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Quartieri in stato di bisogno:  
quali contesti, quali strumenti,  
quali apprendimenti

Di che cosa parliamo quando parliamo di quartieri “in stato di bisogno”
Quartieri in stato di bisogno. Un termine che guida questo contributo con 
l’obiettivo di indicare la necessità di uno sguardo più complesso sui processi 
di esclusione socio-spaziale che spesso caratterizzano le parti di città inte-
ressate da interventi di riqualificazione e rigenerazione (Ostanel, 2017).
Abbiamo voluto utilizzare questo termine invece dell’ormai abusato concetto 
di periferie: prima di tutto perché questa definizione tende a cristallizzare 
la condizione di bisogno di un determinato spazio urbano, a definirne i suoi 
deficit rispetto a una condizione di normalità che sarebbe propria invece del 
centro. In secondo luogo, perché la visione di una città duale o divisa tra un 
centro e una periferia è ormai abbondantemente superata (Marcuse, Van 
Kempen, 2000). Molti studiosi stanno leggendo i fenomeni di cambiamento 
urbano ponendo invece la lente di osservazione sulla scala di quartiere (Van 
Kempen e Ozuekren, 1998) osservando come scelte individuali, comporta-
menti istituzionali, economia e politica (Clark e Dieleman, 1996) definisco-
no un accesso differenziato allo spazio urbano che deve essere compreso, e 
quindi trattato, nella sua multisettorialità e multiscalarità.
Diversi autori sostengono che la città non può essere letta come un unico 
contenitore perché vengono invece prodotti una serie di ordinamenti spa-
ziali, insiemi localizzati con differenti caratteristiche, che consentono di 
leggere la città nel suo complesso ma allo stesso tempo di trascurarne 
molte sfaccettature. Come ricorda Bagnasco, la città dimostra spazialmen-
te gli infiniti modi possibili della società (Bagnasco, 2003). La città, dunque, 
può essere letta come un insieme di differenti quartieri, ciascuno con le 
proprie funzioni, architetture, attrazioni e accessibilità, vantaggi e svan-
taggi per diversi residenti e city users (Van Kempen, 2007).
Nel lavoro di ricerca in corso abbiamo scelto di conseguenza di porre l’at-
tenzione sulla scala di quartiere, ma problematizzandola, posizionando 
la lente di osservazione su quei fattori contestuali capaci di generare più 
centri e più periferie all’interno di una stessa città o spazio urbano. Porre 
attenzione (e quindi intervenire) sull’inserimento differenziato allo spa-
zio abitativo, allo spazio pubblico e alla sfera pubblica, alle opportunità 
lavorative, nonché al reale coinvolgimento nei processi di policy, significa 
agire in alcune dimensioni sociali e materiali che sono all’origine dei fe-
nomeni di polarizzazione socio-spaziale, esclusione e stigmatizzazione. 
Significa di fatto trattare questioni di giustizia socio-spaziale anche nei 
processi di rigenerazione urbana, in una prospettiva di innovazione che 
mette al centro il concetto di politica urbana caro a Fareri (2009) più che 
quello di rigenerazione urbana come puro intervento tecnico che agisce 
solo sulla dimensione spaziale.
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È la fase di problem setting a tornare al centro: a quali bisogni gli interventi 
sui quartieri fragili e in stato bisogno vogliono rispondere? E soprattutto, 
i bisogni di chi? Ma prima ancora, quali sono le questioni urbane e sociali 
che portano alcuni quartieri a trovarsi in stato di bisogno al contrario di 
altri? E quali strumenti sono al centro della presa in carico di sempre più 
complesse questioni urbane e sociali?

Un breve excursus sugli strumenti urbanistici in quartieri in stato di bisogno
Il riconoscimento e il trattamento dei problemi pubblici che caratterizza-
no i quartieri in stato di bisogno sono avvenuti, in Italia e nel corso degli 
ultimi quarant’anni, attraverso una molteplicità di strumenti e approcci 
di policy. Parallelamente a un evolversi delle domande sociali di inter-
vento, infatti, si sono sperimentate iniziative anche molto diverse tra loro 
che hanno dato vita a un patchwork di azioni certamente interessanti, 
anche se spesso poco coordinate.
Nel nostro Paese il tema della riqualificazione urbana è stato affrontato per 
la prima volta con i Piani di Recupero (PdR). Istituiti dalla legge 457/1978, 
questi strumenti attuativi1 del Piano Regolatore Generale – in prima bat-
tuta destinati alle Zone Territoriali Omogenee di tipo A, vale a dire i centri 
storici – sono stati finalizzati al recupero del patrimonio edilizio degra-
dato attraverso interventi di conservazione, risanamento, ricostruzione o 
sostituzione. I PdR, di natura pubblica o privata, si sono caratterizzati per 
un approccio prevalentemente fisico-edilizio, con l’obiettivo di introdurre 
una disciplina urbanistica per tutti i lotti e gli edifici ricadenti all’interno 
del perimetro di piano. Negli anni Novanta, la cosiddetta “programmazione 
complessa” ha cercato di innovare la strumentazione urbanistica tradizio-
nale per rispondere a situazioni urbane e socio-economiche in rapido mu-
tamento (Saccomani, 2004). Pur nella loro diversità, strumenti quali i Pro-
grammi Integrati e i Programmi di Riqualificazione Urbana (legge 179/1992), 
i Programmi di Recupero Urbano (legge 493/1993) e i Programmi di Riquali-
ficazione Urbana e Sviluppo Sostenibile del Territorio (decreto ministeriale 
1169/1998) si sono posti l’obiettivo del recupero di brani di città ad alta den-
sità e tensione abitativa selezionati come vere e proprie “aree bersaglio”. 
Dall’attenzione esclusivamente posta sulla dimensione fisico-edilizia degli 
interventi (tipica, come detto, dei PdR), questi strumenti hanno avuto il 
merito di “aprire” la riqualificazione urbana ai temi dell’inclusione sociale 
– a fronte di una crescente pluralizzazione delle popolazioni e delle culture 
urbane –, così come della rivitalizzazione economica. Hanno inoltre intro-
dotto, per la prima volta, un approccio “programmatorio” con cui indivi-
duare, già in fase di predisposizione degli strumenti, i soggetti attuatori, 
le risorse economiche mobilitabili, i tempi di attuazione degli interventi.
L’attenzione agli aspetti sociali della riqualificazione urbana, e il tratta-
mento della domanda di una migliore qualità urbana e abitativa, sono 
divenuti ancora più centrali nella sperimentazione, tra il 1998 e il 2001, 
dei Contratti di Quartiere in aree marginali (periferiche e centrali) della 
città contemporanea. Questi strumenti, sull’onda degli approcci area-ba-
sed promossi dalle politiche comunitarie per le aree urbane, hanno ulte-
riormente esteso il domino di azione dell’urbanistica italiana mettendo al 
centro il tema dell’abitare – attraverso la riqualificazione e l’incremento 
del patrimonio di edilizia residenziale pubblica –, degli spazi pubblici e del 
coinvolgimento degli abitanti nei processi decisionali.
A questi strumenti di pianificazione, che potremmo chiamare “ordinari”, 
si sono poi intrecciate iniziative promosse da finanziamenti straordinari 
(si pensi, ad esempio, al bando periferie lanciato a livello ministeriale, ma 
anche ai numerosi bandi dell’UE, dagli Urban I e II a cavallo tra gli anni 
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Novanta e i Duemila, agli attuali Urban Innovative Action), progetti urba-
ni promossi attraverso la mobilitazione di investimenti privati, iniziative 
bottom-up di recupero di spazi ed edifici abbandonati e, più in generale, 
di “cura” dei beni pubblici, sino ai recenti Programmi Innovativi Naziona-
li per la Qualità dell’Abitare (PINQuA), avviati con la legge di bilancio del 
2020 e poi confluiti nel Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR) 
(Basso eFregolent, 2024). I PINQuA promuovono interventi di recupero e 
incremento dell’edilizia residenziale pubblica e sociale, perseguendo un 
modello di abitare “integrato” nel quale la qualità abitativa è riferita tanto 
all’abitazione e all’edificio, quanto agli spazi di vita e alla città entro cui i 
quartieri trovano collocazione (Cianfriglia, 2022).

Quartieri in stato di bisogno oggi: l’abitare tra PNRR e azioni dal basso
Il tema della rigenerazione urbana e della qualità dell’abitare nei quartieri 
in stato di bisogno è stato articolato dal PNRR in diverse misure di finanzia-
mento, poiché trasversale a più Missioni. È tuttavia la Missione 5 “Inclusione 
e coesione”, nella Componente 2 “Rigenerazione urbana e housing sociale”, 
che prevede interventi specifici di rigenerazione urbana per ridurre il de-
grado sociale e favorire l’inclusione e la qualità dell’abitare, come appunto i 
PINQuA (Fregolent, 2022). Oggi, dunque, molti quartieri in stato di bisogno 
vedono sovrapporsi alle progettualità già in corso (pubbliche, private o pro-
mosse dal terzo settore), strumenti quali i PINQuA, la cui attuazione rientra 
tuttavia nella rigida cornice temporale e procedurale introdotta dal PNRR. 
Per molti aspetti, in particolare per lo stile di azione pubblica area-based 
perseguito, l’esperienza dei PINQuA si inserisce a pieno titolo nella legacy 
degli strumenti della programmazione complessa. Tuttavia, a differenza 
delle esperienze maturate nel passato in particolare con i Contratti di Quar-
tiere, nei PINQuA la “tensione” all’integrazione degli aspetti fisico-spaziali – 
patrimonio edilizio, infrastrutture e servizi – con quelli sociali appare molto 
meno esplicita (Caruso, 2011; Cellamare, 2017), così come il coinvolgimento 
delle comunità nei processi decisionali2. Alcuni elementi di innovazione sono 
comunque evidenti, in particolare nel tentativo di superamento di un ap-
proccio squisitamente “per progetti” (una delle maggiori critiche mosse ai 
programmi complessi) attraverso una maggiore integrazione degli interventi 
a scala di quartiere al tessuto urbano circostante (Basso e Fregolent, 2024).
Sono in particolare alcuni dei quartieri in stato di bisogno ad aver visto, nel 
corso degli anni, una stratificazione di azioni dal basso – di diversa forma 
organizzativa – che hanno preso in carico complesse questioni urbane e 
sociali o riattivato spazi abbandonati e in disuso, a partire dall’iniziativa 
libera di abitanti e organizzazioni del terzo settore, non profit ma anche 
di natura imprenditoriale. È chiaro come in una situazione straordinaria 
come quella generata dal Recovery Fund e dalle diverse azioni del PNRR la 
questione centrale sia la capacità di valorizzare – e non spegnere o igno-
rare – la capacità generativa di azioni volontarie e non statuali, ma che 
spesso hanno (e per lungo tempo) garantito la presa in carico e il carattere 
pubblico di servizi e spazi della città contemporanea.
Alcune delle criticità che stanno emergendo nella fase di implementazio-
ne del PNRR raccontano dei limiti di un approccio di policy che ha dato 
scarso spazio a forme di finanziamento di processi di accompagnamento 
delle azioni dal basso o di processi abilitanti interni alla Pubblica Ammi-
nistrazione. Questo anche per il reperimento di figure che potessero ser-
vire da accompagnatori e progettisti capaci di leggere il contesto esisten-
te, e ancorare le azioni progettuali previste ad alcune sperimentazioni dal 
basso già in corso. Una sedimentazione di strumenti, azione pubblica e 
azione non istituzionale, che proprio un finanziamento straordinario come 
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il PNRR potrebbe portare maggiormente a sistema, facendo dialogare e 
massimizzare quanto degli interventi passati è rimasto come eredità nei 
quartieri in stato di bisogno assieme con quelle sperimentazioni, anche 
innovative, che sanno indicare un futuro possibile.

Un’agenda di ricerca per iNEST
Le riflessioni sin qui proposte rappresentano il punto di partenza del pro-
gramma di ricerca in corso dedicato ai temi dell’interazione uomo-am-
biente3. Nello specifico, la ricerca proverà a declinare questa interazio-
ne secondo due principali lenti di osservazione: l’abitare e il quartiere 
(quest’ultimo inteso come insieme di edifici e spazi collettivi costruiti e 
non, servizi pubblici e privati, attività economiche e reti associative). Ai fini 
dell’indagine, i quartieri assunti come casi studio (Altobello a Mestre e Ar-
cella a Padova) sono dei contesti particolarmente interessanti che si carat-
terizzano oggi per una pluralizzazione di popolazioni urbane e dinamiche 
di esclusione sociale; in essi è altresì evidente una stratificazione di pro-
gettualità pubbliche, private e attivate dal terzo settore che hanno cercato, 
nel lungo periodo, di trattare i molteplici problemi pubblici emergenti.
Attraverso metodologie quali-quantitative, la ricerca proverà in primis a 
ricostruire il problem-setting entro cui oggi si colloca la vita quotidiana nei 
due quartieri, indagando – attraverso analisi statistiche, questionari e in-
terviste in profondità – i bisogni e le domande sociali di qualità dell’abitare 
espresse da molteplici popolazioni (residenti e city-users). Il secondo obiet-
tivo di ricerca è l’individuazione dei fattori – materiali e non – generatori 
di processi di esclusione sociale e “periferizzazione”, ma anche di que-
gli elementi capaci di innescare, in prospettiva, nuove centralità. Infine, il 
progetto si interrogherà sulla misura in cui i molteplici strumenti di policy 
e le diverse progettualità in atto siano effettivamente in grado di trattare le 
questioni di giustizia socio-spaziale, al di là degli interventi squisitamente 
fisico-spaziali. Il fine ultimo è comprendere se, e come, nuove iniziative 
come quelle previste nell’ambito del PNRR siano in grado di valorizzare la 
capacità generativa e l’apprendimento socio-istituzionale che si è prodotto 
nel tempo attraverso la stratificazione di forme diverse di progettualità, o 
se esse ignorino le capacità dei contesti sovrapponendosi secondo un ap-
proccio di “tabula rasa”.
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Note 

1 Piani Particolareggiati di Esecuzione.
2 Tale situazione è dovuta in parte alla inammissibilità al finanzia-
mento di azioni immateriali come quelle partecipative, in parte ai 
tempi ristretti di attuazione dei progetti che rientrano nel quadro 
del PNRR (2021-2026).
3 Progetto di ricerca “How to design Inclusive Urban Spaces” (re-
sponsabili scientifici: Giovanna Marconi, Elena Ostanel e Matteo 
Basso; assegnista di ricerca: Flavia Albanese) avviato nell’ambito 
dell’RT3 “Interaction between environments and human beings 
in the construction and sustainable design sectors”.
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