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LA CITTA CAPITALE: RUOLO, FUNZIONI,
ORGANIZZAZIONE E STRUTTURA
ALCUNE CONSIDERAZIONI

La crisi urbana contemporanea colpisce in modo particolare le cittd grandi e me-
dio-grandi. Infatti il processo di ristrutturazione produttiva in atto a scala mondiale
sta mutando radicalmente il quadro delle convenienze localizzative e ridisegnando
a livello internazionale e nelle singole nazioni la geografia delle armature urbane,

In tale contesto qual ¢ il destino delle citta capitali?

La funzione — propria di tali citta — di controllo e di intervento nella vita politica,
sociale ed economica dell'intero paese e la capacita di aggregare tutti i centri deci-
sionali, culturali e talora anche produttivi, quale ruolo giocano nel processo di svi-
luppo e crescita degli organismi urbani contemporanei?

Nella sua genesi storica la cittd capitale pud essere «originaria», cioé essere essa
stessa la motrice dello Stato che si é formato per I'espansione territoriale della forza
politica che aveva come sede quella citta (€ il caso di Parigi che Clodoveo, re dei
Franchi, nel 497, elegge a capitale di uno Stato nazionale e costituisce il piQ antico
e utile punto di riferimento); oppure pud essere «designata», cioé scelta tra le varie
citta dello Stato durante o dopo la sua costituzione come la pia adatta per quella
funzione (& il caso di Berlino e anche di Roma, per scelta maturata durante il pro-
cesso risorgimentale di unificazione nazionale); oppure puo essere {fondata», cioé
creata di sana pianta per assolvere alla funzione di capitale (& il caso di Madrid,
sorta nel sito di un piccolo borgo, scelto da Filippo 11, nel 1561, perché situato al
centro geografico del paese: un atto di imperio che soppianta cittd di ben altro ran-
go, come Toledo, Granada, Siviglia e Barcellona, e trasforma radicalmente 1'armatu-
ra urbana della Spagna).

In ogni caso l'assunzione al ruolo di capitale nazionale sconvolge ogni equili-
brio territoriale preesistente, cosi come la perdita di questa particolare funzione in-
genera processi di sclerosi e mette in moto negativi processi economici e sociali (&
il caso di Napoli, che, ridotta al rango di semplice capoluogo al momento dell’'unita
d'Ttalia, ha imboccato la via di una irreversibile decadenza).

Nello stesso tempo, perd, se consideriamo la rivoluzione industriale e tecnologi-
ca del secolo scorso e le diverse realta territoriali, vediamo che il precoce avvio o il
ritardato decollo dell’apparato produttivo aveva rimesso in discussione gli equilibri
di antico regime e le cittd capitali erano diventate parte di un diverso sistema eco-
nomico nel quale era prevalente il ruolo funzionale di cittd come massimo luogo di
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concentrazione e di produzione, prevaricando quindi il ruolo istituzionale della citta
politico-amministrativa. Cosl, alla fine del secolo scorso, Londra continua ad essere
centro egemone a scala planetaria soprattutto perché sede della piu alta concentra-
zione industriale e possiede il porto piti grande del mondo, mentre Roma, al con-
trario, € citta prevalentemente burocratica e terziaria, rappresentando cosi il risvolto
di una dinamica simmetricamente opposta.

La terza rivoluzione industriale apertasi tra la fine degli anni '60 e linizio degli
anni ‘70, con la diffusione delle nuove tecnologie informatiche ed elettroniche, in
che maniera condiziona la citta capitale?

In quasi tutti i paesi del mondo si verifica che la capitale prevale su tutte le altre
citta, diventando «cittd primate» (o «cittd primaziale») nazionale con piena coinciden-
za tra la funzione politica e la funzione economica, ma pud succedere anche che la
cittd primate sia diversa dalla capitale, e questo accade tutte le volte che una scelta
di opportunita politica ha allontanato la sede del governo nazionale in altra citta
per separare la funzione politica ed amministrativa dalla funzione economica. In
Svizzera e nei Paesi Bassi non c¢'¢ coincidenza, o c’¢ solo coincidenza parziale, tra
cittd primate e capitale. In Italia Milano € cittd primate; Roma fu scelta come capita-
le politica perché rappresentava auna forza unificatrice di straordinaria importanza
morale» e nessuna delle capitali degli antichi Stati italiani era cosi potente e autore-
vole da diventare guida del movimento riformatore di tutto il paese, anche se nel
caso italiano la funzione di crocevia mondiale di Roma e lintensita delle relazioni
spirituali e culturali hanno in buona parte equilibrato la prevalenza di Milano.

Nell'attuale situazione economica di organizzazione della societd e di modalita
del lavoro internazionale, la capitale svolge un ruolo particolarmente attivo nei con-
fronti di tutti gli altri centri transazionali per le inevitabili interferenze operate dalle
autoritd centrali di governo nella vita economica, sociale e culturale del paese, in-
terferenze sempre piu incisive e penetranti per la necessita di organizzare e gover-
nare a livello centrale servizi a scala nazionale ¢ di conseguenza distribuire la ric-
chezza collettiva alle diverse realta territoriali periferiche. Inoltre la capitale, in una
situazione di grande mobilita diffusa, sviluppa un grande richiamo di tipo speciale
sia come luogo di residenza privilegiata sia come luogo da visitare, perché la fun-
zione di governo alimenta l'attribuzione di motivi di richiamo, mentre le funzioni
direzionali relative alle attivitd politiche, economiche e culturali domandano una di-
sponibilita assai grande ed un’elaborazione puntuale di una massa di informazioni
enorme e in tempo reale.

Per definire il ruolo della cittd capitale in maniera rigorosa il Gottmann utilizza
tre categorie di fattori/indicatori.

La prima categoria esprime in maniera semplice € quantitativa la dimensione
della capitale in termini di superficie, dimensione demografica, densitd, varieta e ri-
sorse locali, ricchezza degli abitanti e tassi di crescita; dati da assumere per sé stessi
¢ da rapportare ai dati pid complessivi della regione e della nazione. La seconda
categoria determina il rango internazionale della capitale in rapporto al ruolo politi-
co e alle relazioni che essa instaura con le comunita mondiali, superando i confini
nazionali e agendo da crocevia dove si incrociano ed interagiscono fasci di relazio-
ni interne ed esterne. La terza categoria rappresenia il grado di intervento e la capa-
cita di controllo che la capitale esercita, tramite le autorita di governo, su popola-
zione, risorse e 4ttivitd nazionali all'interno dei confini dello Stato; cid avviene attra-
verso l'analisi dei bilanci ed il meccanismo di ridistribuzione delle risorse drenate
dalle imposte, la politica culturale e l'organizzazione del consenso, i caratteri della
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direzionalita e del terziario avanzato.

Le funzioni di una citta capitale sono quelle legate alla direzione politica e alla
gestione amministrativa dello Stato; e, all’interno delle attivita economiche piu com-
plessive, sono quelle che si definiscono per la stretta relazione con la presenza degli
organi centrali dello Stato, con i loro poteri decisionali e gestionali, e sono quelle
connesse con il ruolo di rappresentanza, di sede delle decisioni, formazione di opi-
nioni ¢ selezione e trasmissione delle informazioni, per le attivitd della diplomazia
dei paesi esteri e degli organismi internazionali, nonché di sede dei partiti politici
nazionali, delle organizzazioni sindacali. Inoltre, funzioni tipiche di una ciua capitale
sono quelle relative alla formazione delle decisioni economiche per la presenza del-
le grandi imprese multinazionali, delle banche e delle holdings € degli operatori del
credito e della finanza a livello direzionale e di rappresentativitd; e quclle relative al-
le attivitd del terziario avanzato che si definiscono per i rapporti con gli organi cen-
trali dello Stato e quindi in funzione dei loro poteri decisionali e gestionali.

La presenza degli organi centrali di governo, con i loro poteri di decisione poli-
tica e di gestione amministrativa garantisce alla citta capitale una potenzialita inno-
vativa legata alla maglia dei servizi del terziario superiore sia pubblico che privato,
aggiuntiva rispetto alle dinamiche proprie di un centro urbano senza ruoli istituzio-
nali. Tra le funzioni che caratterizzano la centralita urbana, infatti, ha un ruolo parti-
colare la capacitd di produrre conoscenza e di dirigere e controllare le trasformazio-
ni del sistema economico nazionale.

In occasione di un seminario su Effetto citta, sistemi urbani e innovazione, orga-
nizzato a Torino nel 1989 dalla Fondazione Agnelli, S. Conti e G. Spriano hanno
ravvisato le potenzialita innovative di un centro urbano in undici fattori principali:

1 — presenza di grandi gruppi industriali con potere oligopolistico (struttura di-
rezionale e di controllo del sistema economico);

2 ~ tessuto industriale diversificato (industrie innovative e settori trainanti tradizio-
nali);

3 — presenza di strutture universitarie;

4 — presenza di attivita di servizio tecnologico e di ricerca scientifica privata;

5 — sistema infrastrutturale efficiente per consentire la mobilita di persone, merci
ed informazioni (aeroporto internazionale, arterie stradali e ferroviarie nazionali, re-
ti di telecomunicazioni);

6 — meccanismi informali che facilitano scambio di informazioni e circolazione
di idee (congressi, esposizioni, fiere, ecc.);

7 — disponibilita di fonti finanziarie e, in particolare, di capitali a rischio, accessi-
bili anche a imprese di piccole e medie dimensioni;

8 — presenza di una diversificata rete di servizi per le imprese, comprendente at-
tivitd di consulenza aziendale, marketing, pubblicita, informatica;

9 - iniziative di politica territoriale per I'innovazione (parchi tecnologici, labora-
tori di ricerca ecc.);

10 - agevole accesso a strutture educative, culturali, ricreative e sportive;

11 - struttura residenziale di tipo urbano e suburbano di livello superiore.

[ fattori 1, 2, 6, 10 e 11 presentano un legame consolidato e indissolubile con il
concetto di agglomerazione urbana; i fattori 5, 6, 10 e 11 rappresentano i fattori di
nuova territorialita.

Una ricerca francese, elaborata nel 1987 per «Délégation i I'aménagement du
territoire et 4 l'action régionale» studia invece la rete urbana dell’Europa comunitaria
allargata a Svizzera e Austria, in funzione del ruolo internazionale delle cittd e in
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rapporto alle tecnologie innovative. Lo studio € condotto secondo sedici indicatori
di cui alcuni di tipo semplice e di natura statistica, altri pid elaborati, come risultato
di sintesi di dati, di tipo quantitativo, fattivo e qualitativo. Tali indicatori rendonc
possibile una classificazione generale delle 165 cittd prese in considerazione, secon-
do una gerarchia urbana in otto classi di appartenenza. Le citta capitali risultano tut-
te inserite nelle prime quattro classi, tranne Lisbona, Vienna e L’Aia, inserite nella
quinta classe e Bonn e Dublino, inserite nella sesta. Pit precisamente nella prima
classe sono inserite Londra e Parigi; nella seconda, soltanto Milano che ha meno
valenze perché non € capitale; nella terza, Madrid, Roma e Bruxelles, con Monaco
¢ Francoforte, Barcellona € Amsterdam; nella quarta Berlino, Copenaghen ¢ Atene,
con Manchester, Amburgo, Stoccarda, Rotterdam, Zurigo, Torino, Lione e Ginevra.

Se la cittd ha dunque il compito storico di guidare lo sviluppo economico di un
territorio, la citta capitale per il suo ruolo particolare, a maggior ragione, si presenta
come fattore determinante di selezione dei centri urbani in sviluppo; regola, questa,
confermata anche dalla grande eccczione, a livello internazionale, di New York,
che, pur non essendo citta capitale, s'afferma come il centro primario del processo
industriale e tecnologico del mondo contemporaneo.

Se si considerano l'organizzazione e la struttura della citta capitale, non sempre
la «citta politica» & riuscita a stratificare nello spessore della storia un proprio specifi-
co spazio fisico. Quando questo non & avvenuto, ed é il caso delle citta capitali di
recente formazione, come Roma, la situazione di oggi & per lo piu definibile come
un intreccio di funzioni diverse con sovrapposizioni di ruoli, tendenze alla prevari-
cazione del potere politico, disfunzioni e, spesso, spinte al degrado delle aree con-
gestionate. In situazioni non controllabili perché non conosciute nella loro dinami-
ca interna, la citta politica, con la sua crescente domanda di nuovi spazi funzionali,
puo determinare un progressivo aggravamento delle altre funzioni urbane senza
riuscire a elaborare una situazione di equilibrio con le altre componenti della com-
plessitd urbana. Cosi, il «<sistema delle citta» che coesistono in una capitale deve es-
sere ripensato nella sua articolazione interna ¢ analizzato nei rapporti tra le varic
componenti per coglierne i nessi, rapportandosi a una scala superiore, alla ricerca
dell’integrazione unitaria. Lo studio pud prendere l'avvio proprio dalla cittd politica
con l'analisi spaziale della capitale, condotta con gli strumenti ed i metodi della
geografia urbana, per far emergere la struttura localizzativa e I'articolazione funzio-
nale delle attivita connesse con il ruolo.

La citta politica viene quindi studiata e classificata mediante il censimento pun-
tuale delle sedi fisiche delle sue attivita specifiche, distinte per categorie funzionali.
Infatti le funzioni di una citta capitale possono essere ricondotte, come si € visto,
alle funzioni di direzione politica, di rappresentanza ¢ di gestione amministrativa
dello Stato, oltre che alle funzioni proprie di luogo delle decisioni, di formazione
dell'opinione, di sclezione e trasmissione delle informazioni, e a queste molteplici
funzioni corrispondono un insiecme di organismi ed apparati dello Stato, enti, strut-
ture e soggetti sociali ed economici, che possono essere definiti secondo i codici di
attivita utilizzati dall'TSTAT:

1 ~ organi dello Stato, istituti ed enti statali,

2 — partiti, sindacati e associazioni;

3 - rappresentanze diplomatiche;

4 — enti internazionali;

5 — organi di stampa e di informazione;

6 — credito, finanza ed assicurazioni.
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La collocazione su cartografia appropriata delle sedi di tali attivita evidenzia i
meccanismi e le logiche insediative individuando gli scenari localizzativi e le mo-
dalitd di organizzarsi sul territorio: se in modo diffuso o concentrato, lungo assi
definiti e preferenziali, in aree particolari e specializzate o con commistioni di ruo-
li; si evidenziano cosi i nessi tra sedi principali ed aree periferiche, i collegamenti
spaziali emergenti tra le funzioni e/o I'incompatibilita spaziale tra le funzioni stes-
se. Puo essere inoltre utilizzato il metodo di analisi per raggruppare le sedi secon-
do le funzioni prevalenti e/o rilevanti e, con indagini storiche, interpretare le aree
in termini di evoluzione urbana e linee di tendenze spontanee, in modo da poter
intervenire successivamente con gli strumenti del piano e della programmazione
coordinati.

Uno studio in tal senso & stato condotto per I'area centrale di Roma dalla Coo-
perativa CLER, nel 1988. Le conclusioni sono decisamente interessanti e soprattutto
rese attuali dalla legge n. 396 del 15 dicembre 1990, Interventi per Roma capitale
della Repubblica: lo studio si riferisce piti precisamente alla cittd del primo consoli-
damento urbano post-unitario (centro storico e prime espansioni residenziali), an-
cora chiaramente riconoscibile nei suoi confini e che costituisce un’area di soglia
delle dinamiche sociali ed economiche della citta. La ricerca mette in evidenza co-
me accanto alla tuttora notevole presenza residenziale si accompagni una sovrap-
posizione caotica di funzioni terziarie introdotte senza una precisa strategia localiz-
zativa.

La «cittd politica», la «cittd culturale», la «citta degli affari> € la «itta residenziale»
coesistono in maniera disordinata e poco connotate. Non Vi sono, cioé, parti del
centro storico specializzate, come avviene in altre cittd europee; inoltre 'eccessiva
presenza di funzioni, con il conseguente esaurirsi delle possibilita ricettive, ha por-
tato ormai alla rottura del legame tra funzione e tipologia edilizia, eliminando cosi
una tacita regola di comportamento che per lungo tempo aveva salvaguardato la re-
sidenza e le attivita minori, accentuando congestione e degrado. Inoltre le esigenze
della citta politica, sempre pit pressanti, determinano in assenza di programmazio-
ne una situazione di progressivo aggravamento dei pesi gravitanti sull'area centrale
della citta, con pesanti responsabiliti nella trasformazione terziaria e nell’erosione
dei residui spazi residenziali. Da qui 'esigenza di operare una selezione qualitativa
all'interno della citta politica per consentire un reale equilibrio con gli altri sistemi e
la necessita di ridurre drasticamente tutto il sistema delle attivita terziarie da riloca-
lizzare altrove per il migliore funzionamento dell’intero sistema urbano, visto che la
struttura del terziario di livello superiore, presente nell’area centrale, non mostra di-
pendenza o gerarchia tra servizi alla cittd e servizi alla capitale, ma forte articolazio-
ne e spesso conflittualitd. E per questo occorre una valutazione pil attenta e pon-
derata dei meccanismi da attivare per una loro rilocalizzazione in aree esterne e
delle procedure di controllo degli effetti di tali trasferimenti.

1l sistema delle tre cittd compresenti nell’area centrale (politica, culturale e resi-
denziale), da garantire con opzioni chiare e decise, rappresenta un autentico patri-
monio da conservare e da valorizzare nel suo intreccio di funzioni, che non é di
per sé un fatto negativo se riconsiderato nella sua attualitd ed in vista di una deter-
minata integrazione unitaria, e pertanto le proposte di intervento operativo suggeri-
te dallo studio della Cooperativa CLER vanno ben al di la della semplice «strategia
di sottrazione» (liberare, alleggerire, decongestionare il centro con interventi di tra-
sferimento di sedi e di attivitd verso aree esterne), indicando un preciso piano-pro-
getto di uso, riuso e qualificazione dell’area centrale di Roma.
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THE CAPITAL CITY: ROLE, FUNCTIONS, ORGANIZATION AND STRUCTURE.
SOME REMARKS. — The author, wondering which is the destiny of capital cities in
the general contemporary urban crisis, that affects greater cities above all, rapidly
examines genesis, role and structure of the largest coordinating centres of the Sta-
tes. In the article are employed the results of J. Gottmann’s well-known researches
and those of some more recent French and Italian studies, one of which relating to
Rome’s central area.
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