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Il Comune di Qualiano è dotato di Piano Regolatore Generale approvato con D.P.A.P. n. 257 del 

7.9.2007 ed è pertanto obbligato al’adozione del Piano Urbanistico Comunale conforme ai 

contenuti e alle procedure prescritti dalla legge regionale della Campania n. 16/2004. 

Tale legge regionale, e il successivo Regolamento per il governo del territorio n. 5/2011, si 

inseriscono nel filone di regolazione urbanistico-territoriale dell’ultima generazione, che ha 

recepito gli esiti del recente dibattito scientifico-disciplinare della pianificazione così 

sintetizzabili: 

1. Il passaggio dalla pianificazione territoriale urbanistica alla pianificazione ambientale. La 

prima, attenta agli aspetti quantitativi e alla disciplina del costruito, la seconda, attenta agli 

equilibri ecologici, alla salvaguardia delle risorse e all’interazione tra ambiente naturale e 

ambiente antropizzato. Mentre la pianificazione tradizionale misurava i bisogni e li soddisfaceva 

con la costante previsione di nuovi manufatti, col conseguente consumo di risorse e quindi con 

alterazioni irreversibili degli equilibri ambientali, la pianificazione moderna antepone alla logica 

additiva ed espansiva quella della riqualificazione. 

Una pianificazione rigorosamente orientata ai principi della tutela ambientale è l’unica possibile 

per i territori delicati, nei quali la compresenza di eterogenei rischi sia naturali che antropici e di 

elevati valori naturalistici e paesistici esige un perseguimento dello sviluppo che si combini con 

un’azione decisa e tenace di tutela e di salvaguardia. L’affermarsi della pianificazione ambientale 

ha segnato il definitivo abbandono del piano “urbanocentrico”, imperniato sulle esigenze del 

costruito e dei suoi ampliamenti a scapito delle aree agricole e naturali e, in definitiva, delle 

esigenze di tutela ambientale. Particolare importanza assume, in questa prospettiva, il delicato 

contesto “periurbano”, sede di complesse dinamiche interattive, nel quale si fronteggiano il 

sistema insediativo, il sistema naturale e quello seminaturale delle aree agricole. 

Adempimento coerente con la forte impronta ambientalista della pianificazione è la redazione 

della Valutazione Ambientale Strategica. 

2. Il superamento tendenziale - ma non ancora compiuto - del sistema gerarchico-deduttivo 

(cascata), che concepisce il livello sottordinato come discendente concettualmente e 

cronologicamente da quello sovraordinato. La più attenta produzione legislativa regionale, pur 

conservando i tre sostanziali livelli di competenza (regionale, provinciale e comunale) punta sulla 

co-pianificazione, aperta pure agli enti responsabili dei piani di settore, per favorire il dialogo tra 

competenze concorrenti e superare i possibili veti incrociati. 

3. La sostituzione della pianificazione autoritativa con la pianificazione collaborativa-

concertativa e la partecipazione. La rigidezza delle scelte che sostanziavano il PRG fino a oltre 

un decennio fa, non sempre suffragate dalla fattibilità e dall’individuazione degli attori (chi fa che 

cosa e con quali mezzi), è stata tra le cause principali degli spesso deludenti risultati 

dell’urbanistica tradizionale. All’impostazione prescrittiva è subentrata quella della partecipazione 

e della concertazione.  

Nell’ormai arcaico impianto legislativo statale (L. 1150/42), la partecipazione del pubblico alla 

formazione del piano è limitata alla fase delle “osservazioni”, cioè al momento in cui il piano, 

essendo stato adottato, ha già raggiunto la sua compiutezza, per cui le proposte di modifiche e/o 

integrazioni si esprimono a posteriori. Le più recenti pratiche di “ascolto”, applicate prima e 

durante la redazione del piano, consentono invece di accogliere aspettative e contributi in grado di 

contribuire alla configurazione del piano secondo criteri prestazionali condivisi, anche avvalendosi 

dell’applicazione di metodi di elaborazione codificati cui si farà cenno nel prosieguo. 

4. La generale priorità data alla riqualificazione dell’esistente rispetto agli interventi 

additivi, che producono consumo di suolo - risorsa irriproducibile - in antitesi con i princìpi di 

tutela degli equilibri ambientali. 

5. L’applicazione del metodo perequativo e compensativo. Col termine “perequazione” si 

intende definire, in urbanistica, il criterio di pianificazione che ripartisce in modo equitativo i 

vantaggi e gli svantaggi generati dalle destinazioni di piano, attribuendo uguali regole di 
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trasformazione ad immobili che si trovino nelle stesse condizioni di fatto e di diritto. Col termine 

“compensazione” si indica il ristoro riconosciuto dalla pubblica amministrazione al titolare di 

interventi di riqualificazione o di cessione di immobili con finalità ambientali o di incremento del 

patrimonio pubblico. 

L’art. 2 della legge n. 16/2004 fissa come obiettivi di fondo della pianificazione territoriale e 

urbanistica: 

- l’uso razionale e ordinato del territorio mediante il minimo consumo di suolo; 

- la salvaguardia della sicurezza degli insediamenti; 

- la tutela dell’integrità fisica e dell’identità culturale del territorio; 

- il miglioramento della vivibilità dei centri abitati; 

- il potenziamento dello sviluppo economico; 

- la tutela e lo sviluppo del paesaggio agricolo e delle attività produttive connesse; 

- la tutela e lo sviluppo del paesaggio mare-terra e delle attività produttive e turistiche connesse. 

Successivamente all’approvazione della legge 22.12.2004 n. 16 sul Governo del territorio, la 

Regione Campania ha adottato numerosi provvedimenti in materia di assetto del territorio; i 

principali sono: 

• la deliberazione n. 635 del 21.4.2005, che “chiarisce” alcuni aspetti problematici nella fase 

di prima applicazione della legge, con riferimento, tra l’altro: all’equivalenza tra PRG e 

PUC; alle varianti ai PRG vigenti; alla partecipazione della Regione alle Conferenze di 

servizi (artt. 5 del DPR 447/98 e 12 LR 16/2004) e ai procedimenti di approvazione di 

varianti ai piani ai sensi degli artt. 5 DPR 447/98, 19 DPR 327/01 e 12 LR 16/2004; al 

regime transitorio per i Comuni dotati di PdiF; agli strumenti urbanistici attuativi adottati 

prima dell’entrata in vigore della legge n. 16/2004; 

• la deliberazione n. 659 del 18.4.2007, che contiene gli “Indirizzi in materia energetico – 

ambientale per la formazione del Regolamento Urbanistico Edilizio Comunale ai sensi del 

comma 3 dell’art. 28 della LR 16/2004”; 

• la deliberazione n. 52 del 14.2.2011, che semplifica e riduce gli elaborati del PUC per i 

Comuni con popolazione fino a 15.000 abitanti; 

• la deliberazione n. 214 del 24.5.2011, che approva il “Regolamento in attuazione dell’art. 

43 bis della LR 16/2004 e ss.mm.ii.”; 

• il “Regolamento di attuazione per il Governo del territorio” del 4.8.2011 n. 5; 

La Regione Campania ha anche avviato la pubblicazione dei Quaderni del Governo del Territorio: 

il n. 1, del gennaio 2012, ha finalità esplicative e di supporto all’azione pianificatoria degli Enti 

locali e contiene il “Manuale operativo del Regolamento 4 agosto 2011 n. 5 di attuazione della LR 

16/2004 in materia di Governo del territorio”. 

Ma l’attività di regolamentazione regionale si estende anche alla procedura di Valutazione 

Ambientale Strategica, sulla quale, dopo il recepimento della Direttiva Europea n. 42/2001, i 

provvedimenti principali degli ultimi anni sono: 

• la deliberazione n. 627 del 21.4.2005, che contiene l’”Individuazione delle organizzazioni 

sociali, culturali, ambientaliste, economico-professionali e sindacali di cui al soppresso art. 

20 della LR 22.12.2004 n. 16” (sostituito dall’art. 3 del Regolamento n. 5/2011); ad essa 

hanno fatto seguito numerosi decreti che hanno di volta in volta allargato il numero dei 

soggetti già individuati; 

• la deliberazione n. 426 del 14.3.2008 di “Approvazione delle procedure di Valutazione di 

Impatto Ambientale – Valutazione d’Incidenza, Screening, “Sentito”, Valutazione 

Ambientale Strategica”; 

• il DPGR n. 17 del 18.12.2009 sul “Regolamento di attuazione della Valutazione 

Ambientale Strategica in Regione Campania”; 

• gli “Indirizzi operativi e procedurali per lo svolgimento della VAS in Regione Campania” 

pubblicati nel BURC del 6.4.2010 (documento di 52 pagine con 17 allegati – modelli per 

trasmissioni di documenti e dichiarazioni varie -); 
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• il Regolamento di attuazione per il Governo del territorio n. 5 del 4.8.2011 ha disposto 

modifiche sostanziali in materia VAS. 

• L’art. 10, comma 1, del D. Lgs 152/2006 stabilisce che prima dell’approvazione di un 

piano o di un programma adottato devono essere messe a disposizione delle Autorità 

competenti in materia ambientale le proposte di piano ed il Rapporto ambientale redatto in 

conformità all’art. 9 dello stesso D.Lgs. La Regione Campania, prima dell’emanazione del 

Regolamento regionale n. 5/2011, aveva individuato quale Autorità competente in sede 

regionale, per la procedura di VAS, il Settore 02 – Tutela dell’ambiente e disinquinamento 

– dell’Area generale di coordinamento 05 – Ecologia, Tutela dell’ambiente, 

disinquinamento e protezione civile. 

• Con il Regolamento di attuazione per il governo del territorio, la Giunta Regionale 

Campania ha invece individuato i Comuni quali Autorità competenti in materia di 

Valutazione Ambientale Strategica per i piano di livello locale
1
. I Comuni devono pertanto 

istituire un proprio ufficio preposto alla Valutazione Ambientale Strategica, 

obbligatoriamente diverso da quello avente funzioni in materia urbanistica ed edilizia. 

• Per quanto riguarda invece la Valutazione di Incidenza (VIncA) la competenza resta in 

capo alla Regione Campania, Settore 02, Tutela dell’Ambiente. L’istanza di VIncA deve 

essere avanzata contestualmente alla trasmissione ai soggetti competenti in materia 

ambientale (SCA) di cui all’art.12, comma 2, del D. lgs. 152/2006. 

Il Manuale operativo del Regolamento 4 agosto 2011 contiene, molto utilmente, un glossario e gli 

schemi esemplificativi sinottici che, sia per il PTCP che per il PUC, pongono in relazione 

funzionale e temporale le complesse procedure di PUC e di VAS. 

 

Data la complessità dell’ordinamento pianificatorio regionale, un notevole impegno va profuso, 

alla scala comunale, per garantire la conformità del PUC agli strumenti sovraordinati sia generali 

che di settore.  

Il territorio della Città Metropolitana di Napoli è disciplinato dal Piano Territoriale Regionale; dal 

Piano Territoriale di Coordinamento Metropolitano – che benché non ancora approvato deve 

opportunamente costituire una guida per il PUC al fine di evitare che la sua entrata in vigore possa 

implicare modifiche di adeguamento alla scala comunale; dal Piano Stralcio per l’Assetto 

Idrogeologico della Campania Centrale approvato con delibera del Comitato Istituzionale n. 1 del 

23.2.2015. 

 

La L.R. n. 16/2004 è stata modificata e integrata con la L.R. 5.1.2011 n. 1, che a sua volta 

modificava la L.R. 28.12.2009 n. 19 (“Misure urgenti per il rilancio economico, per la 

riqualificazione del patrimonio esistente, per la prevenzione del rischio sismico e per la 

semplificazione amministrativa”) e, più recentemente, con la L.R. 5.4.2016 n. 6. 

Il testo coordinato risultante prevede, all’art. 43 bis, l’obbligo per la Regione di adottare il 

Regolamento di attuazione della legge 16. Il rinvio al Regolamento ha comportato, per quanto 

riguarda la pianificazione di scala comunale, l’abrogazione dell’art. 24 (Procedimento di 

formazione del Piano urbanistico comunale) e dei commi 3, 4, 5 e 6 dell’art. 27 (Procedimento di 

formazione dei piani urbanistici attuativi). Detti procedimenti sono infatti articolati dagli artt. 7 e 

10 del “Regolamento di attuazione per il governo del territorio” (4.8.2011 n. 5), mentre l’art. 9 

distingue la componente strutturale dalla componente programmatica del PUC.
2
 

                                                 
1
Per i comuni con popolazione inferiore a cinquemila abitanti e per i comuni  che non siano in condizioni di garantire 

l’articolazione funzionale come previsto dal Regolamento le funzioni in materia VAS possono essere svolte in forma 

associata con altri comuni. 
2
Il piano strutturale del PUC, qualora le componenti siano condivise in sede di copianificazione, in attuazione 

dell’articolo 4 delle legge regionale n. 16/2004, coincide con il piano strutturale del PTCP. Il piano strutturale del 

PUC fa riferimento, in sintesi, agli elementi di cui al comma 3 (assetto idrogeologico e della difesa del suolo, centri 

storici, perimetrazione indicativa delle aree di trasformabilità urbana, perimetrazione delle aree produttive - ASI e PIP, 
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E’ noto che l’ultima generazione delle leggi urbanistiche regionali tende a riconoscere nel piano 

strutturale gli elementi ambientali e territoriali di tipo fondativo e caratterizzante, sia ricognitivi 

(ambiti naturali e antropici di pregio, infrastrutture esistenti di rilevanza, aree vincolate e a rischio 

etc.) che previsionali o prescrittivi (ambiti di trasformazione, infrastrutture previste). Tali elementi 

possono derivare da piani sovraordinati sia generali (PTCP o PTCM) che di settore (Piano 

paesaggistico, Piano di bacino, di parco, ASI, vincoli, etc.). 

La L.R. n. 16/2004 non era, nel merito, esplicita e vincolante al pari della maggior parte delle 

leggi regionali. Col Regolamento di attuazione la distinzione tra “le due velocità” del piano viene 

definitivamente e chiaramente operata: in via generale, il piano strutturale del PUC, qualora le 

componenti siano condivise in sede di copianificazione, in attuazione dell’art. 4 delle L.R. n. 

16/2004, coincide con il piano strutturale del PTCP(o PTCM).  

La componente programmatica
3
 contiene invece gli elementi del piano che possono essere soggetti 

ad un periodico adeguamento in relazione a sopravvenute esigenze. 

Particolarmente approfondito è il contenuto del Regolamento in materia di perequazione e ambiti 

di trasformazione urbana. L’argomento è normato dall’art. 12: il comma 5 stabilisce che il PUC 

può delimitare gli ambiti di trasformazione urbana da attuare con procedure perequative 

mediante comparti edificatori (CE), seguendo gli indirizzi della perequazione territoriale previsti 

dal Piano territoriale regionale approvato con legge regionale n. 13/2008, e attraverso la 

convenzione. 

Il comma 6 indica che la capacità edificatoria (quantità edilizie insediabili negli ambiti di 

trasformazione) è la somma dei diritti edificatori destinati allo specifico ambito assegnabile ai 

proprietari nelle trasformazioni fisiche previste dal piano strutturale e da quelle funzionali 

previste dal piano programmatico. 

Il comma 7 dichiara, tra l’altro, che i diritti edificatori sono ripartiti, indipendentemente dalla 

destinazione specifica delle aree interessate, tra tutti i proprietari degli immobili compresi negli 

ambiti, in relazione al valore dei rispettivi immobili. Tale valore è determinato tenendo conto 

della qualificazione e valutazione dello stato di fatto e di diritto in cui si trovano gli stessi 

immobili all’atto della formazione del PUC.  

I diritti edificatori sono espressi in indici di diritto edificatorio (IDE), che fissano il rapporto tra 

la superficie fondiaria relativa al singolo immobile e le quantità edilizie che sono realizzabili con 

la trasformazione urbanistica nell’ambito del processo di perequazione. L’ambito comprende 

aree edificate e non edificate, anche non contigue. 

Il comma 8 stabilisce che il piano programmatico individua per ogni comparto la quantità di 

volumetria complessiva realizzabile e la quota di tale volumetria attribuita ai proprietari degli 

immobili inclusi nel comparto, nonché la quantità e la localizzazione degli immobili da cedere 

gratuitamente al comune o ad altri soggetti pubblici per la realizzazione delle infrastrutture, 

attrezzature, aree verdi, edilizia residenziale pubblica e comunque di aree destinate agli usi 

pubblici e di interesse pubblico che formano le componenti del dimensionamento complessivo del 

piano. 

Secondo il comma 10, a ciascun proprietario degli immobili compresi nel comparto è attribuita 

una quota delle complessive quantità edilizie realizzabili, determinata moltiplicando la superficie 

fondiaria degli stessi immobili per i rispettivi IDE… Le quote edificatorie, espresse in metri 

                                                                                                                                                                
media e grande distribuzione commerciale -, aree a vocazione agricola e ambiti agricolo-forestali di interesse 

strategico, ricognizione delle aree vincolate, infrastrutture e attrezzature puntuali e a rete esistenti), precisandoli ove 

necessario (Regolamento di attuazione per il governo del territorio, art. 9, comma 5). 
3
La componente programmatica del PUC si traduce in piano operativo. Il piano programmatico del PUC, per la sua 

natura operativa, contiene, oltre agli elementi di cui all’art. 3 della legge regionale n. 16/2004, l’ulteriore 

specificazione delle aree indicate al comma 3, nel rispetto delle disposizioni di cui al comma 4, indicando: a) 

destinazioni d’uso; b) indici fondiari e territoriali; c) parametri edilizi e urbanistici; d) standard urbanistici; e) 

attrezzature e servizi (Regolamento cit., art. 9, comma 6). 
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quadrati o in metri cubi, sono liberamente commerciabili, ma non possono essere trasferite in 

altri comparti edificatori. 

I commi 11, 12 e 13 precisano i soggetti che hanno titolo all’attuazione dei comparti, i tempi e le 

modalità di cessione delle aree al comune; i commi 14, 15 e 16 le modalità di attuazione forzosa 

nei casi di inadempienza. 

 

 

Il Preliminare di PUC è costituito dai seguenti elaborati: 

1. Relazione; 

2. Inquadramento territoriale; scala 1: 25.000; 

3. Pianificazione sovraordinata; scale varie; 

4. Cronologia dello sviluppo urbano; scala 1: 5.000;  

5. Componenti del sistema insediativo; scala 1: 5.000; 

6. Carta dei vincoli; scala 1: 5.000; 

7. Attrezzature e servizi (dotazione esistente). Sezioni di censimento; scala 1: 5.000; 

8. Piano Stralcio per l’Assetto Idrogeologico della Campania centrale: stralci territorio 

comunale; scala 1: 7.000; 

9. Opzioni preliminari; scala 1: 5.000. 
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CAP. I. I CARATTERI AMBIENTALI E TERRITORIALI DI QUALIANO E LA 

PIANFICAZIONE SOVRAORDINATA 

 

 

I.1 Il contesto di riferimento. La conurbazione a Nord di Napoli 
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I tempi di trasformazione dei sistemi territoriali hanno subìto negli ultimi decenni una progressiva 

accelerazione. I mutamenti più significativi della geografia dell’area metropolitana di Napoli sono 

partiti nella seconda metà degli anni ’60, quando, principalmente per effetto dell’intervento 

straordinario, sono stati istituiti e avviati alla realizzazione gli agglomerati industriali previsti dai 

Piani regolatori delle Aree di Sviluppo Industriale (ASI) di Napoli e di Caserta; si è consolidata 

l’espansione a macchia d’olio dei centri urbani dovuta alla sostenuta domanda di abitazioni 

derivante dall’urbanesimo
4
 e dal reddito pro capite mediamente crescente; si sono infittite le 

infrastrutture viarie e ferroviarie realizzate in regime straordinario successivamente al terremoto 

del 1980. 

In coordinamento tra i piani ASI di Napoli e di Caserta fu previsto l’”Asse di supporto” come 

“spina strutturale del comprensorio”
5
. La previsione della strada a scorrimento veloce da Nola a 

Villa Literno, con lo stesso andamento  est – ovest della Circumvallazione nord di Napoli, ma con 

un tracciato più a nord, nel Casertano occidentale, era l’effetto della dilatazione dell’intero sistema 

urbano – industriale tra Napoli e Caserta. 

A seguito del terremoto del novembre 1980, con i poteri straordinari attribuiti al Presidente della 

Regione, fu avviata la realizzazione di importanti opere infrastrutturali, delle quali alcune già 

previste dal Piano regolatore dell’ASI ma non realizzate. Tra queste: 

- l’”Asse mediano” (intermedio tra la Circumvallazione nord di Napoli e l’”Asse di 

supporto”) da Pomigliano a Qualiano, dove si innesta sulla Circumvallazione; 

- la strada di “raccordo”, in direzione nord – sud, di connessione dell’asse di supporto con 

l’asse mediano; 

- l’“Asse di andata al lavoro”, anch’esso in direzione nord – sud, tra l’agglomerato ASI di 

Casoria – Arzano - Frattamaggiore e l’Asse di supporto, che interseca l’asse mediano; 

- l’asse Centro Direzionale – Ponticelli – Cercola – Pomigliano d’Arco. 

Se si considerano anche le due autostrade  Napoli – Roma e Napoli – Canosa (che per i tratti 

rispettivamente fino a Caserta e a Pomigliano d’Arco sono interni all’area conurbata) e la A30 

Caserta – Salerno, si riconosce la fisionomia di un sistema infrastrutturale imponente. Di tale 

sistema sono parte essenziale le ferrovie, attualmente interessate dal processo di integrazione in 

forma di grande rete metropolitana tra la Cumana-Circumflegrea, i vari rami della 

Circumvesuviana, l’ex Alifana (ancora in costruzione) e le tratte RFI che hanno assunto il rango 

metropolitano per effetto dell’entrata in esercizio dell’Alta Velocità. Di tale rete su ferro fanno 

parte i grandi scali dell’interporto Sud Europa e della “stazione porta” di Afragola. 

Per effetto della localizzazione degli agglomerati delle Aree di Sviluppo Industriale si è verificata 

la saldatura tra le aree urbanizzate napoletana e casertana. Le aree pianeggianti erano naturalmente 

predisposte all’accoglimento delle iniziative straordinarie a favore dell’industria: per il più facile 

collegamento con i nodi di trasporto; per l’accessibilità delle aree urbane ove si concentrano le 

attività terziarie di supporto; per la più agevole realizzazione delle opere di urbanizzazione interne 

agli agglomerati.. 

La  localizzazione degli agglomerati industriali fu stabilita dai Consorzi ASI mediante Piani 

regolatori che avevano, per legge, valore ed efficacia di Piani Territoriali di Coordinamento. Con 

ciò veniva riconosciuta la funzione prioritaria e strutturante dell’industria anche nell’assetto 

                                                 
4
La Circolare del 9.3.1961 del Comitato dei Ministri per il Mezzogiorno ai Consorzi ASI sui “Criteri e direttive per la 

redazione dei Piani Regolatori Territoriali delle Aree di sviluppo industriale e dei Nuclei di industrializzazione” 

raccomandava di considerare nei piani il passaggio di importanti aliquote di popolazione dall’agricoltura 

all’industria e ai servizi, con conseguenti aumenti di redditi e relativi spostamenti nei consumi. 
5
 In quanto il Piano dell’ASI prevedeva la localizzazione della catena degli agglomerati industriali su direttrici normali 

a quella fondamentale latistante l’autostrada del Sole e nel tratto Napoli – Caserta (Cfr. Consorzio per l’Area di 

Sviluppo Industriale di Napoli: Piano Regolatore dell’Area di Napoli. Il progetto dell’Area di Sviluppo Industriale di 

Napoli, 1969). 
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territoriale. Il settore nord occidentale del territorio di Qualiano è in parte occupato 

dall’agglomerato ASI di Giugliano - Qualiano. 

Tutto il processo di trasformazione sovrapponeva ad una struttura territoriale povera, fatta di centri 

abitati di prevalente origine rurale, una seconda struttura “moderna” e di grande scala, fatta di 

fabbriche e di infrastrutture di trasporto. I due contesti sono rimasti per molti aspetti estranei l’uno 

all’altro, conformando un territorio per così dire “a due velocità”: il primo in gran parte spontaneo 

e povero di servizi, con spiccata tendenza alla crescita edilizia informale; il secondo pianificato e 

“forzato” dai meccanismi dell’intervento straordinario.  

Nelle sedi politiche e scientifiche si erano accesi appassionati dibattiti sulle teorie di 

localizzazione delle attività produttive nelle aree da sviluppare.
6
 Ma è facile ritenere, col senno di 

poi, che non si potesse comprendere, all’epoca, la vera portata di una politica settoriale, che 

vedeva nell’industrializzazione assistita l’unica vera possibilità di sviluppo, trascurando così 

l’integrazione tra i diversi settori produttivi per lo sviluppo delle aree depresse. 

Per le cause concomitanti della fine dell’intervento straordinario - che aveva favorito, con generosi 

incentivi, l’insediamento negli agglomerati ASI di unità locali di grandi gruppi - e 

dell’innovazione tecnologica - che con l’informatica, la telematica e la robotica ha fortemente 

ridotto l’occupazione di mano d’opera a basso grado di qualificazione - molte delle fabbriche degli 

agglomerati sono state tra le prime a subire il “sacrificio”. Erano infatti realtà dipendenti da 

”cervelli” esterni, che avviavano altrove la sperimentazione di diversi modelli produttivi e 

trasferivano verso aree a basso costo della mano d’opera le attività tradizionali. 

Mentre faticosamente si avviavano, dai primi anni ’90, le forme di contrattazione e di 

concertazione destinate a perseguire il cosiddetto sviluppo endogeno (Patti territoriali, Contratti 

d’area, PRUSST, PIT), alternativo a quello “esogeno” dell’intervento straordinario, alcuni 

agglomerati progressivamente emarginati si sono trasformati in ambiti in degrado in un contesto 

territoriale in degrado, con capannoni abbandonati e superfici fondiarie non utilizzate. 

Negli ultimi decenni si è purtroppo accentuato il divario tra le aree sviluppate e quelle 

svantaggiate. Al declino delle attività manifatturiere tradizionali insediate nelle aree 

dell’intervento straordinario non ha fatto da rincalzo, tranne che in casi specifici che confermano 

la regola, un impulso autoregolato dell’economia postindustriale basata sull’innovazione 

tecnologica. Ma in queste aree che fanno eccezione, produzioni e servizi di avanguardia 

convivono con casi diffusi di abbandono e di degrado ambientale, in una condizione che, 

aggravata dalla presenza predatoria e parassitaria della delinquenza organizzata, distoglie le 

imprese italiane e straniere dalla propensione agli investimenti e isola le attività imprenditoriali, 

che restano individuali, allontanando la formazione di un sistema integrato dotato di capacità di  

autosostentamento e di attrazione. 

In tale condizione persevera incontrastato il fenomeno della diffusione edilizia, sintomo di una 

permanente assenza di sensibilità ambientale e della propensione ai vantaggi della rendita 

immobiliare come espressione di un’economia passiva, basata sull’usufrutto del bene di proprietà 

(rendita) invece che sulla propensione all’impresa, tipica dell’economia attiva. 

Si è pertanto configurato negli anni l’assetto insediativo informale e caotico della piana campana 

centrale, in cui il confine tra città e campagna non è più riconoscibile; i centri urbani, compatti o 

sfumati, si toccano tra loro formando un continuum inestricabile; gli aggregati industriali e 

artigianali sono disorganizzati, privi di servizi e intersecano le aree residenziali; le reti viarie 

                                                 
6
 Va ricordato, in proposito, il clima scientifico-culturale degli anni ’60 e ‘70, periodo in cui il pensiero meridionalista 

si divideva tra le teorie dello sviluppo per “diffusione” e per  “concentrazione” o “per poli” e “per assi”. Con 

riferimento alla seconda contrapposizione, in una prima fase ebbero la meglio i sostenitori della teoria dei poli, che 

consisteva nel puntare sulla distribuzione di aree di concentrazione di attività manifatturiere – gli agglomerati, 

appunto – strettamente integrate al terziario indotto al fine di diffondere lo sviluppo (A. Detragiache: La città nella 

società industriale, Torino, 1973). Più tardi fu data maggiore enfasi al concetto di asse (o direttrice), sul quale furono 

costruite dal Ministero del Bilancio e della Programmazione Economica Le proiezioni territoriali del Progetto ’80, 

che interpretava la struttura urbanizzata del paese come rete di connessione dei centri urbani, produttivi e di servizio. 
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principali dribblano gli ostacoli adeguandosi alle preesistenze con andamenti contorti e spesso in 

viadotto; gli insediamenti sono privi di una riconoscibile struttura funzionale e morfologica. In 

questa condizione generale, i confini comunali non sono più associabili alla forma dei territori e 

dei centri edificati, ma ne tagliano la continuità ripartendo tra diverse amministrazioni funzioni 

identiche su aree urbane continue; solo il caso, ormai, attribuisce ad una giunta e ad un ufficio un 

lato o una tratto di strada e ad un’altra giunta e ad un altro ufficio il lato frontistante o il tratto 

successivo. 

In questa condizione, è singolare la perseveranza di un impianto della pianificazione per singoli 

comuni invece che per ambiti sovracomunali omogenei per condizione socio-economica e 

morfologica. Ed è ancor più singolare l’irreversibilità di un sistema di pianificazione burocratico e 

formale incapace di imporre il rispetto dell’obbligatorietà del piano, con mille passaggi tra uffici, 

enti e autorità del tutto indifferenti all’effettività dei procedimenti; per i quali, cioè, che un comune 

disponga o meno di uno strumento non solo necessario, ma urgente data la condizione descritta, è 

del tutto indifferente. Mentre i tempi lunghi per arrivare all’agognato obiettivo dell’approvazione 

del piano danno ogni spazio allo spontaneismo, all’estemporaneità, all’illegalità e agli interventi di 

emergenza. 

 

 

I.2 I piani, le norme e i vincoli sovraordinati  

 

Il PUC di Qualiano di Napoli deve conformarsi ai vincoli e alle normative sovraordinati di diversa 

scala e natura dei piani generali, quali il Piano Territoriale Regionale e il Piano territoriale di 

coordinamento metropolitano, e dei piani di settore come il Piano Stralcio per l’Assetto 

Idrogeologico della Campania Centrale.  

 

I.2.1Il Piano Territoriale Regionale 

Con la legge regionale della Campania 13.10.2008 n. 13 è entrato in vigore il Piano Territoriale 

Regionale, volto a garantire la coerenza degli strumenti di pianificazione territoriale provinciale, 

nel rispetto della legislazione statale e della normativa comunitaria vigenti nonché della 

Convenzione Europea del Paesaggio e dell’accordo Stato-Regioni, in armonia con gli obiettivi 

fissati dalla programmazione statale e in coerenza con i contenuti della programmazione socio-

economica regionale. 

Il PTR della Regione Campania si propone come un piano d’inquadramento, d’indirizzo e di 

promozione di azioni integrate. 

Nella lunga parte analitica, il piano suddivide il territorio regionale nei seguenti cinque Quadri 

Territoriali di Riferimento (QTR):  

- Il Quadro delle Reti: la rete ecologica, la rete dell’interconnessione e la rete del rischio 

ambientale, che attraversano il territorio regionale; 

- Il Quadro degli Ambienti Insediativi: individuati in numero di nove in rapporto alle 

caratteristiche morfologico-ambientali e alla trama insediativa. Gli ambienti insediativi 

contengono gli elementi ai quali si connettono i grandi investimenti e per i quali vengono 

costruite delle “visioni” ai fini dei Piani Territoriali di Coordinamento Provinciali; 

- Il Quadro dei Sistemi Territoriali di Sviluppo (STS): sono individuati sulla base della 

geografia dei processi di auto-riconoscimento delle identità locali e di auto-organizzazione 

nello sviluppo, confrontando il “mosaico” dei Patti territoriali, dei Contratti d’area, dei 

Distretti industriali, dei Parchi naturali e delle Comunità montane. Tali sistemi sono 

classificati in funzione di dominanti territoriali (naturalistica, rurale-culturale, rurale-

industriale, urbana, urbano-industriale, paesistico-culturale). Ciascuno di questi STS si 

colloca in una matrice di indirizzi strategici specificata all’interno della tipologia delle sei 

classi suddette; 
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- Il Quadro dei Campi Territoriali Complessi (CTC): sono individuati alcuni “campi 

territoriali” nei quali la sovrapposizione dei Quadri Territoriali di Riferimento mette in 

evidenza degli spazi di particolare criticità nei quali si ritiene che la Regione debba 

promuovere un’azione prioritaria di interventi particolarmente integrati; 

- Il Quadro delle modalità per la cooperazione istituzionale e delle raccomandazioni per 

lo svolgimento di “buone pratiche”. 
Vengono anche individuati 9 “Ambienti insediativi”. Il n. 1 è quello della “Piana campana”, 

caratterizzata da residui pregi ambientali e naturalistici, da una forte pressione insediativa e da 

rischi di inquinamento, da diffuse attività estrattive anche abusive.  

Gli Indirizzi strategici per l’Ambiente insediativo n. 1sono i seguenti: 

- superare i problemi di compatibilità delle opere di grande infrastrutturazione mediante la 

qualità delle soluzioni previste per ogni ipotesi di nuova opera o di modifica di quelle 

esistenti; 

- costruire un progetto di connessione tra i residui ambienti a naturalità diffusa,  tutelando la 

permanenza di territori ad uso agricolo di alto valore economico, paesaggistico ed ecologico 

e di ampi tratti liberi da edificazione sulla costa favorendo la promozione economica del 

territorio sulla base delle tradizioni e delle specificità esistenti e compatibili con la risorsa 

ambiente. 

- perseguire il recupero delle condizioni ottimali di qualità dell’ambiente marino e costiero, 

l’armonizzazione delle varie attività antropiche e degli usi del territorio costiero limitandone 

gli impatti, il mantenimento e la valorizzazione delle risorse paesistiche e culturali, la 

riduzione o l’eliminazione delle attività a rischio di inquinamento attraverso il miglioramento 

della gestione degli insediamenti umani soprattutto nei riguardi dell’acqua potabile, dei reflui 

e  

dei rifiuti solidi e scarichi industriali e la revisione e il completamento della rete depurativa. 

- costruire un modello che trasformi la conurbazione della piana in sistema policentrico 

fondato su una pluralità di città, di ruoli complementari, di diversificate funzioni prevalenti, 

ricercando le tracce di identità residue e utilizzando numerose aree in dismissione. 

Emerge con chiarezza, nel documento regionale, la necessità di intervenire nelle  conurbazioni 

territoriali ad alta densità abitativa e degrado, in quanto  risulta evidente la scomparsa dei caratteri 

identitari dei sistemi insediativi che rimangono riconoscibili solo in aree a forte caratterizzazione 

morfologica. 

Per quanto attiene alla mobilità, le prospettive configurate dal PTR vanno rapportate alla data della 

sua redazione; alcune sono pertanto conseguite, altre superate: l’accessibilità nell’ambito del STS 

è assicurata, da nord a sud, principalmente da: la SS 87 Sannitica; la variante alla SS 87 a 

carreggiate separate; la SS 162 dir con innesto sulla Tangenziale di Napoli in corrispondenza dello 

svincolo di corso Malta, anch’essa a carreggiate separate; la SS 162 della Valle Caudina. 

Da est verso ovest: l’Asse di Supporto Pomigliano – Villa Literno (SS 7 bis dir), a carreggiate 

separate, che incrocia il raccordo autostradale A1-A3; l’Asse Mediano (SS 162), a carreggiate 

separate, con innesto al raccordo autostradale A1-A3. 

La rete autostradale è costituita dal raccordo  A1-A3, con i due svincoli sull’Asse di Supporto e 

sull’Asse Mediano, dall’autostrada A16 Napoli – Canosa,  e dalla A30 Caserta – Salerno. 

La rete su ferro che interessa il territorio del STS è costituita dalla linea  Napoli – Cancello, con le 

stazioni di Casalnuovo e Acerra, e dalla linea Napoli – Nola – Baiano della Circumvesuviana con 

le stazioni di Casalnuovo, La Pigna, Talona, Parco Piemonte, Pratola Ponte, Pomigliano, 

Castelcisterna e Brusciano. 

L’aeroporto  di Napoli-Capodichino dista circa  13 km di raccordo autostradale A1-A3, a partire 

dallo svincolo sull’Asse di Supporto. 

Il PTR riporta la programmazione prevista  per il sistema stradale: completamento della  SS 87 di 

collegamento tra Napoli e Caserta; riqualificazione del collegamento Acerra – Pomigliano - S. 

Anastasia. 



 13

Per il sistema ferroviario: completamento della linea AV/AC Roma-Napoli; completamento della 

linea a Monte del Vesuvio ; stazione Porta di Afragola dell’ AV/AC; variante linea di Cancello per 

Napoli-Afragola AV/AC e tratta di attraversamento di Acerra ; linea Circumvesuviana direttrice S. 

Giorgio-Volla (codice intervento 13): raccordo con linea Nola-Napoli direzione Napoli; nuova 

tratta Volla-Napoli-Afragola AV/AC. 

Le opzioni progettuali sono: raccordo ferroviario tra la linea Aversa-Napoli e la variante della 

linea di Cancello; trasversale ferroviaria Quarto-Giugliano-staz. AV/AC di Napoli-Afragola. 

Gli indirizzi strategici per il contesto territoriale di cui Qualiano è parte restituiscono 

un’infrastrutturazione idonea non solo a servire in maniera adeguata la conurbazione, ma anche ad 

assicurare più efficienti collegamenti sulle direttrici interno – costa e nord – sud favorendo 

l’interconnessione e l’interscambio tra le varie modalità di trasporto. Coerentemente con gli 

indirizzi strategici una possibile prospettiva deve dunque incentrarsi sulle risposte ipotizzabili per 

far fronte a tali emergenze prioritarie. 

 

Nella sua parte a contenuto programmatorio generale, il PTR individua 45 “Sistemi Territoriali di 

Sviluppo” (STS), distinguendone 12 “a dominante naturalistica” (contrassegnati con la lettera A), 

8 “a dominante culturale” (lett. B), 8 “a dominante rurale – manifatturiera” (lett. C), 5 “a 

dominante urbana” (lett. D), 4 “a dominante urbano – industriale” (lett. E) e 8 “costieri a 

dominante paesistico – culturale – ambientale” (lett. F). 

Il comune di Qualiano rientra nel STS C8 – Area giuglianese - unitamente ai territori dei comuni 

di Calvizzano, Giugliano in Campania, Marano di Napoli, Mugnano di Napoli e Villarica. 

La “matrice degli indirizzi strategici” mette in relazione gli indirizzi strategici e i diversi STS “al 

fine di orientare l’attività dei tavoli di co-pianificazione”. Nella matrice, le righe sono costituite 

dai vari STS e le colonne dagli indirizzi: Interconnessione (riferito alle previsioni del Piano 

Regionale dei Trasporti), distinta in accessibilità attuale – A1 – e programmata – A2 -; Difesa 

della biodiversità – B1 -, Valorizzazione dei territori marginali – B2 -; Riqualificazione della costa 

– B3 -; Valorizzazione del patrimonio culturale e del paesaggio – B4 -; Recupero delle aree 

dimesse – B5 -; Rischio vulcanico – C1 -; Rischio sismico – C2 -; Rischio idrogeologico – C3 -; 

Rischio di incidenti industriali – C4 -; Rischio rifiuti – C5 -; Rischio per attività estrattive – C6 -; 

Riqualificazione e messa a norma delle città – D2 -; Attività produttive per lo sviluppo industriale 

– E1 -; Attività produttive per lo sviluppo agricolo (sviluppo delle “filiere”) – E2a -; Attività 

produttive per lo sviluppo agricolo (diversificazione territoriale) – E2b -; Attività produttive per lo 

sviluppo turistico – E3 -. 

I pesi sono i seguenti: 1, per la scarsa rilevanza dell’indirizzo; 2, quando l’applicazione 

dell’indirizzo consiste in “interventi mirati di miglioramento ambientale e paesaggistico”; 3, 

quando l’indirizzo “riveste un rilevante valore strategico da rafforzare”; 4, quando l’indirizzo 

“costituisce una scelta strategica prioritaria da consolidare”. 

La riga del Sistema Napoli Nord Est (E1) riporta i seguenti valori: 

 
A1 A2 B1 B2 B3 B4 B5 C1 C2 C3 C4 C5 C6 D2 E1 E2a E2b E3 

2 - 3 1 4 1 4 - 3 - 2 2 4 3 3 3 2 1 
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Figura 1: Piano Territoriale Regionale: Ambienti insediativi. Il comune di Qualiano rientra 

nell’Ambiente insediativo 1 “Piana campana” 
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Figura 2: Piano Territoriale Regionale: Sistemi Territoriali di Sviluppo. Il comune di Qualiano fa parte del 

STS C8 “a dominante rurale - manifatturiera”. 

 

I.2.2 Il Piano Territoriale di Coordinamento Metropolitano di Napoli 

La Proposta di Piano Territoriale di Coordinamento Provinciale (PTCP), ora Piano Territoriale di 

Coordinamento Metropolitano, è stata adottata, ai sensi dell'art. 20 della LR n. 16/2004, con le 
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Deliberazioni del Sindaco Metropolitano n. 25 del 29.1.2016 e n. 75 del 29.4.2016.Con gli stessi 

provvedimenti sono stati adottati il Rapporto Ambientale (con lo Studio di Incidenza) e la 

sua Sintesi non Tecnica. 

A seguito della pubblicazione sono pervenute numerose osservazioni da 61 comuni del territorio 

metropolitano nonché da privati ed altri soggetti. Attualmente, quindi, il PTCM, anche se il suo 

iter di approvazione è in fase avanzata, non è ancora in vigore. Ma motivi di opportunità 

suggeriscono di conformare il PUC di Qualiano alle sue previsioni e prescrizioni; in primo luogo 

perché queste sono a loro volta conformi al vigente Piano Territoriale Regionale; in secondo luogo 

per evitare che l’entrata in vigore del PTCM possa comportare varianti di adeguamento al PTCM 

una volta approvato. Ma la considerazione determinante è che la Città Metropolitana, 

nell’esaminare i PUC inviati dal Comuni, considera il PTCM, pur non vigente, come norma di 

comportamento ai fini dell’approvazione dei PUC stessi.  

Gli obiettivi della Proposta di piano sono così enunciati: 

- rafforzamento del sistema articolato delle centralità urbane con redistribuzione insediativa 

e dei grandi servizi; 

- salvaguardia e valorizzazione del patrimonio naturale e degli spazi rurali; 

- valorizzazione delle identità locali attraverso il paesaggio; 

- sviluppo e qualificazione dei sistemi di mobilità; 

- mitigazione e gestione dei rischi; 

- individuazione delle tendenze evolutive del tessuto socio – economico e proposte di nuove 

aggregazioni territoriali. 

In linea con gli obiettivi sopra descritti si sviluppa il “quadro strategico” che, in estrema sintesi, si 

può riassumere secondo i seguenti 4 “assi”: 

– valorizzazione e riarticolazione del sistema urbano in forme policentriche e reticolari atte a 

migliorare l’efficienza e l’efficacia delle città come motori di sviluppo sostenibile; 

promozione della competitività e della qualità diffusa del territorio provinciale; 

– conservazione e valorizzazione del patrimonio ambientale, naturale, culturale e paesistico e 

conseguente rafforzamento dei valori identitari; attrattività e abitabilità del territorio 

provinciale per rilanciare forme sostenibili di sviluppo endogeno locale; 

– sviluppo, riorganizzazione e qualificazione della mobilità e dei trasporti pubblici in chiave 

intermodale, al fine di assecondare la riarticolazione urbana, di ridurre le difficoltà d’accesso 

ai servizi e alle risorse e l’impatto ambientale del traffico e delle infrastrutture; 

– rafforzamento dei sistemi locali territoriali, della loro capacità di autorganizzarsi e di 

inserirsi in circuiti sovralocali di scambio e produzione, concorrendo nel contempo ad 

assicurare il mantenimento e la riqualificazione del patrimonio ambientale, in particolare 

nello spazio rurale. 

Ulteriore significativa opzione del PTCM è la salvaguardia e valorizzazione del patrimonio 

naturale e degli spazi rurali.  

Come si è detto, il progetto di PTCM, che riprende quello del PTCP del 2012, è stato redatto in 

sostanziale conformità al PTR e conferma i Sistemi Territoriali di Sviluppo individuati dallo 

strumento regionale. E’ infatti confermata l’appartenenza di Qualiano al STS Giuglianese del 

PTR, ma con la seguente osservazione: Il STS-Giuglianese: Sistema a dominanza rurale-

manifatturiero, comprende i 6 seguenti Comuni: Marano di Napoli, Mugnano di Napoli, 

Calvizzano, Villaricca, Qualiano, Giugliano in Campania, con una specializzazione per 3 nel 

calzaturiero. La grande dimensione di Giugliano e la disponibilità di aree industriali cozzano con 

la presenza, più che altrove, di malavita organizzata. D’altra parte, la separazione di quei 

Comuni dove c’è una presenza di calzaturieri, non è ben vista dagli stessi Comuni. Quindi l’unica 

opzione potrebbe essere quella di separare il litorale di Giugliano aggregandolo al STS F2- 

AREA FLEGREA. 
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Per questo STS si prevede l’incremento dell’offerta di servizi urbani di livello superiore in una 

logica di complementarietà con il rafforzamento del centro maggiore e di integrazione con la 

riqualificazione delle aree già compromesse da un’edificazione disordinata Piano Territoria le di 

Coordinamento della Provincia di Napoli conferendo un ordine riconoscibile alla struttura fisica, 

anche attraverso operazioni di ristrutturazione radicale; promozione di attività produttive e 

servizi innovativi con la proposta, da verificare, della realizzazione nell’area Asi di un polo 

produttivo di alta qualificazione “città della produzione” (incubatore; incentivazione di 

produzioni eco-compatibili). Per l’area di Varcaturo in relazione alla prospettiva di 

potenziamento residenziale per rilocalizzazione dalle aree sature e a rischio, realizzazione di 

attrezzature pubbliche e promozione di servizi privati, in particolare di servizi di supporto alla 

fruizione ambientale della fascia costiera e del lago Patria e del patrimonio archeologico (Cuma).  

Necessario supporto è l’integrazione del sistema dei trasporti, con la proposta della tramvia 

nell’area settentrionale e del prolungamento della circumflegrea ad ovest, nonché la 

valorizzazione del tratto ferroviario Villa Literno-Pozzuoli dell’attuale linea RFI  (Norme di 

Attuazione, Capo II – “Articolazione locale delle strategie” - , art. 18 – “Assi strategici, azioni, 

progetti e soggetti per le situazioni locali”). 

Qualiano è interessata dal’Area Programma AP5 (“Centralità giuglianese”, vedi Elaborato P08.0), 

finalizzata: 

- alla riqualificazione dell’asse stradale ex Circumvallazione esterna, tra Mugnano e 

Qualiano, con l’inserimento di servizi sociali e culturali ; 

- alla realizzazione di un polo delle arti e della cultura; 

- al disegno degli spazi aperti; 

- alla ristrutturazione delle aree residenziali finalizzata al miglioramento della qualità 

urbana. 

In linea con il PTR, il PTCP di Napoli pone attenzione alla rete ecologica, individuando i corridoi 

ecologici del Vesuvio – Somma, piana campana e Vesuvio – Somma, piana nolana. 

I centri integrati di servizi sovracomunali e la riconversione delle aree dismesse sono ulteriori 

opzioni del Piano, che possono trovare risposta operativa nell’ambito del redigendo PUC. 

La tavola P.06.2 (Disciplina del territorio), stralcio relativo ai comuni di Marano di Napoli, 

Mugnano di Napoli, Calvizzano, Villaricca, Qualiano, Giugliano in Campania, distingue, 

nell’ambito del territorio comunale di Qualiano: il centro storico, le aree urbane prevalentemente 

consolidate, le aree di consolidamento urbanistico e di riqualificazione ambientale, le aree e 

complessi per insediamenti produttivi sovracomunali (agglomerato ASI), le aree agricole di 

particolare rilevanza agronomica, le aree agricole periurbane. Le zone sono disciplinate dalle 

Sezioni III e IV del Capo V delle Norme di attuazione. 

L’art. 28 delle Norme di attuazione del PTCM include Qualiano tra i Comuni obbligati a dotarsi di 

Piano Generale del Traffico così come stabilito dalle “Direttive per la redazione, adozione ed 

attuazione dei piani urbani del traffico” emanate dal Ministero dei LL.PP e dalle successive 

Deliberazioni della G.R. della Campania. 

 

L’art. 38 (Centri e nuclei storici) individua come “fattori strutturanti oggetto di tutela integrale” 

(comma3):  

a) la struttura di impianto, con particolare riferimento alle tracce più antiche (segni di 

centuriazione, allineamenti etc.) e l’interfaccia con il paesaggio circostante ove ancora leggibile 

nei suoi caratteri storici, con particolare r i ferimento ai bordi consolidati ove esistenti , agli 

assetti ortivi, ai giardini di origine storica e alle infrastrutture ad essi connesse; 

b) il sistema dei percorsi, delle piazze e del verde pubblico, ivi inclusi gli aspetti materico-

cromatici e l’arredo; 

c) il rapporto tra la tipologia edilizia e la morfologia urbana, riconoscendo i l valore di cultura 

storica ai tipi abitativi e di elementi primari del la forma storica ai monumenti architettonici ; 
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d) tutte le componenti dei prospetti edilizi visibili dallo spazio pubblico (attacco a terra, spartito 

di facciata e attacco al cielo) con inclusione dei dettagli archi tettonici e delle finiture, nonché 

degli elementi di arredo – anche mobile – a carattere persistente; 

e) le coperture, nella misura in cui concorrono a definire l’identità dell’immagine urbana. 

 

Il Capo VII delle Norme di attuazione del PTCM contiene le Direttive ed indirizzi per 

l’elaborazione dei PUC.  

L’ Articolo 64 (Articolazione dei PUC in disposizioni strutturali e programmatiche) dispone che
7
:   

1. In applicazione del combinato disposto di cui all’articolo 3 della L.R. n. 16/2004 e all’articolo 

9 del Regolamento Regionale n. 5/2011, i PUC articolano il loro contenuto in disposizioni 

strutturali, valide a tempo indeterminato, e in disposizioni programmatiche.  

4. Devono essere verificate nella coerenza con gli indirizzi e le prescrizioni del PTCP le 

disposizioni programmatiche, dei PUC, che:  

a) calcolano i fabbisogni insediativi presunti da soddisfare nel decennio successivo;  

b) individuano, ai sensi della legislazione vigente in materia, la perimetrazione degli insediamenti 

abusivi esistenti e oggetto di sanatoria al fine di:  

- realizzare un’adeguata urbanizzazione primaria e secondaria;  

- rispettare gli interessi di carattere storico, artistico, archeologico, paesaggistico-ambientale ed 

idrogeologico;  

- realizzare un razionale inserimento territoriale ed urbano degli insediamenti;  

c) definiscono i criteri per l’utilizzazione delle procedure perequative e l’individuazione dei 

corrispondenti comparti obbligatori;  

d) promuovono l’architettura contemporanea e la qualità dell’edilizia pubblica e privata, 

prevalentemente attraverso il ricorso a concorsi di progettazione.  

5. Gli atti di programmazione degli interventi di cui all’articolo 25 della LR 16/2004, redatti nel 

processo attuativo del PUC, in coerenza con le disposizioni strutturali e programmatiche, devono 

essere verificati nella coerenza con gli indirizzi e le prescrizioni del PTCP, in particolare per 

quanto attiene:  

a) alla individuazione delle aree destinate a realizzare nel triennio successivo gli interventi edilizi 

ed urbanizzativi residenziali e non residenziali anche attraverso procedure attuative di tipo 

perequativo, per le quali devono comunque essere realizzate a carico dei trasformatori tutte le 

urbanizzazioni primarie e cedute al comune tutte le aree per le urbanizzazioni secondarie 

calcolate nel rispetto degli standard urbanistici di legge, oltre che degli standard perequativi 

compensativi di cui all’articolo 8 delle presenti norme;  

b) alla definizione, per le aree di cui al punto precedente:  

- delle destinazioni d’uso e degli indici edilizi;  

- delle forme di esecuzione e delle modalità degli interventi di trasformazione dell’assetto 

urbanistico;  

- della determinazione delle opere di urbanizzazione da realizzare o recuperare, nonché degli 

interventi di reintegrazione territoriale e paesaggistica, ulteriori rispetto a quelli standard;  

- della quantificazione degli oneri finanziari a carico del comune e di altri soggetti pubblici per la 

realizzazione delle opere previste non a carico dei soggetti attuatori, indicandone le fonti di 

finanziamento;  

c) alla previsione di acquisizione, anche attraverso esproprio, delle aree destinate a spazi 

pubblici e di uso pubblico, ulteriori rispetto a quelle derivanti dall’attuazione degli interventi di 

cui ai punti precedenti, programmata sulla base dei bilanci pluriennali comunali.  

 

 

 

                                                 
7
 I commi non riportati sono stati soppressi nella riadozione del PTCP da parte della Città Metropolitana. 
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I.2.3 Il Piano Stralcio per l’Assetto Idrogeologico della Campania Centrale 

Con la delibera del Comitato Istituzionale dell’Autorità di Bacino Regionale della Campania 

Centrale n. 30 del 28.7.2014 è stato approvato il PSAI che investe la considerevole area formata, 

tra l’altro, dall’ex bacino della Campania Nord Occidentale.
8
 Con il nuovo PSAI sono state 

apportate modifiche ai due precedenti Piani di bacino attualmente accorpati. 

Nell’area centrale della Campania l’intensa antropizzazione ha spesso contribuito, per carenza di 

programmazione, ad un aggravio del dissesto territoriale, determinando situazioni conflittuali tra 

centri insediativi e infrastrutture di trasporto da una parte e corsi d’acqua dall’altra. L’area di 

competenza dell’Autorità è costituita dai bacini idrografici dei Regi Lagni, dell’Alveo Camaldoli, 

dei Campi Flegrei, di Volla e delle isole di Ischia e Procida e, verso sud, dal bacino del fiume 

Sarno, che comprende l’area vesuviana meridionale, la piana del Sarno dall’entroterra alla fascia 

costiera con i comuni di Torre Annunziata e Castellammare di Stabia, la parte napoletana della 

penisola sorrentino – amalfitana. Il bacino confina a nord con il Bacino Nazionale Liri-Garigliano-

Volturno e si protende verso est nell’area casertana, rientrando nella provincia di Napoli, ove 

include parte del Nolano fino alle falde settentrionali del Vesuvio. A sud confina col bacino del 

Sele, le cui propaggini comprendono la parte salernitana della penisola sorrentino – amalfitana. 

Ad eccezione del sistema fluviale del Sarno, i bacini sopra descritti sono caratterizzati da aree 

colanti modeste e da un reticolo idrografico a regime tipicamente torrentizio. Le zone montane e 

pedemontane presentano pendenze medie talvolta elevate ed incisioni profonde con un elevato 

trasporto solido verso valle. Le zone vallive si sviluppano in aree originariamente paludose in cui 

la difficoltà di smaltimento delle acque è stata migliorata con interventi di bonifica. 

La pericolosità idraulica (P) è la probabilità di occorrenza dell’evento calamitoso entro un certo 

intervallo di tempo ed in una zona tale da influenzare l’elemento a rischio. 

Alla pericolosità può attribuirsi un valore numerico se è nota la relazione che intercorre tra il 

tempo di ritorno (T) dell’evento e l’intensità del fenomeno (funzione della velocità, del volume 

mobilitato, dell’energia, del tirante idrico ecc.). 

Per classificare i livelli di pericolosità, l’Autorità di Bacino ha distinto le “aree di esondazione”, le 

“aree di attenzione”, le “aree di elevato trasporto solido”, la “falda sub-affiorante” e le “Conche 

endoreiche”. 

 

La pericolosità idraulica viene distinta nei seguenti livelli: 

P1 Pericolosità bassa; 

P2 Pericolosià media; 

P3 Pericolosità elevata; 

P4 Pericolosità molto elevata. 

 

La pericolosità da frana viene distinta nei seguenti livelli: 

P1 Area a suscettività bassa all’innesco, al transito e/o all’invasione da frana; 

P2 Area a suscettività media all’innesco, al transito e/o all’invasione da frana; 

P3 Area a suscettività alta all’innesco, al transito e/o all’invasione da frana. 

Sono poi distinte le c.d. “aree di attenzione”, oggetto di intervento di sistemazione idrogeologica 

che ha prodotto la mitigazione della pericolosità e del rischio ma che necessita di continuo 

monitoraggio per la verifica dell’efficienza dell’intervento. 

 

Il rischio idraulico è distinto nei seguenti livelli: 

R1 Rischio moderato; 

R2 Rischio medio; 

                                                 
8
Per effetto del D.P.G.R.C. n. 143 del 15.5.2012, in applicazione dell’art. 52, comma 3, lett. e) della L.R. n. 1 del 

27.1.2012, l’Autorità di Bacino Nord-Occidentale è stata incorporata nell’Autorità di Bacino del Sarno, con la 

denominazione di Autorità di Bacino Regionale della Campania Centrale.  
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R3 Rischio elevato; 

R4 Rischio molto elevato. 

Sono poi distinte i punti/fasce di possibile crisi idraulica localizzata/diffusa dovuta a: fitta 

vegetazione in alveo, presenza di rifiuti solidi, riduzione di sezione, sponda danneggiata. 

 

Il rischi da frana è distinto nei seguenti livelli:  

R1 Rischio moderato; 

R2 Rischio medio; 

R3 Rischio elevato; 

R4 Rischio molto elevato. 

Anche la carta del rischio da frana riporta le c.d. “aree di attenzione”, oggetto di intervento di 

sistemazione idrogeologica che ha prodotto la mitigazione della pericolosità e del rischio ma che 

necessita di continuo monitoraggio per la verifica dell’efficienza dell’intervento. 

 

Nel territorio comunale di Qualiano il PSAI evidenzia: 

- per la pericolosità idraulica, un tratto di “alveo strada” alla confluenza da sud 

nell’alveo dei Camaldoli e due “aree ad elevata suscettività di allagamento ubicate al 

piede dei valloni”, la cui estensione ed intensità è subordinata allo svolgimento di 

indagini di dettaglio. Una è posta in corrispondenza dello sbocco della strada che 

separa le “aree agricole di particolare rilevanza agronomica” dalle quelle 

“periurbane”, alla quale corrisponde evidentemente un affluente tombato dell’alveo 

dei Camaldoli; l’altra corrisponde al tratto di confluenza dell’altro alveo proveniente 

da sud, nel territorio di Marano, nel tratto tombato dell’alveo dei Camaldoli 

corrispondente a via Roma. 

- Per la pericolosità da frana, sono classificate con grado di pericolosità P1 (Area a 

bassa suscettività all’innesco, al transito e/o all’invasione da frana) le pareti dell’alveo 

dei Camaldoli in prossimità del capoluogo parallelo all’ultimo tratto della via 

Ripuaria prima del Ponte di Surriento. 

- Per il rischio idraulico è segnalato lo stesso tratto di “alveo strada” alla confluenza da 

sud nell’alveo dei Camaldoli e le stesse due “aree ad elevata suscettività di 

allagamento ubicate al piede dei valloni”, la cui estensione ed intensità è subordinata 

allo svolgimento di indagini di dettaglio; al grado di rischio R1 (moderato), sono 

assegnate le aree di cava al confine occidentale del territorio comunale. 

- Per il rischio da frana è assegnato al grado di rischio R1 (moderato) lo stesso limitato 

tratto dell’alveo dei Camaldoli in prossimità del capoluogo parallelo all’ultimo tratto 

della via Ripuaria prima del Ponte di Surriento già segnalato per pericolosità. 

 Gli stessi tratti esposti al rischio lungo l’alveo dei Camaldoli sono evidenziati nella 

Carta finalizzata alle azioni di protezione civile. 

 

Le Norme di attuazione del PSAI dettano, per le aree a rischio idraulico, le seguenti principali 

prescrizioni:  

 
Articolo 8. Studi di compatibilità idraulica 

1. I progetti per gli interventi, le opere e le attività consentiti nelle aree delimitate a rischio idraulico 

sono accompagnati dallo studio di compatibilità idraulica, commisurato al tipo di intervento proposto e 

con i contenuti di cui all’articolo 37. 

 

Articolo 9. Interventi per la mitigazione del rischio idraulico 

1. Nelle aree perimetrate a rischio idraulico sono ammessi: 

a) gli interventi idraulici e le opere idrauliche per la messa in sicurezza delle aree e per la riduzione o 

l’eliminazione del rischio; 
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b) gli interventi di sistemazione e miglioramento ambientale finalizzati a ridurre il rischio idraulico, che 

favoriscano tra l’altro la ricostruzione dei processi e degli equilibri naturali, il riassetto delle cenosi di 

vegetazione riparia, la ricostituzione della vegetazione spontanea autoctona. Tra tali interventi sono 

compresi i tagli di piante stabiliti dall’autorità forestale o idraulica competente per territorio per 

assicurare il regolare deflusso delle acque, tenuto conto di quanto disposto dal decreto del Presidente 

della Repubblica 14 aprile 

1993, “Atto di indirizzo e coordinamento alle regioni recante criteri e modi per la redazione dei 

programmi di manutenzione idraulica” e in coerenza ai contenuti tecnici di cui all’allegato del Piano 

Stralcio denominato “quaderno delle opere tipo”, riferiti alle attività consigliate in campo agricolo, 

forestale e silvo-pastorale in relazione alle condizioni di rischio considerate; 

c) gli interventi urgenti delle autorità idrauliche e di protezione civile competenti per la salvaguardia di 

persone e beni a fronte di eventi pericolosi o situazioni di rischio eccezionali. 

 

Articolo 16. Interventi consentiti nelle aree a rischio idraulico medio e moderato 

1. Nelle aree a rischio medio e moderato sono consentiti tutti gli interventi e le attività possibili nellearee a 

rischio molto elevato ed elevato alle medesime condizioni prescritte dalle presenti norme. 

2. Nelle aree a rischio idraulico medio e moderato ricadenti in porzioni di aree classificate dal piano a 

pericolosità idraulica P2 e P1, così come definite al successivo art.17, sono consentiti tutti gli interventi e 

le attività a condizione che siano compatibili con la piena di riferimento e siano realizzati con soluzioni 

progettuali idonee e corredate da un adeguato studio di compatibilità idraulica. 

3. Nelle aree a rischio idraulico medio e moderato ricadenti in porzioni di aree classificate dal piano a 

pericolosità idraulica Pm e Pb così come definite al successivo art.17, sono consentiti tutti gli interventi e 

le attività a condizione che siano realizzati con soluzioni progettuali idonee e corredate da un adeguato 

studio di compatibilità idraulica. 

4. Nelle aree a rischio idraulico medio e moderato ricadenti in porzioni di aree classificate dal piano a 

pericolosità idraulica P4, P3 e Pa così come definiti al successivo art.17, sono consentiti interventi ed 

attività a condizione che: 

a) il livello di pericolosità dell’area sia preliminarmente eliminato o ridotto; 

b) il livello di rischio determinato dalle nuove opere ed attività non sia superiore alla soglia del “rischio 

accettabile” di cui al successivo comma 5. 

c) Si effettui lo studio di compatibilità idraulica di cui all’art. 8 che contempli le verifiche di cui ai 

precedenti punti a) e b); 

5. Si definisce come “rischio accettabile”, in area soggetta a pericolo idraulico, quel livello di rischio che 

realizza contemporaneamente le seguenti condizioni: 

a) il rischio determinato dalle nuove opere ed attività da eseguire non sia superiore al valore R2 secondo 

la definizione di cui al D.P.C.M. 29 settembre1998; 

b) i costi che gravano sulla collettività per lo stato di rischio che si andrà a determinare siano minori   dei 

benefici socioeconomici conseguiti dall’opera o dall’attività; 

6. L’approvazione dello studio di cui al punto c) del precedente comma 4 è di competenza dell’Autorità di 

Bacino Nord Occidentale della Campania. 

 

Articolo 17. Definizione di area soggetta a pericolo idraulico 

1. E’ definita area pericolosa quella in cui i dati disponibili indicano condizioni di pericolo per: 

a) allagamenti provocati da esondazioni di alvei naturali e artificiali; 

b) invasione per fenomeni di trasporto liquido e solido da alluvionamento. 

2. Nelle aree pericolose di cui al punto a) del precedente comma 1 sono definiti i seguenti livelli di 

pericolosità: 

a) pericolosità moderata P1; 

b) pericolosità media P2; 

c) pericolosità elevata P3; 

d) pericolosità molto elevata P4. 

3. Nelle aree pericolose di cui al punto b) del precedente comma 1 sono definiti i seguenti livelli di 

pericolosità: 

a) pericolosità bassa Pb; 

b) pericolosità media Pm 

c) pericolosità alta Pa. 
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4. Le metodologie di definizione dei livelli di pericolosità sono indicate nel paragrafo “Valutazione della 

Pericolosità dei fenomeni di esondazione” contenuto nella Relazione Generale. 

 

CAP. II. IL TERRITORIO COMUNALE E IL SISTEMA INSEDIATIVO 

 

II.1 La demografia 

 

II.1.1 La dinamica demografica pregressa 

Al censimento 1981 la popolazione residente di Qualiano era di 14.092 unità; al 1991 di 20.054 

unità (+ 42,30%); al 2001 di 24.542 unità (+ 22,38%); al 2011 di 24.744 unità (+ 8,23%). 

 

Dinamica demografica 1861 - 2018 

Anno di 

censimento 

Popolazione 

residente 
Variazione Variazione % 

Densità 

demografica N. 

ab/Km2 

1861 1.948 262 

1871 2.130 182 9,35% 287 

1881 2.419 289 13,60% 326 

1901 2.933 514 21,20% 395 

1911 3.120 187 6,40% 420 

1921 3.181 61 2,00% 428 

1931 3.829 648 20,40% 515 

1941 4.418 589 15,40% 595 

1951 5.757 1.339 30,30% 775 

1961 7.528 1.771 30,80% 1.013 

1971 9.597 2.069 27,50% 1.292 

1981 14.092 4.495 46,80% 1.897 

1991 20.054 5.962 42,30% 2.699 

2001 24.542 4.488 22,40% 3.303 

2011 24.744 202 0,80% 3.330 

2018 25.766 1.022 4,10% 3.468 
 

Tabella 1: Variazione della popolazione residente ai censimenti 1861 - 2011 

 

La conseguente variazione della densità demografica, ottenuta dividendo la popolazione residente 

per la superficie territoriale comunale (7,43 km
2
), è di 1896,63 ab/Km

2 
al 1981, di 2.699,06 

ab/Km
2 

al 1991, di 3.303,09 ab/Km
2 

al 2001 e di 3.330,28 al 2011. 

La tabella 2 mostra la dinamica demografica intercensuaria comunale, dal primo censimento 

postbellico (1951) all’ultimo censimento ISTAT (2011), raffrontata a quella omologa della 

provincia e della regione; la figura 1 mostra la crescita demografica comunale a partire dal primo 

censimento nazionale, eseguito dopo l’annessione del Regno delle Due Sicilie al Regno di 

Piemonte. La tabella 3 mostra la dinamica demografica comunale a partire dal 2005 al 

31.12.2018 secondo i dati ISTAT. In questo periodo la popolazione residente di Qualiano al 1 

gennaio è passata da 25.452 a 25.755, con un incremento totale dell’1,19% (0,91% medio annuo). 

I valori del saldo naturale (differenza tra nati e morti) oscillano tra i 221 del 2005 e i 45 del 2018. 

Il saldo sociale (differenza tra iscritti e cancellati), quasi sempre negativo, è caratterizzato da un 

valore massimo positivo di 446 unità del 2013 ed un valore massimo negativo di -259 del 2005. Il 

movimento demografico complessivo è rappresentato dal diagramma a dispersione della figura 3. 

 



 

ANNO 1951 

Popolazione 

Qualiano 5.757 

Popolazione 

Provincia di Napoli 
n.d. 

Popolazione Regione 

Campania 
4.346.000 4.761.000

 

Tabella 2: Variazione intercensuaria della popolazione residente dal 1951 al 2011

 

 
Figura 1: Andamento demografico decennale dal 1861 al 2018

 

 

Figura 2: Andamento demografico dal censimento 1861 al 31.12.2018. Diagramma a dispersione della 

popolazione residente. In rosso la linea di tendenza
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Figura 2: Andamento demografico dal censimento 1861 al 31.12.2018. Diagramma a dispersione della 

linea di tendenza esponenziale. 
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Dall’analisi dei dati nel periodo 2005 - 2018 (tabella 3) è possibile ricostruire, oltre alla dinamica 

complessiva (figura 3), la linea di tendenza (in rosso). Il grafico evidenzia tre diversi periodi: il 

primo, comprendente gli anni dal 2005 al 2010, è piuttosto piatto, con una variazione di 101 

unità; il secondo, corrispondente al periodo 2010 – 2013, presenta un andamento a festone col 

punto più basso corrispondente al 2011 (gli anni del censimento rivelano spesso anomalie), con 

24.712 unità, tra due valori estremi dei quali il secondo maggiore del primo; il terzo tratto (2013 

– 2018) è complessivamente crescente, con la popolazione che varia dalle 25.429 alle 25.766 

unità. 

Il numero di famiglie residenti oscilla tra le 7.984 del 2005 e le 8.815 del 2018. Ovviamente, in 

linea con la tendenza dei paesi in decrescita demografica, al diminuire della popolazione aumenta 

il numero delle famiglie e diminuisce il numero di componenti delle famiglie stesse, che è 

passato dai 3,2 del 2005 ai 2,9 del 2018.  
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2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 

Popolazione al 1° 

Gennaio 
25452 25414 25421 25427 25362 25371 24744 24712 24862 25429 25513 25702 25766 25755 

Nati 342 363 336 311 332 313 66 297 278 279 271 283 260 240 

Morti 121 163 148 157 154 148 39 149 157 178 193 189 205 195 

Saldo Naturale 221 200 188 154 178 165 27 148 121 101 78 94 55 45 

Iscritti da altri comuni 754 719 789 784 776 745 202 855 794 715 648 745 729 736 

Iscritti dall'estero 29 43 74 99 91 90 19 96 52 79 268 245 54 78 

Altri iscritti 7 52 82 133 15 17 0 34 772 147 82 55 53 48 

Cancellati per altri 

comuni 
1048 1006 1089 1205 1038 1041 269 969 973 918 788 818 810 799 

Cancellati per l'estero 0 0 38 30 1 1 8 6 11 17 73 118 66 45 

Altri cancellati 1 1 0 0 12 33 3 8 188 23 26 139 26 52 

Saldo Migratorio e per 

altri motivi 
-259 -193 -182 -219 -169 -223 -59 2 446 -17 111 -30 -66 -34 

Popolazione residente in 

famiglia 
25351 25360 25348 25200 25300 25179 24608 24768 25300 25376 25557 25585 25542 25554 

Popolazione residente in 

convivenza 
63 61 79 162 71 134 104 94 129 137 145 181 213 212 

Unità in più/meno 

dovute a variazioni 

territoriali 

0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 

Popolazione al 31- 12 25414 25421 25427 25362 25371 25313 24712 24862 25429 25513 25702 25766 25755 25766 

Numero di Famiglie 7984 7918 7881 7861 7881 7970 8115 8227 8339 8400 8647 8618 8645 8815 

Numero di Convivenze 3 3 4 4 4 4 4 5 5 5 6 6 7 7 

Numero medio di 

componenti per famiglia 
3,2 3,2 3,2 3,2 3,21 3,16 3,03 3 3,03 3,02 2,96 2,97 3 2,9 

 

Tabella 3: Dinamica demografica della popolazione residente 
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Figura 3: Diagramma a dispersione della popolazione residente. In rosso la linea di tendenza polinomiale di 

ordine 4 

 

II.1.2 La società e l’economia 

La popolazione attiva residente nel comune di Qualiano (tabella 4 e figura 4) è aumentata sia nel 

decennio 1991 - 2001 (da 7.730 a 8.830 unità) che nel successivo decennio 2001 - 2011 (da 8.830 a 

9.740 unità) del 26%. Potrebbe trattarsi dell’effetto di un aumento di popolazione caratterizzato da 

giovani coppie e da persone occupate o in cerca di prima occupazione. Dal censimento 2001 al 

termine attivi è stato sostituito quello di forze di lavoro. 

 

1991 - Pop. residente attiva totale in condizione professionale e non professionale: 7.730 

dei quali: 
Pop. residente attiva totale: 

occupati  4.175 
disoccupati  1.402 
in cerca di prima occupazione  2.153 
totale  7.730 

Pop. residente non attiva totale:  
casalinghe   3.669 
studenti   782 
ritirati dal lavoro   898 
altri     6.975 
totale  12.324 

 

2001 - Pop. residente totale di età oltre 15 anni in condizione professionale e non 

professionale:           8.830 

dei quali: 
forze di lavoro: 

occupati  5.396 
in cerca di occupazione   3.434 
totale  8.830 

non forze di lavoro: 

studenti 1.440 

Anno Popolazione 

2005 25414 

2006 25421 

2007 25427 

2008 25362 

2009 25371 

2010 25313 

2011 24712 

2012 24862 

2013 25429 

2014 25513 

2015 25702 
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2018 25766 

254142542125427
2536225371

25313

24712

24862

25429

25513

25702
257662575525766

24600

24800

25000

25200

25400

25600

25800

26000

26200

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019



 

casalinghe 
ritirati dal lavoro 
in altra condizione 
totale  

 

 

2011 - Pop. residente totale di età oltre 15 anni in condizione professionale e non 

professionale:    

dei quali: 
forze di lavoro: 

occupati  
in cerca di occupazione   
totale  

non forze di lavoro: 

studenti   
casalinghe   
ritirati dal lavoro 
in altra condizione 
totale  

 

 
COMUNE di  

QUALIANO 

Popolazione Attiva 

Pop. Attiva / Pop. Residente 

Tabella 4: Popolazione attiva negli ultimi tre decenni

 

Figura 4: Istogramma della popolazione attiva

residente(in rosso). 

 

0

5.000

10.000

15.000

20.000

25.000

1991

7.730

20.054

Pop. residente totale di età oltre 15 anni in condizione professionale e non 

       

Censimento 

ISTAT 1991 
Censimento  

ISTAT 2001 

7.730 8.830 

38,54% 35,97% 

Tabella 4: Popolazione attiva negli ultimi tre decenni 

Figura 4: Istogramma della popolazione attiva(in blu), negli ultimi tre decenni, in rapporto alla

2001

8.830
9.740

20.054

24.542

27

3.796 
1.344 
2.902 
9.482 

Pop. residente totale di età oltre 15 anni in condizione professionale e non 

  9.740 

5.893 
3.847 
9.740 

1.758 
3.999 
2.613 
2.159 

10.529 

Censimento 

ISTAT 2011 

9.740 

39,36% 

 

, negli ultimi tre decenni, in rapporto alla popolazione 

2011

24.744



 28

II.1.2.1 Il mercato del lavoro e  l’occupazione  

Alla data dell’ultimo censimento Istat del 2011, il comune di Qualiano registra un tasso di 

occupazione totale
9
 pari al 29,60%, di 6,6 punti percentuali inferiore alla media provinciale 

(36,20%) e di 9,8 punti percentuali inferiore alla media regionale (39,40%).  

 

Indicatore Qualiano Provincia Campania Italia 

Tasso Occupazione Maschile 42,30%   53,70% 67,30% 

Tasso Occupazione Femminile 17,60%   25,40% 46,50% 

Tasso Occupazione Totale 29,60% 36,20% 39,40% 56,80% 

Indice di ricambio 

occupazionale
10

 235,00% 294,00% 290,40% 298,10% 

Tasso di occupazione 15-29 anni 18,70% 16,70  18,50% 33,40% 

Rapporto occupati indipendenti 

maschi/femmine 153,00%   141,40% 161,10% 

Tasso Disoccupazione Maschile 31,90%   13,60% 7,50% 

Tasso Disoccupazione Femminile 46,50%   18,90% 9,50% 

Tasso Disoccupazione Totale 37,20% 17,60% 15,40% 8,40% 

Tasso Disoccupazione giovanile 70,10% 45,20% 55,40% 34,70% 

Tabella 5: Tabella sinottica Occupazione/Disoccupazione 
 

 

Indicatore ISTAT 1991 ISTAT 2001 ISTAT 2011 

Tasso Disoccupazione Totale 45,40% 38,90% 37,20% 

Tasso Disoccupazione giovanile 80,50 74,40% 70,10% 

Indice di Ricambio occupazionale 88,20% 172,60% 235,00% 

Tasso Occupazione Totale 29,80% 29,50% 29,60% 

Tabella 6: Tabella sinottica Occupazione/Disoccupazione giovanile 

 

Il tasso di disoccupazione totale è del 37,20%, (ridotto rispetto al 2001, quando era del 38.90%). La 

disoccupazione giovanile si colloca al 70,10%, in diminuzione rispetto al 2001 (74.40% ).  

L'indice di ricambio occupazionale, confrontato con i dati demografici, evidenzia la probabilità che 

la popolazione residente al censimento 2011 sia costituita in larga parte da persone e nuclei 

familiari trasferitisi nel territorio comunale di Napoli e da aree della Provincia all'atto della 

formazione di nuovi nuclei familiari nel decennio 1991-2001. Infatti l'indice rivela lo scarso 

                                                 
9
 Secondo l’ISTAT, gli “occupati” sono le persone di 15 anni e più che nella settimana di riferimento:   

- hanno svolto almeno un’ora di lavoro in una qualsiasi attività che preveda un corrispettivo monetario o in 

natura;   

- hanno svolto almeno un’ora di lavoro non retribuito nella ditta di un familiare nella quale collaborano 

abitualmente;  

-  sono assenti dal lavoro (ad esempio, per ferie o malattia). I dipendenti assenti dal lavoro sono considerati 

occupati se l’assenza non supera tre mesi, oppure se durante l’assenza continuano a percepire almeno il 50 

per cento della retribuzione. Gli indipendenti assenti dal lavoro, ad eccezione dei coadiuvanti familiari, sono 

considerati occupati se, durante il periodo di assenza, mantengono l’attività. I coadiuvanti familiari sono 

considerati occupati se l’assenza non supera tre mesi. 

Gli occupati vengono censiti nella popolazione residente ma il loro posto di lavoro può essere esterno al territorio 

comunale di riferimento. 
10

Rapporto percentuale degli occupati di oltre 45 anni su quelli di 15-29 anni. 
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ricambio tra gli occupati con età maggiore di 45 anni e quello degli occupati di età compresa tra 15-

29 anni.  

 

Indicatore ISTAT 1991 ISTAT 2001 ISTAT 2011 

Incidenza dell'occupazione nel settore agricolo 20,80% 16,20% 14,00% 

Incidenza dell'occupazione nel settore industriale 28,70% 28,40% 24,30% 

Incidenza dell'occupazione nel settore terziario 

ed extracommercio 

36,10% 36,80% 42,90% 

Incidenza dell'occupazione nel settore 

commercio 

14,50% 18,60% 18,80% 

Incidenza dell'occupazione in professioni ad 

alta-media specializzazione 

16,10% 24,30% 22,00% 

Incidenza dell'occupazione in professioni 

artigiane, operaie o agricole 

43,90% 30,00% 20,60% 

Incidenza dell'occupazione in professioni a baso 

livello di competenza 

17,70% 25,30% 29,80% 

Tabella 7: Tabella sinottica Incidenza dell'Occupazione 

 

Indicatore ISTAT 1991 ISTAT 2001 ISTAT 2011 

Incidenza giovani in eta 15-29 anni che non 

studiano e non lavorano 

30,80% 57,20% 48,50% 

Rapporto giovani Attivi e Non Attivi 148,4% 72,40% 57,80% 

Tasso Disoccupazione giovanile 80,50% 50,70% 70,10% 

Tabella 8: Tabella sinottica Incidenza dell'Occupazione giovanile 

 

Dai dati sull’occupazione emerge la coerenza con la linea tendenziale al calo nel settore agricolo 

(dal 20,80% del 1991 al 14,00 del 2011); al calo, anche se minore, nel settore industriale (dal 

28,70% del 1991 al 24,30 del 2011); al significativo incremento nel settore terziario e del 

commercio (dal 50,60 del 1991 al 61,70 del 2011).  

Le professioni con livello di competenza e specializzazione medio/alto rappresentano il 16,10% del 

totale nel 1991, per salire al 24,30 nel 2001 e calare al 22,00% nel 2011; le professioni artigiane, 

operaie e agricole rappresentano il 43,90% nel 1991, ma calano vistosamente sia nel 2001, col 

30,00%, che nel 2011, col 20,60%. 

La diminuzione, nel decennio 2001 - 2011 delle professioni con livello di competenza e 

specializzazione medio/alto, di quelle artigiane e agricole è sottolineata dall’aumento dell’incidenza 

delle professioni a basso livello di competenza. 

Il Tasso di disoccupazione giovanile, cioè il rapporto percentuale tra la popolazione residente di 15-

24 anni in cerca di occupazione e la popolazione residente di 15-24 anni attiva, cala 

progressivamente, ma resta l’indicatore della difficile condizione socio-economica generale, che 

implica sofferenze ancora maggiori al livello locale, data la storica debolezza dell’area. 
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Figura 5: Tassi di Occupazione/Disoccupazione 
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II.1.2.2 Il livello di istruzione 

Al censimento ISTAT 2011, il Comune di Qualiano si colloca, per livello di istruzione, al di sopra 

dei valori regionali per il numero di adulti con diploma di laurea e al di sotto per l’incidenza di 

giovani con istruzione universitaria.  

Il livello di istruzione dei giovani tra i 15 e i 19 anni (percentuale residente 15-19 con licenza  

media inferiore o diploma) è del 96,80%; dato prodotto in modo determinante; anche l’incidenza 

della popolazione adulta con basso livello di istruzione è maggiore dei valori regionali. 

 

Indicatore ISTAT 

1991 

ISTAT 

2001 

ISTAT 

2011 

Regione 

Campania 

2011 

Incidenza di adulti con diploma di laurea 42,00% 52,20% 67,90% 49,10% 

Incidenza di giovani con istruzione universitaria 2,50% 3,60% 10,20% 19,40% 

Livello di istruzione dei giovani 15-19 anni 72,00% 89,60% 96,80% 97,60% 

Incidenza di adulti con licenza media  34,40% 41,40% 44,70% 34,80% 

Tabella 9: Tabella sinottica dell' istruzione per classi di età 

 

Il livello generale di istruzione è caratterizzato da valori inferiori a quelli regionali. 

L’incidenza dei maschi rispetto alle femmine per istruzione superiore, licenza media superiore o 

diploma, è del 100,30%, di poco inferiore al dato regionale, pari a 103,50%. 

Particolarmente significativo è il dato relativo al Rapporto adulti con diploma o laurea / licenza 

media: i residenti diplomati o laureati sono circa i 2/3 dei residenti con licenza media inferiore. Il 

valore è di molto inferiore al valore regionale, pari a 140,90%. Il dato comunale indica un livello 

medio/basso di istruzione e conoscenze, che si traduce dannosamente in una limitata partecipazione 

ai processi di sviluppo ed innovazione sociale ed economica.  

L’indice di Uscita anticipato dal sistema istruzione e formazione evidenzia come le politiche di 

contrasto all’abbandono scolastico evidenzia un calo poco significativo: permane la storica 

situazione di difficoltà evidenziata da un’incidenza percentuale significativamente più elevata 

rispetto a quella, già vistosa (20,60%) di quella regionale. 

 

 

 

Indicatore ISTAT 

1991 

ISTAT 

2001 

ISTAT 

2011 

Regione 

Campania 

2011 

Differenziali maschi/femmine per istruzione 

superiore 

103,20% 104,00% 100,30% 103,50% 

Adulti in formazione-istruzione permanente 2,70% 4,30% 3,60% 5,00% 

Rapporto adulti con diploma o laurea / licenza 

media 

42,00% 52,20% 67,90% 140,90% 

Incidenza di anafalbeti 4,80% 2,70% 2,00% 2,00% 

Uscita anticipato dal sistema istruzione e 

formazione 

38,10% 37,40% 36,70% 20,60% 

Tabella 10: Tabella sinottica livello generale d'istruzione 

 



 

Figura 6: Rapporto adulti con diploma o laurea / licenza media

 

 

II. 2 Il territorio comunale. Lo stato di fatto e 

 

II.2.1 L’assetto del territorio e il sistema ambientale

Il comune di Qualiano conta 25.766 abitanti al 1.1.2019 e si estende per 7,42 km

popolazione è pertanto di 34,72 abb/ha

La distribuzione delle componenti territoriali dimostra la perdita di significato, che aumenta nel 

tempo, dei confini amministrativi rispetto ai connotati morfofunzionali del territorio, con specifico 

riferimento ai fenomeni conurbativi in atto ormai da nu

tracciati delle infrastrutture viarie e ferroviarie. 
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specifico quello tra la via Campana Antica e

quale, come in tutta la piana campana, ancora si leggono tracce della tipolo

aggregati di origine rurale, sono stati diffusamente sostituiti o rimaneggiati
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0,00%

20,00%

40,00%

60,00%

80,00%

100,00%

120,00%

140,00%

160,00%

1991

42,00%

Rapporto adulti con diploma o laurea / licenza media

Lo stato di fatto e l’uso del suolo 

il sistema ambientale 

Il comune di Qualiano conta 25.766 abitanti al 1.1.2019 e si estende per 7,42 km

popolazione è pertanto di 34,72 abb/ha. 

La distribuzione delle componenti territoriali dimostra la perdita di significato, che aumenta nel 

tempo, dei confini amministrativi rispetto ai connotati morfofunzionali del territorio, con specifico 

riferimento ai fenomeni conurbativi in atto ormai da numerosi decenni, alla diffusione edilizia, ai 

tracciati delle infrastrutture viarie e ferroviarie.  
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lett. a), occorrerà approfondire, nella fase di redazione del PUC, l’analisi relativa al sistema 

insediativo storico comunale sulla base di adeguati studi ricognitivi e di idonea documentazione 

storica, cartografica e iconografica, al fine di verificare ed integrare le delimitazioni riportate nelle 

tavole di PTCM… 

In altri termini, gli approfondimenti derivanti da analisi dirette, con osservazioni sul campo, e 

indirette, con ricerche storico-bibliografiche e iconografiche, potranno dimostrare in modo puntuale 

l’irrilevanza storico-ambientale di parti del tessuto o di singoli edifici compresi nel “centro storico” 

secondo il PTCM
11

 o, viceversa, evidenziare aree ed edifici di interesse storico documentale non 

riconosciuti come tali. 

All’esterno del nucleo originario si estende la città consolidata ad elevata densità edilizia, 

caratterizzata da tipologie miste, per lo più a palazzina o a blocco, che sfuma verso l’esterno con la 

prevalenza di case a due piani su lotto isolato. Tale ultima tipologia è quella che caratterizza in 

modo più o meno omogeneo le aree di frangia, a diffusione tendenzialmente spontanea e 

individuale, che il PTCM definisce come aree di consolidamento urbanistico e di riqualificazione 

ambientale. Di tali aree occorrerà rafforzare l’“urbanità”, non solo con la densificazione 

residenziale - sempre che sia ammissibile in esito al dimensionamento del fabbisogno edilizio 

secondo le modalità di calcolo descritte dal PTCM -, ma anche con la necessaria dotazione di 

servizi pubblici, di interesse pubblico e privati che favorisca la polifunzionalità e l’attrattività 

compensando lo squilibrio a favore delle aree centrali. Una significativa diffusione edilizia priva di 

servizi è presente anche nella parte occidentale del territorio comunale, lungo il versante sud della 

via Ripuaria.  

Al margine della frangia urbana che si distende a nord ovest della città consolidata si rinvengono u 

resti della Masseria del Cardinale. Le sue rovine, e quelle di altri episodi sparsi nel territorio 

comunale, sono una testimonianza della tipologia rurale storica della piana campana e 

rappresentano l’ennesimo episodio di dissipazione di un patrimonio storico-ambientale tipico, 

caratterizzato dalla stretta integrazione tra complesso edilizio e area coltivata, tra abitazioni e locali 

destinati alla lavorazione e alla raccolta/deposito dei prodotti e al bestiame. 

 

 

II.2.2 La viabilità 

Nel quadro generale del sistema infrastrutturale ferroviario e viario descritto nel precedente § I.1, il 

territorio comunale di Qualiano si colloca nel settore a nord della conurbazione napoletana, nella 

piana a nord est dei Campi flegrei che comprende anche i centri di Giugliano in Campania, 

Villaricca, Calvizzano e Mugnano di Napoli. 

Il territorio comunale è bordato a nord dalla Circumvallazione esterna (dal lago Patria a Pomigliano 

d’Arco), alla quale è connessa la via Ripuaria, affiancata all’alveo dei Camaldoli, tramite il 

complesso svincolo che disimpegna anche l’agglomerato ASI di Giugliano-Qualiano. La 

Circumvallazione è costituita, lungo il confine nord di Qualiano, da due carreggiate tra le quali si 

interpone l’Asse mediano, anch’esso verso Pomigliano d’Arco, che prosegue in viadotto dopo la 

Contrada Fellapane. 

Dal cuore del centro urbano (piazza J. F. Kennedy) si dipartono: verso nord ovest, via Santa Maria a 

Cubito, che intercetta anch’essa la Circumvallazione e prosegue verso Villa Literno e il Casertano; 

verso nord est, la via Antica Consolare Campana e il Corso Campano verso Giugliano; verso sud 

est, l’asse via Palermo – viale della Resistenza in direzione di Calvizzano; verso sud ovest l’altro 

ramo della via Antica Consolare Campana (Corso Campano) verso Quarto – Pozzuoli; verso ovest, 

                                                 
11

 Il PTCM individua e delimita negli elaborati P.06 e P.07 i centri e nuclei storici identificati nelle parti del territorio 

che risultano edificate con sostanziale continuità al 1936, come documentato dalla cartografia IGM aggiornata a tale 

data, ed estesi a comprendere gli spazi ancora liberi ad esso adiacenti che si configurano, o possono configurarsi 

attraverso adeguati interventi di riqualificazione e/o ripristino, come spazi di relazione percettiva e di tutela. (PTCM di 

Napoli, Norme di attuazione, art. 38, comma6).  
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via G. Di Vittorio, che si dirige verso la via Ripuaria. Tale ultimo asse taglia obliquamente il 

territorio comunale partendo da ovest (parte del tracciato lungo il quale si è diffusa un’edilizia a 

distanza dal capoluogo) per poi lambire a sud, oltre il Ponte Surriento, il capoluogo lungo il confine 

comunale. Oltre il Ponte Surriento la strada, che corre sul tracciato tombato dell’Alveo dei 

Camaldoli, prende il nome di via Roma – via Corigliano. Questo asse presenta in determinate ore un 

elevato livello di congestionamento dovuto ai notevoli volumi di traffico che da Villaricca si 

dirigono verso Quarto e interferiscono con quelli che impegnano il ramo occidentale del Corso 

Campano. La risoluzione del punto di conflitto può avvenire solo con interventi sulla viabilità che 

non sono di competenza del solo comune di Qualiano e che andrebbero concordati. 

Crescente importanza assume via A. Palumbo, che dal centro urbano si dirige a nord per 

raggiungere la Circumvallazione esterna rasentando l’espansione urbana a nord ovest delle aree 

edificate consolidate.  

Il territorio agricolo ad ovest è attraversato da una strada locale in direzione nord sud che separa, 

secondo il Piano Territoriale di Coordinamento Metropolitano, le “aree agricole di particolare 

rilevanza agronomica” dalle quelle “periurbane”. 

 

II.2.3 Il patrimonio edilizio abitativo 

Dal censimento ISTAT 2011 risultano nel comune di Qualiano 9.555 abitazioni, delle quali 7.764 

occupate e 1.791 vuote. Il parco abitazioni non occupate ha quindi una consistenza significativa, 

essendo pari al 18,74% del totale (poco meno di un quinto). Nonostante la quasi totale copertura 

edilizia del territorio comunale, la distribuzione delle abitazioni occupate evidenzia la maggior 

concentrazione in alcune sezioni di censimento (figura 7), come la n. 9 (441 abitazioni occupate), la 

n. 13 (373), la n. 20 (363), la n. 34 (517). Per numero di edifici presenti (figura 8), a prescindere dal 

numero di abitazioni che li costituiscono, è al primo posto la sezione n. 63, con 193 unità, seguita 

dalla n. 40, con 107 edifici, e dalla n. 16, con 101. 

La datazione (figura 9) risale al decennio 1971 – 1980 per ben 1.196 edifici sul totale di 2.506; il 

che significa che poco meno della metà delle costruzioni (il 47,72%) è stata realizzata nell’epoca di 

quella diffusione edilizia che ha definitivamente alterato, nell’intera piana campana centrale e 

segnatamente nella corona napoletana, l’equilibrio tra aree urbane e aree agricole. Un’epoca in cui 

furono disseminati senza criterio edifici per lo più caratterizzati da una scarsa qualità tecnologica e 

che richiedono oggi interventi diffusi di riqualificazione sia in termini statici che in termini 

energetici alla luce dei criteri di compatibilità ambientale affermatisi negli ultimi decenni. 

Consistente è anche il numero di edifici costruiti nel decennio 1961 – 1970 (365) e nel decennio 

1981 – 1990); a quest’ultimo arco di tempo appartiene il rione del PSER della ricostruzione post-

terremoto del 1980. Lo stato di conservazione, sempre per come rilevato col censimento 2011, è 

“buono” per 1.965 edifici su 2.506 (figura 10), cioè il 78,41% ed è addirittura “ottimo” per 213 

(8,5%). Ma lo stato di conservazione non ha nessun rapporto con la qualità dell’edilizia: possono 

essere ben conservati edifici che per la loro modesta o antiquata qualità tecnologico-costruttiva 

comportano sprechi energetici, richiedendo, per la presenza di ponti termici significativi, forti 

consumi invernali per il riscaldamento e forti consumi estivi per il raffrescamento. 

 

 

II.2.4 La dotazione di attrezzature e servizi 

Il grado di dotazione di servizi pubblici e di interesse pubblico, sia per qualità che per quantità, è 

relativamente basso, come, in generale, in tutti i comuni della cintura napoletana che dall’originaria 

economia rurale sono transitati attraverso un disordinato processo evolutivo in quella urbano-

industriale. 

I servizi pubblici di interesse generale comprendono, per l’istruzione, il liceo plurispecialistico, 

l’Istituto professionale per l’Industria e l’Artigianato e la scuola secondaria attualmente in  
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Figura 7: Abitazioni occupate per sezione di censimento 

 

 
 
Figura 8: Numero di edifici per sezione censuaria 
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Figura 9: Edifici per epoca di costruzione

 

 
Figura 10: Stato di conservazione degli edifici
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costruzione della quale non è ancora stabilita la specifica destinazione istituzionale
12

; per l’ordine 

pubblico, la stazione dei Carabinieri; per lo sport, i campi comunali di calcio e da tennis; la sede del 

Comune e del Comando VV.UU.; le cucine per il servizio di mensa scolastica; la Guardia medica; il 

cimitero. Vanno anche menzionati, come impianti pubblici, l’isola ecologica e la torre piezometrica 

(inattiva). 

I servizi di standard (art. 3 del D.M. 2.4.1968 n. 1444) sono distribuiti soprattutto nelle aree più 

dense del centro edificato. Essi vanno considerati per tipologia e in termini di superficie occupata, 

in rapporto alla dotazione minima obbligatoria di 18 mq/ab. 

La dotazione attuale è la seguente: 

scuole dell’obbligo (materna, elementare e media): mq 34.858; 

attrezzature di interesse comune  

(sedi di culto, biblioteca comunale):    mq    6.700; 

verde e spazi pubblici attrezzati:   mq    5.885
13

 

parcheggi:      mq    7.020 

      Totale mq  54.463  

La dotazione unitaria di aree di standard, riferita alla popolazione al 31.12.2018 (abb. 25.766) è 

pertanto la seguente: 

scuole dell’obbligo:     mq 34.858/abb. 25.766 = mq/ab 1,35 

attrezzature di interesse comune:   mq   6.700/abb. 25.766 = mq/ab 0,26 

verde e spazi pubblici attrezzati:   mq   5.885/abb. 25.766 = mq/ab 0,23 

parcheggi:      mq   7.020/abb. 25.766 = mq/ab 0,27. 

La dotazione totale è di mq/ab 54.463/abb. 25.766 = mq/ab 2,11, pari a circa un nono di quella 

obbligatoria. Il fabbisogno pregresso è pertanto: 25.766 x mq/ab 18 = mq 463.788; mq 463.788 – 

mq 54.463 = mq 409.325. Ad esso dovrà darsi risposta col piano, soprattutto contando sui 

meccanismi perequativi e compensativi di cui si dice nel seguito (§ IV.3). 

 

 

CAP. III. IL PUC GIA’ ADOTTATO 

 

Con deliberazione della G.C. n. 79 del 12.6.2014 veniva approvato il Preliminare di PUC previsto 

dall’art. 3, comma 1, del Regolamento regionale sul Governo del territorio n. 5/2011. Con 

deliberazione n. 237 del 3.11.2016 la G.C. di Qualiano adottava il PUC.  

A seguito della pubblicazione e dell’accoglimento/rigetto delle osservazioni, il PUC veniva adottato 

con modifiche con deliberazione della G.C. n. 117 del 20.3.2017 e successivamente, con nota n. 

57735 del 31.3.2017, trasmesso alla Città Metropolitana ai fini della dichiarazione di coerenza ai 

sensi dell’art. 3, comma 4, del Regolamento n. 5/2011. 

In esito alla verifica, il PUC risultava non coerente con le strategie a scala sovra comunale e, sulla 

base della relazione istruttoria a firma del Responsabile Unico del Procedimento, che motivava 18 

rilievi di non coerenza, veniva rimesso al Comune di Qualiano al fine di ridefinire gli elaborati. 

Si riporta qui di seguito la determinazione della CM evidenziando che da un lato la necessità di 

adeguare il PUC ai 18 rilievi mossi alla precedente versione e dall’altro la sopravvenuta delibera di 

indirizzi riportata nel successivo Capitolo IV hanno implicato la redazione del nuovo Preliminare 

con annesso Rapporto Ambientale Preliminare. Detti elaborati vanno nuovamente sottoposti alle 

consultazioni e alle procedure partecipative per poi procedere all’adozione del PUC adeguato ai 

rilievi della CM e ai nuovi indirizzi dell’Amministrazione comunale. 

 

 

                                                 
12

 Probabilmente l’Istituto alberghiero. 
13

 Il dato comprende l’ampliamento della villa comunale in corso di realizzazione. 
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CAP. IV. LE SCELTE E I CONTENUTI  

 

 

IV.1 Gli indirizzi e gli obiettivi del piano 

 

Con deliberazione n. 28 del 5.8.2019 il Consiglio Comunale di Qualiano ha adottato gli Indirizzi 

programmatici per la stesura del Piano Urbanistico Comunale, che si riporta integralmente. 

 

 

 



 61



 62



 63



 64



 65



 66



 67



 68



 69



 70



 71

 
 

 



 72

 
 

 



 73

IV.2 I contenuti della proposta come base di discussione 

 

In coerenza col documento riportato, il Preliminare di piano, che dovrà essere posto alla base delle 

attività di partecipazione in conformità alla L.r n. 16/2004 e al Regolamento per il Governo del 

Territorio n. 5/2011 per il passaggio al progetto di PUC nella sua forma definitiva, si limita ai 

contenuti strutturali di massima. 

 

IV.2.1 Le strategie e gli scenari possibili. La plurifunzionalità 

Un piano ben costruito deve fondare su una filosofia di base. Deve, cioè, partire dalla scelta di un 

preciso modello territoriale. Occorre, in altri termini, definire il ruolo da assegnare a Qualiano 

nell’ambito del territorio ristretto e in quello più vasto in cui si inserisce geograficamente e 

funzionalmente. 

Spesso i centri urbani sono connotati da una attività/funzione prevalente su tutte le altre: industriale, 

religiosa, universitaria, turistica, commerciale etc. L’esplicarsi della attività/funzione prevalente 

segna la città, sul piano economico – sociale come su quello spaziale. 

Un limite delle città monoculturali, quelle cioè nelle quali un’attività/funzione prevale al punto da 

essere quasi l’unica, è costituito dalla difficoltà di far fronte ai cambiamenti dell’economia ed alle 

crisi del settore economico prevalente. Quando va in crisi per qualche ragione il settore produttivo 

dominante, va in crisi l’intera economia della città. 

Tutto ciò va ben considerato quando si pensa di connotare programmaticamente una città e il suo 

territorio con una sola attività/funzione. E’ bene infatti che la città sia polifunzionale e, soprattutto, 

che la sua base economica sia equilibrata. Solo così essa sarà pronta a cogliere tutte le occasioni, a 

valorizzare tutte le risorse di cui è dotata. Solo così sarà possibile governare i mutamenti 

dell’economia.  

Esempio tipico è il fenomeno della terziarizzazione, che ha interessato tutte le città, ma che è stato 

particolarmente rilevante per le città industriali. Quelle con una base economica diversificata e con 

settori produttivi tra loro integrati hanno fronteggiato meglio di altre questa transizione grazie alla 

diversificazione equilibrata della loro base economica, dalla quale hanno trovato l’energia per un 

nuovo processo di sviluppo. Il fenomeno del riuso delle aree industriali dismesse ne è la 

rappresentazione più evidente. 

Fatte le dovute differenze dimensionali, il problema di Qualiano è quello di rafforzare 

complessivamente la sua base economica cogliendo le opportunità fornite dal sistema delle risorse 

di cui è dotata. Perché ciò sia possibile occorre puntare al rafforzamento e all’integrazione delle 

attività produttive e dei servizi connessi, cogliendo due sfide. La prima è quella dello sviluppo della 

società, dell’economia e dell’assetto del territorio comunale e si motiva anche con la duplice 

necessità di fronteggiare la competizione tra territori e città nell’era della “globalizzazione” 

mediante un “progetto strategico”. D’altra parte, l’attenzione agli obiettivi e alle azioni di piano 

estesi alla sfera dell’immateriale caratterizza i piani dell’ultima generazione, che si distinguono da 

quelli tradizionali delle precedenti generazioni, attenti esclusivamente all’assetto spaziale. 

La seconda, strettamente collegata alla prima, riguarda la qualità dell’assetto territoriale, che 

dev’essere riconoscibile nella struttura urbana e del sistema produttivo, nelle reti, nei connotati 

estetici e, più in generale, nella complessiva funzionalità insediativa. Entrambe le prospettive non si 

esauriscono entro i limiti del territorio comunale, ma riguardano, per la loro portata, l’ambito 

sovracomunale. Occorre dare al PUC un respiro ampio, che raccordi la realtà locale con quella dei 

territori circonvicini nei quali si riconoscano problemi e  condizioni affini. 

Le due poste, declinate in politica urbanistica, si traducono in due grandi azioni: riqualificazione 

urbana e sviluppo dell’assetto territoriale. Tali azioni sono da intendersi come le due facce d’una 

stessa medaglia. Non può darsi infatti ulteriore sviluppo se non si migliora lo stato 

dell’urbanizzazione attuale attraverso una generale riqualificazione e la compatibilità della struttura 

insediativa con l’ambiente ed il paesaggio modernamente intesi in senso dinamico. 
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IV.2.2 Il progetto complessivo di assetto territoriale e urbanistico 
Il “progetto di territorio e di città”è il profilo strategico a base del piano; esso concerne gli aspetti 

profondi d’una società locale – la sua cultura, i suoi valori identitari, le sue propensioni –, insieme 

al futuro che questa società si vuole dare per quanto  riguarda l’ambiente di vita, l’economia, etc. 

Una volta chiarita la visione di futuro, che emergerà dagli ascolti e dalle attività di partecipazione, si 

declineranno le linee strategiche e le azioni che ne discenderanno. 

Occorre puntare: ad un’opera diffusa e organica di riqualificazione e di incentivazione dello 

sviluppo; al supporto del sistema delle reti, da quella “ecologica” a quelle infrastrutturali, delle 

attrezzature di servizio e produttive. Alla strategia attuativa – che si basa su idonei strumenti 

amministrativi – andrà assegnato il compito di tenere insieme le due azioni. 

Il procedimento complessivamente delineato deve concludersi con un piano unitario, le cui 

componenti fondamentali siano riconoscibili secondo gli specifici obiettivi da perseguire con 

specifiche strategie e specifiche strumentazioni. 

La piana campana, nonostante gli intensi processi di infrastrutturazione che la interessano, conserva 

ancora notevoli elementi di naturalità ed è ancora possibile costruire un progetto di connessione tra 

tali residui, e perciò preziosi, ambienti. La conservazione e il recupero della biodiversità deve 

pertanto figurare tra le azioni strategiche. La costruzione di una rete ecologica regionale (RER) 

dev’essere, quindi, indirizzata a … coniugare gli obiettivi di tutela e conservazione delle risorse 

naturali ed antropiche del territorio campano con quelli di sviluppo sostenibile, attraverso una 

programmazione integrata che individui le aree di intervento e i programmi di azioni in grado di 

attivare modelli di sviluppo locale diffuso e sostenibile… Ciò deve avvenire tutelando la 

permanenza di territori ad uso agricolo di alto valore economico, paesaggistico ed ecologico, 

favorendo i modelli di sviluppo emergenti, che puntano sul rilancio del territorio; che prendono le 

mosse dalle tradizioni e dalle specificità esistenti e che, conseguentemente, sono compatibili con la 

risorsa ambiente. 

Consequenziale alla scelta strategica di un’organizzazione policentrica del territorio regionale (in 

cui il policentrismo riguarda anche gli apparati produttivi, le relazioni sociali e culturali fra le 

comunità locali ecc.) è l’indirizzo della riqualificazione e messa a norma delle città, inteso anche 

come attenuazione delle dipendenze funzionali dovute alla carenza di dotazioni di infrastrutture e 

attrezzature essenziali. Nell’ambiente insediativo n.1 del PTR, quello della piana campana, tali 

indirizzi diventano prioritari e devono portare alla costruzione di un modello che trasformi, almeno 

in parte, l’informe conurbazione in un sistema policentrico fondato su una pluralità di città, di ruoli 

complementari, di diversificate funzioni prevalenti, ricercando le tracce di identità residue e 

approfittando della presenza di numerose aree in dismissione che possono costituire un’importante 

opportunità di riqualificazione. 

Nella realtà regionale, i confini provinciali sono unicamente limiti amministrativi e, pertanto, 

prescindono dalle relazioni funzionali interprovinciali: nella definizione del territorio metropolitano 

sarebbe stato importante tener conto del sistema urbano Napoli – Caserta, nel quale le due 

conurbazioni sono vocate allo svolgimento di ruoli complementari in un territorio caratterizzato da 

una pluralità di comuni di dimensioni demografiche ragguardevoli, ma sostanzialmente privi  non 

solo di attrezzature di livello superiore, ma spesso di una identità e di un ruolo specifico. 

Non è ulteriormente possibile considerare la vasta area del sistema conurbato prescindendo dalla 

sua identità, perpetuando il depauperamento della risorsa suolo, che continua ad essere utilizzata in 

assenza di un disegno e di una strategia. 

L’ingente patrimonio culturale dell’area napoletano-casertana merita di contribuire alla 

delineazione di un ruolo strategico di sistema; la galassia di comuni a nord di Napoli, che si saldano 

con la conurbazione casertana in una diffusione edilizia di pessima qualità, poveri di attrezzature e 

servizi alle persone e alle imprese, può ancora svolgere un ruolo di aggregazione in grado di 

favorire lo sviluppo culturale della popolazione. Si tratta di operare in settori da sviluppare non solo 

per decomprimere le aree urbane congestionate di Napoli e Caserta, riducendo il pendolarismo, ma 

per impostare prospettive di miglioramento della qualità della vita dei cittadini. Tra i principali 
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settori di attività figurano certamente la cultura e la ricerca scientifica, le produzioni avanzate, i 

servizi alle persone e alle imprese. 

Va poi ricordato il problema dell’adeguamento statico, tecnologico ed energetico dell’edilizia 

mediante un grande progetto di riqualificazione, rigenerazione e recupero delle residue risorse del 

vasto territorio “senz’anima”, dotando le aree residenziali dei necessari servizi primari. 

Il Preliminare, e successivamente il PUC, in coerenza con i presupposti accennati, vengono 

predisposti dalla Giunta Comunale sulla base degli indirizzi riportati.
14

 

In linea con i princìpi fondanti del nuovo contesto ordinamentale regionale, il PUC deve articolarsi 

nei due momenti strutturale e programmatico come richiamato in premessa. 

Andrà ricercato uno stretto collegamento tra il PUC e la pianificazione comunale di settore, 

puntando all’integrazione con gli strumenti già disponibili e con quelli che potranno o dovranno 

adottarsi, come il Piano Urbano del Traffico, il Piano di Risanamento Acustico, quello dei 

Parcheggi e lo Strumento di Intervento per l’Apparato Distributivo. 

Ruolo non secondario compete al Regolamento Urbanistico Edilizio, che, nello spirito della 

L.R. n. 16/04 assume, rispetto al vecchio Regolamento Edilizio, un maggior grado di 

integrazione col PUC ed è finalizzato alla connessione tra la disciplina degli usi del suolo e gli 

aspetti amministrativi e procedurali di competenza comunale.  

 

 

IV.2.3 Prime proposte di assetto 

 

IV.2.3.1 La mobilità 

Lo stato del sistema viario è stato descritto nel precedente § III.3.2. Secondo il Preliminare la 

viabilità comunale è integrata da due possibili raccordi di servizio locale per consentire il 

disimpegno dei flussi di traffico interni alle due fasce produttive lungo la Circumvallazione esterna 

separate dall’asse della c.d. “grande viabilità” proveniente dalla via Ripuaria e diretto 

nell’agglomerato ASI; i due rami viari, quello occidentale e quello orientale, utilizzando in parte 

tracciati esistenti, ridurrebbero i flussi locali, interni agli aggregati misti residenziali e produttivi di 

Qualiano, che gravano sulla Circumvallazione, tendenzialmente destinata ad un livello di servizio 

metropolitano. 

Une rete di piste ciclabili, che conferma alcuni tracciati del PTCM, connette gli ambiti edificati col 

territorio agricolo periurbano ed esterno. Nelle aree destinate ai servizi di interesse generale, come 

la scuola superiore in costruzione, il complesso polisportivo, il cimitero saranno localizzati 

parcheggi di relazione (o pertinenziali, cioè dedicati), mentre un sistema di parcheggi nel rispetto 

della dotazione minima di mq/ab 2,5 dovrà essere distribuito capillarmente nel centro edificato e sul 

contorno; nel secondo caso per favorire la pedonalizzazione degli ambiti più densi eventualmente 

prevedibile attraverso il Piano Urbano del Traffico. 

 

IV.2.3.2 Reti e poli del sistema verde. 

Un sistema coerente di assi e poli verdi può rappresentare una possibilità di superamento della 

frammentazione del centro edificato, che è il risultato di una crescita  priva di guida e di un disegno 

organico; ma può anche consentire un passo decisivo verso la formazione di una rete ecologica che 

connetta le aree agricole di pregio, ad ovest, con le aree periurbane e il centro edificato mediante 

una rete di percorsi ciclo-pedonali affiancati da siepi e alberature che fungano da corridoi ecologici 

che integrino quelli dell’alveo dei Camaldoli (seminaturale) e del Cavone Croccone (naturale). 

 

IV.2.3.3 Territorio comunale e riqualificazione 

In coerenza con le linee di indirizzo dell’Amministrazione comunale, il PUC di Qualiano, seguendo 

anche l’impostazione generale dei piani dell’ultima generazione, è fondato sulla riqualificazione in 

alternativa al consumo di suolo indiscriminato. Obiettivo primario è quello della cura dell’esistente, 

                                                 
14 Regolamento regionale di attuazione per il Governo del territorio n. 5 del 4.8.2011, art. 3. 
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in presenza di un’edilizia tecnologicamente povera e superata che per densità decrescente, dalle aree 

compatte della città originaria e della città consolidata, si diffonde a macchia d’olio erodendo in via 

tendenziale le aree a vocazione agricola una volta riconosciute come la vera ricchezza della 

Campania felix.  

In coerenza col già richiamato comma 5 dell’art. 9 del Regolamento di attuazione per il Governo 

del territorio
15

, la proposta preliminare di assetto del territorio di Qualiano conferma le grandi 

componenti locali del sistema territoriale metropolitano configurato dal Piano di Coordinamento, 

riconoscendo: il centro storico, le aree urbane prevalentemente consolidate, le aree di 

consolidamento urbanistico e di riqualificazione ambientale, le aree e complessi per insediamenti 

produttivi sovracomunali (agglomerato ASI), le aree agricole di particolare rilevanza agronomica, 

le aree agricole periurbane. 

Il Preliminare distingue tre principali tipologie di intervento: quella della tutela e 

conservazione, quella della riqualificazione e quella della trasformazione.  

Alla prima sono sottoposti tutti gli elementi di valore ambientale quali: i residui elementi della città 

originaria che ancora conservano il valore di testimonianza di cultura e civiltà, come il reticolo 

viario e alcuni edifici tradizionali; l’edilizia pubblica o comunque economica e popolare risalente 

agli scorsi decenni, che ha ormai acquisito valore testimoniale; le masserie, per le parti storiche 

ancora identificabili; i tracciati viari storici; le aree agricole di particolare rilevanza agronomica.  

Per gli interventi di ripristino nell’ambito dell’edificato, mediante manutenzione, restauro e 

risanamento conservativo, vanno individuati meccanismi di incentivazione, considerando la 

possibilità di compensazione da estendere, eventualmente, alla fiscalità locale di vantaggio. 

Circa la perimetrazione dei nuclei storici, va precisato che più dettagliate indagini potranno 

comportarne la modifica in sede di PUC, tenendo conto in modo più puntuale delle alterazioni 

che hanno privato il più degli edifici degli originari caratteri storico-ambientali. Allo stesso 

modo, le Norme di attuazione dovranno considerare la possibilità di sottoporre gli edifici 

irrimediabilmente alterati ad interventi di riqualificazione non filologica, tale da favorire, anche con 

meccanismi premiali, la modifica dei connotati architettonico-edilizi in modo tale da favorirne la 

compatibilità col contesto. 

Alla seconda tipologia di intervento, quella della riqualificazione, vanno sottoposte le parti della 

città recente, per le quali si impone un’esigenza di ridisegno secondo profili regolatori orizzontali e 

verticali e di messa a norma rispetto alle tecniche costruttive (statica) e impiantistiche (efficienza 

energetica) aggiornate; i complessi delle attrezzature pubbliche e di uso pubblico esistenti sia di 

interesse generale che locale; le aree agricole e incolte periurbane.  

La riqualificazione generalizzata dovrebbe auspicabilmente consentire anche il miglioramento di un 

paesaggio urbano allo stato non certo attraente, soprattutto se raffrontato a quello di tanti centri 

italiani ed europei nei quali una più precisa visione del “bene comune” ha consentito di evitare, con 

il riconoscimento collettivo di regole di base, la dispersione individualistica che ha prodotto, lungo 

la stessa strada, il succedersi di altezze, distacchi, forme e materiali disparati che privano i luoghi di 

qualsiasi identità. 

La città recente è costituita dai tessuti consolidati, che si estendono immediatamente all’esterno del 

nucleo originario, e dai tessuti di frangia, di espansione tendenziale, che si proiettano a nord ovest 

del centro compatto, ad ovest del territorio comunale lungo il corso dell’Alveo dei Camaldoli e a 

nord, lungo la Circimvallazione esterna.  

I tessuti radi coincidono in sostanza con le aree di consolidamento urbanistico e di riqualificazione 

ambientale del PTCM, distinte in due settori: il primo prossimo alla città consolidata; il secondo, 

lungo la via Ripuaria. Oltre alla riqualificazione, è per essi immaginabile una “densificazione” che 

porti ad una maggiore complessità urbano-edilizia, integrando la funzione residenziale con quelle 

dei servizi pubblici (art. 5 del DM 2.4.1968 n. 1444), di interesse pubblico e commerciali. In tali 

aree, una volta eseguita l’operazione di dimensionamento e stabilito il fabbisogno edilizio 

                                                 
15

 Il piano strutturale del PUC, qualora le componenti siano condivise in sede di copianificazione, in attuazione 

dell’articolo 4 delle legge regionale n. 16/2004, coincide con il piano strutturale del PTCP. 
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residenziale in conformità alle Norme di attuazione del PTCM, la densificazione potrà 

eventualmente conseguirsi mediante la previsione degli alloggi di progetto. 

La marginatura occidentale dell’area a nord ovest della città consolidata è costituita da un possibile 

complesso polisportivo in continuità con l’esistente campo di calcio, per dare a Qualiano una 

dotazione organica di pubblico interesse della quale è avvertita la mancanza. 

Lungo la Circumvallazione esterna è distribuita per nuclei tendenzialmente lineari, concentrati 

soprattutto nel tratto occidentale (al confine con l’agglomerato ASI) e orientale, un’edilizia a 

carattere misto, residenziale e produttiva, secondo una tipologia funzionale comune nella piana 

centrale campana, con locali per usi commerciali, espositivi, artigianali e garage/depositi ai piani 

inferiori e abitazioni ai piani superori. Notevole diffusione, tra le attività commerciali, hanno le 

concessionarie di automobili con annesse officine. Per tale contesto lineare e per l’agglomerato rado 

lungo via Ripuaria il Preliminare propone la densificazione mediante l’edificabilità delle aree libere 

intercluse con destinazioni miste produttive e commerciali, anche ricettive, al fine di configurare 

due direttrici polifunzionali dotate di servizi pubblici e di una viabilità adeguata.  

Alla terza tipologia di intervento, quella della trasformazione, appartengono: le aree a prevalente 

destinazione produttiva di progetto interne alla direttrice lungo la Circumvallazione esterna; l’area 

occupata dalla scuola superiore in costruzione; le aree destinate al complesso polisportivo al 

margine occidentale dell’area di consolidamento urbanistico e di riqualificazione ambientale a nord 

ovest della città consolidata; l’area destinata all’espansione cimiteriale. 

 

Le aree agricole, sia di tutela (di particolare rilevanza agronomica) che di riqualificazione 

(periurbane), vanno tutelate e valorizzate nel rispetto degli artt.10, 48 e 49 delle Norme di 

attuazione del PTCM.  

Al fine di ben confinare il centro edificato rispetto al c.d. territorio aperto, con l’arresto della 

diffusione edilizia amorfa e il contenimento dello sviluppo all’interno dell’area propriamente 

urbana, le aree periurbane rivestono una particolare rilevanza per la funzione di protezione del 

centro edificato e di filtro. In esse potrà incentivarsi la produzione agricola e la diffusione di orti 

anche mediante la realizzazione di parchi agricoli e di aree a verde al fine di potenziare la debole e 

discontinua rete ecologica comunale quale parte di quella metropolitana. 

Tuttavia il PUC non può da solo rendere attuabili interventi di intensificazione e razionalizzazione 

produttiva né di messa a coltura dei terreni incolti. Per pervenire a reali cambiamenti non basta 

neanche l’incentivazione comunale con una fiscalità di vantaggio (pochi aderirebbero); 

occorrerebbe invece mettere a punto meccanismi per favorire le organizzazioni di giovani (consorzi 

o cooperative) e modalità di garanzia per un rapido svincolo dall’eventuale contratto di fitto per i 

proprietari dei terreni che li mettano a disposizione in un ciclo virtuoso. 

 

 

IV.3 Perequazione e compensazione per l’attuazione del piano  

 

La perequazione urbanistica può definirsi come una tecnica pianificatoria nella quale si realizza 

l’equa distribuzione dei vantaggi e dei costi prodotti dalla pianificazione. La perequazione si attua 

all’interno di un comparto di trasformazione (edificabile), la cui superficie minima viene stabilita 

dalle norme di attuazione.  

Si tratta, in sostanza, di un metodo operativo coerente col principio dell’indifferenza dei suoli 

rispetto alle destinazioni di piano. Con la perequazione viene contrastata la diversità di valore fra 

terreni edificabili e terreni soggetti a vincoli di inedificabilità derivanti da destinazioni a fini 

pubblici o da previsioni comportanti limiti edificatori. 

In sintesi, il metodo perequativo consiste:  

-  nell’attribuzione di un diritto edificatorio – e quindi di un valore edificatorio - omogeneo a 

tutte le aree rientranti in un ambito assoggettato a trasformazione urbanistica;   
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-  nell’individuazione di un’area nella quale dovrà concentrarsi l’edificazione e sulla quale 

verranno trasferiti tutti i diritti edificatori delle aree comprese nell’ambito;   

 -  nel trasferimento gratuito al Comune delle aree destinate a servizi pubblici, commisurate ad 

una percentuale fissa per ciascun proprietario.   

All’interno di un comparto di trasformazione ciascun proprietario o avente titolo cede la stessa 

quota percentuale di suolo al comune e utilizza la restante parte per edificare mediante 

l’applicazione di un Indice territoriale costante, applicato anche alla quota di suolo da cedere. 

L’applicazione della perequazione produce due effetti concomitanti: 

1. La giustizia distributiva nei confronti dei proprietari dei suoli destinati ad usi urbani;  

2. La formazione, senza espropri e conseguenti costi, di un patrimonio pubblico di aree e servizi 

per la collettività. 

In sintesi, si verifica la separazione del diritto di proprietà dal diritto edificatorio, mirando 

all’indifferenza della proprietà rispetto alle scelte di piano mediante l’equilibrio tra vantaggi ed 

oneri indipendentemente dalla destinazione delle aree. 

 

La compensazione urbanistica è l’istituto giuridico finalizzato al miglioramento della qualità 

urbana, paesaggistica, architettonica e ambientale dell’intero territorio comunale. Avviene mediante 

il riconoscimento di quantità edificatorie (crediti compensativi) ai soggetti che si impegnano a 

realizzare interventi per la collettività, di riqualificazione ambientale e a cedere le aree necessarie 

per i servizi pubblici o di uso pubblico. 

Le aree non destinate all’edificazione privata possono ricevere dall’amministrazione comunale un 

credito edilizio da utilizzarsi su altra area. 

Si distinguono due tipi di compensazione: 

- la compensazione espropriativa, che riconosce al privato espropriando, col suo consenso e in 

sostituzione dell’indennità pecuniaria, un indennizzo consistente nell’attribuzione di un 

“credito edilizio” utilizzabile in altro sito;  

- la compensazione paesaggistico – ambientale, che può essere utilizzata per conseguire 

l’obiettivo della rimozione dei manufatti incentivando i privati a conformarsi volontariamente 

al disegno urbanistico previsto dal piano o ad attuare interventi di 

riqualificazione/manutenzione urbana. Il “credito edilizio”, ad esempio, può consistere in un 

premio volumetrico riconosciuto all’avente titolo su un immobile a seguito della demolizione 

delle opere incongrue, dell’eliminazione di elementi alteranti, o, in generale, della 

realizzazione, sempre sull’immobile, di interventi che concorrano al miglioramento della 

qualità urbana, paesaggistica, architettonica e ambientale. 

 

Per meglio specificare la differenza tra perequazione e compensazione, va considerato che la 

perequazione può intendersi come un’alternativa al vincolo: essa amplia l’insieme dei proprietari tra 

i quali si distribuiscono i vantaggi e gli oneri indotti dal piano e fonda sul presupposto che tutti i 

proprietari coinvolti nell’attuazione del piano concordino, concorrendovi, sulle decisioni che 

riguardano l’assetto territoriale. La compensazione ha invece un doppia applicazione: in alcuni casi 

essa è finalizzata ad annullare le conseguenze pregiudizievoli relative all’acquisizione delle aree 

mediante vincolo; in altri casi garantisce il ristoro del proprietario a cui si richiede o si impone un 

facere (es. intervento di riqualificazione) per ragioni paesaggistico-ambientali.  

La perequazione garantisce vantaggi ai proprietari dall’attuazione del piano; la compensazione 

risolve gli effetti sfavorevoli delle previsioni urbanistiche assegnando ai proprietari interessati da 

scelte pianificatorie comportanti oneri (manutenzione/riqualificazione, eliminazione di detrattori e 

di degrado) un’alternativa appetibile rispetto all’ordinario indennizzo pecuniario.  

Un’altra differenza sostanziale tra perequazione e compensazione risiede nella distinzione tra i 

“diritti edificatori”, previsti dalla prima, ed i “crediti compensativi”, previsti dalla seconda. Le 

differenze tra le due diverse categorie di titoli volumetrici possono così articolarsi:  
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 -  diversità di finalità; i diritti edificatori costituiscono lo strumento per la previsione di 

dotazioni volumetriche anche su fondi materialmente non trasformabili, con lo scopo di 

consentire ai proprietari di concorrere alla distribuzione dei benefici derivanti dalla 

trasformazione di un fondo accipiente; i crediti compensativi assolvono o ad una funzione 

indennitaria – compensativa a ristoro dei vincoli imposti dal piano a specifici fondi o alla 

funzione di incentivare gli interventi di miglioramento della qualità urbana; 

-  diversità di regime giuridico; i diritti edificatori vengono assegnati dal piano in connessione 

al carattere giuridico – urbanistico del fondo: i diritti sono commerciabili dal momento in cui 

il piano viene approvato; i crediti compensativi sono spesso quantificati dal piano ma 

vengono attribuiti al proprietario del fondo vincolato - o gravato di un onere di 

riqualificazione - solamente dal momento della cessione del fondo o dell’effettivo 

adempimento dell’obbligo di facere.   

 

Al ricorso alla perequazione e alla compensazione, già praticate in aree del Paese a più avanzata 

cultura urbanistica, va riconosciuto, nelle regioni meridionali, un valore sperimentale. 

Specificamente, le forme di perequazione previste dal piano sono finalizzate al conseguimento 

della dotazione di aree da destinare ad attrezzature e servizi pubblici di vicinato e di interesse 

generale: 

- mediante l’attribuzione, ai proprietari e/o aventi titolo delle aree di trasformazione urbana, di 

diritti edificatori stabiliti in ragione di un unico indice di fabbricabilità e la cessione al Comune 

e/o ad altri soggetti pubblici delle aree destinate all’uso pubblico; i comparti perequati possono 

comprendere anche le aree necessarie per soddisfare una quota del fabbisogno di standard 

pregresso; 

- mediante l’attribuzione alle aree a destinazione pubblica necessarie per soddisfare il fabbisogno 

pregresso e futuro, di diritti edificatori da trasferire. 

 

Per quanto attiene in generale alla scelta dei meccanismi attuativi, occorrerà puntare su due scelte 

principali: 

- Il massimo contenimento del rinvio ai piani attuativi (PUA); tale rinvio ha troppo spesso 

lasciato sulla carta importanti contenuti del piano generale. Naturalmente la scelta dell’intervento 

diretto come strada maestra per l’attuazione del piano – preferibilmente nelle aree edificate e, 

beninteso, nei casi in cui lo stesso sia giuridicamente e tecnicamente ammissibile - richiede una 

normativa attenta e dettagliata che garantisca all’Amministrazione Comunale una gestione del piano 

fondata sulla chiarezza e sulla certezza delle regole di intervento. 

- Il ricorso, dove opportuno e/o necessario, alla famiglia di strumenti della concertazione, basati sul 

partenariato pubblico/privato e in grado di guidare interventi diversificati (non più monotematici 

come i vecchi Piani particolareggiati), che contino sull’integrazione delle risorse finanziarie per 

finalità omogenee ed utilizzabili anche per arricchire il risanamento e il rinnovamento urbano con il 

potenziamento delle opere di urbanizzazione e la dotazione di arredo urbano. 

 

 

IV.4 L’edilizia sociale 

 

Negli ultimi anni ai programmi regionali e comunali tradizionalmente localizzati nei Piani per 

l’Edilizia Economica e Popolare ex L. n. 167/62 (PEEP) e articolati nei segmenti dell’edilizia 

sovvenzionata a carico dello stato (destinata alla locazione permanente) e dell’edilizia agevolata, 

attuata in parte con risorse degli operatori (generalmente destinata alla vendita), si sono affiancate le 

politiche abitative dell’”edilizia sociale”. 

Superata la fase ancorata alla “quantità”, tipica della ricostruzione postbellica e poi dei programmi 

costruttivi del secolo scorso, si è prospettata la fase della “qualità” dell’abitare, nella quale 



 80

l’eterogeneità dei bisogni e delle forme dell’abitare emergenti richiede una risposta sempre più 

diversificata, in una prospettiva più ampia e articolata. 

Secondo il Comitato di Coordinamento Europeo dell’Alloggio Sociale CECODHAS le politiche di 

edilizia sociale sono finalizzate all’offerta di “alloggi e servizi con forte connotazione sociale, per 

coloro che, per ragioni economiche o per l’assenza di un’offerta adeguata, non riescono a soddisfare 

il proprio bisogno abitativo, cercando di rafforzare la loro condizione”. 

In sintesi, i modi di realizzazione degli alloggi sociali, tra loro anche complementari, sono quattro: 

- attraverso l’azione di soggetti pubblici che provvedono direttamente alla costruzione degli 

alloggi; 

- attraverso l’azione di operatori in-house separati dal soggetto pubblico che ha potere di 

controllo; l’operatore lavora esclusivamente per il soggetto pubblico in un dato ambito 

territoriale di competenza; 

- attraverso l’azione di operatori indipendenti strutturata secondo le regole degli enti o 

soggetti senza scopo di lucro; 

- attraverso operatori di mercato legati da un controllo temporaneo con obblighi coerenti con 

le finalità e le caratteristiche del servizio pubblico. 

Nella proposta di risoluzione del Parlamento europeo del 10 maggio 2007 (“Politica degli alloggi e 

politica regionale”) al tema degli alloggi vengono riconosciute tre dimensioni essenziali: 

- la dimensione sociale, con i problemi della segregazione, delle persone senza fissa dimora, 

delle periferie urbane violente, dell’inserimento degli immigrati provenienti da paesi 

comunitari e da paesi extracomunitari; 

- la dimensione ambientale ed energetica; 

- la dimensione derivante dal coordinamento con le tematiche: dell’approccio integrato, 

proprio dei principi di sussidiarietà e di prossimità; del coordinamento orizzontale tra le 

politiche comunitarie relative all’alloggio; del coordinamento verticale tra i soggetti che si 

occupano di alloggio a livello europeo, nazionale e locale; del coordinamento misto tra le 

autorità pubbliche, i soggetti socio-economici e la società; del sostegno al meccanismo di 

scambio delle “buone pratiche”, finalizzato all’apprendimento continuo inteso a livello 

europeo come valore aggiunto. 

Riconoscendo, dunque, l’evoluzione delle politiche abitative europee nel passaggio da forme di 

alloggio pubblico in locazione per tutta la vita o con possibilità di riscatto verso forme di alloggio 

pubblico-privato in locazione per un periodo predeterminato (10 – 15 anni), gli obiettivi generali in 

termini di edilizia sociale ai fini del PUC possono così sintetizzarsi: 

- attribuire all’edilizia sociale una quota significativa del complessivo fabbisogno edilizio 

residenziale; 

- intendere l’edilizia sociale non soltanto come offerta di alloggi alle fasce più povere della 

popolazione, ma anche alle fasce che non riescono ad accedere al mercato libero 

dell’abitazione e dell’affitto. Come, ad esempio, le giovani coppie sempre più condizionate 

dal lavoro precario che impediscono l’accesso ad un mutuo o il pagamento delle rate di 

affitto a prezzi di mercato; 

- intendere l’edilizia sociale anche come locazione temporanea (con una durata massima da 

stabilire, che potrebbe comunque riconoscersi in un decennio), dando la possibilità alle 

famiglie di accumulare l’importo in danaro necessario per accedere al mercato immobiliare 

privato. In questo caso, al termine di ciascun contratto, la società che gestisce il patrimonio 

edilizio riloca l’immobile ad un’altra famiglia, svolgendo così un ruolo vero e proprio di 

servizio alla cittadinanza. 

I destinatari del servizio possono essere in generale, oltre alle giovani coppie, gli anziani, i nuclei 

familiari, preferibilmente con bambini, anche per promuovere il valore della famiglia con figli). 

I complessi di edilizia sociale possono essere suddivisi in due principali tipologie: 

- le residenze temporanee, a loro volta articolate in alloggi individuali, residenze collettive e 

alloggi per l’”inclusione sociale”; 
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- gli alloggi individuali destinati alla locazione permanente, prevalentemente per anziani. 

Tra le residenze temporanee, gli alloggi individuali e le residenze collettive possono offrire una 

prima risposta alla perdita di stabilità dovuta alle dinamiche sociali indotte dalle trasformazioni 

organizzative del lavoro, all’irrigidimento del mercato delle abitazioni in locazione o alle modifiche 

dell’organizzazione familiare. 

Gli alloggi per la c.d. “inclusione sociale”, come quelli per le microcomunità, pensioni/alberghi 

sociali, possono offrire una risposta al mancato o precario inserimento nei contesti del lavoro e della 

famiglia - che costituiscono i principali canali di accesso all’integrazione sociale - o in generale alle 

situazioni di vulnerabilità. 

Gli alloggi individuali costituiscono una possibile risposta all’esigenza di alloggi stabili per anziani 

a canoni inferiori a quelli del libero mercato. 

Al fine di favorire l’integrazione sociale sono preferibili gli interventi che contengano tutte o alcune 

delle diverse tipologie e destinazioni d’uso descritte. 

In conclusione, si descrivono le categorie dei possibili destinatari dei programmi/interventi di 

edilizia sociale: 

- i soggetti con necessità di abitazioni temporanee legate a specifici rapporti di lavoro o 

formazione, quali i lavoratori con contratto a tempo determinato, i lavoratori giovani e gli 

studenti lavoratori; 

- i soggetti con necessità di locazione per periodi determinati per motivi di studio, di cura e/o 

assistenza quali: stagisti, borsisti, ricercatori, studenti universitari, partecipanti a corsi di 

formazione o master; 

- i soggetti con necessità di abitazioni temporanee derivanti dalla perdita dell’abitazione, in 

particolare: quelli con sfratto già eseguito o sottoposti a procedura esecutiva di sfratto, anche 

in coordinamento con le azioni e le misure delineate nella legge 8.2.2007 n. 9 (“Interventi 

per la riduzione del disagio abitativo per particolari categorie sociali”); quelli con rottura del 

nucleo familiare di provenienza per separazione o divorzio o con bisogno di autonomia; 

quelli coinvolti in fallimenti immobiliari. 

In generale i comuni possono ovviamente individuare ulteriori categorie di beneficiari con esigenze 

abitative temporanee in relazione alle specificità socio-economiche del proprio territorio, nonché 

stabilire l’ordine di priorità in base al quale le diverse categorie hanno titolo di accedere agli alloggi 

disponibili. 

Infine, va perseguita la polifunzionalità degli ambiti di edilizia sociale, con la previsione di esercizi 

commerciali al dettaglio e servizi socio-assistenziali quali asili-nido o ritrovi per gli anziani e luoghi 

di incontro in genere, verde ecc. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 


