QUALI REGOLE PER IL GOVERNO DEL TERRITORIO

CONTRIBUTO DELL’INU VENETO AL DIBATTITO PER LA RIFORMA DELLA LEGGE REGIONALE 61/85

1. I limiti del processo di pianificazione e la domanda di riforma

I limiti del tradizionale modello di piano, il PRG che conosciamo tutti, dove tutto é omogeneo e uniforme, trattato allo stesso modo, hanno lasciato dietro di se un insieme di nodi irrisolti, di questioni ormai antiche, che si sono via via aggravate nel quadro dei processi tipici della crescita urbana di questo dopoguerra.

Nei piani “istituzionali” possiamo riconoscere:

· una dimensione essenzialmente spaziale, allocativa e atemporale

· una natura essenzialmente dirigistica e non contrattuale

· la previsione certa di un futuro improbabile

Le ragioni strutturali che hanno messo in crisi il sistema di pianificazione in vigore sono:

· il rallentamento dell'espansione economica e della crescita fisica delle aree urbane, che ha acutizzato il carattere redistributivo (a somma zero) delle politiche pubbliche, compromettendo l'efficacia di una forma di pianificazione usa a raccogliere consensi attraverso la ripartizione, anche diseguale, tra i soggetti adempienti del surplus di ricchezza e di diritti edificatori;

· la globalizzazione dei mercati urbani, almeno per alcune funzioni innovativi legate al cielo di espansione del terziario, che ha spinto le amministrazioni locali ad una maggior apertura ai privati delle politiche di rinnovo urbano;

· una situazione di sbilancio duraturo nei conti dello stato, che inibisce il tradizionale comportamento erogatorio delle burocrazie pubbliche e richiede una mobilitazione . congiunta di risorse di diversa fonte nel finanziamento dei maggiori progetti territoriali e urbani.

Questa analisi evidenzia il nodo del problema, che oggi la pianificazione urbanistica con il suo armamentario non è più in grado (o solo parzialmente) di affrontare.

2. L’impegno dell’INU per la riforma urbanistica: i principi e le regole

La necessità di una legge di riforma nazionale

Le ragioni che rendono utile e necessaria una nuova legge urbanistica nazionale sono in estrema sintesi:

· la necessità di azzerare il coacervo legislativo accumulatosi intorno alla legge del 1942;

· procedere al coordinamento con le altre leggi nazionali che si intrecciano con la pianificazione urbanistica-territoriale;

· risolvere alcuni importanti nodi giuridico-costituzionali che date le caratteristiche del nostro ordinamento possono essere sciolti solo da una legge nazionale.

L’INU non ritiene che la riforma urbanistica possa e debba discendere per intero da una legge e tanto meno da una legge nazionale, al contrario l’INU ritiene necessaria una legge di riforma nazionale della materia urbanistica che valorizzi le autonomie regionali e i poteri locali e che quindi consista nella definizione dei principi generali del processo di pianificazione urbanistica e territoriale.

I principi della legge di riforma nazionale

La nuova legge nazionale deve ispirarsi ai principi di sussidiarietà, di responsabilità e di autonomia dell’amministrazione, di efficacia della pianificazione, di sostenibilità ambientale dello sviluppo e di equità sociale dei suoi esiti.

Il principio di sussidiarietà sottende che a ciascun livello di governo sono attribuite le funzioni che lo stesso è più adeguato a svolgere. E’ un Principio che quindi rompe l’attuale livello gerarchico.

Il modello di pianificazione viene concepito con al centro il livello comunale, in modo che i comuni possano promuovere le attività tese allo sviluppo della comunità locale. Il piano territoriale provinciale dovrà riferirsi agli aspetti e funzioni che solo a questo livello possono essere espletate con efficienza. Le Regioni infine devono espletare le funzioni relative agli indirizzi programmatici e in relazione a questi, definire le norme per la pianificazione territoriale e urbanistica locale.

Connaturato a questo principio è l’iterazione tra i diversi livelli istituzionali, questo significa trasformare il rapporto tra enti pubblici territoriali da gerarchico a cooperativo, rendendo ciascun ente di pianificazione un vero e proprio “centro di responsabilità” che significa anche auto-approvazione degli strumenti di pianificazione da ciascuno prodotti.

Tali pratiche per trovare attuazione devono realizzarsi attraverso i metodi della coopianificazione realizzabili attraverso “conferenze di pianificazione”.

Il principio della sostenibilità ambientale, che deve permeare l’intero processo di pianificazione incorpora anche i principi di equità sociale in particolare:

· liberando le scelte di piano delle pressioni della rendita fondiaria;

· prevedendo forme di partecipazione tali da favorire la tutela degli interessi diffusi.

Il processo di pianificazione deve prevedere, infine, nei piani l’esplicitazione degli esiti attesi e le procedure di valutazione (economica sociale e ambientale) atte a verificarne il raggiungimento.

Il ruolo delle Regioni
Il ruolo delle Regioni e delle leggi regionali deve evolversi e organizzarsi in direzione delle funzioni di programmazione dello sviluppo socio-economico e dell’assetto del territorio a questo concesso.

Le Regioni dovrebbero secondo l’INU produrre atti di indirizzo programmatico piuttosto che semplici provvedimenti amministrativi. Predisponendo per gli aspetti territoriali il Quadro di riferimento territoriale regionale.

Quadro territoriale che deve diventare un documento di:

· riferimento obbligato per il coordinamento e la concertazione delle decisioni settoriali;

· supporto e indirizzo per la pianificazione territoriale e urbanistica degli enti locali.

La pianificazione provinciale, che prevede un carattere strutturale per quanto attiene ai sistemi ambientali, infrastrutturali, relazionali e insediativo, è il momento di esplicitazione e raccordo delle politiche territoriali nonché di indirizzo e coordinamento della pianificazione urbanistica comunale.

Per quanto riguarda il processo di pianificazione si ritiene che entrambi i livelli (provinciale e comunale) debbano, prevedere l’articolazione in componenti strutturali del piano e in quelle operative in riferimento alla attuabilità delle previsioni in tempi medio-brevi.

LE PAROLE-CHIAVE DELLA RIFORMA URBANISTICA VENETA

Il quadro di riferimento, le parole-chiave che devono guidare il percorso di formazione della nuova Legge e che più compaiono all’interno del documento, possono essere riassunte nei temi seguenti:

Le specificità della realtà veneta in termini di paesaggio, economia, struttura sociale con l’intento di mettere in luce gli aspetti che ci distinguono da altre Regioni e che quindi necessariamente si ripercuotono nei contenuti legislativi. 
Le caratteristiche degli strumenti di pianificazione: rapporti tra Regione, Province, Comuni. Ma anche i procedimenti di acquisizione di uno strumento urbanistico: differenze tra comuni piccoli, medi e grandi; tempi del Piano e tempi di evoluzione del territorio; la scadenza degli strumenti di pianificazione (la proiezione dei dieci anni su cui sono costruiti i PRG ha ancora un senso o andrebbe diversamente articolata?); il modello attuativo espropriativo o perequativo. 

La definizione di qualità urbana non deriva più semplicemente dalla quantificazione degli standard, ma deve essere valutata in termini di sostenibilità urbanistica: sistema infrastrutturale, rigenerazione ambientale, sistema della mobilità, tutela della memoria storica ecc. 
Il Piano in quanto strumento condiviso e quindi i processi di costruzione e di comunicazione del progetto. Le scelte di Piano in quanto momento di riflessione e di incontro con i diversi operatori del territorio interessato. 

Il nuovo ruolo delle Amministrazioni pubbliche in quanto promotori e non esecutori diretti delle scelte di Piano. L’Amministrazione dunque regista e garante delle scelte. Di qui la necessità di formare nuove figure professionali in grado di conoscere e gestire processi complessi di formazione e attuazione. Non solo nel settore pubblico, ma anche tra tecnici liberi professionisti. Una cultura nuova del fare urbanistica. 

Il problema della salvaguardia ambientale, il nuovo ruolo dell’economia agricola non solo produttrice di reddito, ma anche strumento di tutela del territorio rurale. Le diverse realtà regionali: ambiti di significativa presenza delle attività agricole e situazioni di abbandono o forte frazionamento in cui il paesaggio agricolo perde la propria identità e acquista nuovi valori immobiliari in quanto appetibile dal punto di vista residenziale. 
Il ruolo delle aree di trasformazione urbanistica nella riqualificazione urbana. (aree produttive dismesse, compendi militari in disuso, cave e discariche chiuse). Processi di individuazione e valutazione del grado di trasformabilità. Procedimenti e strumenti di attuazione che tengano conto dei tempi e dei modi di evoluzione delle diverse realtà. Definizione di strategie operative e priorità degli interventi.

3. Indicazioni  per la riforma urbanistica regionale del Veneto

Sussidiarietà e pianificazione territoriale

Alla Regione spetta il ruolo di promuovere ed attuare il governo e la pianificazione del territorio regionale nell’ambito del quadro legislativo e dei principi fissati dalle leggi nazionali ed in coerenza con le disposizioni dell’Unione.

Il governo del territorio e l’attività di pianificazione vengono sviluppati nel rispetto dei principi di sussidiarietà, di sostenibilità, di autonomia, di cooperazione e di responsabilità individuale e collettiva nei confronti della qualità ed identità dei luoghi.

Obiettivi generali del governo territoriale della regione

Il governo e la pianificazione del territorio regionale, ai diversi livelli di sussidiarietà e di responsabilità, devono perseguire, tra gli altri, i seguenti obiettivi generali:

· Sviluppo sostenibile puntando a raccordare armonicamente le esigenze di carattere socio-economico con le esigenze di tutela e valorizzazione ambientale;

· Conservazione, a fini di riproducibilità, delle risorse naturali e degli ecosistemi

· Sicurezza degli abitati e difesa idrogeologica dei suoli

· Tutela e conservazione dei beni culturali, paesaggistici, architettonici ed archeologici; 

· Tutela delle identità storico-culturali dei luoghi; promozione della qualità e della differenziazione dei nuovi paesaggi urbani ed extraurbani; la pianificazione, alle diverse scale, rende esplicito lo “statuto” dei luoghi che, una volta riconosciuto, viene rispettato dalle comunità -in quanto fonte di identità, di cultura ma anche di benessere materiale-, alla luce del principio di responsabilità;

· Promozione di uno sviluppo territoriale locale funzionalmente equilibrato, policentrico, reticolare ed autocentrato; 

· Promozione di reti regionali, trasportistiche ed ecologiche (parchi e riserve), a loro volta interconnesse con le reti (trasportistiche ed ecologiche) delle regioni e dei Paesi confinanti

· Funzionalità logistico-organizzativa dei sistemi di attività e delle reti di relazioni tra le stesse.

Il sistema regionale di pianificazione

Gli strumenti di pianificazione sono molteplici e la loro adozione, da parte dei soggetti competenti, deve essere determinata in funzione dei problemi locali o di livello intermedio o regionale, che volta per volta devono essere affrontati e secondo una logica di “geometria variabile” (in sostituzione del “processo a cascata”). Tali strumenti possono essere distinti: 

A seconda della varietà e numerosità dei settori considerati in:

· generali 

· settoriali

A seconda delle finalità in:

· strategico-strutturali: fissano le priorità strategiche e le invarianti da soddisfare per assicurare beni pubblici nelle città e nel territorio

· attuativo-operativi: assicurano, tramite accordi, la compartecipazione di pubblico e privato alla realizzazione degli interventi; 

· regolamentativi;

· particolareggiati;

A seconda della dimensione territoriale interessata in:

· regionali

· intermedi

· comunali

A seconda della natura tecnico-amministrativa

· piani

· programmi

· progetti

· di monitoraggio e di valutazione 

· di concertazione (patti, Agende, conferenze, accordi, intese, forum ecc.) 

I piani possono  articolarsi in una componente strategico-strutturale (di più lunga durata temporale); in una componente operativa (che può essere attivata e variata più velocemente); in una componente regolamentativa.

Il Piano Urbanistico Comunale

· nella sua componente strategico-strutturale, elabora scelte autonome relativamente a quei settori od aree per le quali si riconosce la esclusiva competenza comunale; rielabora e precisa gli indirizzi e le regole generali del PTRG (se esistente); recepisce le soluzioni -alle aree-problema od aree-programma definite dalla Regione- che emergono nel contesto della copianificazione, o può proporre, di propria iniziativa, nuove aree-problema ed aree-programma la cui soluzione viene demandata alla copianificazione. E’ importante che i contenuti di questa fase della pianificazione valorizzino proprio il momento della costruzione, valutazione e confronto tra gli scenari futuri, privilegiando gli aspetti che influiscono sugli obiettivi generali che si vogliono conseguire;

· nella sua componente operativa definisce: le aree che possono essere oggetto di intervento diretto o convenzionato da parte dei privati (aree, rispetto alle quali vanno promossi meccanismi di autogestione anche dei fabbisogni di servizi ed attrezzature), le aree preordinate al vincolo espropriativo o a reiterazione del vincolo (previo indennizzo), i comparti finalizzati alla perequazione con le relative modalità di attuazione. Non si tratta quindi di un semplice programma attuativo, ma di un disegno di Piano nel quale vanno valutate e confrontate diverse possibilità di intervento, determinando priorità, controllando le ripercussioni immediate e le prospettive future;

· nella sua componente regolamentativa definisce le regole ed i vincoli cogenti ai quali deve attenersi la attività edilizia e di trasformazione dei suoli.

Il Piano Territoriale Intermedio

Il livello territoriale intermedio è da considerarsi centrale ai fini della efficacia dell’intero sistema regionale di pianificazione. La sua centralità si esprime soprattutto nel perseguire obiettivi di tutela ambientale; di promozione del policentrismo e delle identità culturali e paesaggistiche locali; di promozione di sistemi di sviluppo locale integrato (in particolare nelle aree più svantaggiate come quelle di montagna) tendenzialmente capaci di autogoverno del proprio territorio; di disincentivazione della dispersione insediativa e dell’entropia negli usi insediativi del suolo; di pianificazione e gestione della mobilità ecc.

A tal fine si ritiene significativo proporre un Piano Territoriale Intermedio che possa essere adottato da soggetti diversi e che possa essere caratterizzato anche in maniera diversa a seconda della specifica missione che gli viene assegnata:

· può essere adottato dalla Provincia, dalla Comunità Montana (o come si chiamerà il nuovo ente intermedio montano) o da una associazione di Comuni a tal fine formalmente costituita. 

· nella sua componente strategico-strutturale, rielabora e precisa gli indirizzi e le regole del PTRC relativamente a quei settori od aree per le quali si riconosce una vocazione locale, policentrica ed intercomunale; definisce, in un’ottica di copianificazione, le soluzioni locali alle aree-problema od alle aree-programma definite dalla Regione o può definire, di propria iniziativa, aree-problema ed aree-programma la cui soluzione è demandata ad altri livelli di pianificazione; 

· nella sua componente attuativa definisce le aree od i settori che possono essere oggetto di intervento diretto da parte della Provincia e dei Comuni interessati.

Per quanto riguarda la Provincia si ritiene che questa debba essere valorizzata in quanto sede di coordinamento e concertazione dei Comuni e degli altri soggetti pubblici e privati, locali. La Provincia, inoltre, vigila con un proprio sistema di monitoraggio sui problemi ambientali e territoriali ed interviene sostitutivamente in caso di inadempienza dei Comuni. Anche in questo caso vige la obbligatorietà del procedimento alla luce del principio di responsabilità.

Il Piano Territoriale Regionale di Coordinamento

Si può ragionevolmente sostenere che, alla Regione, nel rispetto del principio di sussidiarietà e di sviluppo sostenibile, dovrebbero spettare politiche territoriali (esclusive o in concorso con altri soggetti) di difesa idrogeologica; di sicurezza degli insediamenti; di tutela ambientale (della biodiversità e della riproducibilità degli ecosistemi naturali ecc.); di tutela della varietà delle identità culturali e paesistiche della regione; di promozione dello sviluppo locale integrato nelle aree più svantaggiate; di disincentivazione della dispersione insediativa e dell’entropia negli usi insediativi del suolo; di tutela e conservazione dei beni culturali, paesaggistici, architettonici ed archeologici; di promozione di reti regionali, trasportistiche ed ecologiche (parchi e riserve), a loro volta interconnesse con le reti (trasportistiche ed ecologiche) delle regioni e dei Paesi confinanti. Nell’ambito di queste politiche si colloca la pianificazione della Regione e l’adozione di un suo Piano Territoriale Generale che assume la funzione di quadro di riferimento territoriale.

La conferenza di pianificazione

Le procedure di copianificazione, attraverso conferenze di pianificazione dovrebbero essere attivate in presenza di aree-problema o di aree-programma indicate, in prima istanza, dalla Regione ma che possono essere proposte anche dalla Provincia o dai Comuni con i loro piani. 

La procedura di copianificazione, onde evitare forme di sovrapposizione da parte di diversi soggetti, è attivata dal soggetto che è territorialmente più interessato al problema od al programma stesso. 

La promozione della partecipazione dei cittadini

I Comuni devono garantire la partecipazione dei cittadini (e delle loro organizzazioni) sia alla elaborazione delle decisioni generali (nell’ambito di forum, udienze ecc.) sia alla gestione ed attuazione diretta (con bandi, gare, concorsi ma anche con la promozione di società di trasformazione urbana, di associazioni di interessi ecc.) delle scelte che riguardino l’assetto futuro dei loro territori. 

La Regione dovrebbe essere garante di questa partecipazione e dovrebbe supportare i Comuni nella predisposizione degli strumenti (sportelli, centri civici di informazione, accesso “on line” a  documenti di piano ecc.) e nella attuazione di specifici progetti comunali atti a favorire tali forme di partecipazione, di gestione ed attuazione diretta ecc..

La comunicazione del progetto non è indifferente rispetto sia ai suoi contenuti che alla possibilità di costituire un documento aperto e quindi leggibile. Il problema quindi del rapporto tra pensiero, rappresentazione, codificazione non è solo tecnico, ma interessa anche la capacità di uno strumento urbanistico di prestarsi a divenire un momento di aggregazione di voci diverse, anche estranee alla disciplina.

Perequazione urbanistica

La perequazione urbanistica costituisce non un obiettivo, ma uno strumento utile a promuovere e governare gli interventi di trasformazione desiderati, sia di riqualificazione e di ristrutturazione urbana che di nuova urbanizzazione.

Il fondamento della perequazione è che non si possano realizzare nuove edificazioni, o comunque importanti valorizzazioni immobiliari, senza un adeguato e proporzionale beneficio per la collettività, in termini di incremento delle aree verdi, delle attrezzature di uso pubblico o collettivo, delle infrastrutture di uso generale, della qualità ambientale complessiva degli insediamenti. E che tale beneficio collettivo non debba essere acquisito in via di principio a scapito di alcuni proprietari di immobili, mentre proprietari di altri immobili, in analoga condizione di fatto e di diritto, ne traggono direttamente e indirettamente consistenti benefici anche economici. La tecnica della perequazione urbanistica si esercita sostanzialmente all'interno di “comparti urbanistici", individuando gli stessi anche come composti da aree non contigue, con l'adesione agli obiettivi dell'intervento di tutti i proprietari degli immobili in essi compresi o, almeno, della maggioranza di essi (espressa in termini di valori immobiliari). Tale tecnica consente di ripartire il più equamente possibile i vantaggi e gli svantaggi degli interventi stessi: i primi in termini di valorizzazione immobiliare; i secondi in termini di cessione - senza corrispettivo monetario delle aree da destinarsi a usi pubblici (o comunque a programmi pubblici di sviluppo) e/o di realizzazioni onerose (es. opere di urbanizzazione primaria e secondaria).
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