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Abstract

Piano urbanistico e governance urbana

Parole chiave: piano urbanistico — governance urdapianificazione
urbanistica e territoriale — partecipazione publalie Fondi Strutturali Europei
— economia urbana — mercato immobiliare

Il Paper partendo dall'analisi critica dell’'attuajeadro normativo del sistema
italiano della pianificazione urbanistica e temigte affronta il tema del piano
urbanistico quale strumento fondamentale di callagj composizione e sintesi
degli interessi relativi allagovernancedella citta e del territorio. La legge
urbanistica nazionale 1150/1942 attualmente inreéigene messa a confronto
con le ultime proposte di legge presentate in Regtdo e se ne analizzano le
conseguenze in rapporto ai processi partecipatialle nuove esigenze di
pianificazione urbana che impongono un ripensameetonodi e dei metodi di
governo della cittd contemporanea. Si analizzauava modo di gestione della
complessita che miri ad evitare lattuale sovrappose di competenze
amministrative derivanti da una normativa che agg#, nella maggior parte
dei casi, con i differenti livelli amministrativieflo Stato. Inoltre, la normativa
urbanistica nazionale e regionale & spesso infatanzostituita 0 superata da
altri livelli di programmazione territoriale di deazione comunitaria quali i
Fondi Strutturali Europei che rispondono a différenegole di spesa e di
erogazione, ma che agiscono, di fatto, in manieranirata su specifici aspetti
dello sviluppo urbano ed economico. | grandi precesrigenerazione urbana
di ultima generazione sono basati su meccanismanfiari, gestiti da fondi
immobiliari quotati, che hanno legato il mercatariobiliare non gia ad indici
fisici, ma ad elementi dipendenti dai corsi deltada valori. Gli amministratori
locali si trovano quindi a fronteggiare differeptrtatori di interesse che spesso
mettono a dura prova la tutela deéne comunell Paper propone una
riflessione sull'ipotesi di un piano urbanistico ¢ni convergano, in maniera
flessibile, gli aspetti summenzionati, partendo ladalcondizione del
riconoscimento condiviso della necessita e delitati dello strumento
urbanistico costituito dal piano comunale.
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Urban planning and urban gover nance

Key words: urban plan — urban governance — urbad segional planning —
public participation process — European Structufainds — urban economy —
real estate market

The paper aims at analyzing critically the preskalian urban planning
practices and proposing practical answers to qurestind problems that affect
the municipality’s urban planning and its main toct. urban plan. After an
analysis of the Italian urban planning frameworke tpaper offers some
reflections on ltalian public participation in pling and on the up to now
presented law proposals to revise the still vaiaidn urban planning Law n.
1150/1942. Then, the paper deals with differentdkiof issues strictly
connected: the ways and the possibilities to manage to govern the
contemporary metropolis or city agglomeration, etééel by phenomena like
urban sprawl or edge cities that overcome admatise boundaries of the
municipalities. Competence overlap concerns differdnierarchical rule
administrative levels (in Italy: State, RegionspWnces, Metropolitan Areas,
Municipalities) and it is highlighted the need tteitify new forms of social
common good and also the need to take into acdabentosts of social and
common services. People involved in community sewior elected member of
public institutions should have as their own asseskill the awareness to face
up to their choice responsibility and should dissete confidence in political
institutions. Two other issues are argued: the needclude in the urban plan
the possible use of European Union Structural Fudds to their amount and
to strategic cohesion European policy that affdciadministrative levels of
Member States; the building and the real estatekehahat affect the new
development and urban regeneration programs am$timents and, therefore,
the city’'s life quality for citizens, inhabitantsné city users. Under the
hypothesis of a new urban planning model all tleesgeects should be included
in a unifying and strong planning tool, the urbdanpwhich could address and
steer effectively the urban planning policies anstainable developments.
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Introduzione

Y

L'ltalia e caratterizzata da una struttura urbanaciita di dimensione
intermedia che accoglie poco meno del 60% dellaolaampne. Se si assume
come parametro dimensionale delle citta il numeraldtanti, si possono
notare alcuni elementi propri della distribuzionellal popolazione che
influenzano la struttura e la forma delle cittdiaae. In tale contesto, si assiste
alla crescente difficolta, da parte delle cittapddporsi in forma competitiva
nel panorama internazionale ed in rapporto alléddeste megacitta europee e
mondiali. Numerosi documenti della Commissione [paeosottolineano che le
citta e le aree metropolitane costituiscono fondaaiemotori di sviluppo per
I'Europa essendo, da un lato, luoghi simbolici @etiadizione e del mercato
dall’altro, tasselli nevralgici del’economia delt®@noscenza, ma al contempo
sedi delle maggiori contraddizioni in cui si mast&no le criticita strutturali
delle politiche e delle scelte. Storicamente, niggué negare che la definizione
spaziale del territorio italiano rappresenti I'esiin forme fisiche, di una
eccessiva frammentazione e di storici antagonidirdjfferenti quanto speciali
identita, di forme diverse di un senso di apparteagtalvolta poco sostenuto
da strategie partecipative adeguate ad una comuadtain luogo specifico,
concepito perd come vincolo e non come risorsa.

Le realtd produttive italiane che si impongonomekcato globale sono spesso
legate ad organizzazioni settoriali, ad enclavecigfiezate o a brillanti
intuizioni di singole personalita, capaci di cos&u processi produttivi
improntati alla qualita e all’eccellenza del prddpsenza tuttavia coinvolgere
nella filiera economica e del benessere una gaantdggiore di comunita e
senza riprodurre la propria vitalita negli straii profondi del sistema-paese.
Da una recente mappatura, effettuata dal Censigpare chiaro che la
situazione delle province italiane é diversificatabase alla vitalitd socio-
economica ed ai fattori correlati allautonomia wsgiva e finanziaria che
determinano un obiettivo dislivello di potenzialita

La costituzione di un quadro condiviso di trasforioai territoriali, la

collazione di aspirazioni e interessi differenziaflessi in un documento
attendibile e su cui ci si possa riconoscere e iohgegni a realizzare € molto
laboriosa, irta di ostacoli, senza nessuna garadzieffettiva applicazione.
Sono riscontrabili, in tale quadro, alcuni probladnidisaffezione, da parte di
alcune comunita, ai loro patrimoni con una consegi®rma degenerativa del
sistema territoriale testimoniata anche dall'incaiga delle amministrazioni

! Come sottolinea uno studio importante di M. BerlerdBuropa delle citta Einaudi, Torino, 1999.

2 cfr. Rapporto sulla situazione sociale del paese 260d@nco Angeli, Roma, 2007, p. 360 ss
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locali di imporre regole certe e condivise. In doesontesto, € opportuno
riflettere su alcune considerazioni che si pongoame obiettivi di medio e

lungo termine: la nuova dimensione allargata delidsie Europea consente di
disporre di ulteriori risorse e nel nuovo ciclopgogrammazione 2007-2013, la
dimensione urbana sara integrata nei programmiatigeproposti dagli Stati

membri e finanziati dai Fondi Strutturali. Essaasaiggetto di specifica
attenzione, promuovendo lo sviluppo urbano sostienibediante attivita che

hanno come obiettivo il rafforzamento della cres@tonomica, il recupero
dellambiente fisico, la tutela e la valorizzaziodel patrimonio culturale e

naturale, la promozione dell'imprenditorialita,d@upazione e lo sviluppo delle
comunita locali, la prestazione di servizi alla plagione tenendo conto dei
cambiamenti nelle strutture demografiche. Il terrd deve tornare al centro
dell'interesse specifico della comunita, non framtaedo le risorse ma
puntando a ridefinire gli spazi morfologici e fuozali, esaltando le specificita
territoriali da cui non e possibile, e neanche pttidbo, prescindere.

La composizione di tali aspetti, apparentementeulise scollegati tra loro, si
puo attuare nella piena riabilitazione dell’'uni¢tumento attualmente in grado
di dare risposte concrete e valore di legge allessta di trasformazione: il
piano urbanistico.

Il paper vuole dimostrare che il piano urbanistitnane ancora lo strumento
piu innovativo di trasformazione, non solo spazialelle cittd ma anche di
programmazione, di visione futura di una comurdtepatto di costituire uno

strumento realmente rispondente, con tempi celig, rechieste di sviluppo

della comunita, in modo che la cittad si presenti aoa immagine chiara di sé
da proporre ad altri soggetti esterni, ed anchmericato nel senso piu ampio
del termine. E all'interno della logica di pianoechossono collocarsi anche
sistemi integrati di trasformazioni e di esploramali nuove filiere produttive,

prima fra tutti la valorizzazione di beni e patrimnaculturali, secondo un

impianto che sia strettamente collegato alle rita@&xconomiche e di sviluppo
dell'intera sequenza di attori e operatori inteaéiss

Dal punto di vista metodologico, si vuole costruire modello interpretativo
che consenta di valutare, attraverso uno studigpeoato di livello europeo, le
tipologie di pianificazioni che orientano ed hanmm@entato le politiche delle
citta.

Una tale prospettiva sistematica potrebbe, innattait indirizzare meglio i
contenuti ed i propositi delle politiche urbaneengrative concertate delle citta
italiane. La pianificazione strategica di ultimangeazione, ad esempio, ha
prodotto e sta producendo diverse strategie dii iha non partono da una
chiarezza di intenti procedurali e di risultati atéenere in merito allo sviluppo,
e che non consentono, dunque, di individuare ct&padiambizioni dei soggetti
territoriali coinvolti nei processi di crescita.pfecisa convinzione che un piano
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sia realmente strategico quando coerente con ljdiéica di sviluppo di un
territorio o di un determinato distretto.

Occorre tenere presente, come evidenzia ancheehte rapporto del Censis

che é sulla dimensione provinciale che si possaodysre alcune innovazioni
strutturali relative alle vocazioni caratteristiclielle nostre citta. Queste
vocazioni possono essere giocate attraverso dddanae, in termini di

distretti, dal punto di vista del raggiungimentoridultati comuni e, in termini

di accordi tra parti, dal punto di vista delle miitdacon le quali mettere in atto
strategie di crescita. Una volta che fossero chigriogetti di sviluppo ed il

modello cui fare riferimento, la pianificazione lgetitta, allora, sia in termini

strategici che economici ed urbanistici, rivestoebun ruolo fondamentale
poiché si assumerebbe il compito di ricondurrestesia gli elementi di un
territorio scollegato e individuerebbe gli strumeper poter procedere al
rinvenimento delle risorse atte ad innescare pspcksambiamento reali.

Dal punto di vista pratico ci si attende una rifatazione del piano urbanistico
coerente con le istanze provenienti dai soggetiaipeconomici e istituzionali
che operano localmente, in un’attenta ricomposeidei ruoli (Stato, Regioni,
Province, Comuni) e delle funzioni (localizzazioeedelocalizzazione). Dal
punto di vista teorico ci si attende un cambiamediomentalita. Tale
cambiamento incide sull'assetto del territorio,aampo in cui i governi, quale
che ne sia la tipologia politica, sono obbligagsercitare la programmazione.
Essa pud essere avvantaggiata dal fatto che I'eiovia del territorio e della
citta é fisiologicamente lenta (salvo eventi assohente catastrofici), e perchée
territorio e cittd sono forse le componenti piu r&ly piu resistenti al
cambiamento e percio meno instabili dell'intero tesiza antropico.
Avvantaggiata in che senso? Non si attendono scieétolose, bensi
giudiziose, coordinate e concertate, scelte cheriapesui disvalori ed
ottengano come risultato di massimizzare i rendtmen

Nei processi insediativi contemporanei risultanmenti i segni dei sostanziali
mutamenti in atto: una cittd che non cresce mahzhenecessita di avviare
processi di riqualificazione, un territorio che idive risorsa, nuovi fenomeni di
territorializzazione, conseguenti ad ipotesi d'estrasformazione che devono
confrontarsi con la sostenibilita dello sviluppasailtare coerenti e compatibili
con l'ambiente complessivo. La costruzione del eoss si realizza quindi
sempre piu diffusamente attraverso innovative mtddi rappresentazione e
comunicazione della conoscenza finalizzata al guvedel territorio che
consentano di formulare scenari, cui saranno caesggscelte di lunga durata
indirizzate alla tutela e conservazione delle gscaimbientali e di definire, per
le azioni diffuse riferite agli usi e trasformaziodello spazio insediativo,
giudizi di compatibilita coerenti con il contesto.

3 cfr. Rapporto sulla situazione sociale del paese 28@@nco Angeli, Roma, 2007, p. 359.
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1. Contesto di riferimento

L’attuale e perdurante discrasia tra il veloce @awnole passo evolutivo della
citta e della sua scala territoriale e la capagéaasuoi abitanti di dotarsi di
strumenti e metodi condivisi per la sua complesgspestione continua a
sollecitare contributi alla riflessione sul rapotta potere e cultura, politica e
cultura, istituzioni e cittadini che rappresentahassetpolitico-istituzionale e
guello tecnico-disciplinare.

Il presente lavoro, nel porsi una serie di probl&rgui risoluzione € connessa
con i tempi del piano e delle riforme, indaga il rapporto trdiversi ruoli
distribuiti nei processi di pianificazione urbargate territoriale evidenziando
la responsabilita che spetta al decisore politicoquanto eletto direttamente
dai cittadini, e al decisore tecnico coinvolto re#iborazione degli strumenti di
governo del territorio.

Un tale approccio si pone cormpestfactumconnesso al momento storico che
sta attraversando il nostro Paese e, visto in pttgp, alle esperienze analoghe
in ambito europeo.

Sebbene tale indagine non costituisca novita assadunzi sia vasta ormai la
letteratura in materia, tuttavia € evidente cheptmessi dgovernancaurbana
attuati e ambiti di ricerca disciplinari non vi sima grande permeabilitd, ma
anzi una reciproca diffidenza, in quanto non sifimtano, di fatto, sul terreno
della collaborazione senza trincee ideologiche @reette. Anche in questo e
possibile indicare uno dei motivi di grande difftégoa tradurre le analisi e le
ipotetiche soluzioni che provengono indicativamedts sapere tecnico in
procedure destinate a modificare il governo deliteero secondo pratiche e
tempi certi. Si puo anche osservare che la velecitadirompenza degli attuali
fenomeni urbani non consentono di formulare imntedigsposte o strutturare
principi generali sempre validi. Si pensi, ad esemalle cities networkancora
non sono chiare le conseguenze, su scala urbahe, iderconnessioni tra
sistemi reticolari gestiti daommunities finalizzati a generare uwelfare
improntato alla sostenibilita. E necessaria dunmqeefase di assestamento e di
approfondimento anche in questa direzione per peadutare al meglio la
capacita degli strumenti attuali di incidere nejleestione urbana e nel governo
del territorio. L'urbanistica tradizionale, di mia& razional-comprensiva,
fondata sul concetto di piano regolatore generaiatio che doveva applicarsi
mediante piani attuativi, secondo una logica inp@si e impartita
centralmente dal’amministrazione nei confronti tkritorio ha mostrato nel
tempo i suoi limiti. Ad essa si sono progressivataesostituite soluzioni
articolate ma anche frammentate da tentativi dedtelizzare le decisioni e di
coinvolgere i cittadini in processi decisionali, llsoitando la loro
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partecipazione e la possibilitd di intervenire eulcelte comuni. Uno degli
aspetti negativi di questa nuova tendenza e pguéridita della visione unitaria
dei fenomeni urbani e la maggiore complessita dstigee di mosaici
situazionali che danno, come esito immediato, éspeg puntuali piuttosto che
territoriali.

L'analisi dell’applicazione delle pratiche di rigaazione urbana ha consentito
di verificare come i processi di riqualificazionmrg stati portati avanti per
parti 0 anche per frammenti di citta, accrescenumadi piu le differenze tra
centro e periferia. La differenza rispetto al p&ssa che si assiste alla
costruzione di periferie anomale con caratteristiddhe non superano la
marginalita, I'esclusione, il senso di estrandltdegrado diffuso e progressivo
nel momento in cui termina la spinta all'investirteerNon si riesce a produrre
citta, o porzioni di citta, neppure quando le rsgoeconomiche investite da
soggetti privati sono ingenti o quando si chiama arohitetto famoso a
legittimare con la sua firma progetti che non sesrguno pensati a sufficienza,
non hanno la capacita di integrare gli aspetti enoai con quelli contestuali
locali, ma ottengono il risultato di chiarire cHefine ultimo dell'investitore
consiste nel massimizzare, peraltro legittimamefdésuo punto di vista, i suoi
profitti. Le trasformazioni urbane che si sono izmlte negli ultimi
venticinque-trenta anni sono state per la quasiitatderoghe o varianti di
piano regolatore nei casi in cui le citta ne fogstotate. In alternativa, si sono
concretizzati progetti come conseguenza di opemapontuali, frutto della
cosiddetta urbanistica contrattata, al di fuorudipiano e, per giunta, neanche
previste in visioni strategiche di medio period@ &trada piu battuta negli
ultimi quindici anni sembra quella orientata vels@osiddettgpartnershiptra
pubblico e privato che consentono un concreto rterrdi incontro e di
coinvolgimento tra differenti attori interagenti | spalcoscenico dellirbs
almeno in termini economici. Decisori pubblici dediversi livelli
amministrativi € su piani autorizzativi differentgperatori economici del
settore edilizio (investitori, sviluppatori-costiati, gestori), esponenti
dell’associazionismo e rappresentanti delle coraupiti diverse, comitati di
cittadini come anche il singolo cittadino sono eoiii in processi decisionali
che dovrebbero portare a trasformazioni urbane ivized ed accettate in
funzione dello sviluppo sostenibile e del benesse@ale ed economico.
fine € quindi ritornare ad un concettocdlritas compatibile con I'uso distribuito
delle risorse coinvolte e consapevole delle traséaoni inevitabili.

Comporre le divergenze, coinvolgere nei procesgistmali un numero

crescente ed articolato di portatori di interessemorta anche un incremento
della complessita di relazione e rende evidenteelzessita di un doppio salto
metodologico e culturale che devono compiere appuntsoggetti che

dovrebbero essere le guide dei processi di tragimone urbana, ovvero
proprio il decisore politico e il decisore tecnicgppure personalizzando e
sintetizzando, il sindaco e il pianificatore. Ibditito disciplinare non sembra
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ancora aver individuato percorsi di ricerca viriuesanticipatori di metodi,
strumenti e procedure maggiormente calibrati psplazione dei conflitti.

Una strada possibile da percorrere potrebbe egsetta dell’integrazione con
scambio di processi e saperi, unita ad una maggiolenta di confronto e
riflessione evitando semplificazioni eccessive gussono portare ad una
riduzione dei legami di complessita delle probleote territoriali. L'altra
direzione che probabilmente riveste carattere jaioo, ma da porsi
contestuale alla prima, sarebbe quella di ripof@plitica “alta” ad occuparsi
di citta in maniera strutturata e non episodicatidando parte della sua attivita
alla riflessione sugli eventi, sulle trasformaziomlontarie ed involontarie,
provocate ed indotte, casuali e progettate cheasdbmono e si stratificano da
sempre nel territorio. Appare necessario quindiarer di riportare il tema della
citta all'ordine del giorno del dibattito culturaleal di la degli utili e
sperimentali tentativi di coinvolgimento delle canita e degli abitanti nei
processi decisionali in corso all'interno delle atimche di formazione del
processo di piano.
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2. | processi partecipativi

Le pratiche di partecipazione attivate e limita® @an preciso orizzonte
temporale in funzione dell’obiettivo della predispmone di piano (regolatore
generale, urbanistico comunale, particolareggiade),da una parte sono un
elemento indispensabile del processo di costruzeéhreeenari di ambizioni e
aspettative di una comunita insediata in una oittarritorio, dall’altra invece,
corrono il rischio di essere interpretate comeiginatburocratiche da risolversi
in conferenze di copianificazione aperte nelle iglabpporto tra portatori di
interesse risulta indebolito da presunte prioritéipd politico. Sicuramente la
Regione Toscana e la sua legge sulla partecipazatinea ai processi di
pianificazioné costituisce oggi un punto di riferimento a livehazionale ma
anche europeo in questo specifico campe condizioni di partenza vedono un
contesto analitico in cui i movimenti recenti ewamto dal conflitto-
rivendicazione alla riconquista dei saperi, allascita dell’autoprogettualita
sociale: “agricoltori che ricostruiscono un rappodi cura con la terra, la
qualita alimentare, 'ambiente, il paesaggio evatido relazioni di scambio
conviviale con la citta; associazioni femminili ctsperimentano simbolici
luoghi comunitari fondati sulla relazione di genesmdacati che affrontano la
ricerca di qualita dei processi produttivi e deiogwtti; associazioni
ambientaliste e culturali che praticano forme dapildi difesa e cura
dell’ambiente; aggregazioni giovanili che realizaaspazi pubblici e sociali
autonomi; movimenti etnici che perseguono il ricecimento delle identita
linguistiche, culturali e territoriali, migranti ehcostruiscono nuovi spazi di
cittadinanza e di scambio multiculturali; impreseduttive e finanziarie a
finalita etica, ambientale e sociale; associazmamil'autoconsumo, il consumo
critico e l'acquisto solidale; reti del commercigue e solidale; ampi settori del
volontariato, del lavoro sociale, dei servizi e Beloro autonomo, che creano
reti di scambio non monetario e non mercantilep® via. Questo multiverso é
caratterizzato da componenti sociali ed economiichkro molto differenti per
collocazione sociale, culturale, geografica, chedpcono, ognuna nel proprio
ambito di interesse e di azione, critica, rifiutepnflitto, ma anche
contemporaneamente riappropriazione diretta dirsgpeduttivi, costruzione
di nuovi luoghi simbolici e immaginari; pratiche dita e di consumo
alternative a livello locale e reti solidali a lliee globale; inducono di
conseguenza crescita di societa e identita lod¢ttkerarso I'autoriconoscimento

4 Legge regionale toscana 27 dicembre 2007, n. 6ante¢Norme sulla promozione della
partecipazione alla elaborazione delle politichgimali e locali”.

® Da ultimo si veda AA. VV.,Partecipazione e comunicazione nelle nuove formle péo
urbanistico(a cura di G. Deplano), Monfalcone, Edicom 2009.
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solidale, e sedimentano sul territorio frammenfudiiro™. Il riconoscimento di
una tale pluralita di soggetti che con le lorovéttii producono dei cambiamenti
profondi nel numero e nella qualita degli interlmzu si ritrovano legittimati
nel primo principio sancito dalla legge: la panpeaione all’elaborazione e alla
formazione delle politiche regionali e locali vieelevato al rango diiritto, da
sostenere e da promuovere.

Dalle contraddizioni e lacune dei modi dejjavernancepubblica del governo
pubblico, dalla crisi dei partiti di massa, dallasic degli stati-nazione che
devono rimodulare i loro criteri di azione e dilighza in base alla
riconfigurazione ed assemblaggio di nuova domaridgerdtorio, autorita e
diritti” e dallo spazio lasciato all'iniziativa della aurteta complessita sociale
da intendersi come una sorta di antropologia aelfeaemporaneitidiscendono
anche processi di auto-organizzazione sociale e patiche di
territorializzazione.  L'emergere  di  nuovi  sistemi océli ma
contemporaneamente sovranazionali ha portato abléipticazione di istituti
intermedi tra democrazia delegata e democraziattalirereti civiche,
associazioni di volontariato e di servizi sociaia anche Agende 21 locali;
Contratti di quartiere, Programmi complessi, Comfiee d’area, Consulte
specifiche, Piani strategici, Progetti Urban, Utbd€equal, Patti territorial,
Progetti integrati di sviluppo locale, Piani dilsypo locale, Gal, Contratti di
Fiume. Sono tutti strumenti di compensazione cineldao a dare risposta ai
problemi di tipo prestazionale di una pianificazoispesso inadeguata e
carente.

L’attivazione di un dibattito costante, per quafaticosa ed apparentemente
inconcludente, consente invece di stimolare l'e¢se diffuso ai temi
dell'urbano e di far maturare nei cittadini quedtascienza necessaria a definire
il proprio ruolo e, quindi, in un certo senso, adtoaleterminare il proprio
spazio in modo condiviso mediante scelte calibeateoerenti che dovranno
essere monitorate nel tempo. In tal modo I'attivagidei processi di piano non
lascera inevasa la domanda e potranno esseretidefimaniera piu articolata e
piu rappresentativa gli scenari di sviluppo in rapp ad un quadro di risposte
complesse ma finalizzate alle attese.

Attraverso forme istituzionalizzate di confront@neco ma anche culturale vi
saranno piu possibilita di superare il progresgiNginteresse e distacco dei

A Magnaghi, Prospettive emergenti dalla situazione italian@eminario del 9 marzo 2005,
disponibile su www.nuovomunicipio.org/forum/leggeieaipazione/050309magnaghi.html

" S. sassenTerritorio, autorita, diritti. Assemblaggi dal Mamkvo all’eta globale Milano, Bruno
Mondadori, 2008.

8 Nel senso indicato da M. Archettip spazio ritrovato. Antropologia della contempoeits, Roma,
Meltemi 2002.
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cittadini non solo dalla politica in generale, n@m®ttutto nei confronti dei
luoghi di vita, degli spazi e delle prospettive amb che formano il paesaggio
mentale, la geografia dei movimenti e degli spostainnei contesti urbani e
tentare di rimuovere le cause principali di diszfi@ee che si possono osservare
in maniera sempre piu diffusa nella citta. E propai maggiore cultura urbana,
la maggiore conoscenza dell'urbanita consentirdeaisore politico di avere
maggiore percezione delle esigenze, delle ambizideile aspettative dei
cittadini amministrati e di conseguenza predisp@trementi e risposte per
soddisfarne il maggior numero possibile. Se necehita dunque anche |l
dibattito politico e questo potra attivare un citowirtuoso di riflessione su
nuove e consapevoli forme di governo della cittéine ultimo é identificabile
nella co-progettazione da parte dei cittadini dgltditiche locali attraverso
forme di democrazia diretta.
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3. Riflessioni sulle proposte di
revisione della L.U.N. 1150/1942

Il tema della revisione della legge urbanisticaio@ale (L.U.N.) 17 agosto
1942, n. 1150, che comunque é da ritenersi centralla definizione delle
politiche urbane e territoriali attuali, &€ oggetiadiscussione ormai da piu parti.

Le attuali proposte di revisione della L.U.N. masio alcuni elementi che
occorre ben valutare prima di procedere alla migsatio di politiche concrete.
Le proposte cui si fa riferimento sono essenziatmére: la Lupi, la Mantini e
la proposta INO. Esse partono da una base comune per poi diffiershin
alcuni elementi sostanziali come la considerazidata al valore del piano
urbanistico in relazione alle potenzialita trasfative che ha sul territorio. Il
piano assume un rilievo decisivo nella propostailLsgompare del tutto come
piano urbanistico nella proposta Mantini, tant'éecsi potrebbe addirittura
prefigurare la fine della zonizzazione. Se effetiente sarebbe utile superare
I'antica logica dellozoning monofunzionale, tuttavia l'affievolirsi del tema
della zonizzazione implicherebbe un indebolimengtl'ichpalcato stesso del
piano urbanistico che storicamente ha previstgual interno come elemento
centrale dello scenario di piano, la definiziondledezone omogenee. |l
problema non é allora se mantenere la zonizzazio@egventualmente con
quale soluzione tecnica risolvere gli innumerediiemmi cui essa tentava di
dare una pur sempre, anche se talvolta provvissdtuzioné®. Non sembra
molto chiaro I'effetto di tale proposta sull’avvemidel territorio in quanto si
palesa ancora una Vvolta lincertezza derivante d# scenario di
incomunicabilita tra tutti gli attori, quelli forg quelli deboli, del territorio.

° Progetto di legge: 438 di Maurizio Lupi ed alttPrincipi fondamentali per il governo del
territorio” , presentato il 29 aprile 2008. La proposta di éegtel'INU €& scaricabile dal sito
WWW.inu.it

0. Progetto di legge: 1794 di Pierluigi Mantifierincipi fondamentali in materia di governo del
territorio” , presentato il 15 ottobre 2008, in cui si legget. &, (Natura e contenuti della
pianificazione), 2 capoverso ‘la pianificazione & principale, sebbene non esclusiva, forma di
governo del territorio che si attua attraverso nitdatrategiche, strutturali e operative....gli atti
operativi disciplinano il regime dei suoli e hanafficacia conformativa delle proprieta, ai sensi
dell'art. 42 della Costituzione’.. Ma gli atti operativi cosa sono? Sono piani? Gipe di piani?
Sono forse i piani attuativi? Una legge ha necasditchiarezza, altrimenti l'interpretazione puo
generare problemi di ogni sorta. Mantini stessovayeeraltro ribadito un richiamo fondamentale alla
necessita di “individuare gli oggetti comuni, ractare i fatti e le norme, rifuggendo dalla solingli

e dai rischi di autoreferenzialita del giuristiystrando i meriti del diritto nella complessitacste: si
veda P. MantinilLa terza via del governo del territorio in Italian AA.VV., Rapportodal territorio
2007, (a cura di P.L. Properzi), INU, Roma 2008, pp397-
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Uno scenario in cui, a fronte dei cosiddetti eccetsalisti (0 comunali) del
passato e del presetitenon si individua chi o che cosa debba esser@ibra
del rilancio, allinsegna dello sviluppo ambientainte sostenibile, ormai uno
sloganpiu che un assunto disciplinare o una certezZa sulale orientare le
politiche. Quest’incertezza di fondo che, si cresla, ancora una delle cause
principali della non conclusione delle fasi di swone e di discussione della
L.U.N. pesa enormemente sulla proposizione deghtamenti programmatici
sul destino del territorio, incidendo anche suttaessiva frammentazione delle
proposte di leggi regionali (per quelle approvaieintende) che, pur ispirati
agli stessi principi guida fondamentali quali sdesieta, sostenibilita
ambientale, trasparenza, efficienza, contenimemiocdnsumo delle risorse
risentono di una certa inadeguatezza e non cheaeguali debbano essere gli
strumenti attuativf.

Tenuto conto che la maggior parte delle innovazpui significative si sono
avute a seguito della fruttuosa stagione peagrammi complessinon si
comprende come mai non si sia tentata almeno uganma riflessione sui
modelli da mantenere e su quelli da rigettare. &vdimente é risultato assai
difficile passare dalla sperimentazione alle fasintessa a sistema delle
pratiche, tanto & vero che gli esiti di tali prag¢ a tutti gli effetti, sono stati
molto diversi, da caso a caso, nel’enorme e ppillage dislocazione degli
interventt?,

1 cfr. Proposta di legge MantinRrincipi fondamentali in materia di governo del rigvrio, vedi
supra, p. 4.

21 particolare la legge regionale toscana del 1®§&ella della Campania, del 1996.

13 |n effetti I'attuazione di programmi complessi higrsficato, in molti casi, creare delle varianti ai
piani vigenti come sottolinea P. C. Palerrhdimiti del possibile. Governo del territorio e glita
dello sviluppo Roma, Donzelli 2009, p. 17.
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4. 1l governo della citta
contemporanea

La questione fondamentale ruota intorno al goveleita citta attuale, ai modi,
alle forme, ai metodi di gestione e di indirizzdlelg@olitiche su scala urbana e
territoriale. La necessita di una acquisizione adetiomplessita e di un
riavvicinamento tra riflessione e operativita &astaffermata da Marcellotj il
quale identifica quattro questioni legate tra loh@ ineriscono il governo della
cittd: la nuova dimensione della citta contempoaan@ ricerca di qualita del
nuovo spazio urbano; i soggetti sociali e le numvene del conflitto urbano ed
infine i processi di separazione/integrazione nalitura di governo.

L’abbandono del legame tra territorio e citta, papente assenza di dimensioni
e confini, la progressiva decontestualizzazione gaatti riscontrabili in molte
citta del nostro Paese. In particolare, il patrimoimmobiliare sembra
estendersi sempre piu in superficie, consumand@reepit suolo, travalicando
i limiti amministrativi comunali per debordare espandersi in ogni area in cui
sia possibile l'edificazione, assecondando da urmatepla progressiva
sparizione della distinzione ottocentesca ed im@sttra citta e campagna, e
dall'altra una progressiva espansione senza alcymavisione del
dimensionamento delle infrastrutture necessargeatlale vita quotidiana fatta
di spostamenti in automobile, senza pensare adinfmastrutturazione nel
territorio di trasporti pubblici efficienti e risgesi dei vincoli di sostenibilita
tesi al risparmio energetico e ad evitare il pitsgioile I'inquinamento
ambientale. Si consentono senza pianificazioneasena visione di medio e
lungo periodo operazioni immobiliari che, per irgéa e volumi edificati,
agiscono da potenti magneti per I'attrazione diomgnti flussi di persone. Essi
determinano profonde trasformazioni degli usi e lidespazi e quindi
influenzano i comportamenti sociali ed indirizzaeoscelte del cittadino, del
residente temporaneo, dell'utilizzatore occasioeatiel consumatore.

Nelle citta italiane in relazione alla loro capadit attrazione e alla grandezza o
al numero di abitanti si sono vissuti ed ancorai\gno le fasi e i processi di
urbanizzazione, deurbanizzazione, rururbanizzaziddarole che indicano
come si siano succeduti gli eventi che hanno senppiieantropizzato |l
territorio e che soprattutto lo rendono sempre idanizzato. A partire dal
secondo dopoguerra, in America prima e in Europa gub ora nei Paesi in

14 M. Marcelloni, (a cura di)Questioni della citta contemporang@ranco Angeli, Milano, 2005.
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tumultuoso sviluppo come i BRI quelli arabi si ripetono in forme, numeri,
volumi, velocita che non possono che impressionktespansione edilizia
consuma suolo non utilizzato o agricolo, ampliail@mensione spaziale dello
spostamento, dilata la percezione del limite urbamwstringe alla nascita di
nuove polarita urbane multifunzionali distanti dahtro. Il concetto di centro
coincide, in questa visione, con il censtorico, storicizzato, pluristratificato,
un grande bene culturale per il quale si pone ibbjama della sua
riqualificazione coerente con la postmoderfita

Indipendentemente dalla dimensione, da una patarde di influenza di un
centro urbano tendono a travalicare i limiti ammsirativi di un Comune,
riverberandosi in un’area geografica piu vasta e abinvolge diversi Comuni
minori e i loro territori, in cui prevale quindi artendenza al decentramento di
funzioni. Tale fenomeno porta alla nascita di gtdanrbane diffuse a scala di
quartiere o settore di citta, attorno cui si aggreya loro volta, non solo
funzioni minori ma anche funzioni di rango supegioDall’altra la tendenza
evidente e dichiarata € quella di riuscire a gestina sempre maggiore
complessita di situazioni e processi mediante unouante, un’unica autorita
cui si riconoscano poteri di indirizzo politico gategico in grado di avere una
visione generale dei fenomeni e delle trasformaziobane, ma che al tempo
stesso le sappia governare.

Le immagini della centralita di reti, dell’arcipgia di citta, della citta di citta,
delle reti neuronali, dei cluster e grappoli, letafiere astronomiche e stellari
(poli, galassie, satelliti, etc.), come si e giddewmziato in precedenza, sono
ampiamente utilizzate in letteratura per provareeadere comprensibile e
modellizzabile, almeno mentalmente, le struttutaadit delle cittd che paiono
invece sfuggire i processi di razionalizzazione.éSparlato anche di citta
infinita'” intendendo con tale espressione il territorio nibEato in cui &
difficile intravedere e delimitare i confini trat@, spazio costruito e spazio
rurale, non come suolo coltivato, ma come tertoancora libero da
costruzioni. Ne deriva un senso di spaesamentwidete che induce al non
riconoscimento del ruolo di cittadino per la peadidi appartenenza alla
comunita originaria; parallelamente non si peraapispassaggio ad una nuova
forma di muoversi ed abitare, di radicamento negt®.

15 Brasile, Russia, India e Cina. Dal nome coniato daapporto di una famosa banca d'affari
americana.

%su questi temicfr. A.M. Colavitti, Paesaggio urbano. Dalla ricostruzione dei cont@stediativi
pluristratificati ai piani di recupero della contgroraneitg Monfalcone, Edicom Edizioni, 2009.

A, Abruzzese, A. Bonomi (a cura db)a citta infinita. Milano, Bruno Mondadori, 2004.

18| contrario dell'identita del’'uomo che & di tipdomiciliare”. Cfr. M. Archetti, op. cit., p. 92.
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Un elemento dirimente si potrebbe ottenere condbilgre regole condivise ex
ante nel processo di pianificazione, con il ricanoento reciproco dei ruoli
differenti che prendono parte alle trasformaziorbame e ne definiscono i
caratteri “informatori”.

Si vuole qui suggerire per i Comuni e per i portath interessi nelle citta la
stessa tipologia di rapporto che esiste tra unidatali garanzia e gli utenti
finali, in cui il decisore politico (in questo caslosindaco) si comporti da
garante e i cittadini siano gli utenti finali ddelare e garantire. Il sindaco come
garante deve poter agire sia da regolatore, sipraimotore dello sviluppo,
ponendo in essere dinamiche concorrenziali tra atper e stakeholders
fornendo loro obiettivi e visioni d'insieme che gg#&scono dal rapporto
costante con i cittadini e i loro bisogni.

Secondo tale logica sarebbe auspicabile una sepagazetta tra regolatore e
regolato, che non vuol dire incapacita di dialogolé parti, ma solo aver chiari
e distinti i ruoli e le finalitd di ognuno. Sigrifierebbe anche cercare di evitare
che il regolatore sia “catturato” dai regolati, @edo un costume che forse
troppe volte si é ripetuto in passato.



Piano urbanistico e governance urban2 1

5. La governance urbana e la fiducia
nelle istituzioni

Il processo dellagovernanceurbana e di una democrazia moderna deve
fondarsi sulla comprensione e lacquisizione dictmsza che le scelte,
qualunque sia il tema trattato, non possono saal@gis€ontemporaneamente
nello stesso modo e allo stesso livello le esigemde aspirazioni di tutti i
componenti di una societa. Naturalmente spetta @dliitica un duplice e
gravoso compito: riformare se stessa e le proprmé di organizzazione e di
azione ed inoltre agire per compiere una sintel¢ @sigenze dei cittadini che
rappresentano. E proprio il problema della rappresea e della
rappresentativita € fondamentale per conferire rautdezza e capacita di
azione ai decisori pubblici eletti. Se si pongomo dubbio le forme di
rappresentanza e se ne disconosce il ruolo comerde funzioni, appare
evidente che il telaio che innerva la strutturaugtonale del nostro paese viene
progressivamente ad essere compromesso nella abditat Attualmente
assistiamo ad una crisi profonda della rappreseatan

In Italia vi e stato un tentativo di riforma istzionale e di ridisegno dei profili e
delle competenze degli Enti locali come dell’'ordivento dello stato che si e
dispiegato negli anni Novanta e culminato nellarrifa del Titolo V della
Costituzione del 2001. Riforme che finora si sonelate incompiute, che
hanno modificato prassi e modelli ereditati dal Sa#&3 senza riuscire a
consolidarne di nuovi. Un federalismo attivato, imattesa di attuazione; una
sussidiarieta che ci si aspetta, ma che viene r@napplicata. Si
percepiscono ed agiscono nellattivita quotidiamaa umolteplicita di livelli
amministrativi e di azione di governo che aumedta,una parte, il grado di
confusione e, dall’altra, il grado di conflittudit Troppi livelli di potere si
distribuiscono e si contendono competenze su uessstargomento con il
risultato di aumentare il grado di incertezza deléxisioni e di impotenza
relativa. Un “poliarchismo imperfett®® che da voce piu ai conflitti di
competenze che non a questioni di merito relativdiveersi ruoli e punti di
vista istituzionali. Il risultato € una debolezzal doverno pubblico che molto
spesso subisce decisioni di altri soggetti (inipaldre quelli economici) e non
riesce ad orientare e ad influenzare le trasforomazihe, sempre piu veloci, si
succedono nelle citta contemporanee.

¥chr. G. Colavitti, Rappresentanza e interessi organizzati. Contribuiiw studio dei rapporti tra
rappresentanza politica e rappresentanza di inteirédilano, A. Giuffré 2005, pp. 129-154.

20 A, Clementi, Oltre l'eclisse della fiduciain M. Marcelloni (a cura di)Questioni della citta
contemporaneaMilano, Franco Angeli, 2005, p.146.
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Il tema della mobilita e del trasporto pubblico 'evidente carenza delle

infrastrutture ad esso destinate rispetto ad eitt@ europee € I'esperienza che
tutti gli italiani sperimentano nei loro spostamemtbani per lo piu con la

propria automobile. Ma anche il segno di una detmalestrutturale di un

apparato amministrativo e decisionale che apparpecostretto a richiedere
I'intervento concorsuale di altri soggetti istitomali e raramente libero di

assumersi ruolo e responsabilita decisionali degivdall'attribuzione delle

relative competenze e risorse finanziarie.

In un simile quadro si devono aggiungere anchdffealta che non derivano
dall'istituzione, ma dalla societa contemporanearantmentazione,
individualismo, analfabetismo istituzionale, volan& mancata partecipazione
alla vita sociale e politica della citta, aumentelldnmigrazione e della
violenza sociale. Tutti elementi con i quali ldatistioni devono confrontarsi e
devono lottare ogni giorno per mantenere intattara autorevolezza e dunque
conquistarsi la fiducia dei cittadini.

La fiducia € il patrimonio piu grande ed il cap&alei politici. La fiducia, come
I mercati e i risparmiatori sperimentano in quesgsi di crisi borsistica e
finanziaria e di contrazione dei consumi, € il catonecon cui Si costruiscono
rapporti e scambi.
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6. La sovrapposizione delle
competenze

Uno dei problemi maggiori si crede debba essereutatp alla debolezza o
allincapacita aggravata da una eccessiva buraezegtione di molte
amministrazioni pubbliche nel rapporto, spesso litardle, con il privaté'; un
altro fattore di criticita € da rinvenirsi nellatpaziale conflittualita tra legge
urbanistica nazionale, potesta legislativa regemalmateria urbanistica ed il
D.Lgs. 22 gennaio 2004, n. 42 sui beni culturadué paesaggio. E questo un
aspetto attualmente non molto dibattuto, ma e wblpma che rischia di
divenire esplosivo: materie di competenza che siragpongono come

paesaggio, urbanistica, edilizia, ambiente, behurali.

Il D.Lgs. 42 revisionato nel 208Ball’art.131, comma 6, riportaid Stato, le
Regioni, gli altri enti pubblici territoriali noncé tutti i soggetti che,
nell’esercizio di pubbliche funzioni, intervengomsal territorio nazionale,
informano la loro attivita al principio di uso coapevole del territorio e di
salvaguardia delle caratteristiche paesaggistichelierealizzazione di nuovi
valori paesaggistici integrati e coerenti, rispomtiea criteri di qualita e
sostenibilitd. Il problema dell’uso del territorio diventa uemha di competenza
trasversale, ma non sembra che nelle proposte \dsiore della legge
urbanistica nazionale sia divenuto un tema centrdé# momento che si
confonde tra tutela e valorizzazione, nonostargsclusivita ribadita anche
dall’art. 117 della Costituzione, nelle competeripartite tra Stato e Regidfi
La crisi obbiettiva del modello gerarchico dellamficazione, determinata
anche da un nuovo rapporto tra i diversi strumentiovuta al’emergere del
principio di sussidiarieta orizzontale tra i divestakeholdergerritoriali, in
realta e solo apparente poiché il D.Lgs. 42 rimatteentro del progetto di
territorio il Piano Paesaggistico regionale cui s@ottordinati tutti gli altri
strumenti di pianificaziorfé.

2 Oggi molti temi di discussione riguardano il prohke della concertazione tra pubblico e privato,
ad esempio, sulle aree da costruire: il caso recaekt piano di Roma dimostra la reale difficolta a
portare a termine politiche di accordi nell’amhiticuna pur anche generica salvaguardia e protezione
del territorio: per “l'altra faccia della medagli®l veda P. SamperMezzo secolo di urbanistica
romana dalle illusioni degli anni '60 alle disillieni degli anni 2000Venezia, Marsilio 2008.

22 Decreti legislativi 26 marzo 2008, n. 62 e 63
23 Ancora cosi la proposta Mantini al capo Il, artc®dmma 4 Compiti e funzioni dello Stato

%, Lgs. 42/2004, art. 145, comma 3.
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L'efficacia normativa di tale assunto rappresentaa ucondizione di
responsabilita da parte di tutte le amministrazistatale e locale, da esercitare
attraverso unagovernanceche tenga conto anche degli aspetti, per cosj dire
etici di governo del territorio e delle trasform@ai Un esempio pratico che
puo servire per chiarire tale concetto e rinvenilviella legge regionale della
Sardegna dell’agosto 20898A fronte di indicazioni specifiche dello strument
di pianificazione paesaggistica, appunto sovraatdinche individua, nel bene
o nel male (ma il problema € un problemaaérenzaoltre che dsostanzy le
azioni da intraprendere, la legge concede un’azibkeroga da certi vincoli ai
Comuni che, entro un determinato periodo di tem@scono ad adeguare gli
strumenti urbanistici al piano paesaggistico, conseguenti incentivazioni di
risorse economiche. E un tipico caso in cui si @viene alla rigidita
eccessiva, concedendo un ammorbidimento dello stntomnormativo che, in
tal modo, verrebbe incontro a sancire accordi ggaip

Dove risiede kticita in tale comportamento? Neltagola o nelladerogaalla
regola? Quale certezza per 'amministrazione? Elpsttadino? Dal punto di
vista del decisore politico e chiaro che una fregaedi norme in deroga tende
necessariamente ad indebolire la possibilita diidere realmente sulle
trasformazioni del proprio territorio, avendo loastaggio di ungovernance
resa incerta da incalzanti cambiamenti di direzionentre dal punto di vista
del pianificatore rimane piu labile il colloquio rcde istituzioni dal momento
che il piano sara sempre subordinato a scelte aovecgenti sul bene comune
ottimalé® ma sul bene momentaneo e, conseguentemente, santaggio
passeggero.

E opportuno riflettere sul concetto gibvernancetermine piu volte utilizzato,
spesso senza che ad esso possa essere attribudoove reale riguardo la
capacita di incidere sugli atti della pianificazbonlUna veloce ricognizione
delle forme digovernancepiu diffuse nei paesi europei mostra una polisetia
significato che spesse volte non ha nulla a cheereedon la pianificazione
territoriale in senso stretto, anzi si nota la ssmh a ricomprendere nel suo
significato un misto incoerente tra esigenze sogi@l ampie della semplice
possibilita di attuare politiche per la soluzionpdoblemi. Spesse volte prevale
la capacita di porre problemi (ed & gia da consigeun beneficio) piuttosto
che la tendenza a trovare soluzioni, il che im@relbbe una razionalizzazione,
a monte, del problema stesso. In questo disegneraienle citta hanno
indubbiamente accumulato ritardi strutturali impott che magari potranno

% Legge Regionale 4 agosto 2008, n. 13 cosiddstiaacantieri”.

26 A, 0. Hirschman pensava che il bene comune cresaass 'uso: cfr.The Strategy of Economic
DevelopmentYale University Press, New Haven 1958.
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essere sostenuti nel quadro comunitario 2007-2043;he denotano ancora un
provincialismo che limita la crescita ed acuisceriflitti®’.

Emerge lidea che, nellambito dellgovernanceplurilivello sia opportuno
affrontare le crisi ed i vuoti mediante il sisterdal distretto territoriafé,
talvolta specializzato per temi, piu di frequentgtita che accomuna varie
filiere. Spesso é piu facile per un Ente localeogearsi in distretto per ottenere
un finanziamento in tempi accettabili che non imftc tutti gli sforzi, ma é
altrettanto vero che I'eterogeneita degli intersres delle singole vocazioni
territoriali, pur avvicinate coercitivamente dasietto, si trovano orfane di un
denominatore comune che consenta il successo:heingo perso lo stimolo
perché la forma di coesione e stata fuorviante.

Si crede che anche la formusstrettoin parte abbia ormai fatto il suo tempo e
sia stato sostituito dai sistemi territoriali ldcalhe pongono al centro
dell'interesse il protagonismo dei soggetti locakl definire le scelte di
sviluppo del territori&’. | soggetti locali si comportano sulla base di lora
peculiarita intrinseca di cui individuano ruolo ecazioni solo in funzione
dell'interazione con gli altri. In tal modo scopmie loro centralita su cui far
convergere progetti comuni, rilevano le loro coddlizioni per poterle
ricondurle all’'unita di intenti. Nel campo poi dellisorse da chiedere, si € visto
come essi riescano ad attrarre un ampio spettimvdstimenti (fatto di per sé
positivo) che pero (qui e invece I'elemento di magg criticita del sistema),
una volta arrivati a destinazione, trovano ostac@t’incapacita dei governi
regionali ad intercettare la complessita e spesgpesiono in mille inutili
progetti parziali. Nessuno puo negare il fatto dhequest’ultimo decennio, il
nostro Paese sia stato al centro di nuovi imparfaogetti di riqualificazione
urbana che hanno, in molti casi, cambiato il voltelle cittd ma anche
complicato notevolmente I'uso del territorio edferimenti spaziali. | progetti
hanno a che fare, da un lato, con la citta compdaid#’altro, con la citta
diffusa. Entrambe queste due entita sono diffiddi decodificare perché nel

27 sulle forme dello sviluppo cfr. C. Donol&ostenere lo sviluppo. Ragioni e speranze oltre la
crescitg Milano, Mondadori 2007, p. 31 ss.

28 | a letteratura sui distretti & ormai vastissimagenerale, si puo fare riferimento al lavoro di A.
Cresta,ll ruolo della governance nei distretti industrialUn’ipotesi di ricerca e classificazione
Milano, Franco Angeli 2008; a titolo esemplificatie riguardo il tema del distretto culturale, legat
alla citta creativa si devono tenere presente oriadi P. Cooke, L. LazzarettiCreative cities,
Cultural clusters and Local Economic Developmémindra, E. Elgar Publishing 2008 e Pilati, D. G.
Tremblay, Cité créative et district cultural; une analyse dieses en présencen Géographie,
économie, société 9/2007/4, pp. 381-401, oltreeai toti lavori di R. Florida e C. Landry sulla citta
creativa.

29 Cfr. M. Amendola, C. Antonelli, C. TrigiliaPer lo sviluppo. Processi innovativi e contesti
territoriali, Bologna, Il Mulino 2005, pp. 183-205.
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Kaosodierno si perde I'orientamento spaziale e seafiliscono i valori su cui
fare affidamento.

Occorre ripensare allora ad un modo per ricompibrggiadro dei valori ed
assumere un codice comportamentale idoneo peovatuolo della citta che e
divenuta policentrica. | risultati che dovrebbetteoere le risorse per i progetti
possono e devono essere veicolati ad ottimizzarenadsimo il livello di
integrazione territoriale tra bisogni (e quindi domda), risorse e prospettive in
un orizzonte di pianificazione coerente con lattegazione deidiritti locali.
Solo cosl, si crede, il progetto assume un ruolarifitatore delle prospettive
di lunga durata e solo cosi & responsabile delteviazione che l'azione
pubblica pud promuovere. Altrimenti I'alternativalitagguato dellarchistar e
sempre latente, non risolutiva e poco significataache in presenza di segni
notevoli e di disegni trasformatori. La speranzd dambiamento non é
sufficiente per cambiare questo stato di cose: psgere una condizione
proattiva, ma occorre lavorare molto per ottenereambiamento di mentalita
tale da consentire per lo meno un accordo sui detticbeni comuni.
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7. La questione dei beni comuni ed i
costi dei servizi

Definire cosa sia un bene comune costringe ad ifieasione che riguarda la
sfera pubblica e privata dell'individuo. Il benenwone visto e definito dal
punto di vista delvelfare municipale € senz’altro quel bene che innanzitutto
concorre ad innalzare il livello di qualita di vith una determinata comunita,
poi € un oggetto che per le sue caratteristichpedvasivita all’interno della
societa cui appartiene determina una dipendentagenso che senza di esso la
qualita della vita decade progressivamente.

In tal senso i beni comuni sono, ad esempio, ispggio, ma sono anche i
servizi municipali: i trasporti, I'igiene urbanaitti i servizi pubblici comunali
che rappresentano entitd economiche e politichenapo stesso. Ovviamente,
nella citta postmoderna i beni comuni si moltiptioacon il proliferare di nuove
condizioni di vita, di nuovi abitanti ed il formargdi nuove urbanita
caratterizzate daluri-periferie. Governare questi cambiamenti non e facile e,
da un certo punto di vista, gli strumenti impiegddl piano sono spesse volte
generalisti e poco incisivi poiché non vanno a mpoendere tutte quelle
variabili sociali che rappresentano oggi, quotidiaente, i problemi della vita
nelle citta. Cioe il piano non rappresenta, in l@ostanza, il sistema del
welfare e, se non € in grado di rappresentarlo, non lo gogtenere con
politiche indirizzate in tal senso. Pare non propibe un piano che si occupi
anche diwelfaree di servizi al cittadino ma in realta € pensabiie sia questa
la nuova sfida: un sistema che analizzi, riorganezdia delle risposte in
termini di come fare le cose chi le deve fareQuello che, in termini piu
appropriati definiamo come “tutele sostenibfliin realta rappresenta la svolta
del cosiddetto modello sociale italiano, un modelhco che oggi deve trovare
la giusta cadenza attraverso una serie innumerewblecambiamenti
caratterizzati da una estrema soggettivita del odingndividuo, con una
solidarieta sociale molto bassa ed una scarsa mpsmpe al sacrificio comune
per il mantenimento di un bene comune.

Certo un piano non puo farsi carico di tutto, maedéarsi carico di molto,
soprattutto deve tenere conto di alcuni processiiaBoche divengono
incontrollabili se non affrontati con misure appiage. Tali processi sono sotto
gli occhi di tutti: il modello di citta che cambiks popolazione che cambia, le

0 cr. Rapporto sulla situazione sociale del paese 2@08ura del CENSIS, Roma, Franco Angeli
2008, p.258 ss.
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relazioni tra gli individui che sono cambiate e thomano a produrre nuovi
ibridi generanti nuovi e diversi comportamenti.

Un esempio puo servire a chiarire il significatacidi che si sostiene, dal punto
di vista pratico. Una grande nazione europea, &adta, ha condotto, in questi
ultimi vent’anni, una politica di riordino dellete¢zzature per il governo del
territorio attraverso una serie di provvedimenti atinglobare i cambiamenti
del tessuto sociale e territoriale. Il periodo elefrandi innovazioni ha avuto
come esito una legge definiBolidarité et Renouvellement Urbaicke ha
sostituito i vecchi strumenti dellSchéma Directeue del Plan d’Occupation
des Solscon lo Schéma de Cohérence Territoriake con il Plan Local
d’'Urbanisme Questo processo ha introdotto di fatto tre grestdategie di
azione che si sono concentrate sulle tematichex aelesione sociale, della
qualita del vivere nella citta e sul problema ddiktribuzione della fiscalita. In
particolare, si € puntato ad una maggiore equg#iblutiva nel’ambito delle
politiche per la casa anche ad incentivo dell'irdkggpne sociale; ad una
maggiore integrazione tra la pianificazione urb@case la pianificazione dei
trasporti; ad un rinnovo degli strumenti attuativigenerale che tengano conto
delle condizioni di contesto, da vari punti di @gistma soprattutto della
domanda di attrezzature e servizi in un’ottica dgglamerazione
intercomunal®. Alla luce di queste considerazioni, tenendo codtile
opportune diversita tra un sistema e l'altro allovehazionale, innanzitutto
colpisce che si é utilizzato il termiselidarietaa livello di istituto normativo:
significa che é in atto un cambiamento di rottaai poco conto sulla base di
una nuova sensibilita dei problemi in atto.

Spesse volte la disciplina urbanistica si trovabeed fronteggiare elementi che
poco hanno a che fare con gli aspetti teéhicGempre piu assistiamo alla
prevalenza, nella pratica urbanistica, di condizadrrontorno che sono difficili
da incardinare in strumentazione normativa, seideriamo che poi, alla fine
dei conti, solo attraverso le Norme tecniche diagione si decidono le regole
alla base di cio che si puo fare e cio che nomgifpre.

Inoltre il sistema francese mostra di avere tentitosolvere il problema dei
costi dei servizi, nel senso che si paga quellostiia, anche se si vorrebbe di
piu, mentre nel nostro Paese nessuno vuole pagare pervizi, ma tutti
vogliono servizi efficienti epur pagando non si hanno servizi efficienti. Si e
pensato di risolvere una parte delle inefficienemescando processi di
competitivita tra le citta, sulla base di un prdsunteresse per le potenzialita

31 cfr. D. Mello, Nuovi strumenti per l'attuazione del piano urbarusti Firenze, Alinea 2007,
pp.114-125.

2 rapporto tra dimensionamento della popolazioth@gzzonte di piano non trova piu riscontro nel
modo globalizzato. E divenuta quasi una procedbsaleta, un puro esercizio matematico.
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competitive dei beni culturali come incubatori dhovazione. E un processo
molto costoso non solo dal punto di vista economi@e processo rischia di
emarginare alcuni poli di rilevanza culturale impati, solo per il fatto che
essi risiedono in aree svantaggiate come il Mernzagi Sono poli non meno
decisivi ai fini dello sviluppo complessivo del rigorio che entrano nella
competizione talvolta solo per il prestito di opesignificative, iconemi di
irraggiungibile fascino nellimmaginario collettivmondialé®. In conclusione,
il risultato di queste strategie non consente depaffermare che il fattore
competitivita sia uno dei cardini del futuro svihgp E stato notato, infatti,
come la competitivita possa accentuare i limitliesguilibri tra regioni o citta a
sviluppo different&. Ancora di piu lo squilibrio si avverte all'intesndella
nostra nazione, per un fatto strutturale di stdifeerenti, di particolarita e di
valori ereditati che non trovano pero coerenzaeimini di attivazione di
politiche e buone pratiche.

Tornando al concetto di piano e pianificazione gsule analizzare, ai fini dei
meccanismi innovativi delle procedure di attuazioedle intenzioni di piano,
alcuni concetti chiave del contenuto delle cosiddatanificazioni strategiche
Con questo termine si intende una fiorentissimgictee di pianificazione che
si concentra soprattutto in quest'ultimo decennib iatercettare alcune
domande chiave del territorio, talvolta in palesatraddizione o rivalita con
gli altri strumenti di pianificazione del territoristesso. In realta, come é stato
giustamente notait la pianificazione strategica dovrebbe rappresentm
modo di affrontare i problemi secondo una logicternattiva, piuttosto che
razional-comprensiva ed il suo valore aggiunto dble risiedere nella
possibilita di fare avanzare una riflessione alifotcreando delle convergenze
tra attori diversi verso alcuni obiettivi che giengono di rilevanza prioritaria,
con una visione temporale di medio raggio, cio&&@&nni®.

E owvio che, in tale ottica, diviene fondamentéleniloquio tra i vari strumenti
che, al contrario, non si parlano nemmeno. A qu@stposito scriveva L.
Benevolo, nel 1996, che la pianificazione del terio italiano € in pratica il
mosaico di piani regolatori degli oltre 8000 Comendei piani delle agenzie
settoriali, su cui le amministrazioni di livello geriore esercitano solo un

B s pensi al caso del prestito dei bronzi di Riace ipgertice dei paesi piu industrializzati del
mondo all'isola La Maddalena in Sardegna, ma d tutasi relativi ad una sottovalutazione del
contesto di provenienza.

S4ctr.p.C. Palermo, op. cit., p. 53.
Bcr. Rapporto CENSISop. cit., p. 371.

% cr. Rapporto CENSISop. cit., p. 371.
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controllo a posteriori, formale ed irrilevante La situazione non & molto
cambiata: di fatto la pianificazione locale e stath dalle relazioni con i
contesti che pure la caratterizzano, non tieneocdatla dimensione strategica
della sintassi di copianificazione in tanti settoreagisce con sterile
particolarismo nei confronti di situazioni compiett, non ragiona secondo una
logica policentrica di interessi per attuare poli@ anche trasformative
durature, quindi i risultati sono inevitabilmentadtilita dello strumento piano
che si rivela particolarmente nella totale ineffieadella valenza conformativa
del territorio ma soprattutto della completa in@éfnza degli assunti culturali e
metodologici del pianificare che sono ulteriormenteanificati da
comportamenti non virtuosi delle amministrazionicdb. Lo sviluppo
economico complica ulteriormente la possibilitigydvernancedel territorio, in
quanto pone sul piatto della bilancia una serienitaf di strumenti e di
condizioni che, a stento, i sistemi locali possayestire, ma soprattutto
governare attraverso il piano.

37 Si veda L. Benevold, 'Italia da costruire. Un programma per il territés, Bari, Laterza 1996, p.
4,
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8. La responsabilita delle scelte

| processi di pianificazione territoriale ed urlsiiia sono processi
relativamente lenti, influenzati dalle attivita,gliainteressi e dalle convenienze
di numerosi soggetti. Hanno la caratteristica foneatale di attivare e definire
comportamenti e azioni che portano cambiamentifai luoghi e agli spazi
insediativi e di abitazione e determinano, di cgnemza, una domanda di
infrastrutture e servizi. La realizzazione di nuonsediamenti residenziali
significa riflettere sull’attivazione di processi othedio e lungo termine che
modificano in modo permanente una porzione dittera. Oltre agli edifici
residenziali si devono realizzare le cosiddetter®pke urbanizzazione primaria
(reti idriche, fognarie, elettriche e per il gasade di accesso, parcheggi, spazi
verdi) e le opere di urbanizzazione secondaridi,(asuole dell’obbligo, edifici
per il culto e per I'aggregazione sociale, merpatblici). Si deve pero prestare
attenzione anche al modo e ai mezzi con cui il puawediamento si
relazionera con i quartieri e le parti di citta irofe, alle strade di
collegamento, alla nuova domanda di spostamentohglith che da quel punto
si generera in dipendenza dal numero di abitasedrati e che si riversera,
verosimilmente, verso le zone centrali della ciB8adovra prestare attenzione
alla quantita di rifiuti prodotta, alla loro ractmle al loro smaltimento,
all'allestimento e alla predisposizione di superfiestinate a verde pubblico o
a parco urbano, all’assistenza sociale e sanifs@rapersone anziane o non
autosufficienti.

Si attivano quindi grandi e complessi processi a@nbiamento che fanno
diventare un territorio un luogo abitato, in cuigtado di vivibilita e di
appagamento dei bisogni generati indicheranno gedéta e il modo di vivere
in quel luogo e rispondente 0 meno a quei concettocenteschi e
novecenteschi, che mantengono intatta la loro lg&udi decoro e di standard.
In parole semplici se in un luogo si vive bene mme

Gli attori che entrano in gioco nei processi dinffi@azione urbanistica e
territoriale, ed in particolare nell'identificaziendegli sviluppi urbanistici e
insediativi futuri di una citta, si assumono unspansabilita. La responsabilita
delle scelte che compiono. La molla che attivarésformazioni urbane e
principalmente di natura economica e non ricondsdarpeccare di ingenuita,
ma dal momento che si sta attraversando un pernibdaisi economica e
finanziaria che da piu parti spinge ad una risatdi regole di comportamento
e quindi ad un’analisi delle regole di condotta&) si puo facilmente estendere
anche al settore della pianificazione urbanistitergtoriale.

Una riflessione approfondita sull’etica della resgabilita sarebbe auspicabile
in un momento storico in cui nessun soggetto sirelaye sentire libero ed
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inconsapevole nei confronti delle conseguenze daesua scelta ha causato, a
maggior ragione quando queste potevano essere ddoéivell richiamo
weberiano all’etica della responsabilita quale aggp adeguata al moderno
disincantamento del mondo fa il paio con una lattertica delprincipio di
responsabilitadi Hans Jonas. L'uomo “deve” prendere in considerse le
conseguenze future delle sue scelte e dei suoLattiecessita di rendersi conto
che assumere delle decisioni comporta delle rieaghgr 'ambiente e per
'economia, e quindi per la vita umana in generptata Jonas a conferire alla
responsabilita il carattere di un autentmocipio ecologicoin forza del quale
ogni individuo é in qualche modubbligatoanche verso le generazioni future,
inclusi coloro che non sono ancora nati, ed addigtverso l'intero ambito
della biosfera e della natura. L'imperativo deltatdella responsabilita viene
cosi formulato: “Agisci in modo tale che gli efiettella tua azione siano
compatibili con la continuazione di una vita auiarnente umana’.
Allontanandoci dalla concezione di una tecnica gudémento distruttivo sul
piano planetario che minaccia l'universo, e di umpporto dell'uomo
tecnologico con la natura portatore, non solo dsfarmazione, ma pure di
distruzione, come anche dall'impostazione giuriditla responsabilitd che
implica una relazione tra colpa e pena, la precazigpe della valutazione di
scelte che influenzano il cambiamento futuro infaten ad un senso di
cosciente e consapevole responsabilita appare \@sibile. In un ambito
particolarmente sensibile per le persone, petiteizgoni, per la politica, per gli
imprenditori come quello della pianificazione teoriale la valutazione
responsabile delle scelte dovrebbe far parte dgdie di consapevolezza e di
sapere tecnico di ogni soggetto coinvolto. In wstdepparso originariamente
nel 1999, Donner la mort, Jacques Derrida sottolinea che alla base della
nozione di responsabilita vi € un’aporia. Essavdedal fatto che si subordina
la responsabilita all'oggettivita del sapere, ibdomporta 'annullamento della
stessa responsabilita. Un’aporia, quella fra ilesape I'agire, che tende a
radicalizzarsi sempre di piu e che solo Abramoguanto padre della fede,
porta a compiuta soluzione. Dal riferimento allargoigmatica vicenda di
Abramo, Derrida fa scaturire una conseguenza foedégate: il segreto della
responsabilita consiste nell'ospitare in sé un mdocdi irresponsabilita.
Badando piu all'aspetto pratico e di buon sensttgsto che ad una analisi di
tipo filosofico che esula dai fini di questo sajtsi puo pensare che I'aporia si
risolve proprio a partire da una migliore e piu gbpndita oggettivazione del
sapere, e tanto piu questo viene diffuso ed asinibdai soggetti che
interagiscono nei processi decisionali di pian#ioae, tanto meno ci si dovra
affidare alla sola fede di Abramo per discerneraliggonseguenze si avranno
dalle azioni che si intraprendono, e l'assunzioneegponsabilita non sara
subordinata al sapere, ma contenuta nel sapenecdiolo di irresponsabilita
allora avra il pregio di attivare il sapere respbile.
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Esempi dellimportanza dell’assunzione della resaduilita sono i ricorrenti

episodi di opposizione popolare ad un’opera diguglie tipo ed in particolare
quelle che si ritiene possano arrecare danni allatesumana o all’ambiente.
Un tema che é strettamente connesso ai processtcipativi di cui si & detto

precedentemente. Al di la del possibile uso distarthe viene fatto della
protesta popolare al fine di strumentalizzarla soopi contrattuali per ottenere
magari piu finanziamenti o maggiori opere di congaeone, qui interessa
sottolineare alcuni aspetti che riguardano la fizagione del territorio.

Il primo aspetto & la necessita di una pianificagiainitaria. Decidere ad
esempio dove localizzare un termovalorizzatore, disaarica autorizzata, un
depuratore spetta al comune, alla provincia, algione o allo stato? Quali
sono gli strumenti di pianificazione piu idonei gre una risposta immediata
ai cittadini? Strutture di tal genere devono esgeewiste nei piani regolatori
dei comuni maggiori o da tutti i comuni? In quesisi la condivisione delle
responsabilita diventa fondamentale perché il pinadel “non nel mio cortile
— not in my backyard” non e piu sostenibile. Coasthdo il caso dei rifiuti,
sembra abbastanza scontato che chi e responsabiddato produzione debba
anche essere responsabile del loro corretto sneadton La pianificazione
territoriale deve in tal caso intervenire in maaieoordinata con quella di
natura piu strettamente urbanistica.

Il secondo aspetto € che all'interno dei piani oiséci dovrebbero essere
ricompresse, 0 perlomeno considerate, le infrasmeitstrategiche di carattere
nazionale o sovralocale (strade, ferrovie, aeragppdrti, oleodotti, gasdotti,

etc.), soprattutto nei comuni di maggiore dimensioche sono nodi di

passaggio per tutte le reti. La condivisione de#laponsabilita € di nuovo
evidente. L'infrastrutturazione di un paese conialla e fondamentale per lo
sviluppo e l'avanzamento dell’economia. Tutti irteeri e le comunita che li

abitano che sono coinvolti in tale genere di ogeEneéono pretendere il massimo
rispetto dei valori e dei beni comuni quali il paggio, 'ambiente e altri beni
immateriali come la storia e la cultura di un lupgoa al tempo stesso
dovrebbero sentire la responsabilith di non potkrcdare uno sviluppo

condiviso.

Se si ritiene un estremo il passare da un appreoar@gatamentaimbyad uno

diametralmente opposto come queponby (please in my backyard — per
favore nel mio giardino), si puo riflettere sultéathe gli italiani abitano in un

Paese che si e da sempre confrontato con una &igiiacronica e stratificata
della storia. Le condizioni attuali sono ereditasdelte passate condotte con
ritmi di trasformazione piu blandi e che hanno éoconcesso piu tempo per
una assimilazione collettiva e una loro accettaziobhe conoscenze e le
tecnologie sviluppate in pochi decenni consentoma capacita di incisione e
trasformazione profonda su vaste porzioni di teriat in tempi rapidi. Per

questo sembra irrinunciabile un sapere responsabiée sappia attivare un
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processo di comunicazione collettivo per aumensapre piu il grado di
consapevolezza e comprensione del valore delléesattliali che costituiranno
patrimonio futuro.
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9. Urbanizzazione e stato della
pianificazione nei Comuni italiani

Si continuano le dinamiche di estensione delle arbane e si inurbano sempre
pill persone, tanto che su scala globale il rappeONU® sulla popolazione
urbana mondiale prevede che tra il 2007 e il 2@Gb@dpolazione mondiale
passi da 6,7 a 9,2 miliardi di persone, mentredjpofazione che vive in aree
urbane passera, nello stesso periodo, da 3,3 mibaddi. E per la prima volta
nella storia, nel 2008 si avra che la popolaziooadrale vivra per meta in aree
urbane e per I'altra meta in aree rurali.

Anche il Rapporto Cittalia 2008 mostra, mediante dati recenti ed analisi sulle
principali citta italiane, che la materia “cittd” @mplessa e non definibile
univocamente, né confinabile entro limiti ristretfPer questo propone la
metafora della “citta crocevia”, di persone, di oiedi idee che perdo mancano
di regolazione. Lo sforzo quindi, collettivo, chelbiliti risorse intellettuali e di
conoscenza deve essere diretto alla determinazimre tanto di forme
organizzative nuove ed eclatanti, che sono spesso paducibili in pratica,
ma quanto di forme di aggiornamento e di rilettdedle pratiche esistenti per
adeguarle ai tempi e forse alla mentalita attuale.

Il Rapporto dal Territorio 200 dellINU ha reso evidente come ancora
esistano nel nostro Paese un gruppo di 91 Comunu{d4 in Campania e 38
nel Lazio) che ancora non si sono dotati di unonsénto urbanistico. Questo
dato, considerato ad oltre sessantasei anni @gjggelche istituiva I'obbligo per
i Comuni di dotarsi di uno strumento urbanisticastna che il lavoro da fare
per portare la pianificazione del territorio a @enaturita nel territorio italiano
e ancora di vaste proporzioni. Oltre alla necesditdar rispettare la legge
nazionale urbanistica e ad estendere a tutti i @ontaliani I'obbligo di
pianificazione del proprio territorio, un altro @& del problema che non e
parimenti trascurabile e la poca capacita delle emistrazioni comunali di
aggiornare i propri strumenti di pianificazione.

In Italia i Comuni dotati di piano comunale apprvaal 1998 in poi sono
3.983 pari al 49,2% del totale. Il territorio cgpondente a tali Comuni ha una
superficie di 152.209 kmq, pari a poco piu dellaargella superficie italiana,

38 United Nations - Department of Economic and Soéfédirs, World Urbanization Prospects, The
2007 Revision

39 W. Tortorella, L. Chiodini (a cura diRapporto Cittalia 2008Roma, 2008.

40 |stituto Nazionale di UrbanisticRapporto dal Territorio 2007p .266 e seguenti.
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mentre gli abitanti ammontavano al 2001 a 32.19Bp&i1 al 56,5% dell’'intera

popolazione italiana. Se i Comuni non si dotanosttumenti urbanistici

concretamente applicabili il rischio, per altro gigerimentato in ampie zone
d’ltalia, € lo sviluppo incontrollato ed abusivoll@slilizia con conseguente
detrimento della capacita di programmazione idtinale, ma

contemporaneamente il peggioramento delle geneoaldizioni della qualita

della vita dei cittadini e la mortificazione delrpeguimento del principio di
uno sviluppo concretamente sostenibile.
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10. La dimensione locale dei fondi
strutturali europei @
I'euroburocrazia

L’'appartenenza dell'ltalia allUnione Europea e dbnseguente accesso ed
utilizzo dei Fondi Strutturali europei suddivisiinero programmi pluriennali
di intervento ha portato delle novita strutturatiec hanno influenzato e
influenzeranno in maniera sempre piu profonda c@damenti amministrativi e
I'organizzazione della burocrazia interna delle lgidhe amministrazioni
centrali e locali deputate alla gestione, all’'emgae e al controllo della spesa.
Le opportunita offerte dai Fondi comportano infattia notevole padronanza e
conoscenza dei meccanismi di definizione strated@tke politiche di coesione
dellUnione Europea e delle sue differenti artiedai istituzionali (Stati
membri ma soprattutto Consiglio europeo, Commissiemropea e Parlamento
europeo, Banca Europea per gli Investimenti, ewelle fonti del diritto
comunitario, della produzione della legislazioneropea nonché della
normativa di accesso ai Fondi, di regolamentazideiee spese ammissibili e
del cofinanziamento, dei processi di formazioneppravazione dei Quadri
Strategici Nazionali, della redazione e applicagialei Programmi Operativi
Nazionali e Regionali, della documentazione e temgtone dell’andamento
della spesa.

A queste si deve aggiungere la fondamentale capad#t parte delle
amministrazioni locali di saper mettere a fuocaretividuare con chiarezza i
propri programmi strategici che siano @& anteaderenti e rispondenti al
modo di ragionare e all’apparato burocratico ed anstnativo che, di fatto,
'Unione Europea ha imposto per l'accesso e laziome dei Fondi. Nei
Ministeri, nelle Regioni, nelle Province e per asalo nei Comuni maggiori,
sono stati istituiti degli uffici che aggregano quetenze e professionalita
esperte in materie comunitarie e in grado di iotgrre con le istituzioni
europee e di recepire gli standard amministratohiesti dal’Unione Europea
e dalla sua organizzazione burocratica. Non sado:padlitiche strategiche
europee e i finanziamenti relativi messi a disgose per il raggiungimento
degli obiettivi hanno imposto un cambio di menéalitelle amministrazioni
locali, instaurando un processo virtuoso di spdeaprevede delle premialita
aggiuntive se si riesce a dimostrare di aver speswaniera proficua le cifre a
disposizione per uno specifico progetto misuraipilease a specifici indicatori,
ma dall’altra parte un meccanismo punitivo chevaral dirottamento in altre
regioni dei finanziamenti se non si dimostra emrecise scadenze la propria
capacita di spesa.
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L’'obbligo del rispetto della disciplina comunitargancisce pertanto nuovi
comportamenti cui ci si deve adeguare per ottemefi@anziamenti. Tale

processo costituisce specialmente in ltalia unsfdrmazione radicale della
pubblica amministrazione nelle sue declinazioni triedin e locali, con

ripercussioni che si riverberano nella capacitdedmstituzioni e della classe
politica e dirigente di individuare percorsi di lsyipo effettivamente
realizzabili in accordo con le linee strategichenagali delle politiche di

coesione fissate dall’'Unione Europea.

Questa trasformazione € netta, strutturale e da switovalutare per le
conseguenze che ha su ogni argomento possibildtogdjeindividuazione di
politiche strategiche e di obiettivi da perseguire.

Si pensi che nel periodo 2007-2013 saranno eragétintera Unione Europea,
formata ormai da 27 Stati membiri, circa 347 milialideuro, dei quali circa 29
andranno all'ltalia. Questi sono ripartiti secondi obiettivi prioritari
“Convergenza”, “Competitivita regionale e occupagl “Cooperazione
territoriale europea’, mentre gli assi prioritaron®: ricerca e sviluppo
tecnologico, innovazione e imprenditorialita, st&iedell'informazione,
trasporti, energia, protezione dell’lambiente, inwvesnti nel capitale umano,
politica del mercato del lavoro e un maggiore adegento dei lavoratori e
delle impres&.

Il risultato di questa mole di finanziamenti e delbolitiche che vengono
finanziate €& la profonda incidenza sulla pianifioae e sulla trasformazione
dei territori su cui ricadono e per i quali son@sip E questo esattamente lo
scopo principale dei Fondi strutturali: dare aituttterritori appartenenti
all'Unione la possibilita di competere a pari liweton gli altri e distribuire le
risorse alle zone piu svantaggiate per ragionigter economiche, geografiche
e sociali.

Nonostante la pianificazione del territorio non gsizateria delegata alle
istituzioni comunitarie, ma lasciata invece allbelia iniziativa degli Stati
membiri, in questa sede si vuole sottolineare cietoe® numerosi strumenti
attraverso cui 'UE esercita la sua influenza atirinza le risorse comunitarie
verso obiettivi che tendono ad uniformare le cargtiche dei territori europei.
Attraverso tali strumenti si attua una pianificamalel territorio piu concreta e
veloce rispetto ai classici processi di predisposg di un piano urbanistico e
si corre il rischio, non tenendone conto, di utiamiente appesantire sia l'iter di
approvazione, di adozione e di redazione del piam@, soprattutto di
incrementare il livello di difficolta di applicazie e la distanza che separa
ancora la teoria pianificatoria urbanistica dallatiga quotidiana. Un esempio &

“1 Vedi a cura delle Comunita Europee, la Guida politica di coesione 2007-2013. Osservazioni e
testi ufficiali” edita nel gennaio 2007.



Piano urbanistico e governance urbana’sg

costituito dalla Comunicazione della Commission€aisiglio e al Parlamento
europeo 385 del 2006 (COM(2006)385 del 13.07.20@6essa sono espressi
gli orientamenti strategici per il periodo 2007-320the riguarderanno la
politica di coesione e le citta, il ruolo e il cabuto che gli agglomerati urbani
potranno fornire alla crescita e all’occupaziondindrno delle regioni
dell’lUE. Gli obiettivi principali che si voglionostendere a tutte le regioni
europee sono cosi identificabili: lo sviluppo urbarsostenibile; il
potenziamento dell'attrattivita delle citta; il $egno all'innovazione,
allimprenditorialita e al’economia della conoseen la creazione di un
maggior numero di posti di lavoro e di migliore tj@a la gestione delle
disparita intraurbane; la governance; il finanziatoalel rinnovo urbano.

Gli orientamenti strategici sono dunque spaziak, amche sociali, economici
tendenti alla riduzione degli squilibri occupazibnal miglioramento delle
politiche di gestione delle sacche di poverta,idagio e di emarginazione, al
miglioramento della qualita della vita generalele@litta con meccanismi di
inclusione e integrazione della popolazione, in@eta delle dotazioni
infrastrutturali e della mobilita. Se tali obieitpossono apparire generici, e lo
sono nel senso che sono formulati per poter laseiadiversi Stati membri con
le rispettive organizzazioni amministrative ampirgiai di discrezionalita e
flessibilita nell'adattarli ai propri territori, @ poi le voci che costituiranno
oggetto di finanziamento e che obbligheranno le amstnazioni locali ad
avere dei progetti e dei programmi calibrati su texini per poter accedere ai
finanziamenti.

La vera sfida dei Comuni italiani & saper intearettquesti finanziamenti,
adeguando le politiche e gli obiettivi locali adauprassi amministrativa
comunitaria che si affianca e a volte si sostieliaqjuella tradizionale imposta
dall'apparato organizzativo dellamministrazione bplica italiana. Per i
Comuni maggiori sara piu facile dotarsi di competeidonee, mentre per i
Comuni minori si dovranno pensare forme di coongieato territoriale che
consentano una elaborazione progettuale approfoediealmente adattata al
luogo, tenendo conto della capacita locale e m#lo il principio di
sussidiarieta laddove se ne ravvisasse la necessitizante I'intervento delle
Regioni.

In un nuovo modello di pianificazione urbanistictegitoriale non si potranno
trascurare le ripercussioni che le politiche distoee europea possono avere su
un dato territorio, avendo cura di comprendereaidgidi compatibilita delle
politiche urbane stabilite a livello locale con tHeecomunitarie e valutando i
possibili gradi di trasformazione degli assettizala e infrastrutturali che ne
potrebbero derivare.
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11. L’economia edilizia ed
immobiliare

I Comuni si trovano ad affrontare i problemi stgageed economici che pone il
mercato immobiliare e dell’edilizia. La principgbeeoccupazione consiste nel
conciliare le naturali e legittime esigenze impitorihli tendenti ad una

continua espansione dei volumi costruiti e dellpesfici occupate con quelle
piu cogenti del rispetto del paesaggio e del’amt@ieed un contemporaneo
perseguimento di un obiettivo di crescita e di Isseee collettivo che porti uno
sviluppo sostenibile e compatibile con tali esigenz

Sebbene proprio in questi mesi si stia attraversamaé grave crisi finanziaria
del tutto nuova per tipologia, che sta portandeidisegno del quadro delle
regole di funzionamento dei mercati finanziari, Ihegltimi anni, con

'ampliamento di questi ultimi e del ventaglio dirgmenti ideati, le citta
italiane piu importanti sono state oggetto di urovauciclo di investimenti
predisposti, impegnati ed effettuati da importaotiieta immobiliari.

Strumenti come i fondi immobiliari, proposti sul roato finanziario da societa
di gestione del risparmio specializzate in investith immobiliari, societa
operative specializzate in investimenti immobiliappartenenti a grandi banche
e compagnie di assicurazione, che sono per lo papéale privato, oppure da
societa di trasformazione urbana a prevalente &ppdir capitale pubblico
costituiscono, ormai da alcuni anni, i soggettitpgonisti e gli interlocutori
obbligati per i grandi progetti di rigenerazionébama, di sviluppo di nuovi
insediamenti immobiliari e di infrastrutturaziomagportistica e tecnologita
La loro capacita di raccolta di capitale che vigeso disponibile per gli
investimenti, la loro necessita di garantire la wasrazione dell'investimento,
configura un ruolo preminente nelle dinamiche dinfazione e di indirizzo dei
mercati immobiliari e piu in generale svolgono wiwlo di promozione di un
settore dell’economia italiana che coinvolge nurserprofessionalita e quindi
garantisce un consistente numero di occupati.

Il grande potere contrattuale di tali soggetti rdeve, pero, portare ad una
diminutio del ruolo istituzionale di garanzia del perseguitnedel benessere
collettivo che viene invece svolto dai Comuni.

“1n Italia, ad esempio, € attiva da circa due amai societa di gestione del risparmio F2i SGR, il cui
primo azionista € la Cassa Depositi e Prestiti @traltri soggetti pubblici e privati, che ha prefm

al mercato il primo fondo chiuso specializzato mfrastrutture, pensato come un modo per
raccogliere risorse sul mercato e remunerare iltalepdi soggetti pubblici e privati interessati a
costruire strade, ferrovie, aeroporti o reti teogathe e di servizi.
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Un piano di lottizzazione in un piccolo Comune comgrandi progetti di
rigenerazione urbana o di sviluppo di nuove costniz in ambiti
amministrativi piu vasti rappresentano iniziativeportanti per lo sviluppo
economico e per la crescita, ma devono esseredatienad una visione
strategica e ad uno strumento operativo condivigola definisca e la illustri.

[l piano deve agire da discrimine tra uso disinvatderegolato del territorio

fino alla pura speculazione, con i rischi che neseguono, e un uso ragionato
e ragionevolmente flessibile del territorio perpdedere alla domanda di

edilizia residenziale, commerciale ed altre a@ivéconomiche inserendola in
un contesto strategico di ampio respiro. Ed anehgprogrammazione delle

infrastrutture di trasporto e mobilitd non pud esseeparata dal disegno
complessivo che un Comune vuole darsi, soprattgtsu scala metropolitana,
da un lato tende ad espandere la superficie ctssteudall’altro costituisce un

polo di attrazione per altri cittadini non resident

Mediante forme di collaborazione efficace e chiargpossono raggiungere
risultati soddisfacenti per gli attori economicieclpartecipano e che danno
impulso al settore fondamentale dell’'edilizia, noe ¢'accordo preventivo con

I'Ente locale che deve sovrintendere alla determare, al mantenimento e al
miglioramento della qualita della vita collettivalproprio territorio.

Un ridisegno e un aggiornamento della normativa pheveda forme di

detassazione o di agevolazione fiscale ai soggaptienditoriali che applicano

nei loro lavori materiali rispettosi per 'ambientel loro intero ciclo vitale,

tecnologie e materiali per il risparmio energetieo,che imponga loro la
realizzazione preventiva delle urbanizzazioni prima degli spazi verdi e
pubblici prima degli interventi di edilizia di qualque destinazione appare
ormai non piu rimandabile, sulla stregua delle Bspge pregresse e dei
numerosi esempi in molte citta europee.
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12. Verso un nuovo modello di
pianificazione. Ipotizzare alcune
risposte/Quali soluzioni?

La definizione di un nuovo modello di pianificazeodel territorio deve partire
da alcune condizioni che devono essere accettatatdasoggetti coinvolti. La
primaria condizione € il riconoscimento univocolaetecessita e dell’utilita
dello strumento urbanistico costituito dal piangs& deve diventare il quadro
condiviso e riconosciuto delle norme di comportatoea di utilizzo del
territorio in maniera da non dare adito ad intelgu®ni tese a screditare lo
strumento. Data questa condizione di partenzapapavviare un confronto
che portera a coinvolgere i portatori di interggseprogrammare e definire gl
orientamenti strategici che il piano dovra rifle¢teAltrimenti perdurera la crisi
della pianificazione e la sua incapacita di incgder di programmare I'uso
condiviso di un territorio.

L'assunto fondamentale di queste pagine, che snéato di argomentare
attraverso I'analisi di vari punti sostanziali, ane I'idea che il piano sia ancora
lo strumento regolatore entro il quale sia possibalr camminare il territorio.
Questo per vari motivi. Il primo motivo interessadtruttura stessa del piano,
da vedersi come impalcatura entro la quale ricamduegole certe che
comunque tengano conto, nello spazio di orizzong piano stesso,
dellandamento del mercdtb Non & qui il caso di affrontare il tema
dell'influenza del mercato sui processi di piarafione, ma in generale si puo
osservare che la tendenza non e quella di indebntondella struttura del
piano a vantaggio di altre soluzioni. L’enorme sparuoto che si lega
allassenza di piano pone un problema di autoifleasione culturale che
tende verso la scelta di un modello destinato &fpretare la delusione nei
confronti dei tradizionali soggetti di mediaziordecisori, cittadini, pubblico-
privato, imprese concorrenti, tecnici del pianoeovegliamo, sapere esperto e
sapere comune o sapere comune evoluto. Il consodidtd dei nuovi territori
nellottica di una attuale direzione regionalistaongono riflessioni
programmatiche che investono il piano in modo &tdunque le proposte non
possono che essere plurime sebbene sintetichggétbcui si rivolge il piano
sono profondamente cambiati in direzione di undaita di apporti, anche se

43 Molto stimolanti le riflessioni di R. Camagni sul tae di S. Moroni: cfr. R. Camagrijberalismo
contro pianificazione? Una idiosincrasia non aumpata dalla teoria economican Archivio di
Studi Urbani e Regionali 90/2007.
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molte scelte di piano vengono tuttora fatte in zlsee dell'interesse di pochi.
Non pochi sembrano essere gli elementi di criticita

Uno di essi riguarda l'incertezza con cui si prazedlimeno in ltalia, nel
definire strumentalmente e dal punto di vista ofpeva istituzionale il
cosiddetto Ufficio del Piarf6. E questo ancora un ambito in cui non tutte le
amministrazioni possono affermare di avere risolto problema delle
competenze. Ma esistono gli Uffici del Piano? Da stno composti e con
quali competenze e titolaritd? Qual € il rapporo ta consulenza specialistica
e chi la definisce? Il tema & importante anche lpernniveste I'aspetto piu
tecnico, non solo delle competenze con gli incanmekativi, ma anche delle
procedure di snellimento della burocrazia comunahe un’ottica di
specializzazione produttiva (nel senso che dovrepbier produrre effetti
positivi) del lavoro del singolo. Si puo affermareme, allo stato attuale, si sia
ben lontani da questa condizione.

Anche la competenza del tecnico pianificatore noa pssere limitata al solo
fatto di essere competenza tecnica; essa deveaandegon tutta una serie di
specialitd che aiutano a “valutare il grado di eoer e di variabilita con cui i
differenti coinvolgimenti individuali si adattandi gni agli altri*°.

L’efficacia del piano dipende anche dalla capaditéessere comunicato in
forme chiare e trasparenti: € questo un punto egdenper superare alcune
criticita di natura strutturale che impedisconofatto, la comprensione delle
logiche generali ed dei processi di attuazionesdalitiche.

4 Diverso I'approccio, ad esempio, nei paesi angk®as in cui quasi tutte le municipalita hanno
attivato un Ufficio del Piano che si occupa esclasiente dello strumento urbanistico a 360°.

4 Cio che si richiede & I'applicazione del metodo 'detfopologia urbana come indicato da U.
Hannerz Esplorare la citta. Antropologia della vita urbané Mulino, Bologna 1992, p. 407.
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