridica soggettiva (art. 838 cod. civ.)”(42), 
lo scenario più negativo appena prefigurato (cioè, l’esproprio) non è mai au-
spicabile, poiché significherebbe per l’amministrazione pubblica accollarsi re-
sponsabilità, rischi imprenditoriali, costi, etc. 

Nella maggioranza dei casi, le situazioni più tipiche che gli amministrato-
ri locali sono chiamati a governare sono le seguenti.

La prima è quella del proprietario che si attiva (è il caso per es. di gruppi 
industriali che delocalizzano la propria attività per convenienza immobiliare 
o per altre ragioni di politica aziendale) e realizza egli stesso la trasformazio-
ne, assumendosi il rischio imprenditoriale e confidando sul plusvalore che il 
mercato gli riconoscerà al termine dell’operazione. 

La seconda, è quella del proprietario che si attiva promuovendo (solo) un 
programma di valorizzazione del proprio bene. La sua proposta diviene og-
getto di negoziazione con l’amministrazione locale e dopo lungo iter il pro-
prietario cerca di cedere a terzi la proprietà dell’area incamerando il valo-
re aggiunto ottenuto (sviluppo urbanistico in variante, volumetria premiale, 
etc.). Se non vi riesce, l’operazione di trasformazione non ha esecuzione, l’a-
rea rimane in vendita sul mercato, sine die. 

La terza, molto frequente in tempo di crisi, è quella in cui il proprieta-
rio è “inerte” o assente, perché non ha le possibilità o le capacità, finanziarie 
e/o tecniche. Egli (o il curatore fallimentare nei casi più gravi) cercherà allo-
ra di vendere al miglior prezzo l’area industriale dismessa nello stato di fatto 
in cui si trova. Ma, per le ragioni che abbiamo detto in premessa (localizza-
zione in aree interne e periferiche, incertezza sulle condizioni ambientali dei 
fabbricati e del sottosuolo, procedure urbanistiche lunghe e complesse, risul-
tati negoziali imprevedibili, etc.), queste aree oramai compromesse e degra-
date non attraggono gli investitori.

Da questi esempi molto semplici, ma realistici, ricaviamo alcune impor-
tanti indicazioni.

La prima è che il diritto urbanistico, rivolgendosi al proprietario come 
soggetto esclusivo (l’unico “avente diritto”), in realtà lo considera anche im-
prenditore, presumendolo esperto di operazioni immobiliari o addirittura di 
trasformazioni urbane.

(42)  M. Passalacqua – B. Pozzo, op.cit., p. 46.
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Da qui, il concetto-modello della cd. “proprietà-impresa” in campo urba-
nistico, coniato da Mazzoni(43) a metà degli anni Settanta e, più di recente, va-
lorizzato da Amorosino: “dalla proprietà impresa alle imprese che, parteci-
pando alle trasformazioni urbane, divengono proprietarie”(44). 

La seconda indicazione è che per il diritto (del governo del territorio) ri-
generativo la “proprietà a rilevanza urbanistica”(45) nell’ambito dei processi di 
rigenerazione urbana, diciamo, si “relativizza”, passando dalla logica patri-
moniale (della rendita fondiaria e immobiliare) a quella economica, con par-
ticolare enfasi sulla sostenibilità tecnica ed economica dell’operazione (come 
vedremo meglio oltre, cap. 4).

Detto altrimenti, “la funzione di rigenerazione colloca i beni da rigenera-
re in una dimensione dinamica”(46) e, di conseguenza, “scardina” le previsioni 
della pianificazione urbanistica di tipo regolamentare, volta cioè a disciplina-
re il regime d’uso e di godimento del suolo (il riferimento è alla funzione so-
ciale di cui all’art. 42 Cost.). 

A maggior ragione nel momento storico attuale del mercato immobiliare in 
cui inizia ad emergere un processo di parziale “deterritorializzazione” dei dirit-
ti di trasformazione urbanistica, i quali non sono più necessariamente “anco-
rati” ad un’area o edificio o complesso industriale dismesso, ma sono in mol-
ti casi trasferibili(47) nello spazio o attribuiti, per decisione pubblica ad aree o 
strutture da valorizzare in precedenza non assoggettabili a trasformazione. 
Il valore di trasformazione urbanistica è quindi divenuto “convertibile” in dirit-
ti edificatori che possono essere sia delocalizzati e rilocalizzati in capo a priva-
ti, sia “creati” ex novo dal pubblico potere ed assegnati al miglior offerente(48).

(43)  P.A. Mazzoni, La proprietà procedimento, Milano, 1975.
(44)  S. Amorosino, Il governo dei sistemi territoriali, Cedam, Verona, 2008, p. 45.
(45)  S. Amorosino, La regolazione …, op. cit., p. 17 ss.
(46)  B.L. Boschetti, Rigenerazione e legislazione regionale: verso un diritto (del governo del territorio) ri-

generativo? in Rivista Quadrimestrale di diritto dell’ambiente, Editoriale Scientifica, n. 2/2022.
(47)  D. D’Orsogna e altri, op. cit., p. 189 ss., per l’approfondimento dei programmi di trasferimen-

to di diritti edificatori (dalle sending areas alle receiving areas) nell’esperienza statunitense. A. Roccella, 
Problemi giuridici di un mercato dei diritti edificatori, in Scienze Regionali, vol. 13, n. 2, 2014, 73-86, con par-
ticolare riferimento alla legislazione della Regione Lombardia, art. 11, comma 2 bis, della l.r. 12/2005 
“che ha istituito una forma di collaborazione tra i comuni anche per la perequazione, ferma restando 
la trasferibilità dei diritti edificatori entro i soli Comuni partecipanti all’accordo di collaborazione”. E il 
successivo comma 2-ter introdotto dall’art. 3, comma 1, lettera o), l.r. n. 18 del 2019 (Misure di semplifi-
cazione e incentivazione per la rigenerazione urbana e territoriale) in cui specificatamente si prevedo-
no “forme di perequazione territoriale intercomunale”.

(48)  S. Amorosino, Una rilettura costituzionale della proprietà a rilevanza urbanistica, in Rivista 
Giuridica dell’Edilizia, fasc.1, 2019. Una rilettura costituzionale della proprietà a rilevanza urbani-
stica, … in funzione di compensazione patrimoniale dell’amministrazione che li assegna (diretta 
o indiretta, nel senso che la “compensazione” può consistere anche nel risanamento o rigenera-
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E, ancora. Nel diritto urbanistico francese, come già detto, la maggior par-
te dell’attenzione non riguarda la proprietà ma il costruttore, ovvero il pro-
motore o beneficiario dell’autorizzazione a costruire. Distinguendo così la 
“urbanistica regolamentare” dalla “urbanistica operazionale” destinata alla 
gestione e alla realizzazione effettiva della trasformazione urbana da parte di 
un effettivo ’operatore’, che si situa nel quadro dell’iniziativa imprenditoria-
le, pubblica o privata”(49).

E, in effetti, anche nel nostro ordinamento, l’impresa (art. 2012 c.c.) non 
presuppone la proprietà formale del bene (art. 42 Cost.) ma “solo” la dispo-
nibilità di un bene aziendale da utilizzare come strumento nell’iniziativa eco-
nomica ai sensi dell’art. 41 Cost.(50)

Quest’ultima riflessione ci obbliga ad andare “oltre” la proprietà “a rilevan-
za urbanistica”, verso una lettura del principio di sussidiarietà orizzontale in rac-
cordo con l’art. 41 della nostra Costituzione(51) alla ricerca, se possibile, di qualche 
spunto per favorire interventi di sussidiarietà creativa (ad es. delle cd. “comuni-
tà intelligenti”?(52)) a supporto di amministrazioni locali e/o di proprietari inerti(53).

zione urbanistica di compendi di aree o edifici a beneficio della collettività e a costo zero, o ridot-
to, per la P.A.).

(49)  D. D’Orsogna e altri, op. cit., p. 176.
(50)  M. Ramajoli, La regolazione amministrativa dell’economia e la pianificazione economica nell’inter-

pretazione dell’art. 41 della Costituzione, in Dir amm., fasc. 1, 2008.
(51)  M.V. Ferroni, Principio di sussidiarietà e negoziazione urbanistica, G. Giappichelli Editore, 

Torino, 2008, p.17: “secondo certa dottrina (A. Colavecchio) l’art. 41 sarebbe il referente più diretto del 
principio di sussidiarietà. Pertanto, l’intervento dei pubblici poteri a livello legislativo e amministrati-
vo deve intendersi “in funzione di supporto (non già di sostituzione e nemmeno integrazione) allo svi-
luppo della libera iniziativa economica dei singoli cittadini, dei gruppi sociali e degli enti privati che ne 
usufruiscono”. P. De Carli, Sussidiarietà e governo economico, Giuffrè Editore, Milano, 2002. 

(52)  T. Favaro, op. cit. p. 100: Nemmeno l’art. 20 del d.-l. n. 179/2012 (c.d. “Decreto Crescita 2.0”) 
(121), recante la disciplina nazionale delle c.d. “comunità intelligenti” — corrispettivo italiano della lo-
cuzione smart city — ne offre una definizione. Quest’ultima va allora rintracciata nelle linee guida 
pubblicate dall’AgID nel 2012, che definiscono la comunità intelligente come « quel luogo e/o conte-
sto territoriale ove l’utilizzo pianificato e sapiente delle risorse umane e naturali, opportunamente gestite e 
integrate mediante le numerose tecnologie i.c.t. già disponibili, consente la creazione di un ecosistema ca-
pace di utilizzare al meglio le risorse e di fornire servizi integrati e sempre più intelligenti (cioè il cui valo-
re è maggiore della somma dei valori delle parti che li compongono) ». Allora, è l’utilizzo stesso del termi-
ne “comunità” a sottintendere una chiave ricostruttiva del fenomeno: ad assumere rilevanza non 
è l’ente locale nei suoi confini amministrativi predefiniti, bensì il « luogo e/o contesto territoriale ». 
Tale considerazione appare essenziale nella riflessione in merito agli strumenti giuridici volti all’imple-
mentazione della smart city e, di conseguenza, delle finalità della rigenerazione: per altra via, sembra in-
fatti offrire una nuova conferma in merito all’insufficienza degli strumenti tipici dell’urbanistica tradi-
zionale, essendo l’ambito territoriale di riferimento idoneo a travalicare il loro ambito di competenza.

(53)  F. Fracchia – P. Pantalone, Smart City: condividere per innovare (e con il rischio di escludere?), in Federalismi.
it, n. 22/2015, p. 25: “le Smart City hanno la finalità di includere e di rimuovere ostacoli alla vita degli individui, i 
quali, però, hanno l’onere di attivarsi, anche condividendo risorse, onde generare meccanismi di inclusione”. 
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L’art. 41 della Costituzione configura l’iniziativa economica come espres-
sione della libertà della persona, che trova quale limite esterno quello dell’u-
tilità sociale, nel senso che la prima non può essere svolta in contrasto con la 
seconda. A partire dagli anni Ottanta cambia il ruolo dello Stato nell’econo-
mia, liberando le energie dei privati dai vincoli che la concezione dell’utili-
tà sociale aveva posto alla libertà d’iniziativa economica. Si afferma l’idea del 
cosiddetto Stato minimo. “In questo modo vengono conciliati correttamente 
i principi della libertà di iniziativa economica e della sussidiarietà. Ma si con-
ferma anche la compatibilità dell’art. 41 della Costituzione con il principio 
comunitario della concorrenza. D’altronde, in un mercato concorrenziale il 
soggetto privato è il più adatto ad erogare i servi necessari alla collettività”(54) 
e, quindi, a realizzare interventi che prima erano esclusivamente di compe-
tenza pubblica. O grazie all’intervento dello Stato imprenditore.

Abbiamo già argomentato come, nel campo dello sviluppo economico e 
del governo del territorio, sia praticamente impossibile separare nettamente 
i poteri pubblici dalla società civile, anche perché “lo Stato e l’amministrazio-
ne pubblica sono nella società civile”(55) e, quindi, l’amministrazione è in per-
manente negoziazione con gli attori economici e sociali, e non può non es-
serlo di fronte alle rilevanti criticità territoriali rappresentate dal fenomeno 
delle aree industriali compromesse.

La “matrice culturale” degli accordi amministrativi a ben vedere potreb-
be essere la stessa della sussidiarietà. Se sussidiarietà significa(56): “consenti-
re all’autonomia privata i margini di azione possibili in raffronto alle esigen-
ze pubbliche; presupporre la permanenza e il confronto fra interessi pubblici 
e interessi privati; c) credere nell’evoluzione in senso paritario del rappor-
to pubblico–privato”, allora il problema fondamentale riguarda – come si è 
detto sopra – quello dei soggetti imprenditoriali privati che diventano “allea-
ti” delle amministrazioni nel perseguimento dell’obiettivo comune di svilup-
po economico. Cercare di “rendere possibile o agevolare iniziative che per 
sé stesse sono riconducibili alla privata attività d’impresa ma che rivestono 
grandissima importanza per i pubblici interessi”(57). 

(54)  R. Dipace, Partenariato pubblico privato e contratti atipici, Giuffrè Editore, Milano, 2006, p. 82 e 
91. “Sussidiarietà economica, libera concorrenza, iniziativa privata e partenariato sono le chiavi di let-
tura dei nuovi rapporti fra le amministrazioni e i privati”.

(55)  L. Richer, Droit des contrats administratifs, L.G.D.J., Paris, 2008.
(56)  I.M. Marino, Pianificazione territoriale e sviluppo economico, in Diritto dell’economia, 2001, p. 348. 

In particolare: E. Mauro, Note in tema di diritto amministrativo paritario, Argo, Lecce, 2007
(57)  F. Ledda, Dell’autorità e del consenso nel diritto dell’amministrazione pubblica, in Foro amm., 

04/1997.
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In questo senso è forse possibile una lettura del principio di sussidiarietà 
orizzontale in raccordo con l’art. 41 della Costituzione(58) che contiene la for-
mula di complementarità alla quale si può ricondurre il partenariato, giusta-
mente considerato come “espressione di un mutato e più trasparente assetto 
tra potere politico amministrativo e potere economico, in funzione di colla-
borazione reciproca”(59).

6.4. Gli interessi in gioco negli interventi di rigenerazione urbana e l’in-
teresse pubblico “rigenerativo” (L. Sartorio)

6.4.1. Il concetto di interesse pubblico in generale

È giunto il momento di domandarsi se la rigenerazione urbana è “un interesse 
giuridicamente rilevante e qualificato come pubblico”(60), oppure no.

Secondo la dottrina giuspubblicistica, occorre una norma che, anche indi-
rettamente, qualifichi l’interesse in questione come tale(61). 

A livello costituzionale il fondamento di questo specifico (emergente) inte-
resse può essere individuato, in particolare, negli articoli 9(62), 41(63), 44(64) Cost.

Per l’impostazione che ci siamo dati all’inizio, appare utile sottolineare 
che l’interesse pubblico alla rigenerazione urbana potrebbe bene ricompren-
dersi fra i fini di utilità sociale e ambientale di cui al rinnovato art. 41 Cost., 
poiché la salvaguardia delle esigenze di sviluppo economico e, più in genera-
le, di un “mondo economico che funzioni e si sviluppi” (come sosteneva già 

(58)  Servizio studi del Senato (a cura di), La libertà d’impresa tra l’articolo 41 e l’articolo 118 della Costi-
tuzione, collana ’Documentazione di base’, ottobre 2010, n. 244.

(59)  Un altro modo per dare attuazione alla sussidiarietà è quello che notoriamente si realizza “trami-
te l’esternalizzazione dei servizi, in cui peraltro spesso prevale la logica della mera riduzione dei costi degli 
stessi” così L. Violini, “Brevi considerazioni su un principio che non smette di rivelare aspetti nuovi e di grande in-
teresse”, in E. De Marco (a cura di), Problemi attuali della “sussidiarietà”, Giuffrè Editore, Milano, 2005, p.67.

(60)  G. Falcon, Le convenzioni pubblicistiche, Milano, 1984, p. 222. Il quale avverte che l’equivoco sta 
nel confondere gli interessi pubblici al plurale, i quali sono ’veri e propri interessi, confrontabili con gli 
interessi privati, con l’interesse pubblico, al singolare, il quale non è, al contrario, ’un interesse parago-
nabile ad altri, ma è uno strumento giuridico cui si ricorre per far valere quegli interessi concreti che si 
ritenga di poter qualificare come pubblici’.

(61)  B. Cavallo, Teoria e prassi della pubblica organizzazione, Milano, Giuffrè Editore, 2005, p. 82 ss.
(62)  “La Repubblica tutela il paesaggio […]. L ’ambiente […] anche nell’interesse delle future ge-

nerazioni”.
(63)  “L’iniziativa economica […] non può recare danno alla salute, all’ambiente, alla sicurezza […]”.
(64)  “Al fine di conseguire il razionale sfruttamento del suolo […] la legge […] promuove e impo-

ne la bonifica delle terre […]”.
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MORTATI), costituiscono il “presupposto per il conseguimento dei fini so-
ciali indicati dalla Costituzione”(65). 

Se sul piano legislativo è nota la frammentazione del quadro normati-
vo statale, da tempo in attesa di una legge cornice, quasi tutte le Regioni 
nell’ambito della propria competenza concorrente in materia di “governo 
del territorio”, o hanno dedicato specifiche leggi al tema, o hanno inserito 
opportuni articoli all’interno della vigente disciplina del “governo del ter-
ritorio”.

Per quanto riguarda l’individuazione (o predeterminazione) dell’inte-
resse pubblico a livello politico è facile rilevare come essa avvenga qua-
si sempre ad un livello di astrattezza eccessiva(66), a dimostrazione del fat-
to che il legislatore incontra non poche difficoltà nel tradurre di volta in 
volta l’interesse pubblico in norme, politiche, programmi, piani di azione 
o specifiche misure. E così, soprattutto laddove i processi decisionali che 
accompagnano l’identificazione di obiettivi di rigenerazione urbana sono 
caratterizzati da notevole complessità, la predeterminazione dell’interes-
se pubblico “si stempera e diviene soltanto teorica”(67), “limitandosi a ga-
rantire obiettivi minimi ovvero ad indicare ambiti di tutela”(68), o finali-
tà generiche(69). 

Visto poi che “l’interesse pubblico concreto non è determinabile a pri-
ori”(70), spetta all’intervento dell’amministrazione pubblica completare il 
percorso definitorio, ’interpretandolo’ “nel corpo vivente dei procedimenti 
amministrativi materiali, anche grazie al concorso dei privati alle fasi e ai mo-

(65)  V. Ottaviano, L’iniziativa privata fra intervento pubblico ed esigenze di produttività (1977), ora in 
Scritti giuridici, p. 47. Anche A. Travi, op. cit., p. 35: “le norme costituzionali (in particolare gli artt. 41 
e 43) vengono interpretate oggi con maggiore convinzione come presidi a salvaguardia del mercato e 
dell’autonomia imprenditoriale dalle ingerenze pubbliche”.

(66)  Sul punto G. Morbidelli e altri: M.R. Spasiano, L’interesse pubblico e l’attività della P.A: nelle sue 
diverse forme, in Foro amm. TAR 2005; G. Clemente di San Luca, I nuovi confini dell’interesse pubblico, Ce-
dam, Padova, 1999. Civitarese, Contributo allo studio del principio contrattuale nell’attività amministrativa, 
Torino, 1997, p. 204.

(67)  A. Police, La predeterminazione delle decisioni amministrative, Edizioni Scientifiche Italiane, Na-
poli, 1997, p. 106.

(68)  M. S. Spasiano, L’interesse pubblico e l’attività della P.A. nelle sue diverse forme, in Foro amm. TAR, 
2005, 05.

(69)  G. Zagrebelsky, Il diritto mite, Einaudi, Torino, 1992, p. 41.
(70)  M. Stipo, L’interesse pubblico: un mito sfatato? in Scritti in onore di M.S. Giannini, vol. III, Mila-

no, 1988. G. Clemente Di San Luca, La definizione di interesse pubblico tra politica e amministrazio-
ne, in A.Contieri, F. Francario, M. Immordino, A. Zito, op. cit., p. 363: “è pubblico l’interesse che la 
legge qualifica come tale. La scelta politica di definizione in astratto e la scelta amministrativa di deter-
minazione in concreto”.
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menti prodromici rispetto alle scelte finali”(71). E traducendolo in un processo 
di materializzazione, dall’astratto al concreto(72).

L’interesse pubblico specifico, calato nella realtà e storicizzato(73), viene de-
terminato caso per caso dalla pubblica amministrazione e costituisce il “risul-
tato della ponderazione di tutti gli interessi in gioco in cui si sostanzia l’eser-
cizio del potere discrezionale”(74), seguendo i principi di imparzialità e buon 
andamento fissati dalla Costituzione (art. 97). 

Nello svolgimento dell’azione amministrativa, la tutela dell’interesse pub-
blico cerca, e spesso trova, vie diverse da quelle autoritative, tradizionalmen-
te unilaterali, per affermarsi: come la cd. amministrazione per accordi o l’at-
tività pattizia che si esprime mediante convenzioni urbanistiche, accordi di 
programma, etc. Si tratta a questo punto di capire se, e come, siffatta trasfor-
mazione del modo di amministrare possa eventualmente influire sulla deter-
minazione dell’interesse “rigenerativo”. 

Quest’ultimo può essere meglio perseguito attraverso una più ampia e più 
diffusa contrattualità? 

Come vedremo nei prossimi capitoli, il luogo e il momento più rappresen-
tativo per verificare questo nesso è quello della programmazione o progetta-
zione(75) dell’Amministrazione. Perché è qui in ipotesi che maggiormente si 
manifesta “l’insufficienza del provvedimento nella sua connotazione di atto 
tipico, puntuale e unilaterale, e si rivela necessario ricorrere al modulo con-
venzionale” che consente all’amministrazione di acquisire, predisporre, com-
binare le risorse finanziarie e tecnico-organizzative necessarie, facendo con-
vergere sull’obiettivo comune gli apporti propri e quelli di altri soggetti, sia 
pubblici che privati”(76). 

In questa prospettiva appare utile approfondire il processo di valuta-
zione dell’interesse specifico di rigenerazione caratterizzato necessaria-
mente da un rapporto pubblico-privato di tipo dialettico, dinamico, e 
spesso transattivo in senso lato (l’accoglimento della proposta di un pri-

(71)  R. Ferrara, Introduzione al diritto amministrativo, Editori Laterza, Roma, 2005, p.130.
(72)  F. Merloni, Interesse pubblico, funzioni amministrative e funzionari alla luce del principio di distin-

zione fra politica e amministrazione, in A.Contieri, F. Francario, M. Immordino, A. Zito, L’interesse pub-
blico tra politica ed amministrazione, Editoriale Scientifica, Napoli, 2010, p. 14, parla di “interessi pubbli-
ci ancora potenziali e astratti”.

(73)  M. S. Spasiano, op. cit., p. 1820, a proposito del carattere storicistico della nozione di interes-
se pubblico.

(74)  Conclude F. Bassi, Brevi note sulla nozione di interesse pubblico, in Studi in onore di Feliciano Benve-
nuti, vol. I, Mucchi Editore, 1996, p. 247.

(75)  A. Police, op. cit., p. 49, parla di dimensione progettuale dell’amministrazione.
(76)  A. Police, op. cit., p. 49.



vi.  Diritto e rigenerazione  209

vato da parte della pubblica amministrazione determinerebbe la conclu-
sione dell’accordo(77)).

6.4.2. I tratti peculiari dell’interesse pubblico “rigenerativo” 

L’interesse pubblico alla rigenerazione di uno spazio precedentemente desti-
nato ad altra funzione, ed allo stato abbandonato e compromesso, cioè l’in-
teresse “rigenerativo”, si inquadra in una prospettiva che presuppone l’in-
teresse ambientale, “ma si colloca al contempo entro una cornice di natura 
sistemica in cui emergono anche le componenti economica e sociale”. 

Il suo carattere complesso deriva dall’essere il “risultato di una sintesi di 
più interessi differenziati” i quali contribuiscono alla sua definizione in chia-
ve sovralocale. Ad esso “è possibile quindi accordare una preferenza ponde-
rata e puntualmente motivata rispetto all’interesse perseguito in via primaria 
in sede di pianificazione”(78). In tal senso, l’interesse ambientale deve essere 
interpretato come parte costituiva fondamentale dell’interesse rigenerativo e 
della sua natura.

Ma anche l’interesse paesaggistico entra nel meccanismo della pondera-
zione di tutti gli interessi pubblici coinvolti dalla rigenerazione relativizzan-
do la sua valenza altrimenti assoluta.

La pluralità dei valori e degli interessi assunti come primari dallo Stato 
(paesaggio, ambiente, salute, impresa, telecomunicazioni, urbanistica, ecc.) 
determina una complessità della regolazione giuridica che esclude una con-
cezione totalizzante dell’interesse pubblico primario, specie laddove ci si li-
miti ad affermare la generica rilevanza assoluta del valore paesaggistico.

Su quest’ultimo punto è di fondamentale importanza riportare la deciso-
ne del Consiglio di Stato, sez. VI, 23 settembre 2022, n. 8167: “[…] come per i 
’diritti’, anche per gli ’interessi’ di rango costituzionale va ribadito che a nes-
suno di essi la Costituzione garantisce una prevalenza assoluta sugli altri. La 
primarietà di valori come la tutela del patrimonio culturale o dell’ambiente 
implica che gli stessi non possano essere interamente sacrificati al cospetto 
di altri interessi (ancorché costituzionalmente tutelati) e che di essi si tenga 
necessariamente conto nei complessi decisionali pubblici, ma non ne legitti-

(77)  P.L. Portaluri, Impia Foedera:le relazioni consensuali fra interessi pubblici e interessi privati nel pro-
cesso di oggettivazione dell’ordinamento amministrativo, in Vandelli – Lolli (a cura di), “Interesse pubblico e 
interessi privati. Significato dell’interesse pubblico e coordinamento con gli interessi privati”, Bologna, CLUEB, 
2000, p. 141.

(78)  M. Passalacqua – B. Pozzo, op. cit., p. 116.
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ma una concezione ’totalizzante’ come fossero posti alla sommità di un or-
dine gerarchico assoluto. Il punto di equilibrio, necessariamente mobile e di-
namico, deve essere ricercato – dal legislatore nella statuizione delle norme, 
dall’Amministrazione in sede procedimentale, e dal giudice in sede di con-
trollo – secondo principi di proporzionalità e di ragionevolezza(79)”.

La loro tutela deve essere ’sistemica’ e perseguita in un rapporto di inte-
grazione reciproca. Per riuscire a fare ciò la valutazione e la ponderazione 
degli interessi pubblici in gioco nella rigenerazione deve logicamente consi-
derare, non solo il perimetro della proprietà, ma il contesto urbano e territo-
riale di riferimento, e i principali portatori di interessi che, in tale ottica, non 
possono essere solo i proprietari ed il comune.

In questa stessa direzione conduce, infatti, la sentenza della Corte Co-
stituzionale, decisione 28 ottobre 2021, n. 202, par. 10.1, in cui la Corte, rife-
rendosi al censurato art. 40 bis della l.r. Lombardia n. 12/2005, facendo leva 
sull’art.1 della l.r. Lombardia n. 18/2019 che appunto esplicita il collegamento 
tra sviluppo sostenibile e rigenerazione urbana e la l.r. Lombardia n. 31/2014 
in tema di consumo di suolo, afferma: “il recupero e la rigenerazione degli 
immobili dismessi rappresentano uno strumento a cui il legislatore regiona-
le ha ritenuto di ricorrere nell’ambito di una rinnovata declinazione degli 
strumenti di governo del territorio e, in particolare, dell’azione pianificato-
ria, orientata allo sviluppo sostenibile, si badi, non tanto, e solo, ambientale, 
ma anche sociale ed economico, finanche democratico ed istituzionale”(80). 
Ed è per questo motivo che, da un lato, bisogna approfondire l’effettiva ca-
pacità pianificazione locale di contenere il consumo di nuovo suolo e, allo 
stesso tempo, di favorire lo sviluppo socioeconomico territoriale, e dall’al-
tro occorre capire se esistono nel nostro ordinamento strumenti alternativi 
più efficienti.

Alla luce delle precedenti brevi note introduttive sulla nozione di interes-
se pubblico(81) appare chiaro che non si possa prescindere dalle modalità attra-

(79)  L’importanza di questi due principi è oggetto di riflessione nel cap. 4 sulla “sostenibilità” al 
quale pertanto si rinvia. Qui però vale la pena di anticipare l’aumento dei casi in cui la giurisprudenza 
censura una “mancata ponderazione degli interessi primari con gli altri interessi pubblici e privati, se-
condo lo schema della proporzionalità come principio che coniuga la tutela del privato con la garan-
zia dell’interesse pubblico prestando una particolare attenzione a quest’ultimo e ai profili di efficienza 
dell’azione amministrativa”, come rileva E. Buoso, Proporzionalità, efficienza e accordi nell’attività ammi-
nistrativa, Cedam, 2012, p. 241 ss.

(80)  B.L. Boschetti, op. cit., p. 63.
(81)  La letteratura su questo tema ’classico’ del diritto pubblico, ma anche del diritto amministra-

tivo e di quello privato cd. speciale, è molto vasta e autorevole, e si divide sostanzialmente fra tesi nor-
mativiste o sostanzialiste, e tesi oggettiviste o soggettiviste. G. Rossi, Diritto amministrativo, Giuffrè 
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verso le quali questo particolare interesse viene giuridicamente determinato 
e quindi perseguito in concreto.

Abbiamo già detto che la sua determinazione è frutto di un processo va-
lutativo articolato, basato sul confronto con altri interessi pubblici(82) (pensia-
mo alla tutela ambientale, allo sviluppo sostenibile ed equilibrato del territo-
rio, alla conservazione ed al godimento di qualità storiche e culturali presenti 
nel territorio, allo sviluppo socioeconomico, alla coesione sociale e territoria-
le, alla salute dei cittadini, alla salubrità dei luoghi, alla sicurezza pubblica, e 
così via) e privati (individuali e/o collettivi). 

Quindi, tecnicamente, non si tratta di un interesse “solitario”, nel senso 
che “presenta una sostanziale e connaturata inettitudine a formare oggetto di 
una diretta e immediata realizzazione da parte dell’Amministrazione proce-
dente” ed esige, per la sua concretizzazione, la preventiva determinazione e 
“la conseguente indicazione di un programma di realizzazione degli interes-
si privati coinvolti dall’azione amministrativa”(83).

Preventiva valutazione significa compiuta secondo parametri che rileva-
no in un momento anteriore alla conclusione dell’accordo (o programma) 
che accompagna il processo di rigenerazione.

Se queste osservazioni sono corrette, allora l’interesse pubblico rigenerati-
vo corrisponde alla concezione sostanziale dell’interesse pubblico come “in-
teresse-sintesi”, o “interesse-risultato”(84), che si determina cioè alla fine di un 
iter procedimentale. O, meglio sarebbe dire in questo caso, alla fine di un’o-
perazione amministrativa complessa (come si vedrà nel prossimo capitolo, 
quello sulla sostenibilità).

Editore, Milano, 2005, cap. II da p. 67 a p. 99 e altri (BASSI, MARONGIU, OTTAVIANO, PASTORI, SO-
RACE, STIPO, VANDELLI, PUGLIATTI, FALZEA, CANNADA-BARTOLI, GIANNINI, SANTI RO-
MANO, ZANOBINI, JHERING E ROMAGNOSI). 

(82)  I.M. Marino, op. cit., p. 348 secondo il quale “il valore pubblico dello sviluppo economico 
deve confrontarsi con ulteriori valori pubblici”. N. Gullo, Indirizzo politico e interesse pubblico economico, 
in A.Contieri, F. Francario, M. Immordino, A. Zito, L’interesse pubblico tra politica ed amministrazione, 
Editoriale Scientifica, Napoli, 2010, p. 485 ss. afferma “particolarmente emblematico è l’art. 1, co. 6., l. 
n. 59/ del 1997, come modificato dall’art. 1, l. 16 giugno 1998, n. 191, che qualifica come interessi pubbli-
ci primari, anche la promozione dello sviluppo economico e la valorizzazione dei sistemi produttivi.

(83)  A. Federico, Autonomia negoziale e discrezionalità amministrativa, Edizioni Scientifiche Italia-
ne, Napoli, 1999, p. 39.

(84)  A. Travi, Pubblica amministrazione. Burocrazia o servizio al cittadino? Vita e Pensiero, Milano, 
2022, p. 37: “l’interesse pubblico emerge, piuttosto, “a posteriori”, attraverso la verifica che l’ammini-
strazione compie sulle caratteristiche della situazione concreta e alla luce di tutti gli interessi in gioco. 
Es. individuazione del luogo più appropriato per una scuola, un ospedale, un parco. Sulla base di que-
sta considerazione si sostiene spesso che l’interesse pubblico per l’amministrazione sia un ’risultato’, 
ossia l’individuazione di un interesse che venga ritenuto “prevalente”, e non un presupposto concreto 
che preesiste all’attività amministrativa.
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Ma c’è anche una diversa concezione dell’interesse pubblico che incomin-
cia a farsi strada e merita la nostra attenzione: basandosi sull’analisi economi-
ca una recente dottrina costruisce l’interesse pubblico “non come sintesi da 
conseguire in via mediata, ma come somma degli interessi particolari”(85). Ed 
in effetti, la “pluralizzazione” dell’interesse pubblico “fa sì che venga meno 
quella differenza qualitativa tra questo e gli interessi privati”(86).

In questa prospettiva di ’composizione’ degli interessi pubblici e privati al-
lora assume importante rilievo anche la “misurazione degli effetti economici 
e sociali”(87) della rigenerazione urbana.

Vanno certamente in questa direzione tutti quei raffinati meccanismi di 
valutazione delle proposte di intervento provenienti dai privati richieste per 
l’attivazione di alcuni strumenti di programmazione economica negoziata 
(ved. cap. 6), laddove si richiede di evidenziare in maniera dettagliata e preci-
sa, secondo schemi prestabiliti, anche il beneficio economico pubblico. Allo 
stesso modo, ma da più tempo e in maniera informale, accade nella negozia-
zione che accompagna la stesura degli schemi di convenzioni urbanistiche, e 
da qualche tempo nella (buona) pratica utilizzata in qualche caso di istituzio-
nalizzare apposite commissioni di valutazione che servono proprio a identi-
ficare e qualificare pubblicamente, in termini di rilevanza, l’interesse perse-
guito nel caso concreto.

6.4.3. Il rapporto degli interessi pubblici con l’interesse privato 

Nei processi di rigenerazione, come abbiamo visto, gli apporti partecipativi e 
tecnici del privato (proprietario-impresa) possono aiutare l’amministrazione ad 
individuare il pubblico interesse “rigenerativo” in maniera più precisa e detta-
gliata di quanto non lo farebbe se agisse solitariamente(88). Il procedimento di-

(85)  F. Denozza, Poteri della pubblica amministrazione e benessere degli amministrati, in Annuario 2006 
dell’AIPDA, Giuffrè editore, 2007, p. 13; anche A. Lolli, L’amministrazione attraverso strumenti economici. 
Nuove forme di coordinamento degli interessi pubblici e privati, Bologna, 2008, p. 32. 

(86)  G. Di Gaspare, Il potere nel diritto pubblico, Padova, 1992, p. 384.
(87)  P. De Carli, L’emersione giuridica della società civile, Giuffrè Editore, Milano, 2006, p. 122, fa ri-

levare che “alla diversa natura dell’interesse si collega anche un incremento della negozialità che com-
prende la stessa fase di programmazione”. E prima ancora che è “la misurazione economica degli effet-
ti derivanti da una serie di azioni contrattate, pubbliche ma soprattutto private, che identifica e plasma 
l’interesse di sviluppo economico”. “Interesse complesso, pubblico in senso tradizionale e allo stesso 
tempo proprio e personale dei partners della negoziazione”.

(88)  V. Mengoli, Gli accordi amministrativi fra privati e pubbliche amministrazioni, Giuffrè editore, 
Milano, 2003, p. 23, 62 ss.
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venta il luogo di selezione di interessi che provengono anche da privati(89) e che 
coincidono con l’interesse generale, così che lo stesso interesse pubblico in con-
creto costituisce il risultato del procedimento. Cioè “la partecipazione non è 
soltanto una diversa modalità d’azione, non ha soltanto un valore istruttorio, 
ma corrisponde ad una diversa concezione dell’interesse pubblico: quest’ulti-
mo non è più un dato aprioristico, ma è il punto di sintesi di tutti gli interessi – 
pubblici e privati – coinvolti dall’azione amministrativa”(90).

L’intreccio fra interesse pubblico alla rigenerazione di una determinata 
area industriale dismessa e la partecipazione attiva dei privati proprietari-im-
prenditori (come abbiamo detto nel par. 2) nell’operazione amministrativa 
(vedi oltre, cap. 4) costituisce l’altro elemento sostanziale che caratterizza la 
particolare natura dell’interesse rigenerativo.

Per descrivere la specificità dei rapporti che si instaurano fra soggetti pub-
blici e privati in queste fattispecie è stata proposta, non a caso, la definizione 
di rapporti “a collaborazione necessaria”(91).

L’esistenza di situazioni come quelle di cui trattiamo in questa sede, nel-
le quali l’interesse pubblico alla rigenerazione di un “oggetto” urbano (ved. 
cap. 1) “compromesso” può essere soddisfatto “non tanto dall’isolato ed 
astratto provvedere dell’amministrazione, in sé considerato, ma dal prov-
vedere in un contesto quale quello che può essere assicurato soltanto dalla 
volontaria collaborazione delle parti”(92) è un dato di fatto e di partenza in-
controvertibile. 

Ma una volta che si è deciso di perseguire l’interesse pubblico per mez-
zo dei privati facendo “leva sulla convenienza aziendale e sull’energia im-
prenditoriale”(93), si è riconosciuto altresì il ruolo strategico dei privati nel-

(89)  P. Mantini (a cura di), Lezioni di diritto pubblico del territorio, Franco Angeli, Milano, 2022, su 
sentenza Tar Lombardia sez. I Brescia del 05/03/2022 n. 196 “l’interesse del privato valutato e compa-
rato con l’interesse pubblico primario”, p. 120.

(90)  P. Trovato, La partecipazione e l’amministrazione contrattata nella individuazione e nella attuazio-
ne del pubblico interesse, in Rivista amministrativa della Repubblica italiana, 1998, p. 7.

(91)  A. Contieri, Amministrazione consensuale e amministrazione di risultato, in M. IMMORDINO – 
A. POLICE (a cura di), Principio di legalità e amministrazioni di risultato, Giappichelli Editore, Torino, 
2004, p. 283: “a cui sarebbero riferibili atti come alcuni accordi tipizzati appartenenti alla categoria del-
la cd. programmazione negoziata, ma anche figure giuridiche più risalenti come le concessioni, le con-
venzioni urbanistiche, le sovvenzioni”.

(92)  P. L. Portaluri, Impia Foedera: le relazioni consensuali fra interessi pubblici e interessi privati nel 
processo di oggettivazione dell’ordinamento amministrativo, in Vandelli – Lolli (a cura di), “Interesse pub-
blico e interessi privati. Significato dell’interesse pubblico e coordinamento con gli interessi privati”, Bologna, 
CLUEB, 2000, p. 142.

(93)  G. Amato, Gli strumenti della programmazione e i privati, in “Aspetti privatistici della programma-
zione economica”, I, Milano, Giuffrè Editore, 1970, p. 141.
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la programmazione e realizzazione di obiettivi di sviluppo territoriale, cioè 
non solo nella fase di concreta attuazione delle scelte amministrative ma 
’addirittura’ nella elaborazione di queste(94). L’intervento sussidiario dei pri-
vati può in certi casi surrogare la debole capacità progettuale dei governi 
locali”(95). 

Ma bisogna fare attenzione. Dato che il nostro ordinamento riserva 
alla “capacità di partecipazione privata nella valutazione e determinazio-
ne dell’interesse pubblico concreto(96) una funzione importante, può acca-
dere che le sorti dell’interesse privato possano finire per condizionare an-
che la soddisfazione dell’interesse pubblico connesso ad una certa attività 
o ad un’opera. 

Si pensi alle decisioni relative ai grandi insediamenti urbanistici: “come 
si può immaginare di lasciarle alla ’contrattazione’ fra i soli soggetti diretta-
mente coinvolti e un’amministrazione tecnica, non politica, emarginando la 
comunità generale dalla definizione compiuta dell’assetto degli interessi?”(97)

La cronaca, è vero, ci segnala casi in cui il soggetto privato è finito con 
il disporre di un notevole potere di condizionamento dell’assetto finale de-
gli interessi afferenti ad una determinata vicenda. Ma è altrettanto oggettivo 
il fatto che la definizione dell’interesse pubblico rigenerativo non costituisce 
una prerogativa esclusiva dell’amministrazione.

Ecco perché nell’ultima parte di questo lavoro cercheremo di capire se le 
due esigenze appena citate, quella di valorizzare l’iniziativa privata in funzio-
ne della tutela dell’interesse pubblico di rigenerazione urbana e quella di limi-
tare il condizionamento dell’interesse privato sull’interesse pubblico(98), pos-
sano trovare una risposta efficace ed un punto di equilibrio nell’utilizzo di 
strumenti di tipo contrattuale come quelli riconducibili alla programmazio-
ne economica negoziata. 

(94)  C’è chi ha parlato di un “sovradimensionamento” del ruolo dei privati indotto da alcune pre-
visioni legislative, come A. Police, La predeterminazione delle decisioni amministrative, Edizioni Scientifi-
che Italiane, Napoli, 1997, p. 32.

(95)  F. Pellizzer – L. Zanetti, La programmazione negoziata nell’ambito della pianificazione urbanisti-
ca e dei lavori pubblici, in Istituzioni del federalismo, 1999, n. 2, p. 283. Sul punto anche D. Della Porta, 
La politica locale, Il Mulino, 1999, p. 297. Sulla capacità ’eversiva’ che l’interazione fra pubblico e privato 
possiede rispetto alle scelte generali di piano: si fa strada un principio di concentrazione procedimenta-
le delle scelte urbanistiche rilevanti, evidentemente finalizzato ad adeguare i tempi della decisione am-
ministrativa ed esigenze non solo di celerità, ma anche di prevedibilità dell’assetto finale degli interes-
si, imposte dalla necessità di attrarre capitali privati nel processo di infrastrutturazione del territorio”.

(96)  G. Clemente di San Luca, I nuovi confini dell’interesse pubblico, Cedam, Padova, 1999, p. 85
(97)  G. Clemente di San Luca, ibidem, p. 85
(98)  P. L. Portaluri, op. cit., p. 119.
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Il programma di rigenerazione urbana, per concludere, “non può essere 
un piano settoriale volto alla cura di uno specifico interesse urbanistico, ben-
sì deve configurarsi quale politematico che involge una pluralità di interessi, 
anche estranei alla materia urbanistica”(99).

6.5. La sostenibilità economica delle “operazioni” di rigenerazione (L. 
Sartorio)

Il concetto di sostenibilità che intendiamo discutere qui è molto differente ri-
spetto a quella cui si riferisce la nozione conosciuta nel diritto urbanistico e 
in quello dell’ambiente. 

Nel primo, infatti, quando si parla di sostenibilità urbanistica di un inter-
vento si vuole comunemente intendere l’incidenza che un nuovo insedia-
mento comporterà sull’assetto del territorio, cioè sulla viabilità e su altre ur-
banizzazioni, per cui occorre effettuare una valutazione ex ante dell’esigenza 
ulteriore di opere di urbanizzazione (in termini di fognature, strade, parcheg-
gi, ecc.) da reperire all’interno e a carico del nuovo intervento oppure, in par-
te, da ascrivere ad utilità generali per l’assetto del territorio e quindi a carico 
dell’amministrazione comunale(100). 

Nel secondo significato, invece, il concetto di sostenibilità è riferito princi-
palmente all’impatto ambientale atteso dall’intervento di sviluppo nel senso 
che tutte le amministrazioni hanno il dovere di fare un uso limitato delle risor-
se essenziali ereditate a favore delle generazioni future. In questo senso si è so-
liti affermare in dottrina che l’interesse al contenimento del consumo di suolo 
è funzionale al rispetto del principio di sviluppo sostenibile(101). “Gli altri pilastri 
del principio, quello economico e quello sociale, si configurano come secon-
dari, dato che prioritaria considerazione è riservata soltanto all’ambiente”(102), 
come abbiamo detto (ved. supra cap. 3).

(99)  R. Dipace, La rigenerazione urbana tra programmazione e pianificazione, in Rivista Giuridica dell’E-
dilizia, fasc. 5/2014, p. 244

(100)  Paolucci, Disciplina urbanistica e finanziamento degli enti locali, in Riv. giur. edilizia, fasc.5, 2010, p. 429
(101)  Sulla compatibilità del principio dello sviluppo sostenibile di cui all’art. 3-quater del Codi-

ce dell’ambiente (d.lgs. 152/2006) con i comportamenti di consumo di risorse naturali ereditate, ved. 
F. Fracchia, Lo sviluppo sostenibile (la voce flebile dell’altro tra protezione dell’ambiente e tutela della spe-
cie umana), Napoli, 2010, p. 226. Sull’applicazione del principio di sostenibilità agli impianti di energia 
ved. Amorosino, Impianti di energia rinnovabile e tutela dell’ambiente e del paesaggio, in Riv. Giur. ambien-
te, fasc.6, 2011, p. 753.

(102)  F. Fracchia, op.cit., p. 227. È infatti il comma 2 del citato all’art. 3-quater che individua l’inte-
resse ambientale come prevalente. 
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A questo punto dobbiamo domandarci se nel nostro ordinamento anche 
il concetto di sostenibilità economica ha assunto rilevanza giuridica. Ma, pri-
ma, dobbiamo spiegare perché, dal punto di vista giuridico, il processo di 
rigenerazione si debba intendere come una “operazione amministrativa” e 
perché sia utile declinare anche il concetto di sostenibilità in tale prospettiva. 

6.5.1. Oltre la dimensione urbanistico-edilizia del progetto d’intervento 

La difficile visione dell’unitarietà sostanziale dell’operazione economica ri-
chiede una logica più ampia e più duttile di quella edilizia o ragionieristica: 
una logica operazionale(103). 

Tale accezione è mutuata dalla dottrina francese che distingue, come ab-
biamo già detto, fra “urbanistica operazionale”, più attenta all’iniziativa im-
prenditoriale e alla gestione, e “urbanistica regolamentare” che riguarda in-
vece la dimensione statica del diritto di proprietà (ved. cap. 2). 

La nozione di operazione amministrativa(104) è stata definita da Hariou 
come quel complesso di atti rivolto ad un “risultato amministrativo comune” 
che comprende sia un atto amministrativo “iniziale”, sia altri atti successivi, 
sia tutte le misure di esecuzione necessarie per realizzare i fini dell’ammini-
strazione, nonché tutte le conseguenze giuridiche della esecuzione stessa(105).

Il concetto di “operazione amministrativa” è quindi più ampio di quella di 
’procedimento amministrativo’ e di quello di ’contratto’. Tale nozione appare 
molto utile ai fini della nostra analisi poiché nella prospettiva unitaria adottata ri-
levano sia l’ottica di risultato che la compresenza di istituti privatistici e pubblici-
stici(106), ma anche quei processi che si svolgono nello spazio informale e discrezio-
nale che non è espressamente previsto dal procedimento amministrativo (“ma 
che non è neppure vietato, anzi è necessario per il successo dell’intervento, ma ri-
chiede specifiche capacità e conseguenti competenze professionali”(107)). 

(103)  G. D. Comporti, La flessibilità nelle negoziazioni pubbliche: questa sconosciuta, in Diritto e Società, 
2, 2017, p. 183.

(104)  D. D’Orsogna, Contributo allo studio dell’operazione amministrativa, Editoriale Scientifica, Na-
poli, 2005.

(105)  Riportata da D. D’Orsogna, op. cit., p. 28.
(106)  F. Fracchia, Ordinamento comunitario, mercato e contratti della pubblica amministrazione, Napo-

li, 2010, p. 124, individua questi due elementi oltre a quello dell’unitarietà dell’operazione complessi-
va per confermare l’opzione teorica favorevole all’adozione della categoria concettuale di ’operazio-
ne amministrativa’. Per SCOCA: in senso atecnico, “insieme delle attività necessarie per conseguire un 
determinato risultato concreto”.

(107)  L. Bobbio, La democrazia non abita a Gordio. Studio sui processi decisionali politico-amministrati-
vi, Franco Angeli, Milano, 2003
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In definitiva, la progettazione delle trasformazioni territoriali è essenzial-
mente un processo di “montaggio contrattuale complesso”(108), di risorse di-
verse controllate da attori diversi.

 “Governare, in questa chiave, non significa tanto ’assumersi la responsa-
bilità di prendere una decisione’, quanto disegnare (adattare, modificare) un 
processo, ossia creare le condizioni perché il montaggio possa effettivamen-
te realizzarsi”(109).

L’amministrazione comunale normalmente, però, non dispone di ele-
menti certi circa la fattibilità tecnica, economica e finanziaria dell’operazione 
di rigenerazione proposta o da fare, e di conseguenza non può essere in grado 
di farne una valutazione corretta ex ante. Quali rimedi a questa “debolezza 
cognitiva”(110)? Senza l’apporto collaborativo dei privati interessati (proprieta-
ri-imprese) sul merito della scelta da compiere e sulla modalità di persegui-
mento del risultato, il processo decisionale ’solitario’ dell’amministrazione ri-
schia di essere (e spesso purtroppo lo è) poco realistico e molto astratto.

Inoltre, la rigenerazione richiede innovazione anche dal lato dell’inter-
pretazione del metodo del partenariato pubblico-privato, cioè “nuove forme 
giuridiche di alleanza”(111). Oltre che fiducia, leale collaborazione(112) e buona 
fede nei rapporti (ai sensi dell’art. 1 della legge sul procedimento amministra-
tivo, l. 241/1990, comma 2-bis).

Quando il rapporto di collaborazione pubblico-privata nasce dal coinvol-
gimento(113) diretto di soggetti privati “qualificati”(114), dotati cioè di capitali, 

(108)  Dal titolo del saggio di P. Terneyre pubblicato sulla rivista AJDA, numero speciale luglio-a-
gosto 1994.

(109)  L. Bobbio, op. cit., p. 89.
(110)  R. Ferrara, Introduzione al diritto amministrativo, Roma, 2005, p. 145. Si parla invece di “asim-

metria che affligge l’amministrazione” in F. Fracchia, op. cit., p. 132. E di “sostanziale ignoranza dei pro-
fili economici”, G. Pericu nelle sue Conclusioni, in C. Feroni (a cura di), Il partenariato pubblico-privato. 
Modelli e strumenti, Torino, 2011, p. 157.

(111)  B. L. Boschetti, Rigenerazione e legislazione regionale: verso un diritto (del governo del territorio) ri-
generativo? in Rivista Quadrimestrale di diritto dell’ambiente, Editoriale Scientifica, n. 2/2022, p. 81

(112)  La giurisprudenza amministrativa sul punto è vastissima: fra le più recenti, si veda TAR di 
Roma, sentenza n. 17895/2023 di accoglimento del ricorso dei proprietari di un immobile.

(113)  G.M. Marenghi, La città nuova nel nuovo diritto. Rigenerazione urbana e destinazione urbanistica, 
in Diritto e processo amministrativo, Quaderni 42, Napoli, Edizioni Scientifiche Italiane, p. 202. Sull’effet-
tività dell’azione mediante la cd. “nudge regulation”, cioè regolazione delle “spinte (motivazionali) cul-
turali, economiche, sociali, ambientali, che si fanno agire amministrativo. L’adesione alla fattispecie 
reale, utilizzando le migliori tecniche cognitive nei vari settori favorisce l’affermarsi di una funzione 
amministrativa espressione diretta del principio di trasparenza”. Sull’importanza delle cd. “spinte gen-
tili” accanto regole e incentivi anche ved. G. Napolitano, op. cit., p. 699: è questa l’avvertenza fonda-
mentale che proviene dalla behavioral law and economics.

(114)  R. Ferrara, op. cit., p. 122. Pensiamo ai cd. developer nelle trasformazioni territoriali, non ne-
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progettualità, competenze e conoscenze specifiche rispetto al problema tec-
nico-economico da affrontare, la prassi ci dimostra che possono migliorare 
anche le procedure impiegate dalle amministrazioni territoriali, sia nella fase 
di iniziativa mediante istanze o proposte, sia nel corso dell’intero processo 
di progressiva definizione dell’azione di rigenerazione e di precisazione de-
gli obiettivi. 

L’affermarsi dell’idea di un’amministrazione di impronta “paritaria” risul-
ta in molteplici casi conforme al principio costituzionale del buon andamen-
to laddove il “consenso rende più “fluida” l’azione amministrativa, più facile 
che essa si traduca in azione concreta, consolida i rapporti tra le parti e dimi-
nuisce il contenzioso”(115).

Così, in ultima battuta, si riduce e si circoscrive anche il rischio procedi-
mentale molto temuto dagli investitori(116). Garanzia di fattibilità e garanzia 
di risultato procedimentale vanno in parallelo costituendo la premessa giuri-
dica di affidamento reciproco per il successivo “montaggio’ dell’operazione 
economico-amministrativa, dato che in questi casi di particolare rilevanza e 
complessità “non è il procedimento che modula il negoziato ma è il negozia-
to che plasma il procedimento”(117) alla ricerca della stabilità del rapporto, so-
prattutto nella fase esecutiva di realizzazione concreta del progetto di rige-
nerazione. 

Questo aspetto della sostenibilità è centrale nelle convenzioni urbanisti-
che che, per il loro carattere bilaterale ed il loro contenuto pianificatorio, 
comportano l’insorgenza di obbligazioni reciproche tra le parti, cosicché, a 
fronte degli obblighi urbanizzativi ed attuativi della parte privata, si “confi-
gura un obbligo dell’amministrazione di garantire le stabilità del piano e l’as-
sunzione degli atti amministrativi necessari a consentire l’esecuzione degli 

cessariamente imprese di costruzione o proprietari di aree, oppure alle cd. ESCO (Energy Services Com-
panies), società che forniscono un servizio tecnico, logistico e progettuale finalizzato all’efficientamen-
to energetico delle amministrazioni pubbliche. Su questo punto F. Pellizzer, Gli accordi pubblico-privato 
nel governo del territorio, in F. Mastragostino (a cura di), La collaborazione pubblico-privato e l’ordinamen-
to amministrativo, Giappichelli Editore, Torino, 2011, p. 170.

(115)  V. Cerulli Irelli, Note critiche in tema di attività amministrative secondo moduli negoziali, in Dir. 
Amm., 2003.

(116)  Secondo F. Di Lascio, Quali tendenze in corso nella rigenerazione delle città? in Rivista Giuridica 
dell’Edilizia, fasc.2, 2018, le procedure impiegate dalle amministrazioni territoriali mostrano invece una 
incapacità di offrire con certezza tale garanzia.

(117)  S. Cassese, L’arena pubblica. Nuovi paradigmi per lo Stato, in Rivista trim. dir. pubbl., 2001, 623. R. 
Dipace, Partenariato pubblico privato e contratti atipici, Giuffrè Editore, Milano, 2006, p. 262: riprendendo 
il concetto di “arena pubblica” coniato da Cassese il partenariato pubblico privato come “lo spazio in 
cui, non essendo rigidamente stabilite le relazioni fra soggetti pubblici e soggetti privati, è consentito 
loro un interscambio di ruoli continuo”.
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interventi, in forma collaborativa”(118). Per le operazioni amministrative più 
complesse e articolate, di rilevanza sovralocale, l’obiettivo della stabilità si 
può più efficacemente raggiungere – a nostro avviso – con gli strumenti del-
la programmazione negoziata (ved. oltre cap. 6).

È quindi in quest’ottica unitaria di risultato, cioè di realizzazione effettiva 
dell’operazione complessiva, che il concetto di sostenibilità tecnica ed 
economica va secondo noi allargato e declinato(119), considerando attenta-
mente una serie di impegni, di costi(120), di rischi ma anche di risorse, di op-
portunità, molto più ampia rispetto ad un’analisi tradizionale di fattibilità tec-
nico-economico-finanziaria del progetto edilizio. 

Visto che la rigenerazione di aree industriali abbandonate e oramai mol-
to compromesse è un’operazione economico-amministrativa di “montaggio 
contrattuale” complesso(121), relazionale e di lunga durata, ne consegue che la 
valutazione della sua sostenibilità in termini meramente economici o tecnici 
non è soltanto riduttiva ma anche inutile(122). 

Molto probabilmente, l’Intelligenza Artificiale saprà offrire un supporto 
positivo in tale prospettiva, prospettandosi utile “per acquisire e utilizzare 
una serie di dati non gestibili con le tecniche tradizionali e per monitorare gli 

(118)  M. A. Quaglia, Il contenuto della proprietà e la pianificazione mediante accordi, in Rivista Giuridi-
ca dell’Edilizia, fasc.6, 2020.

(119)  F. Albione, Standard urbanistici e normative regionali: rischi di frammentazione, in Rivista Giuridi-
ca dell’Edilizia, fasc. 5/2024, p. 394: “non si può non notare che l’attuale assetto degli standard di cui al d. 
min. 1444/1968 è piuttosto obsoleto e, probabilmente, mal si attaglia alle nuove idee di città (smart, cit-
tà in 15 minuti, biocities, e così via: le sfumature sono ormai innumerevoli), le quali contemplano, in ge-
nerale, sostenibilità, mobilità preferibilmente dolce, meno emissioni inquinanti, più spazi verdi e zoniz-
zazioni decisamente meno rigide. Di qui l’esigenza di quella “cabina di regia centralizzata” che possa 
riformare gli standard urbanistici quali espressione della competenza statale in materia di “determina-
zione dei livelli essenziali delle prestazioni”, aggiornandoli — con la partecipazione dei livelli governa-
tivi di livello inferiore, in forza del principio di leale collaborazione — alle esigenze della città “nuova”.

(120)  S. Viviani, Sviluppo economico e pianificazione urbanistica, in P. Urbani (a cura di), Politiche ur-
banistiche e gestione del territorio. Tra esigenze del mercato e coesione sociale, G. Giappichelli Editore, Tori-
no, 2015, p. 370: “Quanto alla costruzione di nuova città derivante dal recupero delle aree dismesse, dei 
complessi abbandonati, degli insediamenti produttivi interclusi fra parti di città, non si può non ripen-
sare al sistema degli standard, nei quali occorre inserire bonifiche, demolizioni, risanamenti, opere di 
messa in sicurezza”.

(121)  Quello della complessità è un tema familiare al diritto amministrativo ed in particolare allo 
studio dei contratti complessi, relazionali e di lunga durata, in A. Massera, Lo stato che contratta e che si 
accorda. Vicende della negoziazione con e PP.AA., tra concorrenza per il mercato e collaborazione con il potere, 
Pisa University Press, Pisa, 2012, p. 513 e ss.

(122)  Racconta S. Boeri sul Giorno del 02/12/2024 che la realizzazione del “Bosco Verticale”, l’e-
dificio diventato uno dei simboli di Milano e modello esportato in tutto il mondo ha incontrato due 
“complicazioni importanti” e ovviamente impreviste nella sua esecuzione: una tecnica, il fissaggio del-
le radici delle piante sulla facciata; l’altra di carattere diverso, la crisi del 2008-2009. L’impresa costrut-
trice è fallita. E per un anno e mezzo il cantiere è rimasto bloccato”.
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interventi che hanno una durata temporale più estesa”(123). E così, magari, gli 
enti locali, con l’utilizzo di banche dati idonee e strumenti di Intelligenza Ar-
tificiale, potranno effettuare “scelte in tempi ragionevoli e con un’adeguata 
istruttoria”(124).

6..5.2. L’emersione giuridica del concetto di sostenibilità economica

A questo punto dobbiamo domandarci se il concetto di sostenibilità econo-
mica ha avuto qualche riconoscimento anche in termini di diritto positivo. 
In tal senso, un utile riferimento lo possiamo ritrovare nella legislazione re-
gionale.

L’art. 2 della l.r. Lombardia n. 31 del 2014, infatti, detta un principio molto 
chiaro: “gli strumenti comunali del governo del territorio prevedono consu-
mo di suolo esclusivamente nei casi in cui il documento di piano abbia dimo-
strato l’insostenibilità tecnica ed economica di riqualificare e rigenerare aree 
già edificate, prioritariamente mediante l’utilizzo di edilizia esistente inutiliz-
zata o il recupero di aree industriali dismesse nell’ambito del tessuto urbano 
consolidato”(125).

Forse per la prima volta nel nostro ordinamento con questa disposizio-
ne si ammette che la rigenerazione mediante il recupero delle aree industria-
li dismesse può essere economicamente insostenibile, cioè non si può dare 
per scontata.

Inoltre, osserviamo che in base a questa disposizione a dimostrare (ad at-
testare) la “insostenibilità” delle situazioni di recupero urbanistico e ambien-
tale sarà chiamato ex post lo strumento urbanistico comunale, nella fase di 
revisione del documento di piano. Visto che si tratta di un atto che notoria-
mente ha solo una valenza programmatica e ricognitiva(126), la sua modifica 
“d’ufficio” equivale ad una presa di coscienza dell’inefficacia dello strumen-

(123)  A. Scarchilli, “L’urbanistica scopre l’Intelligenza artificiale”, dal sito web Inu.it, del 30 maggio 
2024.

(124)  M. Demichelis, Il coordinamento delle informazioni geografiche e territoriali per il governo digitale 
del territorio, in Diritto Amministrativo, fasc. 2, 2023, p. 417.

(125)  L.r. Lombardia 28 novembre 2014 n. 31 “Disposizioni per la riduzione del consumo di suolo 
e per la riqualificazione del suolo degradato”. Art. 2 comma 3: “Gli strumenti comunali di governo del ter-
ritorio prevedono consumo di suolo esclusivamente nei casi in cui il documento di piano abbia dimostrato l’inso-
stenibilità tecnica ed economica di riqualificare e rigenerare aree già edificate, prioritariamente mediante l’uti-
lizzo di edilizia esistente inutilizzata o il recupero di aree dismesse nell’ambito del tessuto urbano consolidato”. 

(126)  Commento a cura di G. Sala in AA.VV., Governo del territorio. Commento alla legge 11 marzo 
2005, n. 12 della Regione Lombardia, Giuffrè Editorie, Milano, 2005, p. 80 ss., che ci ricorda che “il docu-
mento di piano è sempre modificabile”.
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to. Nel prossimo capitolo, tratteremo appunto dei limiti della pianificazione 
urbanistica comunale. 

Ma c’è un altro aspetto molto importante da sottolineare. Se è vero che tale 
valutazione ricade nell’ampio ambito di discrezionalità del comune nel deter-
minare le scelte che incidono sull’assetto del proprio territorio, e che non è ri-
chiesta – a differenza di altri paesi(127) – una specifica motivazione(128) per gli atti 
di pianificazione generale, è altrettanto vero che questa è la testimonianza che 
il legislatore non si sofferma – come abbiamo cercato di spiegare fino qui – sul-
le questioni che precedono l’eventuale manifestazione di volontà del soggetto 
privato di proporre un’operazione di rigenerazione(129). E una delle precondi-
zioni è per l’appunto quella dell’analisi della convenienza delle operazioni di ri-
generazione urbana. Che non può darsi per scontata(130). 

Ebbene, secondo una ricerca molto autorevole “simili interventi posso-
no essere attuati attraverso indici premiali che rendano conveniente per la 
proprietà il processo di demolizione e ricostruzione degli immobili obsoleti. 
La promozione di tali interventi appare delicata in quanto aumenti di densi-
tà che possono essere di due o tre volte l’indice edificatorio esistente appaio-
no plausibili solo in contesti a bassa densità e quindi relativamente poco fre-
quenti nelle aree centrali o semicentrali delle nostre città”(131).

In altre parole, per rendere economicamente vantaggiosa un’operazione 
di rigenerazione di un’area già edificata e dismessa, dato che bisogna conside-
rare anche quei costi (spesso assai incerti nella stima iniziale) che non compa-

(127)  E. Buoso, La disciplina urbanistica tedesca contro il consumo di suolo, in P. Urbani (a cura di), Po-
litiche urbanistiche e gestione del territorio. Tra esigenze del mercato e coesione sociale, G. Giappichelli Editore, 
Torino, 2015, p. 277: “ogniqualvolta la pianificazione ammette un nuovo consumo di suolo, ciò implica 
un onere motivazionale aggravato, che riguarda sia l’esplicitazione del peso dell’interesse pubblico del-
la trasformazione rispetto a quello al mantenimento, sia la valutazione delle alternative e l’esplicitazio-
ne delle ragioni dell’impossibilità di evitare il consumo di suolo […]. La giurisprudenza richiede, inol-
tre, che vengano esplicitati in dettaglio gli interessi pubblici valutati e, soprattutto, quelli cui viene data 
prevalenza; anche se secondo l’interpretazione consolidata l’interesse naturalistico-ambientale e quel-
lo paesaggistico non rivestono un valore assoluto e non sono quindi a priori destinati alla prevalenza, 
ad essi viene attribuito un peso specifico molto alto”.

(128)  Limitandosi queste ad essere espresse in via generale nella relazione al piano urbanistico.
(129)  G. F. Cartei, Rigenerazione urbana e governo del territorio, in Istituzioni del Federalismo, fasc. 

3/2017, p. 617.
(130)  D. D’Orsogna e altri, op. cit. p. 187: “l’avverarsi della sostenibilità economica è una condi-

zione che si è potuta dare per presupposta per decenni nelle attività di nuova edificazione, ma che non 
può più darsi per scontata nella gestione dell’esistente. Nell’esperienza spagnola, secondo M. Vaquer 
Cabálleria, della rigenerazione urbana si deve tener conto anche del dovere di mantenimento degli 
stabili a carico dei proprietari “garantendo il minor impatto possibile nel patrimonio personale dei pri-
vati, misurato in ogni caso, nell’ambito del dovere legale di mantenimento”.

(131)  E. Micelli, op. cit., p. 162.
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iono nelle operazioni di costruzione su aree non edificate come ad esempio la 
messa in sicurezza dell’area compromessa prima dell’inizio dei lavori, le bo-
nifiche del brownfield, le demolizioni, tempi di realizzazione mediamente più 
lunghi rispetto ad interventi più semplici e altri rischi spesso imprevedibili, il 
modello ci dice che servirebbero due condizioni di base: premi volumetrici 
(edificabilità addizionale) pari ad almeno due o tre volte l’indice edificatorio 
esistente e contesti urbani a bassa densità dove poterli realizzare.

È evidente che queste condizioni rarissimamente sono compatibili con il 
caso in esame perché, come abbiamo ampiamente detto, la maggior parte 
delle grandi aree industriali dismesse da più tempo è situata in località a bassa 
densità abitativa e in aree interne dove la mancanza di servizi e infrastrutture 
influisce negativamente sulla domanda immobiliare e sul livello dei prezzi di 
vendita.

6.5.3. Una critica alla teoria della “cattura del valore” e il principio di proporzionalità

La sostenibilità economica delle operazioni di rigenerazione di siti industriali 
compromessi deve altresì considerare il “contributo straordinario” per gli in-
terventi di valorizzazione immobiliare in variante o in deroga allo strumento 
urbanistico introdotto ex lege nel 2014(132). 

La logica sottesa è quella della ripartizione (o “scambio”(133)) con l’ammini-
strazione pubblica dell’utilità economica che derivano al privato beneficiato 
dalle scelte urbanistiche. 

La base teoria non è nuova. Ma le differenze con la legge n. 10 del 1977 
sono notevoli, così come le situazioni storiche di contesto.

Legge n. 10 del 1977, introducendo l’onerosità della concessione edilizia 
(costo di costruzione ed oneri di urbanizzazione), giustificava l’esigenza del-
la cattura del plusvalore della proprietà “premiata” dall’edificabilità di nuova 
volumetria (anche laddove già esistevano le opere di urbanizzazione come 
“ristoro della spesa ricoperta a suo tempo dell’ente locale(134)) vincolava l’u-
tilizzo dei proventi delle concessioni al miglioramento della carenza dei ser-

(132)  Legge di conversione n. 164 del 2014 che ha inserito la lettera d-ter al comma 4 dell’art. 16 del 
d.P.R. n. 380 del 2001. 

(133)  P. Urbani, Dall’urbanistica autoritativa all’urbanistica solidale. Breve viaggio verso le nuove frontie-
re del governo del territorio, in Rivista Giuridica dell’Edilizia, fasc. 3/2013.

(134)  P. Urbani, Sulla pianificazione urbanistica: modalità di acquisizione dei suoli, garanzia dei servizi 
pubblici e rigenerazione dei beni comuni, in Rivista Giuridica dell’Edilizia, fasc. 4, 2019, p. 303, sull’art. 12 del-
la l. 10 del 1977 osserva: “sappiamo bene che quei fondi sono stati destinati, grazie alla legislazione suc-
cessiva, ad altri compiti”.
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vizi nelle aree che ne erano prive, ma soprattutto si prefiggeva lo scopo di 
ridimensionare gli effetti negativi derivanti dalla rendita fondiaria e edilizia 
durante la lunga stagione della pianificazione con espansione edilizia delle 
città a danno delle aree agricole.

La disposizione specifica contenuta nella legge 164 del 2014, invece, con-
sente di destinare il gettito derivante dal contributo straordinario alla spesa 
corrente, cioè per qualsivoglia esigenza di cassa dei comuni, ma soprattut-
to ha lo scopo dichiarato di limitare la discrezionalità dell’amministrazio-
ne locale(135).

Il quantum dell’obbligazione pecuniaria che attesta l’interesse pubblico 
del comune a ricevere un contributo straordinario in versamento finanziario, 
secondo un modello sinallagmatico che è rimasto a lungo “a paradigma libe-
ro” è stato determinato dalla legge nella misura del 50% del maggior valore 
generato da interventi di valorizzazione urbanistica e immobiliare.

Se da un lato non vi è dubbio che la previsione di un’adeguata copertura 
legislativa “meglio consente che si eviti (o, quanto meno, venga ridotto) il ri-
schio di situazioni di abuso in una materia – qual è quella urbanistica – che 
tocca interessi così rilevanti e primari com’è il diritto di proprietà e richie-
de, parimenti, che il pur legittimo esercizio dei poteri pianificatori non risul-
ti condizionato da logiche di parzialità”, dall’altro lato, bisogna fare molta at-
tenzione perché l’obiettivo non può che essere sempre la ricerca di “un punto 
di equilibrio tra le pretese pubbliche e l’interesse privato, affinché quest’ulti-
mo non sia del tutto insoddisfatto”(136). Pena l’irrealizzabilità dell’intervento.

La particolare gravosità dell’imposizione patrimoniale in misura fis-
sa applicata alle operazioni di rigenerazione di siti industriali compromes-
si, costituendo una rigidità che ingessa qualunque autonomia contrattuale 
dell’amministrazione locale, diventa un ostacolo alla soluzione concertata 
(pubblico-privato) del caso concreto. 

Gli studi empirici evidenziano che l’eventuale plusvalore difficilmente è 
quantificabile a priori a causa dell’imprevedibilità di molti costi (non solo fi-

(135)  Secondo B. Graziosi, Il problema degli standard urbanistici “differenziati” e gli interventi di rigene-
razione urbana nel territorio urbanizzato, in Rivista Giuridica dell’Edilizia, fasc. 6, 2018, p. 530, nota 8: “Il li-
mite positivo alla c.d. ’cattura di valore’ che l’Amministrazione può pretendere in sede di negoziazio-
ne attuativa degli indici e delle destinazioni è stato introdotto dall’art. 17, del d.l. n. 133/2014 conv. in l. 
n. 164/2014, che disciplina il c.d. “contributo straordinario” su cui come noto sono stati sollevati dubbi 
di costituzionalità per violazione degli artt. 3,23,42,117 Cost. (cfr. Cons. Stato, Sez. V, ord. 23 giugno 2015 
n. 291), risolti in modo elusivo dalla Corte con un poco convincente rinvio al tema generale della pere-
quazione “negoziata” (Corte. Cost., 20 giugno 2017 n. 209)”.

(136)  S. Bigolaro – G. Piva, Perequazione urbanistica e art. 23 della Costituzione: la necessità di una nor-
ma di legge statale, Riv. Dir. Trib., fasc. 5, 2013, p. 544.
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nanziari) e della durata di queste operazioni(137). Semmai, esso si realizza ex 
post grazie alle esternalità positive create da altri soggetti (pubblici e privati) 
e da altri investimenti (es. infrastrutture) che, migliorando la qualità urbana 
del contesto e dei servizi sistemici, valorizzano l’oggetto rigenerato. Come è 
stato giustamente osservato, “qualora l’amministrazione non si limitasse alla 
messa in gioco di edificabilità addizionale, ma promuovesse interventi capa-
ci di generare esternalità positive per gli ambiti d’intervento, l’aumento dei 
valori dei suoli, e dunque delle condizioni di fattibilità degli interventi di de-
molizione e ricostruzione, faciliterebbe progetti altrimenti irrealizzabili”(138).

La prassi delle amministrazioni locali di “predeterminare in astratto i ter-
mini dello scambio (ovvero in breve, tanti diritti edificatori, tante opere pub-
bliche), attraverso delibere consiliari(139) ha incontrato qualche giudizio nega-
tivo da parte della giurisprudenza amministrativa lì dove si è affermato ad 
esempio che “non è sulla base di un rapporto meramente quantitativo che 
può valutarsi la rispondenza o meno all’interesse pubblico nella scelta di ri-
correre al programma integrato d’intervento dovendo piuttosto considerar-
si se gli interventi di nuova edificazione (maggioritari o minoritari che siano) 
siano funzionali agli obiettivi di carattere pubblico” (Consiglio di Stato, sez. 
IV, n. 2895/2008).

In questo stesso senso appaiono discutibili, anche gli strumenti che mira-
no a codificare la valutazione economico-finanziaria degli interventi di rige-
nerazione senza il consenso. Misurare l’interesse pubblico rigenerativo (va-
lore ambientale prioritario ed emergenziale) non è semplice, ma certamente 
– abbiamo detto – il problema non può (e non deve) essere ridotto ad una 
questione meramente quantitativa (cioè, comprendere quali siano i principa-
li fattori generatori di ricavi ovvero di costi nelle operazioni di investimento 
sottese ai progetti privati)(140).

(137)  S. Baruzzi, Recupero di aree dismesse: attuali limiti e proposte, in Fisco, 2015, 26, osserva che una 
“zavorra di elevati costi ed esborsi iniziali, completata da non indifferenti rischi di mancata complian-
ce fiscale (con il già citato corollario di elevatissime sanzioni, interessi e oneri professionali e giudiziali 
conseguenti), non costituisca un cocktail propriamente attrattivo”. Inoltre, che “sarebbe opportuno ed 
equo prevedere l’esenzione ex lege dai citati tributi locali durante l’intero periodo di possesso dell’area 
dismessa, più che mai durante il periodo nel quale hanno corso gli interventi di recupero”.

(138)  E. Micelli, op. cit., p. 163.
(139)  P. Urbani, Urbanistica solidale. Alla ricerca della giustizia perequativa tra proprietà e interessi pub-

blici, Bollati Boringhieri, Torino, 2011
(140)  In tal senso si veda la Delibera della Giunta regionale lombarda del 28 dicembre 2022 – n. 

XI/7729 concernente le “Modalità e requisiti per l’elaborazione della valutazione economico-finanzia-
ria degli interventi di rigenerazione” ai sensi dell’articolo 43, comma 2 quater della l.r. 12/2005 che mira a 
“supportare le decisioni che i Comuni sono chiamati ad assumere, aiutandoli a comprendere quali siano 
i principali fattori generatori di ricavi ovvero di costi nelle operazioni di investimento sottese ai progetti 
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E ancora. Non si può non sottolineare che l’imposizione di un contribu-
to straordinario confligge, paradossalmente, con le nuove leggi che prevedo-
no delle premialità a favore degli interventi funzionali alla riduzione di con-
sumo di suolo(141).

Il risultato è una “palese disparità di trattamento tra situazioni che, per la me-
desima finalità di interesse pubblico ambientale che perseguono, dovrebbero in-
vece avere una disciplina generale comune”. Laddove, infatti, il piano urbanisti-
co prevede già degli ambiti di trasformazione, la prassi delle nuove leggi regionali 
di rigenerazione favorisce l’intervento con incentivi di tipo premiale; mentre nei 
casi di variante urbanistica, permesso di costruire in deroga e mutamento di de-
stinazione d’uso siamo di fronte alla richiesta di un contributo straordinario(142). 

La questione appena accennata non riguarda la legittimità dell’obbligazio-
ne pecuniaria connessa al principio di perequazione urbanistica(143), che rien-
tra a pieno titolo nella nozione di “prestazione patrimoniale imposta” di cui 
all’art. 23 Cost., come la nota sentenza della Corte costituzionale n. 209 del 
2017 ha ribadito. Ma piuttosto come il territorio e gli altri proprietari possano 
indirettamente beneficiare del gettito derivante dal contributo straordinario. 

Così come il fatto di considerare “imponibile” il maggior valore immo-
biliare “conseguibile”, e non già quello effettivamente conseguito, cioè pre-
scindendo dal concreto sfruttamento edilizio, lascia molto perplessi. La situa-
zione di partenza e di esecuzione delle operazioni di rigenerazione delle aree 
industriali più critiche (per dimensione e compromissione), come abbiamo 
visto, non ha nulla a che vedere con gli interventi immobiliari tipici. 

A questo punto appare doveroso ricordare che “l’onere di ’restituzione’ alla 
collettività di una quota del maggior valore di rendita acquisito va commisura-
to nel rispetto di canoni di proporzionalità e parità di trattamento”(144). Sempre.

privati, e conseguentemente consentire l’utilizzo delle conoscenze così acquisite per assumere decisioni 
consapevoli sulla graduazione dei contributi dovuti per legge dai soggetti privati, riducendo gli spazi di di-
screzionalità nei processi decisionali pubblici” comprendere quali siano i principali fattori generatori di ri-
cavi ovvero di costi nelle operazioni di investimento sottese ai progetti privati. Che sembra rappresentare 
una forma di legittimazione del sistema contributivo aperto dalla l.r. 18/2019 sulla rigenerazione urbana.

(141)  A partire dal cd. “piano casa” introdotto nel 2009 e successivamente modificato ad opera del 
d.l. n. 70/2011 (cd. Decreto sviluppo) convertito in l. 12 luglio 2011 n. 106, con l’intento di contrastare la 
crisi economica attraverso il rilancio dell’edilizia. L’art. 5 co. 9 prevedeva che le Regioni possono preve-
dere “il riconoscimento di una volumetria aggiuntiva rispetto a quella preesistente come misura pre-
miale” ovvero la delocalizzazione delle relative volumetrie in area o aree diverse”. P. S. Richter, Dirit-
to urbanistico. Manuale breve, Giuffrè Francis Lefebvre, Milano, 2022, pp. 118-119.

(142)  P. Urbani, Istituzioni, Economia, Territorio. Il gioco delle responsabilità nelle politiche di sviluppo, 
G. Giappichelli Editore, Torino, 2020.

(143)  S. Bigolaro – G. Piva, op. cit., p. 544. 
(144)  E. Boscolo, Un catalogo di principi (operanti) per l’urbanistica contemporanea, in Rivista Giuridica 
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Il principio di proporzionalità introdotto nell’ordinamento dalla Corte 
cost. e dalla Corte di giustizia europea richiama, infatti, l’attenzione sul per-
seguimento effettivo dell’interesse pubblico, da realizzarsi con il minimo sa-
crificio possibile dell’interesse privato(145): “equilibrata proporzione fra le utili-
tà che si vogliono perseguire e i sacrifici imposti”(146). 

Tanto più grave è il sacrificio imposto al privato tanto più deve essere 
stringente la motivazione del provvedimento, anche in ordine all’impratica-
bilità di soluzioni alternative(147).

In altre parole, l’area dei poteri amministrativi – in quanto derogatori ri-
spetto alla disciplina di diritto comune – deve essere contenuta nei limiti del-
lo stretto indispensabile (o se si vuole, secondo criteri di proporzionalità(148)).

Anche in considerazione di tale ultima riflessione, lo strumento dell’ac-
cordo, che ha i medesimi scopi pubblici del provvedimento amministrativo, 
consente attraverso la consensualità di raggiungere “la migliore composizio-
ne e soddisfazione possibile degli interessi in gioco, conducendo ad un risul-
tato ulteriore e migliorativo rispetto a quello conseguito con il provvedimen-
to ex lege”(149). 

Viceversa, se la logica sottesa alla teoria della cd. “cattura del valore” con-
tinua ad essere ispirata esclusivamente da fattori patrimoniali – come la ren-
dita o il valore di scambio del bene dopo la sua trasformazione – ciò conduce 
inevitabilmente a valutazioni che non riconoscono la (ri)generazione di va-
lore in termini di quantità e qualità di risorse ambientali, territoriali e socioe-
conomiche. Risorse guadagnate con l’operazione economico-amministrativa 
(quindi, pubblica e privata, a somma positiva) che incidono direttamente sul 
benessere della collettività di riferimento e che a loro volta generano esterna-
lità positive a beneficio di altri proprietari-imprese.

dell’Edilizia, fasc. 2, 2024. L’autore correla giustamente il principio della restituzione (o della ’cattura’) 
di valore pubblico, confermato e rafforzato dalla previsione introdotta dall’art. 16, comma 4, lett. e-ter, 
d.P.R. 380/2001, e da innumerevoli norme regionali, al principio di negoziabilità.

(145)  P. S. Richter, I sostenitori dell’urbanistica convenzionale …, op. cit., p. 57
(146)  S. Villamena, Proporzionalità e governo del territorio. Tecniche di controllo nella giurisprudenza 

amministrativa recente, in Rivista giuridica di urbanistica, n. 4/2015.
(147)  S. Amorosino, Alla ricerca dei “principi fondamentali” della materia urbanista, tra potestà normati-

ve statali e regionali, in Rivista Giuridica dell’Edilizia, fasc. 1/2009.
(148)  V. Cerulli Irelli, Note critiche in tema di attività amministrative secondo moduli negoziali, in Dir. 

Amm., 2003, p. 236. Per L. Iannotta il principio di proporzionalità sarebbe una “sub specie di realizza-
zione dell’interesse pubblico”, op. cit., p. 7.

(149)  G. Durano, La disciplina degli accordi amministrativi e il loro utilizzo, in P. Urbani (a cura di), 
Politiche urbanistiche e gestione del territorio. Tra esigenze del mercato e coesione sociale, G. Giappichelli Edi-
tore, Torino, 2015, p. 313.
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6.6. La pianificazione comunale nel tempo della rigenerazione urbana (L. 
Sartorio)

Quel complesso di criteri per la soluzione di problemi che caratterizzavano 
la funzione di pianificazione urbanistica durante l’evoluzione storica dell’e-
spansione delle città è da molti ritenuto non adatto a promuovere e gestire la 
necessaria rigenerazione urbana. Come non essere d’accordo, vista la quan-
tità considerevole di casi irrisolti di aree industriali abbandonate da decenni.

L’obiettivo della rigenerazione urbana nell’era del consumo di suolo zero, 
che trascende l’urbanistica tradizionale (anche nella sua versione più aggior-
nata con l’introduzione dei cd. programmi complessi(150) in cui l’intervento 
puntuale prevale sulla previsione generale), rischia di restare “assai frustrato 
se non impossibile, nella maglie della zonizzazione della legge 1150 del 1942 
e dei rigidi e vincolanti parametri urbanistico-edilizi imposti dalla stessa”(151). 

Secondo alcuni studiosi, la pianificazione urbanistica che deve tendenzial-
mente escludere l’ulteriore sfruttamento del territorio è oramai affidata al 
nuovo modello della rigenerazione urbana. In poche parole: “la cesura con il 
modello pianificatorio della legge urbanistica del 1942 è inequivocabile: l’an-
titesi è netta e le filosofie di fondo appaiono inconciliabili”(152).

La conversione del costruito esistente richiede altresì il passaggio ad una 
pianificazione più “sostanziale e realistica”, che abbandoni l’attuale sistema 
autoritativo e discendente, a favore di un processo ascendente, consensuale 
e partecipato con gli interessi privati (come abbiamo già detto, ved. cap. 3.3).

Ma il punto è che il privato interessato in quanto proprietario-impresa 
non si configura mai come un co-pianificatore e neanche come soggetto che 
svolge un ruolo di decisore finale nella strategia di rigenerazione urbana(153), 
pur essendo quest’ultima un’operazione economico-amministrativa che na-
sce quasi sempre su iniziativa del privato proponente e con il suo essenzia-
le apporto, che non è mai solo di tipo finanziario ma è anche tecnico e colla-
borativo. 

(150)  R. Dipace, La rigenerazione urbana tra programmazione e pianificazione, in Rivista Giuridica 
dell’Edilizia, fasc. 5/2014, p. 240 rileva che proprio i programmi integrati d’intervento (PII) costituisco-
no il primo ’strappo’ alla disciplina urbanistica tradizionale “dal momento che portano ad abbandona-
re l’attuale sistema pianificatorio, autoritativo e discendente, in favore di un processo ascendente, con-
sensuale e partecipato, con gli interessi privati”. Ved. anche nota 4.

(151)  G. Pagliari, Governo del territorio e consumo del suolo. Riflessioni sulle prospettive della pianificazio-
ne urbanistica, in Rivista Giuridica dell’Edilizia, fasc.5, 2020.

(152)  G. Pagliari, op. cit., Ibidem.
(153)  G. Avanzini, La rigenerazione urbana a guida privata, in Rivista Quadrimestrale di diritto dell’am-

biente, Editoriale Scientifica, n. 2/2022, p. 45.
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Se non si tiene in debito conto questa realtà, l’astratta onnicomprensivi-
tà del piano”(154) è destinata a fallire perché troppo spesso si pone fini “esorbi-
tanti e impropri”(155), per giunta approvati senza l’effettiva partecipazione dei 
suoi protagonisti. Come è noto, nel procedimento di redazione del piano re-
golatore (oggi, piano del governo del territorio) i soggetti aventi diritto non 
vengono realmente coinvolti. Neppure se si tratta dei proprietari delle grandi 
aree industriali più critiche e come tali individuate in ambiti di rigenerazione 
che prevedono regole “mirate”, prescrizioni specifiche e dettagliate. 

Il mancato coinvolgimento si verifica per la verità anche nella pianificazione 
attuativa, laddove gli attori sono per definizione quasi sempre solo due, la pub-
blica amministrazione locale e la proprietà immobiliare. Talvolta la “attuazione 
delle scelte pianificatorie è rimessa ai soggetti privati che agiscono nei limiti delle 
prescrizioni urbanistiche. Ma se queste ultime si rivelano di difficile attuazione o 
non rispondono agli interessi dell’economia (e in molti casi a quelli della colletti-
vità) la proprietà rimane inerte ed il piano inattuato. Questo significa […] che se 
l’apporto del privato alle scelte è il mero apporto collaborativo delle osservazioni 
a seguito dell’adozione del piano urbanistico, gran parte delle scelte – come appa-
re spesso – non trovano nell’iniziativa dei privati i soggetti attuatori(156)”.

Ci si chiede a questo punto: può la decisione amministrativa non consi-
derare i riflessi di interesse pubblico che originano da una proposta privata 
di rigenerazione urbana di un’area industriale degradata e compromessa, in 
particolare se questa proposta favorisce lo sviluppo di iniziative economiche, 
sociali, culturali, e di recupero ambientale?(157). 

Per rimediare almeno in parte a situazioni di scollamento fra astrattezza e 
realtà come quelle appena accennate, purtroppo piuttosto frequenti nella re-
altà amministrativa locale italiana, il disegno di legge n. 1131 del 2019(158) ave-
va previsto il coinvolgimento attivo dei privati nella progettazione e gestione 
dei processi di rigenerazione urbana, disposti ad investire nella loro attuazio-
ne, in un’ottica che addirittura si spingeva fino a rendere autonoma la rigene-
razione urbana dalla pianificazione urbanistica(159).

(154)  A. Simonati, Rigenerazione urbana, politiche di sicurezza e governo del territorio: quale ruolo per la 
cittadinanza? In Rivista Giuridica dell’Edilizia, fasc.1, 2019, p. 35.

(155)  P. S. Richter, I principi del diritto urbanistico, Giuffrè Editore, Milano, 2006, p. 163.
(156)  P. Urbani, Dall’urbanistica autoritativa all’urbanistica solidale. Breve viaggio verso le nuove frontie-

re del governo del territorio, in Rivista Giuridica dell’Edilizia, fasc. 3/2013.
(157)  G. M. Marenghi, La città nuova nel nuovo diritto. Rigenerazione urbana e destinazione urbanisti-

ca, in Diritto e processo amministrativo, Quaderni 42, Napoli, Edizioni Scientifiche Italiane, 2024, p. 311.
(158)  “Misure per la rigenerazione urbana”, testo unificato d’iniziativa dei senatori Ferrazzi e al-

tri nella XVIII Legislatura.
(159)  L. De Lucia, Il nuovo testo unificato sulla rigenerazione. Osservazioni critiche, in Rivista Quadrime-
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Su questo particolare aspetto dell’autonomia comunale in materia di go-
verno del territorio, la Corte costituzionale in assenza di una legge cornice, 
si è pronunciata ricordando l’indirizzo già espresso in passato per cui l’auto-
nomia comunale « non implica una riserva intangibile di funzioni, né esclude 
che il legislatore competente possa modulare gli spazi dell’autonomia muni-
cipale a fronte di esigenze generali che giustifichino ragionevolmente la limi-
tazione di funzioni già assegnate agli enti locali» (sentenze n. 245 del 2018, n. 
160 del 2016, n. 46 del 2014)(160). 

Accanto ai “limiti” della pianificazione comunale in rapporto al reale coin-
volgimento dei privati (proprietari-imprese) che esprimono la volontà e la ca-
pacità di rigenerare un’area produttiva dismessa, c’è anche un profilo di tipo 
istituzionale che non si può ignorare poiché – di fatto – ostacola i processi di 
rigenerazione più importanti: la capacità dell’apparato organizzativo e amm-
nistrativo dell’ente territoriale più vicino al cittadino (e alle imprese che lì si 
sono localizzate) dipende anche dalla dimensione del comune coinvolto(161). 
In Italia, su 7904 comuni, il 90% di essi ha meno di 15 mila abitanti (l’85% 
meno di 10 mila, il 70% meno di 5 mila). E la maggior parte delle aree indu-
striali dismesse da oltre 50 anni, cioè quelle che presentano le maggiori criti-
cità (anche di rilevanza regionale o nazionale) è situata proprio nei piccoli o 
piccolissimi comuni.

Di conseguenza, il livello di governo comunale non è quasi mai – e nessuno 
pretende che lo sia – quello più adeguato a negoziare e gestire operazioni eco-
nomico-amministrative complesse, essendo la dimensione del singolo comune 
del tutto incompatibile con le esigenze tecniche” e di coordinamento richieste 
dal caso. Tali esigenze obiettive dovrebbero semmai comportare una riduzio-
ne dell’ambito decisionale dell’amministrazione locale per favorire il necessa-

strale di diritto dell’ambiente, Editoriale Scientifica, n. 2/2022, p. 22.
(160)  C. Pinelli, La giurisprudenza costituzionale in materia di governo del territorio in assenza di una 

legge cornice, in Giurisprudenza Costituzionale, fasc.3, 1° giugno 2022, pag. 1777. P. G. Rinaldi, Il recupero 
del patrimonio edilizio dismesso tra legislazione regionale e funzione pianificatoria comunale. Note a Corte costi-
tuzionale, sentenza n. 202 del 28 ottobre 2021, in Le Regioni, fasc. 1-2, 2022

p. 307, ricorda che “proporzionalità e raccordo collaborativo sono i parametri per assicurare l’equi-
librio tra esercizio delle competenze regionali e autonomia pianificatoria dei comuni nell’ambito del 
principio di sussidiarietà verticale”.

(161)  A. Travi, op.cit., p. 118: “è essenziale che nell’amministrazione vi sia chi possa verificare con 
competenza la bontà della proposta” ma “non vige una regola generale secondo cui l’importanza di 
un contratto dell’amministrazione sarebbe proporzionale all’ente pubblico: contratti di rilevante valo-
re economico possono impegnare anche amministrazioni ’minori’. Questa considerazione richiama il 
tema dell’appropriatezza delle ’dimensioni’ di un ente”. E, a p. 127, ancora: “spesso l’amministrazione 
non dispone al proprio interno di capacità professionali e tecniche adeguate per vigilare efficacemente 
sulla corretta esecuzione del contratto”.
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rio bilanciamento degli interessi fondamentali, fra riduzione del consumo di 
nuovo suolo e obiettivi di sviluppo socioeconomico e territoriale.

A tale proposito è doveroso ricordare che la “sussidiarietà verticale gio-
ca in due direzioni”(162), intendendosi al tempo stesso sia la spinta ad investire 
del maggior numero di compiti i comuni sia la necessità di sussidiarli quan-
do siano inadeguati allo scopo, per es. quando si tratta di interessi che posso-
no essere soddisfatti solo da livelli di governo sovraordinati (inquinamento, 
sicurezza, politiche sanitarie, occupazione), oppure quando le politiche ne-
cessitano del consenso o delle risorse finanziarie delle amministrazioni por-
tatrici di interessi di livello superiore, o ancora se determinate funzioni ven-
gono svolte isolatamente dal contesto territoriale di altri comuni contermini, 
il che costituisce aggravio di costi per il bilancio comunale e frammentazio-
ne dei servizi (trasporti, smaltimento rifiuti, localizzazione di aree produtti-
ve, grande viabilità)(163).

Un’ulteriore conferma del fatto che il piano di governo del “territorio co-
struito” ha una funzione sensibilmente diversa da quella del passato e dei li-
miti che prima non aveva. 

Innanzitutto, la riconosciuta prevalenza della disciplina ambientale e di al-
tri interessi differenziati certamente rappresenta un limite alla discrezionali-
tà della pianificazione locale. 

Ma in molti casi anche le leggi di semplificazione amministrativa lo sono. 
Si pensi ad esempio alle implicazioni dirette prodotte dall’introduzione del-
lo sportello unico per le attività produttive, di cui al d.P.R. 447/1998. Ricor-
diamo che il legislatore ha fatto confluire in un unico procedimento, gestito 
dalla struttura comunale, la realizzazione di impianti produttivi e delle altre 
attività economiche facendo ricorso a tutte quelle tecniche, nonché a quegli 
strumenti semplificatori già conosciuti ed utilizzati in altre occasioni (come 
ad es. l’istituto della conferenza di servizi, dell’autocertificazione(164), del si-
lenzio-assenso). In particolare, per ciò che maggiormente interessa qui, lar-

(162)  P. Urbani, Istituzioni, Economia, Territorio. Il gioco delle responsabilità nelle politiche di sviluppo, 
G. Giappichelli Editore, Torino, 

2020, p. 50.
(163)  Si segnala, per la sua peculiare composizione mista di esperti di provenienza sia dal settore 

privato che da quello pubblico, l’istituzione in Francia della cd. mission d’appui cioè un organismo tec-
nico centralizzato, a composizione mista pubblico-privato, che fornisce alle persone pubbliche che lo 
richiedono assistenza nel quadro dell’elaborazione dei progetti di partenariato, citato da L. Sartorio, 
Le operazioni di partenariato contrattuale …, op. cit., p. 697.

(164)  M. P. Chiti, Semplificazione delle regole e semplificazione dei procedimenti: alleati o avversari?, in 
Foro amm. CDS 2006, 03, 1057. L’autore ritiene che “l’autoregolamentazione rappresenta una forma di 
semplificazione che non è attenta all’interesse pubblico”.
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go impatto sulla disciplina urbanistica ha avuto l’art. 5 del citato regolamento 
dello sportello unico per le attività produttive (d.p.r. 447/1998) che, sulla base 
dell’assunto che il fattore localizzativo ha un’importanza determinante nelle 
politiche di sviluppo, attribuisce al Sindaco la facoltà di convocare una con-
ferenza di servizi (decisoria) qualora il progetto presentato non sia conforme 
allo strumento urbanistico e che questo “non individui aree destinate all’in-
sediamento di impianti produttivi ovvero queste non siano sufficienti in rela-
zione al progetto presentato”.

In termini più generali, la giurisprudenza amministrativa ha da tempo 
chiarito, in maniera definitiva, che “il potere di pianificazione urbanistica non 
è funzionale solo all’interesse pubblico all’ordinato sviluppo edilizio del ter-
ritorio, in considerazione delle diverse tipologie di edificazione distinte per 
finalità (civile abitazione, uffici pubblici, opifici industriali e artigianali, etc.), 
ma esso è funzionalmente rivolto alla realizzazione contemperata di una plu-
ralità di interessi pubblici, che trovano il proprio fondamento in valori costi-
tuzionalmente garantiti”(165).

Questa nuova prospettiva necessita di una pianificazione (o di una pro-
grammazione? si vedrà meglio oltre) che possa e sappia bilanciare gli interessi 
fondanti del consumo di suolo zero con quelli dello sviluppo socioeconomi-
co. Giustificano questa sottolineatura anche valori costituzionali non meno 
importanti, quali il diritto all’impresa e il diritto al lavoro(166).

In conclusione, occorre ripensare la pianificazione urbanistica come par-
te necessaria – ma non sufficiente – di una funzione più complessa che com-
pendia e abbraccia le diverse componenti territoriali in maniera integrata e 
coordinata con altri livelli di governo ed altri enti. E per fare ciò servono stru-
menti di tipo programmatorio, appositamente concepiti dal legislatore per fi-
nalizzare investimenti per lo sviluppo economico e territoriale (ved. oltre).

Secondo Mantini(167), il modello normativo della ricostruzione post-sisma 
2016 nel Centro Italia offre utili tesi e spunti per il dibattito nazionale in tema 
di legge di principi per il governo del territorio, fra cui “la natura resiliente e 
non più totalitaria della pianificazione urbanistica” che assume un fondamen-
tale rilievo solo in presenza di nuove costruzioni, delocalizzazioni o ridisegni 

(165)  P. Chirulli, La pianificazione urbanistica tra esigenze di sviluppo e riduzione del consumo di suolo: 
la riqualificazione dell’esistente, in Rivista giuridica di urbanistica, n. 4/2015, p. 593. Il riferimento va all’or-
mai nota sentenza relativa al piano regolatore di Cortina d’Ampezzo (Cons. Stato, sez. IV, n. 2710/2012): 
“il piano deve farsi portatore di una visione più ampia delle vocazioni del territorio”.

(166)  G. Pagliari, op. cit., Ibidem.
(167)  P. Mantini, Dal modello della ricostruzione post-sisma 2016 al Testo unico dell’edilizia e dell’urbani-

stica come livello essenziale delle prestazioni, in Rivista Giuridica dell’Edilizia, fasc. 3, 2023.
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urbani oppure, sotto il profilo programmatico, nei programmi speciali di rico-
struzione dei comuni maggiormente colpiti.

Il concetto innovativo può dirsi il seguente: nella “ricostruzione post-si-
sma – se non si sceglie un modello radicale di delocalizzazione – la pianifica-
zione urbanistica non riveste un ruolo determinante poiché non si tratta di 
costruire nuovi centri o tessuti urbani nel territorio, consumando nuovo suo-
lo”, ma di “ricostruire”, in larga misura, gli edifici e i nuclei urbani esisten-
ti, sebbene rigenerati. Per queste ragioni, per questa scelta di fondo, ciò che 
deve guidare la ricostruzione(168) è il diritto della rigenerazione urbana, che si 
occupa di qualità edilizia, efficienza antisismica, energetica, eco- sostenibi-
lità, più che l’urbanistica di tradizione, che si occupa invece di collocazione 
delle costruzioni nello spazio, nel territorio, di indici e parametri plano-volu-
metrici, di densità edilizia, distanze, allineamenti, di quanto e dove costruire.

Ma prima di passare oltre, una nota negativa inerente alla redazione delle 
norme del piano urbanistico è doverosa “poiché il diritto si basa sul linguag-
gio, e anzi si può dire che esso è in gran parte linguaggio, la chiarezza e la cer-
tezza nell’uso delle parole, così come la ragionevolezza dei contenuti, sono la 
prima risorsa su cui la normatività giuridica deve far conto”(169).

È stato brillantemente osservato che la legislazione urbanistica non 
disciplina né le modalità di redazione, né il loro contenuto, lasciando alla 
discrezionalità dell’amministrazione il compito di usare termini chiari e 
unitari, sintetici, esaustivi, che non lascino dubbi interpretativi o incertezze. 
Ma a chi spetta redigere le norme? Per logica, dovrebbero essere riservate ai 
giuristi, interni o esterni all’amministrazione. Invece la loro stesura è opera 
degli urbanisti, che “interpretano questo compito nel modo più fantasioso 
e disparato, usando termini incerti, impropri, dichiarazioni d’intenti, 

(168)  Sul tema anche T. Bonetti, Diritto amministrativo dell’emergenza e governo del territorio: dalla « 
collera del drago » al piano della ricostruzione, in Rivista Giuridica dell’Edilizia, fasc.4, 2014, pag. 127, è bene 
evidenziare che il piano della ricostruzione può anche […] identificare determinati edifici — situati 
all’interno del territorio urbanizzato — da delocalizzare per l’esigenza di migliorare la funzionalità dei 
servizi e delle infrastrutture per la mobilità esistenti […] per il ripristino e la riqualificazione paesaggi-
stica, architettonica e ambientale dei luoghi; […] dando priorità al riuso di immobili ed aree dismesse 
collocate all’interno del territorio urbanizzato, ovvero a processi di addensamento del tessuto urbano 
esistente. In vista del raggiungimento di tali obiettivi di interesse pubblico, la delibera di adozione del 
piano deve essere corredata da una apposita relazione che dia conto del pieno coinvolgimento di tutti 
i soggetti privati interessati. Si tratta, come si può facilmente immaginare, di una disposizione di note-
vole interesse; ciò, invero, non solo in quanto manifesta un deciso favor per l’esercizio in forma consen-
suale del potere urbanistico, ma soprattutto perché […] dovrebbe concorrere a rendere il piano della 
ricostruzione, una volta approvato, uno strumento di governo dei processi della ricostruzione imme-
diatamente fungibile.

(169)  T. Greco, La legge della fiducia, Editori Laterza, Bari-Roma, 2021, p. 86.
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affermazioni filosofiche, schede illustrative, che non contribuiscono a dettare, 
con esaustività, l’effettiva disciplina d’uso delle aree interessate”(170). Un rime-
dio a questa fonte di contenziosi amministrativi e talvolta penali, diffusi in 
quasi tutti i comuni italiani, è certamente possibile. E non necessita nemme-
no dell’intervento del Legislatore.

6.7. I vantaggi della programmazione negoziata sovralocale (L. Sartorio)

Dopo aver tracciato i limiti che la rigenerazione urbana incontra nella piani-
ficazione dovrebbe essere più chiaro che:
1.	 questo tipo di processo deve necessariamente consistere in un insieme in-

tegrato di azioni di carattere fisico ed economico”;
2-	 la rilevanza di tali azioni supera il livello locale e occorre il coordinamen-

to fra diversi soggetti, pubblici e privati;
3.	 l’interesse pubblico strategico è la riduzione del consumo di suolo; 
4.	 il degrado delle aree industriali compromesse e i pericoli che esso compor-

ta costituiscono il presupposto delle operazioni di rigenerazione;
5.	 lo sviluppo socioeconomico del territorio è l’interesse pubblico che – es-

sendo proprio anche dei soggetti privati (proprietari-imprese) – “sostiene” 
questo tipo di operazioni e pertanto deve essere valutato e ponderato con 
gli altri interessi.
Il nostro ordinamento prevede degli strumenti(171) che consentano di pro-

gettare, governare, operazioni economico-amministrative così complesse? 
Strumenti giuridici flessibili, in grado di modulare al meglio gli interessi dei 
soggetti coinvolti? E di attrarre soggetti privati qualificati e dotati di capitali 
da investire in progetti di rilevanza pubblica? La risposta è positiva. E la loro 
origine va ricercata al di fuori della materia “governo del territorio”(172), nel si-
stema della programmazione economica. 

(170)  P. Urbani, Lo stato dell’urbanistica…, op. cit, p. 28.
(171)  R. Dipace, Partenariato pubblico privato e contratti atipici, Giuffrè Editore, Milano, 2006, p. 148, 

secondo il quale, approfondendo la fattispecie del contratto di sponsorizzazione come strumento di fi-
nanziamento degli interventi pubblici, afferma che dovrebbe essere dimostrato “che per il nostro ordi-
namento sia oramai indifferente la natura giuridica dello strumento utilizzato per perseguire un pub-
blico interesse, in quanto l’unico elemento di rilievo è quello finalistico”.

(172)  Nuova formula introdotta nel terzo comma dell’art. 117 Cost. (come “materia” a potestà le-
gislativa concorrente) che comprende, oltre l’urbanistica, tutti gli altri interventi ed “interessi differen-
ziati” ad incidenza territoriale, eccezion fatta, in parte, per quelli che sono stati, nel nuovo Titolo V, ri-
servati alla legislazione statale: tutela dell’ambiente e dei beni culturali. Sulla nozione di “governo del 
territorio” dopo la riforma dell’art. 117 Cost. (legge cost. 3/2001).
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Il sistema della programmazione economica in Italia si è arricchito negli 
anni Novanta di nuovi strumenti di coordinamento dell’attività delle pubbli-
che amministrazioni e di incentivazione delle attività economiche dei priva-
ti operatori, basati sulla valorizzazione delle procedure amministrative con-
sensuali. Genericamente definiti di programmazione negoziata, essi sono 
caratterizzati dall’opzione metodologica in forza della quale le regole per l’at-
tuazione di interventi diversi riferiti ad un’unica finalità di sviluppo vengono con-
cordate tra i soggetti interessati(173).

Un metodo, quindi, volto a consentire la collaborazione tra i diversi livel-
li istituzionali e, insieme, la concertazione economico-sociale, nella definizio-
ne e realizzazione di specifici obiettivi di sviluppo (infrastrutture, investimen-
ti produttivi, servizi per il territorio) sui quali mobilitare, in modo efficace, le 
risorse procedurali e finanziarie disponibili: sia in termini di impatto econo-
mico-occupazionale sia in termini di minore spesa pubblica, favorendo l’inte-
grazione delle fonti di finanziamento pubbliche con quelle private. 

Caratteristiche salienti della programmazione negoziata sono: la molte-
plicità di soggetti pubblici e privati coinvolti, l’approccio pattizio nella defini-
zione degli interventi, la necessità di attività decisionali complesse, la gestio-
ne unitaria delle risorse finanziarie e la finalità non solo programmatoria ma 
anche attuativa della stessa.

Gli strumenti concertativi della programmazione negoziata si sono evo-
luti nell’ambito di una prospettiva nazionale, e poi anche regionale, segnata 
dalla “definitiva crisi della programmazione pubblica delle attività economi-
che intesa come procedimento autoritativo e vincolante”(174), in cui “l’accordo 
è lo strumento fondamentale dello Stato in cui operano una pluralità di centri 
di potere amministrativo, con sfere di autonomia più o meno accentuate(175). 

A ben vedere, anche il nostro sistema istituzionale è favorevole allo svi-
luppo della programmazione negoziata: “il pluralismo istituzionale, la seg-
mentazione e polverizzazione delle competenze, la necessaria convivenza 

(173)  Nel nuovo sistema di programmazione l’attore pubblico rinuncia a prescrivere-decidere per 
via gerarchica e introduce la c.d. concertazione che anticipa la decisione. Passaggio dalla gerarchia al 
coordinamento: così L. De Lucia in Pianificazione territoriale d’area vasta e pluralismo amministrativo, in 
Rivista giuridica di urbanistica, 2-3, 2002, p. 254.

Sulla incompatibilità del principio gerarchico con un sistema amministrativo decentrato e autono-
mistico ved. G.D. Comporti, Il coordinamento infrastrutturale, Giuffrè Editore, Milano, 1996, p. 32 e 52.

(174)  A. Marzanati, La programmazione della spesa pubblica, Milano, Giuffrè Editore, 2001, p. 73; C. 
Chiappinelli – L. Condemi, Programmazione e controlli nelle pubbliche amministrazioni, Milano, Giuffrè 
Editore, 2004, p. 22.

(175)  P. Trovato, La partecipazione e l’amministrazione contrattata nella individuazione e nella attua-
zione del pubblico interesse, in Rivista amministrativa della Repubblica italiana, 1998, fasc. 1 (gennaio), p. 5.
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dei più diversi interessi pubblici impongono che la programmazione debba 
necessariamente essere negoziata, concertata, allo scopo del coordinamen-
to delle azioni e della messa a disposizione in vista di un progetto comune di 
tutte le risorse, che altrimenti rischierebbero di essere perse nelle pieghe del-
le numerose decisioni di ciascuna amministrazione”(176).

È possibile a questo punto sintetizzare tre punti di forza potenzialmente 
presenti nella normativa sulla programmazione negoziata. 
1.	 Come “crocevia”, elemento di integrazione e di stabilità, del sistema del-

la programmazione statale e regionale di carattere generale. Gli interventi 
di programmazione negoziata, infatti, prevedono sempre soluzioni di rac-
cordo con le programmazioni di bilancio, con la pianificazione del territo-
rio e con le politiche di incentivazione delle attività economiche.

2.	 La regolamentazione sussidiaria dello sviluppo territoriale in sintonia con 
il progressivo consolidarsi nell’ordinamento italiano del principio di sussi-
diarietà(177), in cui ’sussidiarietà verticale’ e ’sussidiarietà orizzontale’ sono 
principi fondamentali delle politiche di coesione economica e sociale(178).

3.	 a sua natura prevalentemente funzionale è tradotta in strumenti opera-
tivi in grado di assicurare agli investimenti decisi sul territorio una mag-
giore operatività in termini di esecuzione degli stessi e di considerazione 
prioritaria dei risultati (amministrazione di risultato(179)). Attraverso una 
previsione legislativa specifica vengono individuati chiaramente gli ambi-
ti di applicazione e disciplinati in dettaglio le forme, i presupposti e i modi: 
“più che per l’esercizio della funzione (programmatoria) gli accordi sono 
strumento principe della prestazione di servizi, dell’attuazione di trasfor-
mazioni complesse, di accompagnamento di intraprese che non possono 
raggiungere compiutamente lo scopo se non coordinate con altri inter-
venti, che ne ottimizzano i risultati”(180). Con la programmazione negozia-

(176)  A. Contieri, La programmazione negoziata. La consensualità per lo sviluppo. I principi, Editoria-
le Scientifica, Napoli, 2000, p. 15.

(177)  “Oltre alla via istituzionale, di altrettanto rilievo si presenta la via convenzionale, quella cioè 
che si serve degli accordi per realizzare un più pieno coinvolgimento degli enti locali con la realtà re-
gionale”: L. Violini (a cura di), L’attuazione della sussidiarietà orizzontale in Lombardia, Giuffrè Editore, 
Milano, 2004, p. 28.

(178)  Nella prefazione di Enrico Letta a Finanziare lo sviluppo locale, Arel-Il Mulino, 1998, si leg-
ge: “Le politiche dell’Unione Europea per il riequilibrio territoriale chiedono esplicitamente ai gover-
ni locali di programmare il proprio sviluppo raccogliendo le istanze della società e dei gruppi econo-
mici locali”.

(179)  D. D’Orsogna, Contributo allo studio dell’operazione amministrativa, Editoriale Scientifica, Na-
poli, pp. 133-179.

(180)  P. Stella Richter, Un “nuovo modo di amministrare”: dall’autorità alla partecipazione, in Rivista 
amministrativa della Repubblica italiana, 1998, fasc. 1 (gennaio), pt. 1, pag. 4.
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ta si realizza il passaggio da una concezione di amministrazione per atti a 
una concezione di amministrazione per programmi e quindi per risultati, 
superando i tradizionali piani previsionali, statici ed astratti, anche grazie 
alla caratteristica flessibilità e duttilità dei suoi strumenti.
Per Violini(181) “il sistema poliedrico e multiforme della programmazio-

ne negoziata presenta potenzialità di ulteriore estensione assolutamente ri-
levanti, tali da incidere sulla complessiva posizione istituzionale e funziona-
le dei soggetti coinvolti. Questa galassia appare in grado di condizionare la 
stessa dinamica delle fonti del diritto, influenzando l’attività di produzione 
normativa, così come si rivela idonea ad orientare le scelte organizzative e 
strutturali delle diverse istituzioni. Ancor più tangibilmente, questa innova-
tiva concezione dell’azione pubblica è destinata a segnare profondamente le 
soluzioni programmatorie e operative sulla allocazione ed utilizzazione del-
le risorse finanziarie, enfatizzando la dimensione teleologica di tali opzioni: 
la mobilitazione delle risorse per il conseguimento di obiettivi definiti con-
sensualmente.

Già Comporti faceva rilevare che in questo contesto non si può più con-
tinuare a parlare di attività amministrativa come mera esecuzione della leg-
ge, perché “il crescente impiego, soprattutto in materia urbanistica ed econo-
mica, di clausole generali, di una disciplina aperta, implica una dislocazione 
dei poteri regolativi verso gli amministratori. In particolare, la legalità debo-
le dei principi (che per natura non si esauriscono nella sfera di ciò che è giu-
ridicamente rilevante) non consente una definizione aprioristica delle regole, 
trasferisce sulla pubblica amministrazione il difficile compito di operare un 
bilanciamento tra finalità giuridiche spesso contrastanti e di addivenire così 
alla creazione della regola iuris per la risoluzione del caso concreto. Sovente 
è la stessa concretizzazione dell’interesse pubblico da perseguire in via pri-
maria che viene demandata al mutuo concordamento ed aggiustamento del-
le amministrazioni chiamate ad intervenire”(182) (legalità della responsabilità).

Una concezione integrata dello sviluppo economico dal basso ha nel go-
verno del territorio uno dei suoi elementi fondamentali. “Se, stando alla defi-
nizione costituzionale dell’art. 41, la legge prevede i programmi ed i control-
li opportuni affinché l’iniziativa economica, pubblica e privata, possa essere 
indirizzata e coordinata a fini sociali, è conseguente ritenere che la pianifica-

(181)  L. Violini, Editoriale, in Le Regioni, 5/2003, p. 701.
(182)  G. D. Comporti, Il coordinamento infrastrutturale, op. cit., p. 101. Con particolare riferimento 

alle materie dei trasporti, parcheggi, mondiali di calcio del ’90, Colombiadi del ’92, interventi per Roma 
capitale (legge 15 dicembre 1990, n. 396).
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zione del territorio, sede naturale dell’attività umana, non possa che recepire 
le iniziative programmate per l’attività economica e sociale”(183). Si pone dun-
que il problema del “coordinamento e, in non pochi momenti, di unificazio-
ne tra programmazione economica e pianificazione territoriale”(184): questio-
ne ben più importante della distinzione semantica tra i due concetti(185).

In primo luogo, prendiamo in considerazione i procedimenti a cosiddet-
ta valenza urbanistica; successivamente, i cosiddetti ’programmi complessi’ 
(Pru, Prusst, Programmi integrati), strumenti diversi ed estranei rispetto al 
piano comunale, che hanno come finalità anche l’attivazione-creazione di at-
tività economiche nell’ambito spaziale considerato.

Le determinazioni assunte nella c.d. conferenza decisoria possono deroga-
re agli strumenti urbanistici generali, ma tale effetto è subordinato al conse-
guimento dell’unanime consenso delle amministrazioni interessate. Ai nostri 
fini, è da rilevare la possibilità d’iniziativa assegnata anche a soggetti priva-
ti: in base alla più recente formulazione dell’art. 14, comma 4, della legge 241 
del 1990, infatti, l’indizione di una conferenza decisoria, allorquando l’attivi-
tà del privato sia subordinata ad atti di consenso, è rimessa anche alla facol-
tà del privato.

L’accordo di programma tra amministrazioni pubbliche(186) può essere 
considerato l’archetipo(187) delle figure della programmazione negoziata in 
quanto la sua disciplina è caratterizzata, come del resto anche quella degli 
strumenti della programmazione negoziata, da un notevole grado di detta-
glio in ordine alla procedura relativa alla loro conclusione (tempi, modalità e 
così via), ai conseguenti effetti e al regime dei controlli. E, fissa, inoltre, una 
serie di meccanismi obbligatori e necessari quali la previa convocazione di 
una conferenza di servizi, l’atto formale di approvazione, la ratifica del con-
siglio, ecc.(188). Può riguardare anche opere ed interventi di iniziativa privata, 
quando essi assumano “rilevanza di interesse pubblico”(189).

(183)  G. Abbamonte, Enciclopedia del diritto, Giuffrè Editore, Milano, 1998, p. 802.
(184)  G. Abbamonte, ibidem, p. 813.
(185)  R. Capunzo, Argomenti di diritto pubblico dell’economia, Giuffrè Editore, Milano, 2005, p. 51.
(186)  ex art. 27 della legge 142/1990 sull’ordinamento delle autonomie locali, oggi art. 34 del d.l-

gs. n. 267 del 2000 T.U.E.L.
(187)  Sticchi Damiani, op. cit., p. 233. La stessa espressione è usata anche da M. Tucci, Programma-

zione amministrativa e pianificazione del territorio, Giappichelli editore, Torino, 2003, p. 29.
(188)  A differenza della più generale figura dell’accordo sostitutivo ex art. 15 legge 241/90. Per tut-

ti, F. Fracchia, L’accordo sostitutivo. Studio sul consenso disciplinato dal diritto amministrativo in funzione so-
stitutiva rispetto agli strumenti unilaterali di esercizio del potere, CEDAM, Padova, 1998. Ved. oltre cap. 6 e 
art. 58 co. 5 della l.r. Emilia-Romagna n. 24 del 2017.

(189)  Ove sia approvato con decreto del Presidente della Regione può consentire variazioni de-
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Anche l’accordo ex art. 11 della legge sul procedimento amministrativo del 
1990 introduce una nuova categoria generale di atti giuridici bilaterali e con-
sensuali, che è suscettibile di una molteplicità di applicazioni. “Esso è uno 
strumento duttile, versatile, adattabile e specificabile in numerosissimi modi, 
che permette di realizzare risultati impossibili al solo contratto e al solo prov-
vedimento”(190).

Come affermava Mauro Nigro già nel 1988, a proposito degli accordi fra 
pubblica amministrazione e privati in campo urbanistico, “se c’è qualcosa 
che, per natura sua, è elastico e trasformabile in relazione alle circostanze 
concrete, è proprio il potere” (amministrativo)(191).

Questo aspetto della flessibilità-adattabilità è, come ovvio, particolar-
mente importante per l’attuazione di interventi complessi che normalmen-
te richiedono tempi medio-lunghi di gestione e sono naturalmente esposti ad 
evenienze impreviste che a loro volta richiedono aggiustamenti che possono 
riguardare obiettivi, risorse, procedure e risultati. La possibilità di rinegoziare 
e modificare l’accordo, la contrattazione costante, sono aspetti che sono (sta-
ti) disciplinati in dettaglio dagli strumenti della programmazione negoziata 
(per es. attraverso la previsione di verifiche puntuali sullo stato d’attuazione 
del programma, degli impegni, delle garanzie, e così via)

Un altro dato importante – strettamente connesso a quest’ultimo – è che le 
modalità di inizio e di svolgimento delle trattative che precedono la conclusio-
ne dell’accordo sono varie e vanno al di là di un’interpretazione meramente let-
terale del Capo III della legge 241/1990. Gli apporti partecipativi dei privati al 
procedimento, infatti, possono avvenire in qualunque forma (lettere, colloqui 
informali) ed in effetti nella prassi si osserva “un’estesa forma di collaborazio-

gli strumenti urbanistici, con l’adesione del consiglio comunale; inoltre, l’approvazione di progetti di 
opere pubbliche ne comporta la dichiarazione di pubblica utilità, indifferibilità e urgenza. Presuppo-
ne impegni e adempimenti da parte dei soggetti pubblici partecipanti (art. 34, comma 2, T.U.E.L.). Per 
quanto riguarda la partecipazione dei privati, la giurisprudenza è unanime nel ritenere che essi possa-
no soltanto essere coinvolti nella sua attuazione o essere ammessi a contributi meramente informa-
li nel procedimento di formazione dell’accordo di programma in sede di conferenza preparatoria. L’e-
sclusione dei privati dall’accordo di programma è stata criticata in dottrina.

(190)  Così Mengoli, op. cit., p. 29, conclude per la natura giuridica degli accordi amministrativi 
come tertium genus rispetto a contratto e provvedimento. Invece Greco è per inquadrare l’accordo ex 
art. 11 come contratto di diritto pubblico in quanto “l’esercizio del potere, ancorché negoziato nelle 
sue componenti discrezionali, conserva il regime proprio dell’atto amministrativo”, in op. cit., p. 429.

(191)  Questo passo tanto sintetico quanto illuminante è ricordato da G. Sciullo, Profili degli accordi 
fra amministrazioni pubbliche e privati, in Dir. Amm., 4/2007, p. 808. Che poi aggiunge: “nello schema pre-
disposto dalla Commissione Nigro – che costituì l’ordito della legge 241 del 1990 – all’art. 5 del Titolo I 
il principio di contrattualità era elevato a principio generale dell’azione amministrativa.
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ne e negoziazione informale”(192). Tale fase preliminare risulta connotata da un 
principio di “informalità” – che non vuol dire assenza di trasparenza ma sem-
mai un di più – caratteristico di una concezione di amministrazione per pro-
grammi e quindi per risultati. Forse questo è uno dei principali punti di forza 
della programmazione negoziata su cui vale la pena di soffermarsi.

La regolazione sussidiaria dello sviluppo territoriale è quella in cui l’am-
ministrazione locale – prima e al di là di qualunque previsione legislativa – ha 
dimostrato di saper raccogliere le istanze, gli interessi, i bisogni e talora an-
che i progetti elaborati autonomamente dalla società civile (attraverso le dif-
fuse esperienze dei ’tavoli’ o dei ’patti per lo sviluppo’)(193), trasformandoli in 
policies e atti di pianificazione.

In tutti questi casi “la riconduzione alla pianificazione urbanistica è ex po-
st”(194), attraverso varianti di sovrapposizione o proposte di natura derogato-
ria rispetto agli strumenti urbanistici vigenti.

Come ad esempio attraverso l’utilizzo di nuove ed eterogenee figure pro-
grammatorie che hanno come minimo comune denominatore la trasforma-
zione/organizzazione del territorio ordinata al perseguimento di obiettivi 
economici che trascendono la disciplina urbanistica, pur ricomprendendo-
la(195) (la realizzazione delle condizioni infrastrutturali per lo sviluppo econo-
mico di aree vaste, la riqualificazione complessiva di spazi urbani(196), la loca-
lizzazione e la concentrazione di attività trainanti per la rivitalizzazione di 
aree degradate, ed altri ancora).

Tutti obiettivi espressamente affrontati, ad esempio, dal decreto del Mi-
nistro dei lavori pubblici dell’8 ottobre 1998 per la promozione di “Program-
mi di riqualificazione urbana e sviluppo sostenibile del territorio” (Prusst). 

Questo particolare strumento innovativo si caratterizza per l’assenza di 
un preciso riferimento legislativo, per la forma sperimentale di bando che ne 
limita l’applicabilità ai programmi finanziati dal medesimo, la scarsa dotazio-
ne finanziaria, tra l’altro, dedicata al co-finanziamento della sola spesa di pro-
gettazione degli enti pubblici e per la corresponsabilità fra gli impegni pre-
si dai soggetti proponenti (minimo 30% la quota degli investimenti privati). 

(192)  V. Mengoli, op. cit., p. 116.
(193)  G. Berti, Sussidiarietà e organizzazione dinamica in Problemi attuali della “sussidiarietà” (a cura 

di E. De Marco), Giuffrè Editore, 2005, p. 37. 
(194)  S. Amorosino, Rivista giuridica dell’edilizia, maggio-giugno 2003, p. 80.
(195)  S. Amorosino, Rivista giuridica dell’edilizia, maggio-giugno 2003, p. 79.
(196)  In particolare, si ritiene che la riqualificazione urbana delle numerose aree industriali dismes-

se presenti all’interno del tessuto urbano di molti comuni sia una delle condizioni essenziali di compe-
titività per i sistemi territoriali.



240  La città tra IA, smart city, diritto e rigenerazione

Tuttavia, il fatto di avviare una sperimentazione sulle azioni amministrati-
ve e sui moduli operativi più efficaci per attivare i finanziamenti (soprattutto 
quelli comunitari) per gli interventi nelle aree urbane, ha consentito ai Prusst 
di trovare ampi spazi operativi all’interno della disciplina della programma-
zione negoziata, assumendo la duplice funzione di ordinare sul territorio gli 
interventi previsti da altre iniziative avviate sulla base di patti territoriali, con-
tratti d’area e al contempo di affiancare, anche in termini di finanziamento 
(sulla sola progettazione), le predette iniziative(197). 

Un banco di prova interessante per dimostrare che la programmazione 
negoziata riesce a combinarsi con altri strumenti di amministrazione. 

È importante notare, con riferimento alle implicazioni urbanistiche, che in 
base all’art. 4, comma 1, del decreto in questione, i programmi che i comuni 
hanno la facoltà di promuovere devono essere conformi agli strumenti 
urbanistici e che se difformi (e in pratica quasi sempre lo sono) devono essere 
promossi d’intesa con l’amministrazione provinciale o regionale titolare di 
tali strumenti.

La prospettiva che sembra delinearsi, soprattutto se si esaminano le nor-
me regionali che prevedono ex ante forme di raccordo e di integrazione, è 
quella di una positiva “convergenza tra gli strumenti urbanistici e quelli di 
sostegno alle attività produttive”(198) sulla base di due fattori principali di uni-
ficazione: l’utilizzo di modelli di determinazione consensuale delle scelte di 
programmazione(199) (evoluzione necessaria del rapporto pubblico-privato 
a livello locale) e l’organizzazione del territorio in funzione di promozione 
economica.

Se da un lato l’urbanistica consensuale offre il vantaggio di coinvolgere 
i privati (le imprese) nel potenziamento del sistema produttivo, dall’altro, i 
vari strumenti della programmazione negoziata, hanno un’incidenza diretta 
sulla pianificazione urbanistica. Così gli accordi di programma quadro, i pat-
ti territoriali e i contratti d’area, possono determinare gli effetti di variazione 
degli strumenti urbanistici (già previsti dall’accordo di programma), qualo-
ra vi siano le determinazioni congiunte dei soggetti pubblici competenti(200). 

(197)  A Barone, Urbanistica consensuale, programmazione negoziata e integrazione comunitaria, in Rivi-
sta italiana di diritto pubblico comunitario, 2001, p. 280.

(198)  R. Gallia, Recupero urbano. Riqualificazione del territorio e sviluppo economico: una convergenza 
parallela negli strumenti negoziali, Rivista giuridica del Mezzogiorno, 1999, n. 4, p. 1143

(199)  Si parla a tal proposito di urbanistica ’contrattata’ o ’concertata’, a sottolineare appunto come 
i privati vengano direttamente coinvolti nella fase creativa degli assetti pianificatori (Domenichelli)

(200)  A. Barone, op. cit., p. 264. Invece A. Chierichetti in Rivista giuridica dell’edilizia, settem-
bre-ottobre 2002, fasc. 5, p. 297, distingue effetti diretti ed effetti indiretti della programmazione nego-
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Secondo alcuni studiosi, il vero vantaggio degli strumenti della program-
mazione negoziata consiste nel loro specifico effetto acceleratorio, come 
contenuto e condizione dell’accordo fra le pubbliche amministrazioni. In ef-
fetti, la fase delle trattative negoziali – che precede quella dell’accordo vero e 
proprio a cui segue quella dello svolgimento dell’attività amministrativa con-
cordata – non coinvolge direttamente le eventuali ipotesi di modifica degli 
assetti di pianificazione urbanistica; nell’ambito dei patti territoriali e dei con-
tratti d’area è infatti un apposito accordo tra soggetti pubblici a individuare le 
ipotesi di varianti urbanistiche.

In conclusione, la programmazione negoziata può essere considerata an-
che una significativa espressione dell’attuale fase di affermazione dell’urbanisti-
ca “senza piani” (per progetti, per risultati invece che per piani astratti), la qua-
le può trovare “un correttivo non solo e non tanto nel generico potenziamento 
della fase partecipativa, ma anche nell’anticipazione della stessa, al fine di evita-
re quello che la dottrina ha definito il rito postumo delle osservazioni”(201).

6.8. La nuova disciplina della programmazione negoziata in Lombardia 
(l.r. 19/2019): una modalità d’intervento ordinaria (L. Sartorio)

Il Legislatore lombardo ha chiaramente individuato, da tempo, la program-
mazione negoziata come modalità intervento ordinaria(202) esaltando al con-
tempo il ruolo dei privati.

La sua disciplina legislativa risale, infatti, agli inizi degli anni Novanta, vi-
sto che l.r. 2/2003 ha abrogato (art. 7 c. 2) la legge regionale 15 maggio 1993, 
n. 14 (Disciplina delle procedure per gli accordi di programma) e i commi 68, 
69, 70, 71 e 72 dell’articolo 2 della legge regionale 5 gennaio 2000, n. 1 (Rior-
dino del sistema delle autonomie in Lombardia). Ed è l’articolo 1 della legge 
del 2003 a definire espressamente la programmazione negoziata quale “mo-
dalità ordinaria per la condivisione ed attuazione delle scelte programmati-
che regionali”. La nuova legge in materia la (l.r. 29 novembre 2019, n. 19(203)) 
ribadendo – come già nella precedente sia la coerenza con il principio di sus-

ziata sull’urbanistica.
(201)  Così E. Sticchi Damiani nella recensione al volume di Alfredo Contieri, La programmazione 

negoziata, op. cit., in Rivista trimestrale di diritto pubblico, 2002, fasc. 1 (marzo), p. 241.
(202)  In tal senso G. Marcou, “Il PPP: ritiro o rilancio dell’intervento pubblico?”, nella sua relazione 

all’Incontro di Studi su Il Partenariato Pubblico-Privato, svoltosi presso l’Università degli Studi di Mila-
no il 16 aprile 2012.

(203)  Pubblicata sul BURL n. 49, suppl. del 03 Dicembre 2019.
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sidiarietà e di pari ordinazione degli enti”, sia il principio che “anche i soggetti 
privati possono concorrere all’attuazione degli strumenti(204) di programma-
zione negoziata di interesse regionale”.

Il punto di maggior interesse nella nuova legge è la precisazione dei crite-
ri di riferimento a supporto della valutazione sulla sussistenza dell’interesse 
regionale alla promozione o adesione, da parte della Regione, agli strumenti 
di programmazione negoziata (art. 3). Tra questi meritano una sottolineatu-
ra particolare – per gli argomenti sino a qui affrontati – quelli di: 1) carattere 
territoriale (quale il contributo della proposta al conseguimento di rilevan-
ti interessi pubblici a valenza territoriale, quali la rigenerazione urbana, non-
ché la valorizzazione del territorio); 2) carattere ambientale (quali le azioni 
e gli interventi qualificanti la proposta ai fini della tutela e della valorizzazio-
ne ambientale); 3) carattere sociale (quale il miglioramento e l’integrazione 
del tessuto sociale); 4) sostenibilità economica, finanziaria e gestionale (quale 
la presenza di risorse che consentono di assicurare la sostenibilità nel tempo 
dell’investimento); 5) carattere occupazionale (quali le prospettive di impatto 
in termini di crescita occupazionale e di nuova imprenditoria); 6) complessi-
tà procedurale (quale il numero di procedimenti che potrebbero essere sem-
plificati o coordinati). 

Il primo requisito riconosce l’interesse pubblico rigenerativo per la sua va-
lenza territoriale (come sostenuto anche da Mantini)(205). Il quarto l’importan-
za della sostenibilità economico-finanziaria ma anche gestionale nel tempo. 
Il quinto, la rilevanza dell’interesse pubblico allo sviluppo economico-occu-
pazionale e alla creazione di nuove imprese. Il sesto, la necessità di coordi-
namento e semplificazione dei procedimenti, cioè che la complessità proce-
durale che connota certe operazioni economico-amministrative può essere 
meglio affrontata e risolta mediante la programmazione negoziata e con il 
coinvolgimento del livello di governo territoriale più adeguato (sussidiarietà 
verticale) in relazione alla rilevanza della proposta di investimento che diffi-
cilmente può essere gestita a livello locale. Per svolgere al meglio questa atti-
vità, l’art. 4 della legge prevede la costituzione di organi tecnici e rappresen-
tativi dell’accordo una volta promosso dalla Regione e sottoscritto da tutti gli 
enti interessati, e pubblicato sul Bollettino ufficiale regionale (Burl): il comi-

(204)  L’art. 2 della l.r. Lombardia 19/2029 elenca questi strumenti: a) l’accordo quadro di sviluppo 
territoriale; b) l’accordo di rilancio 

economico, sociale e territoriale; c) l’accordo di programma.
(205)  P. Mantini, La perequazione urbanistica nel tempo della rigenerazione urbana, in Rivista Giuridi-

ca dell’Edilizia, fasc. 6, 2017.
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tato per l’accordo, che si avvale di una segreteria tecnica; il collegio di vigi-
lanza che si occupa del monitoraggio dell’attuazione della proposta di accor-
do fino alla sua esecuzione finale.

Un altro punto di forza della programmazione negoziata è dunque la tra-
sparenza rafforzata degli accordi, e quindi anche della valutazione, pondera-
zione e misurazione degli interessi pubblici attestati dall’accordo. Aspetto di-
stintivo che caratterizza tutti gli strumenti di programmazione negoziata.

Per quanto riguarda invece la modalità di coinvolgimento di privati, 
all’art. 7 relativo allo strumento ’accordo di programma’, si precisa che essi 
devono essere “individuati nel rispetto della normativa statale in materia di 
evidenza pubblica in caso di non infungibilità del ruolo del privato”.

Di conseguenza, se la proposta – come di solito avviene – è fatta da un pri-
vato “interessato” in quanto proprietario-impresa dell’area da rigenerare (e, 
quindi, non fungibile per definizione) il suo protagonismo è visto dal legisla-
tore con favore.

Tutti questi aspetti sono stati successivamente oggetto di una regolamen-
tazione dettagliata(206), con particolare attenzione alle modalità per l’attiva-
zione degli accordi di programma di rilevanza sovralocale e ai contenuti della 
documentazione di corredo alla richiesta (inquadramento territoriale, studio 
di prefattibilità, stima dei costi e relative fonti di finanziamento, cronopro-
gramma, elenco dei soggetti che si intende coinvolgere nella negoziazione e 
possibile partenariato, elenco dei procedimenti di cui è necessario il coordi-
namento – per es. valutazione ambientale strategica, valutazione ambienta-
le, etc.).

Esaminando la documentazione regionale e la recente produzione nor-
mativa si ha l’impressione che il concetto di programmazione economica 
tenda a coincidere con quello di programmazione territoriale. Si è già detto 
dell’ampio utilizzo dello strumento dell’accordo di programma e degli even-
tuali effetti sugli strumenti di pianificazione urbanistica. In altre parole, mol-
ti interventi di trasformazione urbana vengono presentati, impropriamente, 
come prodotti della programmazione negoziata mentre sono il risultato di 
Programmi integrati d’intervento (già l.r. 12 aprile 1999, n. 9) “per la riqualifi-
cazione del tessuto urbanistico, edilizio ed ambientale del territorio lombar-
do”. Ad alimentare ulteriore confusione vi è anche il fatto che l’unità operati-
va che presiede all’attivazione dei Pii viene chiamata “Pii e Programmazione 
negoziata”. 

(206)  Circolare regionale 8 giugno 2021 – n. 2 “Modalità di svolgimento della fase preliminare 
all’attivazione degli strumenti di programmazione negoziata di cui alla l.r. 19/19”.



244  La città tra IA, smart city, diritto e rigenerazione

Un comune denominatore, tuttavia, esiste: è l’attuazione del principio 
di partecipazione dei privati al procedimento amministrativo (sancito dalla 
l. 241/90). Ma anche il superamento della concezione centralistica a favore 
dell’approccio dal basso va nella medesima direzione: sono infatti i comuni 
che promuovono questi programmi. Infine, già l’art. 9 della suddetta l.r. 9/99 
richiamava la procedura dell’accordo di programma qualora il programma 
integrato richieda “la partecipazione coordinata di più soggetti pubblici e pri-
vati per la rilevanza dell’intervento o la molteplicità degli interessi coinvolti”.

Una conferma di questa convergenza, almeno nominalistica, la troviamo 
altresì nella l.r. 23 febbraio 2004 n. 3 e già nel suo titolo: “Disposizioni in ma-
teria di programmazione negoziata con valenza territoriale”. Ma in realtà 
riguardava esclusivamente la verifica di compatibilità urbanistica della va-
riante contenuta nell’accordo di programma con gli aspetti di carattere so-
vracomunale.

Ma soprattutto è significativo il rinvio operato dalla nuova legge regiona-
le sul governo del territorio dell’11 marzo 2005, n. 12(207). L’art. 95 è inserito nel 
titolo VI – Procedimenti speciali e discipline di settore. Il procedimento spe-
ciale cui si riferisce questo articolo è quello relativo all’automatica variazio-
ne degli strumenti urbanistici quale conseguenza dell’approvazione e del fi-
nanziamento ad opera della Regione, di interventi di interesse regionale con 
finalità di promozione economica e sociale(208). 

Il nuovo procedimento introdotto dalla legge 12/2005 prevede il preven-
tivo provvedimento comunale favorevole all’intervento e quindi alla varian-
te. Restano, invece, esclusi da tale procedimento gli interventi da realizzare 
attraverso gli strumenti della programmazione negoziata regionale, che per-
tanto continuano a comportare una sorta di automatismo della variante ur-
banistica.

In conclusione, abbiamo cercato di dimostrare non solo che la program-
mazione negoziata (è entrata e vive ormai stabilmente nel nostro ordina-
mento. In modo pervasivo. Ma anche che essa è una soluzione necessita-
ta, una strada quasi obbligata, perché diversi elementi oggettivi spingono in 
questa direzione: come ad es. il pluralismo istituzionale e delle competenze, 
la carenza delle risorse pubbliche, la riorganizzazione dell’amministrazione 

(207)  Queste considerazioni sono ricavate dal Commento alla legge 12/2005, coordinato da V. Ita-
lia, di AA.VV., Giuffrè, Milano, 2005, pp. 915 ss.

(208)  Già nella l.r. 27 giugno 1988 n. 36 “Incentivi per l’ammodernamento, potenziamento e qua-
lificazione delle strutture ed infrastrutture turistiche”, il finanziamento prevedeva automatismi urba-
nistici, e anche nella l.r. 16 dicembre 1996, n. 35 avente ad oggetto “Interventi per le imprese minori”.
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per risultati, l’inadeguatezza della legge a fungere da fonte unica di individua-
zione degli interessi pubblici, la maggiore flessibilità rispetto agli atti autori-
tativi, la rilevanza della dimensione territoriale nelle politiche di sviluppo, il 
principio di sussidiarietà.

Abbiamo poi evidenziato che nella legislazione regionale compare un 
esplicito ed opportuno collegamento fra i temi della rigenerazione urbana 
e la programmazione negoziata con valenza territoriale con riferimento alla 
perequazione urbanistica. Stabilisce infatti l’art. 11 “che, sulla base dei criteri de-
finiti dal documento di piano, i piani attuativi e gli atti di programmazione negozia-
ta con valenza territoriale possono ripartire tra tutti i proprietari degli immobili inte-
ressati dagli interventi i diritti edificatori e gli oneri derivanti dalla dotazione di aree 
per opere di urbanizzazione […]”.

6.9. Prospettive (L. Sartorio)

Una consistente riduzione del consumo di nuovo suolo in Italia non può non 
passare dalla rigenerazione delle numerosissime aree industriali dismesse esi-
stenti. La soluzione di queste due emergenze richiede un’indispensabile inte-
grazione fra iniziativa pubblica e iniziativa privata. 

L’interesse pubblico “rigenerativo”, che per sua natura è complesso, dif-
ficilmente può essere perseguito al meglio, e in maniera solitaria, dall’am-
ministrazione comunale. Questo peculiare interesse non è solo urbanistico, 
ambientale o paesaggistico. Comprende anche altri interessi pubblici costi-
tuzionalmente tutelati: sviluppo socioeconomico, salute, sicurezza, etc. Ed è 
anche proprio dei soggetti privati proprietari e/o attori della rigenerazione.

Pertanto, se il processo di rigenerazione urbana non può che essere “a 
collaborazione necessaria”, il soggetto titolare dell’iniziativa imprenditoria-
le deve essere coinvolto molto prima dell’adozione di qualsivoglia strumen-
to urbanistico comunale. Come evidenzia la realtà delle cose, il “rito postu-
mo delle osservazioni” non incide minimamente sull’effettività di questo tipo 
di operazioni. Anziché scegliere l’esercizio di poteri autoritativi, è il dialogo 
contrattuale e trasparente tra pubblico e privato, che può meglio condurre 
ad una regolamentazione consensuale del caso concreto e alla corretta valu-
tazione della sostenibilità economica dell’operazione, tutt’altro che scontata.

C’è poi l’aspetto della rilevanza territoriale e strategica delle operazioni 
di rigenerazione più significative che reclama l’intervento sussidiario del go-
verno regionale. Non solo perché alcuni degli interessi in gioco travalicano la 
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competenza comunale e richiedono il coinvolgimento di altri enti pubblici. 
Ma soprattutto per la fondamentale esigenza di coordinamento di tutti i sog-
getti interessati e di tutte le attività amministrative richieste.

Sostiene giustamente Micelli: “I criteri di determinazione dei valori, le for-
me di ripartizione del plusvalore, la natura delle prestazioni richieste ai de-
veloper e proprietari possono variare significativamente da comune a comu-
ne con risultati che destano perplessità non solo sotto il profilo dell’equità, 
ma anche, più complessivamente, sulle forme di governo del territorio. […] 
Forme di coordinamento degli strumenti innovativi a scala regionale posso-
no determinare condizioni di maggiore equità e di superiore equilibrio nelle 
forme di sviluppo territoriale. Il ruolo delle regioni è centrale nella predispo-
sizione di strumenti che si rivelino coerenti con gli obiettivi di perequazione 
territoriale di scala più vasta […]. Non si tratta di evidentemente di esauto-
rare gli enti locali delle prerogative che la legge attribuisce ai comuni, ma di 
promuovere un’azione di coordinamento che permetta scelte coerenti a una 
scala territoriale più ampia del singolo municipio di decisioni che assumo-
no a proprio fondamento un più efficiente e più equo trattamento della pro-
prietà fondiaria”(209).

Se si concorda con queste considerazioni di fondo allora c’è solo un tipo 
di strumentazione che può soccorrere allo stesso tempo gli investitori, il co-
mune ed il territorio in questa duplice emergenza(210): la disciplina regionale 
della programmazione economica negoziata sovralocale, che per sua natura 
costitutiva garantisce correttezza procedurale, semplificazione amministrati-
va, trasparenza dei contenuti della negoziazione, esplicitazione dell’interes-
se pubblico da perseguire, integrazione delle risorse, duttilità nell’esecuzione 
per tutta la sua durata, e molto altro.

Gli strumenti della programmazione negoziata, tra cui l’accordo di pro-
gramma è quello più noto e più utilizzato, richiedono un notevole impegno 
di risorse – soprattutto giuridiche, conoscitive e politiche – nella fase iniziale 
di promozione e definizione della proposta, ma le potenzialità di tale modali-

(209)  E. Micelli, Perequazione, piano e mercato, in P. Urbani (a cura di), Politiche urbanistiche e gestio-
ne del territorio. Tra esigenze del mercato e coesione sociale, G. Giappichelli Editore, Torino, 2015, p. 115. E a 
p. 114: “La diffusione dei nuovi strumenti di attuazione dei piani rende la scala municipale inadeguata a 
sostanziare alcuni valori sottesi alle innovazioni esaminate”. 

(210)  Alcuni studiosi hanno notato come dalla legislazione dell’emergenza adottata a seguito degli 
eventi sismici del 2012 e 2016 si possano intravedere le potenzialità innovative della rigenerazione sulla 
disciplina urbanistica: T. Bonetti, Diritto amministrativo dell’emergenza e governo del territorio: dalla ’colle-
ra del drago’ al piano della ricostruzione, in Rivista Giuridica dell’Edilizia, fasc. 4, 2014; P. Mantini, Dal mo-
dello della ricostruzione post sisma 2016 al testo unico dell’edilizia e dell’urbanistica come livello essenziale delle 
prestazioni, in Rivista Giuridica dell’Edilizia, fasc.3, 2023, p. 11; Dipace, op. cit., p. 238.
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tà di governo sono notevoli. Poiché la rigenerazione è rimessa all’autonomia 
contrattuale fra i soggetti partecipanti al programma e gli strumenti negozia-
li sono immediatamente fungibili.

Come dimostra, ad esempio, la legge regionale Emilia-Romagna n. 24 
del 2017 che prevede espressamente accordi operativi per il trasferimento 
di cubature (art. 8), accordi territoriali (’sostituitivi’ di cui all’art. 15 della l. 
241/1990) per concordare le scelte strategiche (art. 58), accordi di program-
ma in variante ai piani (art. 60), accordi (’integrativi’ di cui all’art. 11 della l. 
241/1990) con i privati coinvolti. 

Con particolare riferimento alla soluzione della delocalizzazione(211) (o ri-
localizzazione) delle volumetrie esistenti in aree o comuni diversi sarebbe 
utile disporre di un censimento per capire quali sono i territori nei quali po-
trebbe essere opportuno (e/o richiesto dalle comunità locali) densificare con 
nuove funzioni in modo da garantire il contenimento del consumo di suolo 
e il bilancio ecosistemico a livello regionale.

È implicito che a tale incentivo debba corrispondere, quale contenuto 
essenziale dell’accordo, l’obbligazione alla sistemazione delle aree liberate 
dalla demolizione del volume industriale esistente, inclusa la loro eventua-
le bonifica.

In definitiva, lì dove oggi c’è solo disvalore e la pianificazione urbanistica 
tradizionale ha fallito, la programmazione negoziata sovralocale può massi-
mizzare l’interesse pubblico al risparmio di suolo, creare valore ambientale e 
socioeconomico, distribuire le risorse generate su ampia scala.
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Francesco Alessandria, architetto ed urbanista poliedrico e brillante studioso, 
continua con questo suo libro ad esplorare le complesse tematiche della smart 
city -intesa, come ci ricorda felicemente ed autorevolmente Alessandro Bianchi 
non solo e non tanto in virtù della coincidenza cablatura-intelligenza artificia-
le, quanto come città che “risponde ai bisogni, ai desideri, alle aspettative, alle 
paure dei suoi abitanti” – anche alla luce dei cambiamenti in corso, e che si at-
tendono sempre più rapidi e turbinosi nei tempi che verranno.

Apprezzabile l’articolazione del volume, che tra parte prima e parte seconda 
analizza in modo completo e puntuale scenari e problematiche connesse all’ar-
gomento trattato; sicuramente utile, ad esempio, aver dedicato spazio alle defi-
nizioni stesse di IA e smart city, entrate nel vocabolario comune, ma molto spes-
so e perfino in contesti inaspettati citate assolutamente a sproposito.

Il testo, supportato da molti saperi complementari e sinergici, offre una pa-
noramica ricca e completa rispetto al tema che il titolo propone. Tuttavia, un 
aspetto di particolare rilevanza ed assoluta centralità è il richiamo al ruolo del 
Medioriente.

Il Medioriente sta diventando sempre più un baricentro geopolitico, econo-
mico e culturale del mondo. Questa regione, storicamente strategica per le ri-
sorse energetiche, oggi si sta trasformando in un hub globale per eventi interna-
zionali, investimenti infrastrutturali e politiche che influenzano l’intero pianeta.  

Si pensi alla COP28 del 2023, a Dubai (Emirati Arabi Uniti), che ha ospita-
to la conferenza sul clima, sottolineando il ruolo crescente della regione nel-
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le politiche ambientali, con gli EAU che promuovono un’immagine di lea-
der nella transizione energetica, nonostante sia tra i maggiori produttori ed 
esportatori di petrolio.

Considerazione analoga può essere fatta per l’Expo 2020, sempre a Dubai, 
posticipato al 2021 a causa della pandemia, ha mostrato il Medio Oriente come 
centro di innovazione e cooperazione globale.

Un altro aspetto, più che mai evocativo è il campionato mondiale di calcio 
svoltosi in Qatar del 2022. Tale evento ha mostrato la capacità del Medio Orien-
te di ospitare adeguatamente e, verrebbe da osservare, con fierezza, manifesta-
zioni su scala globale.

Ma altri aspetti, rilevantissimi, sotto il profilo diplomatico, hanno caratteriz-
zato e stanno caratterizzando questa porzione del mondo dove, per esempio, 
l’azione di Trump, rafforzando i propri rapporti con paesi come l’Arabia Saudi-
ta, ha promosso gli “Accordi di Abramo”, avvicinando Israele e alcuni stati arabi.

Si può, analogamente, pensare a Putin che, rafforzando il proprio peso nel-
la regione siriana, va consolidando sempre di più i rapporti con Iran e paesi del 
Golfo, con tutto quello che si significa in termini di “governance geopolitica”.

Ci sono, quindi, gli accordi e le nuove alleanze che il Medio Oriente sta ri-
definendo attraverso nuovi equilibri, con nuove cooperazioni tra Israele, Ara-
bia Saudita, Iran, Turchia e potenze extra-regionali come Cina e India. Tra 
queste iniziative spiccano “La Belt and Road Initiative” ha rafforzato i legami 
economici tra Pechino e le monarchie del Golfo, spostando gli equilibri lonta-
no dall’Occidente.

Ma ci sono investimenti anche in termini di immagine: il Medio Orien-
te come Nuovo Polo Globale, dove l’Arabia Saudita e il Soft Power, grazie ad 
eventi come la Formula 1 e il calcio (l’acquisto di Cristiano Ronaldo e Neymar 
per il campionato saudita), fa trarre al resto del mondo, un’immagine di un pae-
se che sembra abbia deciso di essere leader e non solo nel Medioriente!

La vitalità non si ferma qui. 
Gli Investimenti Urbanistici e Tecnologici si moltiplicano in modo esponen-

ziale; si pensi a: 
a)	 la “città del futuro” da 500 miliardi di dollari, un progetto voluto dal prin-

cipe Mohammed bin Salman per trasformare il paese in un hub tecnologi-
co e sostenibile;

b)	 Masdar City (Abu Dhabi, EAU) una delle prime città al mondo pensate 
per essere interamente a energia rinnovabile;

c)	 la realizzazione delle Smart Cities a Dubai, Doha, Riyadh, con investi-
menti in IA, robotica, sostenibilità…
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Ebbene, nel testo tutto questo affiora con decisione e l’Autore prova a leg-
gerne gli orientamenti, declinandoli, ovviamente, rispetto alla città ed alle 
sue trasformazioni, offrendo, tuttavia, una chiave di lettura originale, inte-
ressante e obiettiva. 

Francesco, ci invita a riflettere sul Medio Oriente che non  è più solo 
il centro della geopolitica energetica, ma si sta affermando come fulcro di 
eventi globali, diplomazia e innovazione. Con l’influenza di attori come 
Russia, Cina e USA, e la crescita di investimenti faraonici. Ecco il nuovo ba-
ricentro del mondo!

Salvatore Margiotta
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