Come andare verso la riforma urbanistica
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Il titolo del Seminario - "Un nuovo passo per la riforma urbanistica" - mi sembra ineccepibile: la proposta di legge nazionale di principi per il governo del territorio approvata alla Camera dei Deputati, rappresenta infatti un nuovo passo nel lungo cammino della riforma urbanistica, ma non è certamente un punto di arrivo. Bisognerà valorizzarne gli aspetti positivi, trasformare radicalmente quelli negativi, riflettendo sul processo che ha condotto a questa proposta e suggerendo alla società e alle forze politiche, quanto c'è da fare per avanzare sulla strada della riforma.

Ricordare come siamo arrivati a questa proposta, non è indifferente per individuare le scelte future. Io sono responsabile per il rilancio della riforma urbanistica da parte dell'Inu, durante la mia presidenza nel '92-'93; e ho anche steso la prima bozza del documento, poi maturato collegialmente e presentato al congresso di Bologna nel 1995. Già allora, però, criticai duramente le forze politiche - anche se, come sapete, sono da sempre un militante, magari poco ortodosso - "per non aver saputo misurarsi con il grande tema della riforma urbanistica".

Vinte le elezioni, il centro sinistra sembrò affrontarlo quel tema, ma in 5 anni non fu capace, però, di approvare la legge; e negli ultimi 4 anni, non ha saputo trovare in proposito una linea unitaria, facendosi scavalcare da una iniziativa del centro destra. Rispetto alla quale, il testo iniziale - francamente di modestissimo livello - è stato faticosamente, quanto largamente aggiustato; ma senza un centro sinistra unito e con un centro destra indifferente. E non si può negare che il processo di almeno parziale aggiustamento è stato ispirato alla linea riformista dell'Inu e si è svolto con la costante attenzione e sollecitazione dell'Inu.

Questo non vuol dire che l'Inu si riconosca in questa proposta, ma soltanto che l'istituto ha lavorato assiduamente a fianco delle istituzioni - in questo caso la Commissione Ambiente e Territorio della Camera dei Deputati -, per diffondere e difendere le sue posizioni. Ciò è quanto l'Inu continuerà a fare in questo scorcio di legislatura, se il Senato - che alla Finanziaria e agli altri provvedimenti urgenti per l Paese, viene sollecitato ad anticipare leggi come la "salva Previti" o la "legge elettorale truffa" - troverà il tempo di occuparsene.

Se questa improbabile eventualità positiva dovesse verificarsi, il primo concetto per il quale l'Inu dovrà impegnarsi è quello che riguarda la completa ed esclusiva responsabilità delle istituzioni pubbliche, per quanto riguarda le scelte dei piani urbanistici. Che non può essere confusa con la indiscutibile necessità di usare la cosiddetta "concertazione negoziale" con gli operatori privati, quale strumento decisivo per l'attuazione operativa dei piani urbanistici. Però la stessa terminologia giuridica utilizzata dalla proposta della Camera, secondo la quale le scelte delle amministrazioni pubbliche sono esercitate con "atti negoziali in luogo di atti autoritativi", sembra a noi dell'Inu da cambiare completamente nella sostanza, ma anche nella forma. Perché definire le scelte pubbliche con l'aggettivo "autoritativo", al di là della formulazione giuridica, dà al cittadino - che è il primo destinatario della legge - una errata impressione di atto di forza, di prepotenza, di prevaricazione. Mentre la lettera e la sostanza del concetto da esprimere con il testo di legge, sono quelle che le istituzioni impegnate in un piano urbanistico, sono le sole responsabili delle scelte di governo territoriale e che su queste scelte saranno giudicate dagli elettori; i quali valuteranno se quelle scelte sono state prese negli interessi di tutti i cittadini, o di una sola categoria.

Risolvendo a valle di questo principio di priorità dell'interesse pubblico, l'iniquità clamorosa della attuale giurisprudenza; secondo la quale i "vincoli pubblici" dei piani urbanistici non possono valere a tempo indeterminato, mentre i diritti di edificazione privata dei piani urbanistici - cioè i " vincoli privati" - hanno valore sine die. Contraddizione che, nei fatti, è stata risolta per ora, soltanto da alcune leggi regionali riformiste. Ma secondo me, per equità, anche la reiterazione dei vincoli pubblici e privati non rispettati nei cinque anni del Piano Operativo, potrebbe essere consentita in modo analogo nei due casi; se il Comune versasse, ad esempio, una penale del 10% del valore dell'area da pubblicizzare al privato da espropriare e se il privato versasse al Comune una penale del 10% del valore dell'area da edificare. 

Quale che sia l'ipotetico dibattito sulla proposta in Senato nei prossimi mesi, per andare avanti sulla strada della riforma dobbiamo ricostruire il quadro politico culturale unitario dei suoi sostenitori, quadro che oggi manca completamente. Perché al nostro seminario era presente un "convitato di pietra", che tutti hanno finto di ignorare. Infatti sui principi per il governo del territorio, non ci sono a confronto soltanto le due strategie che sono state descritte nel seminario: quella riformista rappresentata dall'Inu e quella neoliberista, che nel testo della Camera è stata contaminata dall'altra in diversi punti.

In questo seminario, però, nessuno ha riproposto esplicitamente la strategia della difesa ideologica dei principi della vecchia legge del 1942, che trovano ancora fideistici custodi: i principi del piano generale direttamente prescrittivo, in teoria totalmente rigido, ma nei fatti gestito con un sistema di varianti continue, che stravolgono il piano; e i principi delle acquisizioni per uso pubblico attraverso espropri, oggi impossibili per ragioni di costo, nei fatti sostituite da concertazioni negoziali, condotte queste senza regole, caso per caso, in totale difformità dal piano.

Questa strategia, anacronistica rispetto alla attuale situazione urbanistico-giuridica italiana, è da alcuni ideologicamente presentata, come l'unica vera alternativa alla deriva neoliberista sul territorio; in quanto tale è difesa genericamente da una parte della sinistra e influenza spesso in modo gravemente negativo le scelte urbanistiche delle istituzioni. L'esempio più clamoroso è quello dell'emendamento imposto in extremis quale condizione per l'adozione del nuovo piano urbanistico di Roma; che si trova oggi in sede di controdeduzioni, a fare i conti con migliaia di ettari di terreni da espropriare - a prezzi che il Comune di Roma non è certamente in grado di sopportare -, mentre gli espropri teorizzati sono prossimi a scadere, con rischi gravissimi per le future destinazioni alternative delle aree in questione.

Compito dell'Inu sarà allora, anche quello di contribuire alla ricostituzione del quadro unitario per i sostenitori della riforma. Un quadro che parta dal testo originario dell'Inu, arricchito dalle leggi regionali riformiste e specialmente dalla sperimentazione operativa, cioè dai piani urbanistici riformisti che anticipano l'innovazione legislativa. Queste sono le fonti migliori per una legge urbanistica dei principi, assai più utili di tante astratte discussioni ideologiche teoriche.

Quadro unitario per la riforma che proponga una vera e propria rivoluzione giuridica e disciplinare, che io vedo svilupparsi essenzialmente intorno a tre nodi fondamentali. Quello che unisce al piano strutturale non prescrittivo, il piano operativo quinquennale prescrittivo per l'attuazione; quello che ottiene le aree di uso pubblico nella misura necessaria per tutta la città, in compensazione gratuita dei diritti edificatori privati concessi dal piano; e infine quello che esalta il piano strutturale di coordinamento di area vasta, quale livello di piano da potenziare in futuro per il governo del territorio.

In conclusione credo siano mal poste tutte le valutazioni critiche che si limitano soltanto ad approfondire le proposte formulate dalla Camera dei Deputati, trascurando di vedere come questa si è formata e quali sono le condizioni per superarla nel tempo. Credo, dunque, che bisogna accantonare sia la vecchia, anacronistica concezione del piano rigido, sia la prospettiva ideologica neoliberista comunque presentata; e chiedere invece alle forze politiche - io mi rivolgo naturalmente in particolare a quelle di centro sinistra - l'impegno solenne di approvare rapidamente nella nuova legislatura la riforma urbanistica "dei principi e delle regole", che l'Inu persegue da quasi mezzo secolo. 
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