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La bozza di legge per il governo del territorio attualmente in discussione presso la Commissione VIII Camera contiene alcuni punti che hanno destato qualche perplessità. In particolare all'art. 5, comma 1, dove si prevede che siano le Regioni a stabilire gli ambiti di pianificazione e i relativi enti che tale funzione devono assolvere e, comma 4 (o 5, secondo le versioni), dove si dice “Nell'ambito del territorio non urbanizzato si distingue tra aeree destinate all'agricoltura, aree di pregio ambientale e aree extraurbane a destinazione non agricola di riserva urbanistica”.

Per entrambi i punti la versione più aggiornata della bozza (datata 3 marzo) appare più “politicamente corretta” delle precedenti, prestando meno il fianco a critiche non pertinenti, ovvero frutto di esercizi tendenziosamente dietrologici. Se queste ultime non meritano particolare attenzione, questi punti meritano invece una discussione di contenuto più approfondita, perché riguardano nel profondo l'essenza della pianificazione, passata, presente e futura.

Il primo punto contrasta senz'altro con una consuetudine ormai inveterata in Italia, che associa – anzi di fatto obbliga – un piano (regolatore generale) ad ogni comune. Come è noto né la legge del 1942 prevedeva questo (anzi, i comuni non espressamente “obbligati” dal Ministero dovevano chiedere allo stesso il “permesso” di fare il piano) e, alla lettera, nemmeno la “legge ponte” (1967), che tuttavia per i comuni non dotati di piano istituiva limiti di edificabilità (dentro e fuori il “perimetro dei centri abitati”) allora considerati assai ristretti.

In seguito sono state le Regioni che hanno generalizzato lo “obbligo di piano”, e in sostanza di uno stesso tipo di piano, poiché, con pochissime eccezioni (es., per altro risultato non positivo, la Lr Abruzzo 18/83), non si è mai pensato di differenziare i piani delle città da quelli dei piccoli centri, o da quelli delle metropoli. Né del resto si è mai provveduto seriamente, in senso sussidiario, a mettere davvero i piccoli comuni – ovvero la maggioranza dei comuni, e del territorio nazionale – in condizioni di redigere dignitosamente il tipo di piano che veniva richiesto.

Un piano che poi, nella maggior parte dei casi, è stato ridotto prevalentemente, o solo, a limitare/regolamentare l'attività edilizia; tuttavia (almeno in teoria) con un apparato cartografico, di “analisi”, etc., ma soprattutto amministrativo, delle cui stanche caricature sono ancora pieni migliaia di uffici tecnici comunali. Ed è proprio questo tipo di piano che per decenni ha caratterizzato gran parte della pratica urbanistica italiana – connotandone in negativo la percezione diffusa – e che resta per altro sottinteso come maggiore oggetto di attenzione anche nel nuovo disegno di legge: in questo senso configurandosi più come riforma della (pianificazione) urbanistica che non davvero del governo del territorio.

Il nuovo sistema di pianificazione (strutturale/operativo/regolamentare), già ampiamente in corso di sperimentazioni in molte regioni, consente sistemi di pianificazione a geometria variabile, adattabili alle diverse situazioni, in cui le grandi scelte territoriali sono affidate comunque ed essenzialmente a processi di concertazione tra gli enti, lasciando in genere ai comuni i compiti di regolamentazione e di vigilanza sull'attività edilizia: è un sistema meno rigido del precedente, ma proprio per questo più complesso, che offre però diverse opportunità, già oggi possibili, e in qualche caso praticate, che la “riforma” statale, di fatto, si limiterebbe a sancire.

Vale comunque la pena di discuterne, magari rispolverando il tema della dimensione “ottima” per la pianificazione (ricordate il dibattito sui “comprensori”?), o affrontando quello, anch’esso non nuovo – ma oggi riemergente – della intercomunalità, e magari quello ormai esplosivo della pianificazione metropolitana.

E vale la pena di discutere anche il secondo punto. Nessuna obiezione di principio, ovviamente, a una forte limitazione della edificabilità nelle aree agricole e in quelle “di pregio ambientale”, che risponde per altro a un antico precetto di “risparmio del territorio” (ricordate la astenghiana ricerca “It. Urb. 80”?). Sappiamo comunque da tempo – anche se non sempre accade in pratica (però oggi accade più spesso di ieri) – che nessun piano dovrebbe impegnare per il futuro più aree di quelle strettamente necessarie a soddisfare i “fabbisogni”; come misurare i quali, per altro, è altro tema su cui occorrerebbe lavorare, e parecchio (ma non vorremmo ce lo dicesse nuovamente una legge).

Resta però da stabilire chi, e attraverso quali strumenti, debba identificare e, per questo, si immagina, anche perimetrare tali aree, così come il “territorio urbanizzato”, operazione niente affatto banale; e lo sa chi ci ha provato, anche quando il “diffuso” era meno diffuso di oggi. A queste domande credo che qualunque urbanista, almeno di primo acchito, risponderebbe “il piano”, e anche involontariamente penserebbe al piano comunale.

Non ha senso però che un piano (oggi) comunale, anche di tipo strutturale, preveda “aree di riserva urbanistica”, perché sarebbe invece suo compito, tra gli altri, proprio valutare il “fabbisogno” complessivo di aree (e non solo), che ovviamente varia al variare delle densità; ma anche, e “strutturalmente”, secondo la capacità di sfruttare al meglio, riqualificandole, le aree già urbanizzate, o comunque intercluse nell'area già urbanizzata. E qualora le stime – e/o la effettiva capacità di innescare davvero processi di recupero – si rivelassero errate, resta comunque la possibilità di variare il piano, con le necessarie e dovute motivazioni, e comunque sempre nel quadro della concertazione istituzionale che ha prodotto in origine il piano stesso.

Se deve essere un piano a stabilire e individuare queste grandi “categorie di aree”, dovrebbe essere quindi un piano diverso da quello locale/comunale – che la bozza di legge però vorrebbe “unico strumento di disciplina del territorio” – alla cui formazione parteciperà in ogni caso anche il comune stesso (o l'ente deputato a questo “livello” di pianificazione). In sostanza, verrebbe predeterminato a monte del piano locale un limite spaziale alle possibili previsioni dello stesso, almeno in termini di espansioni. Risultato analogo, per altro, potrebbe conseguire una “carta del territorio”, necessariamente anch'essa “condivisa”, che di fatto assumerebbe così caratteri (minimi) di piano.

Già oggi del resto i piani comunali sono tenuti a “recepire” i cosiddetti “vincoli ricognitivi” (paesistici, idrogeologici, etc.), e a tener conto (almeno) delle indicazioni dei piani di area vasta (provinciali), che a loro volta dovrebbero/potrebbero rielaborare e “integrare” le “pianificazioni separate” (a vario titolo essenzialmente “di tutela”). E in genere si prevede anche la possibilità, per i comuni, di poter ragionevolmente intervenire, nella maggior definizione, alla modifica dei perimetri e delle stesse classificazioni. Il che avviene in via ordinaria rispetto ai piani provinciali, ma spesso con grande difficoltà rispetto ai piani di tutela redatti da soggetti altri (es. di bacino o dei parchi), e ancor peggio riguardo a eventuali vincoli non trattati in termini di pianificazione.

Occorre quindi mettere bene a fuoco il passaggio dall'ordine gerarchico (e autoritativo) al sistema di pianificazione che si immagina, ma che di fatto già esiste in molte regioni (Tar permettendo): flessibile, a geometria variabile e sostanzialmente “a maglia larga”, che si concretizza e trova effettivamente attuazione solo attraverso ulteriori processi di progettazione e valutazione di piani, programmi, progetti e interventi, dei quali occorre certamente dimostrare non solo la compatibilità, ma anche la coerenza con il quadro di insieme, e naturalmente con gli obiettivi assunti dagli enti preposti.

La maggior flessibilità, così come la ricerca di maggiore efficacia, hanno in sostanza un prezzo nella maggiore complessità, ovvero nel maggior contenuto di argomentazioni, valutazioni e progettazioni da mettere in campo in processi di attuazione “concertati”, che non sono più predeterminati in maniera rigida e autoreferenziale, da piani che pretendevano di “disegnare” tutto ex ante, e in dettaglio, attribuendo o meno edificabilità, puntualmente secondo quel disegno astratto e senza tempo, nel tentativo puramente retorico di cancellare ogni incertezza. Ma rinunciando così di fatto a gestire i processi reali di trasformazione.

