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Funzionari pubblici come agenti di rigenerazione urbana. 
Prospettive di lavoro a partire dall’esperienza di CM di Milano 

Mario Paris 
Politecnico di Milano 

DAStU - Dipartimento di Architettura e Studi Urbani 
Email: mario.paris@polimi.it  

Abstract 
Il paper presenta i primi risultati di un’attività di ricognizione sviluppata dall’autore nell’ambito del progetto “Welfare 
metropolitano e rigenerazione urbana” con cui Città metropolitana di Milano ha partecipato al Bando Periferie. In 
particolare, la riflessione verte sulle forme del contributo che i funzionari pubblici possono dare ai processi di 
trasformazione della città esistente. Nonostante il successo riconosciuto del progetto e gli impatti positivi delle azioni 
promosse da CM nel territorio metropolitano, la definizione delle azioni e la loro implementazione si sono tradotti in 
una sfida per l’amministrative capacity dell'Ente. Pertanto, il riconoscimento delle principali criticità emerse durante il 
processo è il primo passo nell’individuazione di prospettive di lavoro atte a migliorare le performance dei funzionari 
coinvolti. 

Parole chiave: urban regeneration, welfare, fragile territories 

0 | Introduzione 
Il tema della rigenerazione della città esistente oggi è entrato prepotentemente nel linguaggio e nelle 
retoriche della policy community (Colombo, 2018) pur nella sua dimensione indefinita di insieme di pratiche 
ed approcci eterogenei, dove ancora non esistono una visione normativa specifica (De Leo & Ombuen, 
2018), codificazioni univoche e protocolli consolidati. A questo proposito, molti degli aspetti procedurali 
ed istruttori legati ai singoli casi sono ancora poco indagati. Ad esempio, lo studio dei programmi dedicati 
alla riattivazione di ambiti fragili del territorio nel campo degli studi urbani ha dedicato ampio spazio al 
ruolo dei decisori pubblici (politici ed amministratori), degli stakeholders privati e della società civile 
(attivisti, associazioni, ecc.). Di converso, meno esplorate sono le forme del contributo che la componente 
tecnica della pubblica amministrazione ed i funzionari possono dare a questi processi e, in generale al 
ruolo critico assunto dall’administrative capacity building (fra gli altri: Hughes et al., 2004; EC, 2004; Bollen, 
2001) nello sviluppo di strategie efficaci e di azioni adeguate. 
Tra i diversi livelli di amministrativi, nel presente contributo si è scelto di approfondire il ruolo assunto dai 
funzionari delle Città Metropolitane (o CM, da qui in avanti). La scelta è dovuta a due tipi di motivazioni. 
• Le prime – tecniche - sono legate al carattere innovativo e sperimentale delle esperienze sviluppate da 

questi enti nel campo del governo del territorio e, in particolare, in quello della rigenerazione urbana, 
anche sotto la pressione delle contingenze e delle condizioni operative attuali. Inoltre, la scala 
metropolitana permette un ricco spettro di scambi possibili, sia con gli enti locali che con il livello 
regionale e dunque diviene piattaforma d’osservazione per le interazioni multilivello. 

• Le seconde – opportunistiche - sono legate alla possibilità che l’autore ha avuto negli ultimi due anni di 
osservare da un punto di vista privilegiato (esterno ma direttamente coinvolto nei processi e nei tavoli 
di lavoro) lo sviluppo di progetti all’interno della CM di Milano  e di guardare l’amministrazione sia 1

“dal fuori” che “dal dentro”. 

1 | La sfida dell’administrative capacity building nel campo della rigenerazione urbana alla scala 
metropolitana 
A valle della recente − e, per molti aspetti, ancora incompiuta (Sorbino, 2018: 84) o sfocata (Balducci et al., 
2017: 23) − riforma istituzionale introdotta con la L. 56/2014, alle Città Metropolitane italiane sono state 

 Il presente contributo rappresenta un prodotto intermedio della ricerca “La governance dei progetti di Città Metropolitana di 1

Milano. La costruzione di una rete di progetti e attori nella prospettiva di rigenerazione territoriale”, sviluppata dall’autore con la 
supervisione scientifica della Prof.ssa L. Pogliani nell’ambito del DAStU – Politecnico di Milano e finanziata dalla CM di Milano 
nel periodo 2018-2020.
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attribuite da un lato funzioni nel campo della pianificazione strategica e territoriale, della strutturazione di 
sistemi coordinati di gestione dei servizi pubblici e di interesse generale in ambito metropolitano.  
Pertanto, questi enti di secondo livello sono chiamati a misurarsi con la necessità di produrre piani e 
programmi di azioni sul territorio e, al contempo, di stimolare processi di cooperazione interistituzionale 
basati su partenariati innovativi, e di costruire nuovi spazi di coesione e di accoglienza. L’elaborazione di 
alcuni piani (come nel caso del PSM di Firenze o Bari) o il consolidamento di un approccio alla 
governance territoriale già in essere (come nel caso delle CM di Bologna o Torino) possono essere 
opportunità di innovazione nella pubblica amministrazione su temi di particolare rilevanza – come quello 
della rigenerazione urbana - e sui quali gli approcci consolidati si mostrano meno adeguati o efficaci. 
M. Russo (2018: 182) ha recentemente sottolineato che pur nella difficoltà di condizioni operative definite 
da una riforma istituzionale meramente legata alla razionalizzazione della spesa, «la dimensione 
metropolitana è una prospettiva privilegiata per interpretare i fenomeni di mutazione sociale e territoriale». 
Dunque, l’area vasta si mostra come la scala adeguata a dispiegare un progetto di territorio 
intrinsecamente politico, oltre che urbanistico e «il compito primario delle nuove città metropolitane 
dovrebbe essere proprio quello di varare strumenti strutturali complessivi, capaci di fornire una vision 
convincente, da precisare ed attuare nel tempo, con pazienza e lungimiranza. Affinché ciò avvenga c’è 
bisogno di uno spazio e della capacità di renderlo, attraverso concreti percorsi di co-pianificazione, 
patrimonio condiviso, “statuto” fondativo delle città metropolitane in fondazione» (Russo, 2018: 185). 
Uno degli aspetti interessanti della questione da analizzare è sicuramente quale ruolo abbia la pubblica 
amministrazione - e, in particolare, i funzionari - nel dispiegamento del progetto di territorio e nella 
abilitazione dell’ente metropolitano come agente all’interno dei processi.  
Come ha messo in luce S. Milio (2007), ripercorrendo le posizioni degli studi NEI (2002) e Noetzel 
(1997), la capacità di implementare progetti nell’ambito delle politiche di coesione da parte 
dell’amministrazione pubblica è un fattore critico nel superamento delle differenze territoriali e nella 
creazione di opportunità per le realtà locali. Il tema di come le istituzioni possano creare le condizioni per 
fare in modo che gli individui, i gruppi, le organizzazioni, e le società (a.) migliorino la loro capacità di 
svolgere funzioni, risolvere problemi e raggiungere obiettivi e (b.) si prendano cura del loro sviluppo in un 
contesto più ampio e sostenibile (OECD, 2006: 44) è conosciuto come administrative capacity building (o 
ACB). Questo è un campo di lavoro su cui si misurano le scienze politiche, dell’organizzazione e 
dell’ingegneria gestionale, dell’economia e del diritto amministrativo si è sviluppato sin dagli anni ’80, con 
l’obiettivo di dare supporto a paesi in via di sviluppo nella definizione di strutture e protocolli 
amministrativi. L’ACB è strettamente legata alla possibilità di generare innovazione nel settore pubblico 
(Heichlinger et al., 2014) e, in particolare, dentro le amministrazioni poiché richiede ai funzionari di 
sforzarsi a rendere più efficaci e flessibili i processi in atto, supportandoli attraverso un atteggiamento 
aperto e costruttivo, e di usare gli apprendimenti generati nella costruzione di protocolli sempre più agili 
ed adeguati. 

 

Figura 1 | Elementi di una governance virtuosa. 
Fonte: Elaborazione dell’autore su base Ecorys (2011) p. 49. 
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Pertanto, nel campo delle politiche territoriali e di coesione, sulla scorta di quanto definito dalla Comunità 
Europea (EC, 1999: 74), l’administrative capacity si misura sulla capacità delle amministrazioni di saper 
investire le risorse allocate per conseguire specifici obiettivi all’interno di un quadro temporale prefissato. 

Stante la carenza di studi consolidati su questa capacità alla scala metropolitana e nel campo della 
rigenerazione urbana, sembra necessario far partire la riflessione da alcune pratiche recenti. In questo 
modo è possibile valutare quale sia il reale supporto degli enti metropolitani ai processi di riuso e 
riattivazione della città esistente e quali sono i fattori che limitano o supportano l’azione dei funzionari in 
questo ambito. Pertanto, si è scelto di approfondire il caso della Città Metropolitana di Milano, indagando 
in particolare questi due aspetti. 
Infatti, le CM sono chiamate a promuovere e coordinare lo sviluppo socioeconomico dei territori 
metropolitani, supportando attività economiche e di ricerca innovative e coerenti con la vocazione locali 
(L. 56/2014, comma 44). Tali disposizioni, ancorché minate da una parallela revisione della capacità di 
spesa dell’ente, delle risorse umane e finanziare a disposizione e da una radicale limitazione del peso 
politico degli enti di secondo livello, ha chiamato le nuove Città Metropolitane a misurarsi con obiettivi 
sfidanti nel campo della governance territoriale e a mettere alla prova le loro capacità di recitare un ruolo 
attivo nella definizione di strategie, policies ed azioni. 
La potenziale fertilità dell’azione di questo ente nel campo della governance territoriale con un’attenzione 
agli spazi più fragili si è evidenziata in alcune occasioni recenti, come il “PON Città Metropolitane (Pon 
Metro)” o il “PON Governance e capacità istituzionale” (entrambi 2014-2020) o nel ruolo assunto dalle 
CM nel “Programma straordinario di intervento per la riqualificazione urbana e la sicurezza delle 
periferie” (2016). In quest’occasione, tutte le Città Metropolitane italiane ad esclusione di Cagliari hanno 
presentato progetti che sono stati finanziati attraverso il programma, permettendo all’ente di assumere un 
ruolo di promotore di progetti di rigenerazione.  Tali candidature, hanno portato alla costruzione di 
altrettanti programmi di intervento, finanziati con oltre 517 mln di euro (pari al 25,1% della dotazione 
finanziaria totale del bando). 
L’attuale fase di chiusura e rendicontazione di queste esperienze di sperimentazione offrono l’occasione di 
riflettere sulla attuale capacità della pubblica amministrazione di produrre e gestire tali programmi alla 
scala metropolitana e di capire quali siano i fattori critici che influenzano il lavoro dei tecnici coinvolti. 

2 | La CM di Milano ed i tentativi di innovare le forme di governance dei processi di 
rigenerazione 
Il progetto di Città metropolitana di Milano candidato al Bando Periferie (ex D.P.C.M. 25/05/2016) si 
intitola “Welfare metropolitano e rigenerazione urbana. Superare le emergenze e costruire nuovi spazi di 
coesione e di accoglienza” (o WMRU). L’elaborazione di tale candidatura, sviluppata da un gruppo di 
lavoro di funzionari di CM, ha rappresentato un primo ed interessante laboratorio di sperimentazione 
nelle pratiche di ri-attivazione degli ambiti di maggior fragilità del territorio e, al contempo, un’opportunità 
per riflettere sull’innovazione all’interno della pubblica amministrazione.  
Con il coordinamento della Città Metropolitana, trentuno Comuni nel periodo 2017-2020 hanno 
sviluppato sei programmi di azione nel campo della rigenerazione, articolati in cinquantuno interventi sia 
su manufatti che nel campo dell’animazione e dell’innovazione sociale, della riattivazione dell’economia 
locale e dello sviluppo della mobilità sostenibile. Gli interventi proposti, oggi in corso di realizzazione, 
sono guidati da una chiave di lettura unitaria della periferia, e sul riuso di alcuni luoghi, sulla loro 
integrazione nelle reti dell’accessibilità, del welfare e dei servizi alla scala metropolitana (Paris & Pezzoni, 
2020; Botto & Pezzoni, 2018). 
In parallelo, è stata sviluppata una piattaforma di interscambio dati con i comuni del territorio per poter 
raccogliere dati su ulteriori necessità di rigenerazione espresse dalle realtà locali, su cui attivare nuove 
azioni e attraverso cui costruire nuove reti di interventi. La ricognizione ha permesso di individuare 30 
potenziali progetti di rigenerazione urbana distribuiti su 15 Comuni metropolitani che, sommati ai 31 
coinvolti nel progetto WMRU, coprono oltre un terzo (34,5%) del territorio metropolitano. 
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Figura 2 | La capacità di risposta degli uffici tecnici del territorio alla richiesta di nuovi progetti di rigenerazione urbana da parte di 
CM di Milano. 

Fonte: elaborazione dell’autore. 

Nonostante il successo riconosciuto del programma e gli impatti positivi delle azioni promosse da CM nel 
territorio metropolitano, dal punto di vista dell’administrative capacity building il processo si è rivelato sfidante, 
soprattutto per quanto riguarda il ruolo dei funzionari ai vari livelli quando chiamati a superare le forme di 
approccio al progetto esistenti e di costruire nuovi protocolli adattati alle sfide introdotte dal bando.  
Per valutare le criticità emerse a livello comunale e metropolitano a valle dell’esperienza del bando, e 
portare alla luce quali siano i limiti nel dispiegamento dell’azione dei tecnici della Città Metropolitana e 
quali possano essere le prospettive di lavoro attraverso le quali produrre una maggiore “capacitazione 
amministrativa” (Bresciani e Varesi, 2017) nel campo della rigenerazione urbana è stato necessario definire 
una matrice di analisi dei risultati emersi .  2

Pertanto, si è deciso di identificare nel processo gli aspetti legati ad ognuna delle categorie proposte da M. 
Lodge e K. Wegrich (2014) per identificare gli ambiti di lavoro su cui si articolano l’efficacia e 
l’innovazione nella pubblica amministrazione (vd. Tab. 1), focalizzando l’attenzione sul tema della 
rigenerazione urbana. 

 Le criticità sono state registrate durante una campagna di lavoro ed osservazione del lavoro dei funzionari di Città Metropolitana 2

di Milano, svoltasi dal maggio 2018 a luglio 2020 e con la lettura delle relazioni di monitoraggio degli interventi del Bando 
Periferie prodotte dal gruppo di lavoro Ri.Me di CM di Milano in collaborazione con i Comuni che formano il partenariato. 
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Tabella I | Criticità emerse nelle quattro categorie dell’administrative capacity building per i funzionari al livello metropolitano 

Tali criticità dipendono anche da quelli che Heichlinger et al. (2014) hanno definito “orientamenti interni” 
- che agiscono in funzione di scelte politiche, approcci specifici od opportunità puntuali -, e “condizioni 
esterne” derivate dalle condizioni economiche, sociali, ambientali e culturali e che influenzano le azioni e 
le scelte dei diversi livelli dell’amministrazione. 

3 | Conclusioni: Prospettive di lavoro e temi aperti 
In un contesto competitivo e sfidante, l’amministrazione chiamata ad ideare, coordinare e gestire un 
insieme di programmi di tale complessità ha messo alla prova le proprie competenze ed i propri approcci 
operativi, sia per quanto riguarda le interazioni all’interno dell’ente stesso (capacità di progettare, 
costruzione di protocolli di collaborazione/cooperazione fra settori, ecc.) che nella relazione fra livelli ed 
attori (mancanza di relazioni collaborative multilivello, assenza di risposta delle realtà locali rispetto agli 
stimoli dell’ente di area vasta). A questa prima stagione – assolutamente sperimentale e “straordinaria” per 
complessità, ristrettezza dei tempi ed abbondanza di risorse – è seguita un tentativo di consolidamento 
degli apprendimenti scaturiti.  
Il riconoscimento delle criticità nella gestione attuale dei processi di rigenerazione urbana è pertanto il 
primo passo per poter definire protocolli capaci di facilitare gli scambi interistituzionali e rimette al centro 
il ruolo dei funzionari pubblici come agenti dei processi di rigenerazione urbana. 

Categoria Criticità emerse nelle esperienze di rigenerazione urbana della Città Metropolitana di 
Milano

Capacità di rendere 
disponibili le risorse

Scarsa disponibilità di competenze interne all’amministrazione capaci di istruire, gestire e 
implementare i progetti di rigenerazione; 

Difficoltà di consolidare una filiera dei progetti in un campo prevalentemente sviluppato 
attraverso bandi e programmi straordinari; 

Mancanza di risorse stabili da investire sulla formazione/aggiornamento del personale interno 
per metterlo in grado di misurarsi con i temi più attuali nel campo dell’urbanistica e della 
pianificazione (es. la rigenerazione urbana) e su modalità operative non sviluppate secondo 
protocolli esistenti.

Capacità di definire regole 
e protocolli

Assenza di protocolli definiti per lo scambio dei dati fra ente intermedio e Comuni. Tale 
mancanza limita la costruzione di un quadro solido e trasversale delle fragilità e esigenze di 
rigenerazione del territorio; 

Limiti nel superamento della programmazione per settori e nella definizione di programmi 
integrati, che tuttavia sembrano necessari nell’implementazione di processi di rigenerazione 
urbana; 

Limitata capacità di programmazione nel medio-lungo periodo di azioni che coinvolgono gli 
aspetti fisico-materici della città costruita e aspetti socioeconomici e culturali; 

Scarto fra le tempistiche richieste dai bandi e i cicli/ritmi amministrativi, sia per le decisioni di 
carattere strategico-politico, sia per gli aspetti procedurali.

Capacità di coordinare 
progetti e definire 
interazioni multilivello

Limitata esperienza nel ruolo di capofila e/o agente attuatore della rigenerazione urbana; 

Resistenza del livello locale (non sempre legato alla dimensione dei comuni coinvolti) nelle 
azioni, nelle reti di comuni e nel processo di co-progettazione delle stesse; 

Difficoltà di costruire programmi in rete che coinvolgano ambiti spazialmente definiti o che si 
strutturino attraverso razionalità spaziali o tematiche; 

Scarsa comunicazione fra la componente politica e quella tecnica che possono generare relazioni 
asimmetriche e limitare lo scambio fra livelli amministrativi diversi.

Capacità di analizzare 
performance e 
programmare azioni 
future

Moltiplicazione dei livelli di controllo (nel caso specifico: CM e PCDM) e delle fasi di 
monitoraggio non supportate da protocolli digitali e/o interventi di semplificazione 
amministrativa; 

Mancanza di ricaduta nella pianificazione ordinaria dei Comuni delle innovazioni definite 
attraverso le occasioni straordinarie (bandi) e, di conseguenza, mancanza di reciproca influenza 
fra le due dimensioni; 

Necessità di definire un set di KPI legati agli impatti dei processi di rigenerazione (ricadute 
socioeconomiche, ambientali e territoriali), ma anche della capacità di apprendimento, di 
collaborazione e di interazione degli attori coinvolti nei processi
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L’esercizio di lettura delle criticità riscontrate dai tecnici di CM e del territorio nello sviluppo del progetto 
WMRU e dei suoi successivi sviluppi ha permesso di riflettere sui fattori che hanno rappresentato un 
limite nell’azione dei funzionari, sia per quanto ha riguardato il programma specifico sia più in generale 
nella governance dell’ente. Stante l’obiettivo di costante miglioramento dell’efficienza e innovazione della 
pubblica amministrazione, tali limiti dovranno essere oggetto di riflessioni da parte della componente 
tecnica e politica dell’ente, al fine di superare le criticità emerse ed è necessario che l’administrative capacity 
building dell’ente divenga un tema dell’agenda strategica metropolitana. In tal senso, a valle del progetto 
Welfare Metropolitano e Rigenerazione Urbana di CM di Milano, si è scelto di lavorare con tre prospettive 
diverse, così da superare alcuni dei limiti individuati. 

1. Il nuovo approccio nella governance dell’ente incentrato sul tema della rigenerazione urbana e 
territoriale è stato assunto dalla CM di Milano. Tale assunzione si è configurata con l’inserimento del 
progetto strategico Re.Mix nel PSM, con l’obiettivo di definire e realizzare progetti che, attraverso il 
riuso e la riqualificazione di spazi e strutture di proprietà pubblica inutilizzati o sottoutilizzati, possano 
generare significative ricadute di natura sociale e ambientale ma anche opportunità di sviluppo 
economico e di leva finanziaria per ulteriori progetti; 

2. Per sopperire alla mancanza di un linguaggio, di una reale cultura della rigenerazione condivisa ai 
diversi livelli istituzionali e di competenze specializzate all’interno di CM, è stata confermata e 
rafforzata la collaborazione dell’ente con le università e gli istituti di ricerca del territorio, così da 
permettere un fertile e costante scambio fra ricercatori e studenti in formazione e i funzionari 
metropolitani e locali ed in particolare ai componenti del gruppo di lavoro;  

3. Per favorire la cooperazione e il coordinamento fra i diversi livelli istituzionali e, dentro l’ente, fra i 
settori si è scelto di dare vita all’Incubatore metropolitano della rigenerazione urbana e territoriale 
come piattaforma di incontro tra progetti e opportunità che opererà per alimentare e coordinare lo 
sviluppo delle progettualità sul territorio in tema di rigenerazione spaziale attraverso una serie di servizi 
e risorse a supporto, offerti dalla struttura operativa dell’incubatore e dalla sua rete di relazioni: 
formazione/informazione sui finanziamenti, erogazione di tecnologia, consulenza sulla definizione e 
sviluppo dei progetti, consulenza amministrativa, costruzione di partnership, attività di comunicazione 
e marketing. 

Tali prospettive di lavoro coinvolgono in prima persona i funzionari metropolitani, che sono chiamati a 
supportare il ruolo di agente della rigenerazione urbana, e ai quali si richiede una rinnovata assunzione di 
responsabilità, la richiesta di maggior creatività e flessibilità nel supporto agli enti locali e nel raccordo fra i 
vari livelli, e un maggior coinvolgimento e senso di iniziativa nella definizione di nuove progettualità e 
nuovi approcci all’attività ordinaria dentro CM. Di converso, tale investimento potrebbe avere un impatto 
positivo nel lavoro dei funzionari, e potrebbe rappresentare un fattore di legittimazione del loro ruolo (e di 
Città Metropolitana) come nuovo ente di area vasta, di valorizzazione delle competenze esistenti e di 
quelle che potrebbero costruirsi attraverso la sperimentazione di progetti ed approcci innovativi, e di 
“abilitazione” a ruolo di agente nei processi di trasformazione della città esistente. 
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