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PREMESSA 

LA PROGRAMMAZIONE TERRITORIALE NELL’AMBITO DELLA PROGRAMMAZIONE UNITARIA 

Contesto e sfide per la Regione. 

Negli ultimi decenni, la Regione Campania ha avviato un processo di superamento della polverizzazione degli 
interventi sul territorio, rafforzando elementi di pianificazione territoriale che ponessero al centro delle 
riflessioni l’immagine di una Campania plurale, intesa come un territorio costituito da molte realtà e da 
subsistemi in trasformazione. Questo processo è scaturito dalla consapevolezza che il territorio campano è 
articolato in parti diverse: sistemi urbani (città medie) e sistemi territoriali caratterizzati da dominanti 
naturalistiche, culturali e industriali. In particolare, a partire dalla definizione e approvazione del Piano 
Territoriale Regionale1, è stato condiviso e valorizzato il concetto che lo sviluppo del territorio, oltre ad avere 
un carattere puntuale soprattutto per i sistemi urbani, si possa organizzare per unità territoriali intermedie, 
definite come sistemi di sviluppo territoriale. A partire da queste riflessioni, anche i Piani Territoriali di 
Coordinamento Provinciale (PTCP) e da ultimo il Piano Paesaggistico Regionale (PPR) - che individua nei 
Programmi Integrati di Valorizzazione (PIV) nuovi strumenti di attuazione per la valorizzazione del paesaggio e 
dei territori - indicano i sistemi territoriali (anche dinamici nel tempo rispetto alla loro costituzione) quali 
elementi caratterizzanti per la definizione delle proprie strategie di sviluppo. 

La Regione Campania è attualmente impegnata nella ridefinizione delle strategie di governo del territorio, che, 
ormai da tempo, non si caratterizzano più come strategie di espansione ma di riqualificazione e rigenerazione 
urbana, tese prioritariamente a razionalizzare i fabbisogni insediativi all’interno dei tessuti già urbanizzati e 
tutelando, al contempo, gli spazi verdi, agricoli e naturali dentro e fuori gli abitati esistenti. 

Va in questa direzione la ridefinizione, attualmente in corso di redazione della LR 16/2004, attraverso un nuovo 
Testo Unico del Governo del Territorio, teso a fornire basi giuridiche e procedurali più efficaci per la 
rigenerazione urbana, per il contenimento del consumo di suolo, per la densificazione delle zone già 
urbanizzate, per la riqualificazione della città consolidata in termini di servizi, sicurezza, efficienza energetica 
e più alta qualità complessiva dell’abitare. 

Utilizzando i dati della ricostruzione intercensuaria della popolazione residente ISTAT 2002-2019, nel periodo 
2014-2019 l’Italia registra secondo i vecchi dati anagrafici una diminuzione di circa 550.000 abitanti, 
prevalentemente registrato nel Mezzogiorno che, tra il 2014 e il 2019, ha perso circa 420.000 abitanti. Anche 
la regione Campania perde popolazione, tra il 2010 e il 2019, con un decremento di circa 69.507 abitanti (-
1,2%)2.  

Secondo un recente studio del CRESME, lo scenario demografico che vede una decrescita della popolazione 
regionale «...è frutto di una riduzione della componente giovanile e di un aumento di quella anziana, che si 
traduce in un rapido deterioramento del bilancio naturale (nascite in calo e morti in aumento)» 3, con un 
rallentamento del saldo migratorio.  

 Oltre a questo la Campania consolida situazioni di forte divario insediativo e socio-economico, espresse 
soprattutto nella contrapposizione tra il territorio costiero e di pianura, più denso di popolazione, attività ed 
infrastrutture, e le zone interne, caratterizzate in prevalenza da condizioni di forte marginalità. Vivono nella 

                                                           
1 Al fine di garantire la coerenza degli strumenti di pianificazione territoriale provinciale, in attuazione della legge regionale n. 16/2004, 
la Regione ha approvato con legge regionale n. 13/2008 il Piano Territoriale Regionale (PTR), in armonia con gli obiettivi fissati dalla 
programmazione statale e in coerenza con i contenuti della programmazione socio-economica regionale. 
2 Cfr. lo studio del CRESME Sviluppo e Costruzioni in Campania 1950 – 2030. Narrazione storica e scenari competitivi per il futuro_PARTE 
PRIMA_Nota 2, pag. 20_ISBN 9788886983921, Ed. Graffiti, Napoli 2021. 

3 Ibidem, pag. 22.  
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conurbazione di Napoli-Caserta-Salerno tre quarti della popolazione regionale ed è qui che i fabbisogni 
abitativi appaiono essere particolarmente problematici. 

Non si deve ritenere che ciò valga solo per la Città Metropolitana di Napoli, ma coinvolge tutta l’estensione 
del territorio che va da Caserta a Salerno, sebbene con punte estreme soprattutto nei comuni a nord di Napoli. 
Senza dimenticare le zone soggette a rischio vulcanico, nell’ambito del territorio vesuviano e in quello flegreo, 
nonché quelle a rischio idraulico, idrogeologico ed erosione costiera e, di converso, le aree tutelate come 
riserve naturali e, più in generale, i valori paesaggistici minacciati dalla pressione antropica.  

In questo quadro generale è evidente che le sollecitazioni emerse in sede europea e nazionale, relativamente 
alla definizione di strategie territoriali integrate che possano utilmente assorbire parte delle risorse disponibili, 
dovranno essere definite e perimetrate quanto più è possibile in coerenza con gli strumenti di pianificazione 
territoriale (il Piano Territoriale Regionale, il Piano Paesaggistico Regionale, , PTM, i Piani Territoriali di 
Coordinamento Provinciale, , etc.).  

Partendo da questo assetto e dalle esperienze già maturate ed in corso ed in coerenza con il quadro 
programmatorio e di pianificazione, la Regione intende quindi attuare, nell’ambito della definizione della 
Programmazione Unitaria Regionale4, obiettivi strategici di lungo periodo, valorizzando strategie territoriali 
promosse da Enti e comunità locali, elaborate in maniera organica e coerente con gli strumenti di 
programmazione e pianificazione territoriale di livello sovracomunale e costruite a partire da ipotesi organiche 
di sviluppo, che potranno beneficiare della complementarità e dell’integrazione tra fondi – europei, nazionali e 
regionali – disponibili. 

Nella promozione di azioni integrate tese allo sviluppo territoriale, la disciplina del governo del territorio 
diventa il nodo di raccordo concertativo tra pianificazione territoriale e programmazione, precondizione 
necessaria a garantire lo sviluppo socioeconomico della Regione, improntato al principio di sostenibilità. 

In questo senso, le politiche di governo del territorio devono rendersi complementari tra dimensioni 
paesaggistiche, urbanistiche, architettoniche, ma anche di governo dello sviluppo, di rafforzamento della 
capacità amministrativa, di nuovi modelli di governance e di servizi in grado di rendere adeguata l’offerta di 
“vivibilità” del territorio in cui la complessità territoriale deve diventare visione strategica delle pratiche di 
governo. 

Da questo punto di vista, si evidenziano alcuni aspetti patologici dell’organizzazione urbana diffusamente 
presenti in vaste porzioni della Campania, quali: 

 una notevole compromissione dello spazio periurbano determinata dalla frammentazione indotta 
dai tracciati infrastrutturali, ma anche dall’abbandono o dall’uso improprio di vaste porzioni di 
territorio agricolo;  

 una grave carenza di aree a standard urbanistico, soprattutto quelle in grado di fornire servizi 
ecosistemici;  

 l’abusivismo diffuso nel territorio suburbano;  
 I fenomeni di periferizzazione che caratterizzano diffusamente l’area metropolitana, attraverso il 

combinato disposto di dispersione insediativa, frammentazione degli spazi aperti e consumo di 

                                                           
4 Per la programmazione dei Fondi europei e nazionali, la Regione Campania – attraverso la Programmazione Unitaria – punta su un 
disegno strategico unitario, integrato e incentrato su azioni concrete a favore di cittadini, imprese e istituzioni, che definisca le priorità 
di intervento per uno sviluppo intelligente, sostenibile e inclusivo, agendo strutturalmente secondo principi di integrazione, al fine di 
evitare la frammentazione e dispersione delle risorse. La Programmazione Unitaria ha, dunque, l’importante obiettivo di valorizzare 
tutte le possibili aree di integrazione tra le azioni dei principali programmi e strumenti finanziari comunitari, nazionali e ordinari del 
ciclo di programmazione, tra i quali Fondi Strutturali e d’Investimento Europei (SIE, ossia Fesr, FSE Plus, Feampa, Feasr), Programma 
Operativo Complementare (POC), Fondo di sviluppo e Coesione (FSC). 
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suolo. Come si afferma nel Preliminare del PPR «Gli impatti della crescita urbana non regolata sono 
molteplici, in special modo nelle aree in cui hanno prevalso le dinamiche di dispersione insediativa; 
oltre al consumo di suolo, la crescita urbana e il relativo sviluppo infrastrutturale hanno causato la 
progressiva frammentazione del territorio rurale con un progressivo scadimento dei valori 
ambientali, agronomico-produttivi, storico-culturali ed estetico-percettivi».  

Al fine di superare tali criticità occorrerebbe perseguire adeguate politiche di indirizzo nel governo del 
territorio regionale quali: 

 il recupero della qualità urbana e territoriale;  
 la tutela e la valorizzazione delle risorse ambientali, paesaggistiche e storico-culturali;  
 la tutela dell’integrità fisica e dell’identità culturale del territorio, e nella valorizzazione delle risorse 

paesistico-ambientali e storico-culturali, assicurando la conservazione degli ecosistemi, la 
riqualificazione dei tessuti insediativi esistenti e il recupero dei siti compromessi;  

 un radicale controllo dell’uso del suolo per la riduzione dei fenomeni di dispersione edilizia e 
suburbana;  

 la messa a norma delle città sotto il profilo dei servizi alle comunità e della sicurezza rispetto ai fattori 
di rischio (idrogeologico, sismico e vulcanico) e del cambiamento climatico;  

 la rigenerazione delle aree già urbanizzate comprese le zone industriali inutilizzate e dismesse;  
 la riconnessione dei tessuti, in un’ottica di sostenibilità ambientale e di commistione sociale e 

funzionale (complessità urbana); 
 il miglioramento della salubrità e della vivibilità dei centri abitati;  
 il potenziamento dello sviluppo economico regionale e locale in termini di sostenibilità e congruità 

paesaggistica;  
 la tutela e lo sviluppo compatibile del paesaggio agricolo e delle attività produttive connesse;  
 la tutela e lo sviluppo compatibile del paesaggio mare-terra, anche attraverso la pianificazione dello 

spazio marittimo, e delle attività produttive e turistiche connesse5. 

Nell’ambito della Programmazione Unitaria potranno, di conseguenza, essere attuate strategie promosse da 
sistemi territoriali, che abbiano alla base obiettivi individuati e condivisi anche con l’Amministrazione regionale, 
mediante un approccio sistemico che, muovendo dall’analisi concreta e dall’individuazione dei principali 
elementi di forza e debolezza del territorio, individui i reali fabbisogni di investimento. 

L’elemento che caratterizza quest’approccio unitario alla programmazione consentirà di attuare strategie 
territoriali integrate, realizzando interventi che siano valutati strategici per i territori e parimenti rispondano 

                                                           
5 Obiettivi che peraltro risultano coerenti con quanto previsto nelle direttive europee in materia di tutela unitaria e globale del 
territorio. Al fine di dare attuazione agli articoli 11, 191, 192 e 193 del trattato sul funzionamento dell’Unione europea (TFUE), che 
prevede le competenze in tema di politica ambientale, ma che pone limiti all’azione sulla base del principio di sussidiarietà per quanto 
riguarda la pianificazione del territorio, la destinazione dei suoli, la gestione quantitativa delle risorse idriche, la scelta delle fonti di 
energia e la struttura dell’approvvigionamento energetico, la CE, fin dal 1973 emana programmi di azione per l’ambiente (PAA) 
pluriennali. Alla fine del 2020 la Commissione ha presentato la sua proposta relativa all’ottavo PAA, che dovrebbe svolgersi dal 2021 al 
2030. Nel 2001 l’Unione europea ha introdotto la sua prima strategia per lo sviluppo sostenibile (SSS). Nel 2016 ha pubblicato una 
comunicazione dal titolo “Il futuro sostenibile dell’Europa: prossime tappe — L’azione europea a favore della sostenibilità”, che illustra 
le modalità di integrazione degli obiettivi di sviluppo sostenibile (OSS) nelle priorità politiche dell’UE. Il 30 gennaio 2019 la Commissione 
ha presentato un documento di riflessione sugli obiettivi di sviluppo sostenibile, dal titolo “Verso un’Europa sostenibile entro il 2030”. 
Nel 2011 l’UE ha adottato la sua strategia sulla biodiversità fino al 2020. Come contributo alle discussioni su un quadro globale post-
2020 in materia di biodiversità (conferenza di Kunming), nel maggio 2020 la Commissione ha presentato la sua strategia sulla 
biodiversità per il 2030 quale piano globale. Nel giugno 2021 il Parlamento europeo ha approvato tale strategia e ha formulato ulteriori 
suggerimenti per rafforzarla. Nel quadro del Green Deal europeo, nel maggio 2020 la Commissione europea ha presentato la sua 
strategia “Dal produttore al consumatore”, che mira a rendere i sistemi alimentari equi, sani e rispettosi dell’ambiente. 
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agli obiettivi di medio e lungo periodo dello sviluppo complessivo dell’intera regione che l’Amministrazione 
intende perseguire, attraverso piani e programmi definiti.  

Le risorse destinate a contribuire alla realizzazione di tali strategie potranno derivare, in maniera sinergica, da 
fondi nazionali e comunitari, fermo restando che la definizione delle strategie territoriali non potrà non tenere 
conto, qualora pertinenti, anche delle opportunità di finanziamenti derivanti dai Programmi Nazionali, dal 
PNRR, o da altri programmi europei a gestione diretta della Commissione. 
 
Dal Piano Territoriale Regionale al Piano Paesaggistico Regionale  
Il Piano Territoriale Regionale rappresenta ancora oggi in Campania il riferimento originario per la 
territorializzazione della programmazione socioeconomica regionale nonché per la programmazione dei fondi 
comunitari. È Ed è dallo stesso PTR che, in applicazione del Codice dei Beni Culturali e del Paesaggio (D.Lgs. 
42/2004), discende la redazione del Piano Paesaggistico Regionale (PPR), poiché le politiche di tutela e 
valorizzazione del sistema paesaggistico ed ambientale hanno progressivamente assunto un ruolo centrale nel 
modello di sviluppo sostenibile prefigurato in questi anni per la Campania. 

In questo senso il PPR, attualmente in fase di redazione definitiva, costituisce il principale strumento attuativo 
di queste politiche, mirando alla costruzione di una “disciplina differenziata” per i diversi paesaggi e 
all’individuazione di interventi strategici integrati rivolti alla conservazione, alla rigenerazione, al recupero e 
alla valorizzazione dei caratteri identitari del paesaggio, anche in termini produttivi.  

Ciò determina che le direttive europee sul paesaggio, l’ambiente e il territorio siano intese come cornice forte 
per gli indirizzi strategici della pianificazione territoriale della Campania. Muovendo dal principio 
d’integrazione come prospettiva strategica, cui l’Unione Europea fornisce un impulso significativo, ne deriva 
una forte interconnessione tra la pianificazione paesaggistica, territoriale e urbanistica e la programmazione 
europea e comunitaria. Dunque il PPR, come quadro di riferimento unitario per tutti i livelli della pianificazione 
territoriale regionale, contiene un implicito carattere di aggiornamento della pianificazione territoriale regionale 
ed è assunto in questo senso quale documento di base per la territorializzazione della programmazione 
socioeconomica regionale nonché per le linee strategiche economiche adottate dal Documento Regionale di 
Indirizzo Strategico_DRIS e dagli altri documenti di programmazione dei fondi comunitari.  

La tutela e la valorizzazione del paesaggio previste nel PPR si attuano in Campania attraverso un sistema di 
azioni coerenti e congruenti tra loro. Il sistema di azioni sarà rappresentato da un insieme condiviso di progetti 
rivolti alla riqualificazione urbana e territoriale, al riuso di spazi degradati, al riammagliamento di tessuti edilizi 
sfrangiati, alla ricostruzione di nuovi paesaggi, all’uso razionale degli spazi periurbani, concorrendo, in sintesi, 
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