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1.  Un testo sofferto. La legge 142 del 1990 sembrava aver creato una situazione semplice per gli urbanisti: chiariti e  ampliati i poteri della Provincia, le si assegnava il compito del piano territoriale. In realtà un groviglio di problemi ostacolava la speranza di ricomin​ciare l'impresa del piano di area vasta con leggi chiare, nè il rinvio al nome del poco usato Piano territoriale di coordinamento del 1942 era un auspicio felice. O l'ente intermedio tra comune e regione non piace, e tre livelli di autonomie sembrano troppi, sommati allo stato e ai poteri settoriali; o potranno sembrare troppi tre livelli di piano; o questo non ha più lo slancio d'un tempo; o i cambiamenti nella funzione di pianificazione e nella funzione pubblica generano incer​tezze.  Conflitti tra livelli, ambiguità della legge, eccezioni di costi​tuzionalità, nuove proposte
, scarsa dotazione di mezzi alle pro​vince, ritardi e proroghe. Occorre vedere meglio alcune delle que​stioni legate ad un testo di legge così "sofferto" 
.

 2. Un testo invecchiato. La riforma era già pronta dieci anni prima: dopo il progetto dell'università di Pavia, 7 progetti dei partiti e uno del governo, si era giunti in Senato ad un testo unificato. Ve ne fu poi uno nato in ambienti del ministero degli interni. In tutti si tratta​vano funzioni e compiti della nuova provincia, e tema metropoli​tano
 . Dibattito e lavori parlamentari proseguono stancamente negli anni '80
. L'esperienza fallimentare dei comprensori
 e le unità sani​tarie locali avevano suscitato perplessità su poteri e delimitazione territoriale dell'ente intermedio
; in un clima dove crisi politica del paese, crescente potere regionale, crisi dell'urbanistica, crescita dei temi ambientalisti, nuovi strumenti e istituzioni tra cui i ministeri per l'ambiente e per le aree urbane, non contribuivano alla chiarezza. Nel frattempo si insisteva sulla auto​nomia statutaria co​munale, ma il comune - per il complessificarsi dell'amministrazione sul territorio, l'insistenza sui medesimi territori di altri e maggiori poteri generali o di settore e di gestioni aziendali dei servizi, la pol​verizzazione dei comuni, cui si cercava di rimediare vietando di costituire comuni piccoli e favorendo l'associazionismo - finiva per essere visto esage​ratamente solo come "ente esponenziale della co​munità di base"
, "per certi aspetti scarsamente pratica​bile"
. Ma uno degli ostacoli maggiori alla riforma era il tema delle aree metro​politane: differenze politiche, incertezze sul nome del go​verno me​tropolitano e sulla suddivisione delle grandi città. Fino agli anni '70 il tema era  stato rilevante: famosi esempi stranieri, evidenti pro​blemi sociali e politici nelle grandi città
. Nella legge 1042 del 1969 sulle ferrovie metro​politane si era arrivati ad una definizione: "territorio di un solo co​mune o di più comuni confinanti e comun​que costituenti col comune più popolato un solo complesso urbano ovvero un unico compren​sorio caratterizzato da insediamenti ur​bani, industriali e sociali co​muni o interdipendenti". Dagli anni '80 invece, a parte l'ostilità delle regioni verso governi forti in aree im​portanti
, e a parte la per​plessità delle province, era possibile no​tare una minor presa degli aspetti istituzionali del tema  metropoli​tano
. Conferma nel corso del decennio: noti esempi stranieri - la Grande Londra, la Spagna - diventano superati o si estinguono
. Nei primi anni '80 l' ipotesi degli "accordi di programma" - proposti per l'intervento nel Sud  - sembrava un'alternativa a organismi per​manenti di governo metro​politano (più tardi, a proposito della legge 396 del 1990 per Roma capitale, non sfugge all'attenzione l'ecces​siva disinvoltura che quella procedura potrebbe consentire
). L'in​venzione degli accordi di programma non è il solo motivo per la diminuzione di interesse verso le istituzioni metropolitane. Perma​nevano intatti i problemi delle grandi città ma stavano cambiando, da metà anni '70, rilevanti aspetti della società e dell'insediamento sul territorio. Senza troppo concedere alla moda giornalistica circa la fuga dalla città 
 nè alla moda poetica del "piccolo è bello", o al pur consistente rilievo che ormai per alcuni parametri di qualità della vita urbana, reddito compreso, eccellono le città medie e non le grandi metropoli, è vero che l'arresto di crescita e poi la diminuzione di abitanti nelle grandi città, la crescita di popolazione e di costruito in frange extraurbane, comuni minori, città medie, territori aperti, e la delocalizzazione di centri nevralgici del terziario resa possibile dalla tecnologia, sposta​vano l'attenzione dai grandi centri. Fino ad una disattenzione ecces​siva: le novità insediative reclamano cura delle estensioni, sia per i 12 grandi comuni che per altre zone e città, metropoli in forma​zione, conurbazioni. Certo è che il quadro "anni '60" dei governi metropolitani ne risultava modificato, mentre si an​davano propo​nendo, nell'attesa di soluzioni geografico-politico-amministrative, accordi ad hoc su singoli problemi, istituzioni di settore, aziende di servizi intercomunali. Il disagio sul tema metro​politano diventerà di​sapplicazione delle norme. La legge 436 del '93 trasforma in facol​tativa la delimitazione regionale dell'area metro​politana e abroga l'intervento sostitutivo del governo centrale
.  Si è ripresentata in​somma una delle cause di paralisi dell'ipotesi com​prensoriale: la de​limitazione territoriale su cui calibrare ogni istitu​zione di governo. 

3. La difficile provincia. La legge 142 dà alle province una figura nuova, tappa finale di un percorso accidentato
 legato alla doppia natura della provincia, circoscrizione decentrata statale (e poi regio​nale)  ed ente territoriale autonomo. Già un secolo fa se ne discu​teva la soppressione. L'idea torna durante la Costituente. Una pro​posta di legge costituzionale dei repubblicani del 1977, "soppressione dell'Ente autonomo territoriale provincia", precede una proposta sui comprensori, "unità di base della programmazione territoriale finanziaria e socio-economica". La soppressione oggi "non pare praticabile"
, intaccando poteri costituiti e implicando una ridefinizione dei comuni più radicale del ridisegno di confini spesso auspicato
. Ma l'impraticabilità della soppressione non ri​solve il problema. Le province hanno scarsità di mezzi e di espe​rienza; le funzioni sanitarie possono rimettere in discussione l'orga​nizzazione sanitaria nella quale le province "erano parse cadere in disgrazia"
; i comuni temono la provincia sovraordinata e regola​trice; comuni e province cercano nella legge statale più che in quella regionale la garanzia per l'attribuzione delle funzioni
; la regione teme il potere delle province importanti. L'attribuzione dei compiti di piano sembra aprire più problemi di quanti non ne risolva.

L'art. 2 della legge nomina la "comunità provinciale".  Mentre la millenaria storia dei comuni giustifica un riferimento alla comunità comunale, nella natura della provincia non vi sono molti elementi in tal senso. 69 all'inizio dello stato unitario, aumentate via via di nu​mero (specie nel 1927
 ), le province, che da 95 diventano 103 nel 1992, hanno sempre fruito del beneficio di essere circoscrizioni di decentramento statale (e regionale). L'interesse locale è quello di vedersi aumentare di importanza, anche se nella riforma istituire nuove province non comporta necessariamente nuovi uffici provin​ciali statali. A compiti statali spesso si riferisce la consapevolezza provinciale dei cittadini: targa dell'automobile, passaporto. Si è detto che le province hanno finito per assumere una propria fisio​nomia anche sociale
. Ma non saprei come spiegare le continue ri​definizioni dell'estensione e del numero delle province - si eccet​tuano i casi storici (Verbania chiede la provincia da più di un secolo, il lodigiano è trattato per secoli in modo speciale dai governi
 ed è nemico di Milano da un millennio), i casi di circondari come Rimini, o quelli dei piccoli stati preunitari - sempre con prese di coscienza della comunità provinciale. Monza separatista ha un'anima monzese o milanese? E cosa sarà l'agglomerazione urbana fiorentina, se la comunità della nuova provincia pratese avrà un suo piano?  Spesso quando ci si riferisce a comunità si chiama in campo anche la storia. A differenza di un tempo, oggi il significato simbolico di una co​munità non sarebbe necessariamente un antico monumento fonda​tivo, come per le vecchie città, ma un qualunque edificio mo​derno
. Palazzi per uffici o centri commerciali sono però deboli se​gni se l'identità provinciale è ancora in cerca di fondamenti. Il rife​rimento al concetto di comunità è poi vistosamente contraddetto dal riordino autoritario delle circoscrizioni comunali (art.20): comuni neonati per orrido scorporo da aree di intensa urbanizzazione. Enti riferiti a comunità sempre fluttuanti avranno deboli ancoraggi per un potere di piano. 

Recenti costruzioni che illustrano trame insediative e campi territo​riali
, uti​liz​zando nei due terzi dei casi i nomi delle città capoluogo di pro​vin​cia, censiscono non 100 città, nè 95 o103 province, ma 124 stanze sul territorio nazionale. Alla base di quella lettura che con vena lo​calistica autonomizza oltre a città e province molte valli e suture tra province privilegiando gli insediamenti innovativi degli ultimi ven​t'anni, sta il desiderio di "saggiare la operabilità di nuovi immaginari disciplinari"
, ma anche il travaso in area subregionale di geografie affrescanti a grande scala i rapporti territorio-popola​zioni, e di me​todi di indagine sociologica ancora usati in città o grandi metro​poli
 per trovare nei quartieri co-varianze tra morfo​logi​e sociali e spaziali. La fantasia al potere, se non ritenga cor​retto riferirsi al​l'immagine del paese fornita da chi studia la città estesa, le agglome​razioni e le conurbazioni
, potrà utilizzare le molte mappe che nei servizi alle popolazioni annullano i confini: distretti telefo​nici, tribu​nali, poste, agenzie di promozione turistica, centri com​merciali, atlanti stradali dove non figurano i comuni ma le località, aree in​dustriali agevolate che sono anche nuovi luoghi di commercio (es. Perugia). O ancora: la federazione di città richiesta da sindaci afflitti da sindrome di Singapore, le 11 macroregioni statistiche del​l'Italia europea, tante microregioni come in Irlanda, Gran Bretagna, Sviz​zera, Polonia, Turchia, le Autorità di bacino che coprono tutto il paese, o le unità sanitarie microregionali. Le circoscrizioni ammi​nistrative sono in ogni modo difformi dalla trama degli insediamenti e delle città, nelle migliaia di chilometri del nastro in​sediativo conti​nuo, assai irrego​larmente mosso da enormi ammatassamenti nelle 12 aree metropoli​tane dove sta il 28% del popolazione, e, disposto sulle parti di suolo meglio abitabili.. Seguendo l'insediamento nelle sue mosse, si de​vono comunque superare i confini come fanno le conti​nuità e conti​guità insediative tra comuni, o tra province, a volte an​che tra regioni (il centro commerciale di Piacenza si trova in un'altra regione, di là dal Po) e tra nazioni. Se invece non è la col​lettività che si pianifica, può essere sufficiente la scelta convenzio​nale di operare dentro ai confini dati.

4. Piano di area vasta e amministrazione pubblica. Il piano della legge 142 è molto "anni '60", coi riferimenti alle vocazioni territo​riali e ai riequilibri e con la tendenza a zonizzare il territorio cui sa​rebbe sovraordinato
. Pratiche di piano - e interpretazioni giuridi​che
 - assai più elastiche sono nel frattempo maturate, e oggi spesso si mira a collimazioni e congruenze, a persuasioni flessibili per azioni ragionevoli, anche se "criticare l'ipotesi forte non vuol dire affermare che debba essere abbandonata nè tantomeno sosti​tuita dalla sua opposta"
. Queste elasticità di piano sono in linea con un'organizzazione amministrativa fatta non di precisione ma di raccordi e suggerimenti, non di competenze chiare per enti e materie ma di ruoli, processi informali e funzioni
. In questa abilità l'Italia, postmoderna ante litteram, ha preceduto qualsiasi teoria e pratica della complessità. Senza tornare al vecchio piano e alla chiarezza organizzativa, aspetti recenti potrebbero richiedere ad un piano di area minore ricchezza previsiva e ordinatoria che in quelli d'un tempo, e maggiore fermezza che in quelli recenti; persino per gli analisti più fantasiosi "la caotica città reticolare diffusa rappresenta una minac​cia per gli spazi aperti"
. E allora: pochi vincoli ma rigi​dissimi, in​frastrutture nella direzione in cui si vede svilupparsi l'in​sediamento, senza disprezzo per la densità e fuori dalle grandi città qualche sforzo di aggregazione insediativa e di connessione retico​lare nella multipolarità esistente e con poli rinforzati,  più che un mero paesaggismo che riproponga a scala vasta la nozione di con​testo nata per le città. Una pubblica amministrazione estenuata
 è frutto non solo di ideologia liberista, o del pluralismo nelle scienze sociali
, ma ancor più della dinamica sociale. Tuttavia non è opi​nione isolata che non si debba rinunciare del tutto alla consistenza e alle motivazioni proprie del settore pubblico, nè a mantenere una minima coesione dell'insieme pubblico, e a ricercare un bilancia​mento tra istituzioni, interessi, procedure, e bisogni o finalità, se​condo il senso comune
. Per non accelerare una sapiente disartico​lazione, è forse utile qualche cambiamento rispetto agli ultimi anni. 1) Nella struttura amministra​tiva, dove il proliferare di istituzioni fa paventare carichi fiscali e sovraproduzione di regole locali, mentre i cittadini attendono ga​ranzie da competenze chiare ed esclusive. 2) Nella pianificazione non tutta assorbita da temi am​bientali, se una nuova attenzione al tipo-città ( pur in vesti nuove) ridimensioni la visione "anni '60" della scala territoriale dove l'espansione dell'ur​bano era l'alibi per un trattamento separato e mortifero della città esistente
 . Sempre se vale il presupposto che il pubblico interesse più che scomparire meriti un continuo ripensa​mento, che "è il compito della planning theory" 
. 

Se la trama amministrativa sul territorio è di per sè una forma di strategia urbanistica nazionale, una totale informalità nel raccordo di competenze non la rende visibile, e giustifica ulteriori tentativi. Se per l'aggregato urbano in estensione sul territorio non andasse bene il piano provinciale, o l'accordo tra più province, esistono, per molti comuni medi e grandi oltre alle zone metropoli​tane, soluzioni col​laudate: l'espansione dei confini del comune capoluogo che può av​ventarsi, saggiando le linee e rispettando le salvaguardie, sul territo​rio-continuità della propria popolazione ur​bana come fa con i servizi interurbani; il consorzio tra comuni del​l'area, il piano intercomunale. Nulla che porti necessariamente alla  città-stato. Chi ritiene che i comuni non soffrano dall'essere giudicati una dimensione ina​deguata per la pianificazione urbanistica, può accettare che ad essi vadano riservati edilizia e servizi, passando l'urbanistica vera e propria - città e territorio - al piano provinciale
; o che nelle aree metropoli​tane vi sia una specie di superpiano strategico, atemporale, non di​segnato, non urbanisticamente vincolante, misto tra governo metro​politano e regione
, o che ai governi locali spetti definire e appli​care criteri e regole più che elaborare e attuare come apparato tec​nico urbanistico il modello di trasformazione urbana
 .
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