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Sezione dell'Istituto Nazionale di Urbanistica

Osservazioni allo schema di Piano Territoriale Provinciale Generale (PTPG) adottato con deliberazione del Consiglio Provinciale n. 214 del 25.03.2003, depositato ai sensi dell’art. 21 comma II della L.R. 22.12.1999, n. 38, e successive modificazioni, presso la Direzione Dipartimentale della Unità Organizzativa Programmazione Territoriale della Amministrazione Provinciale di Roma (Bollettino Ufficiale Regione Lazio n. 18 del 10.05.2003, parte III)
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Se in occasione della recente adozione del PTPG della Provincia di Roma non si può che esprimere soddisfazione per l'avanzamento della pianificazione d'area vasta nel Lazio, occorre purtroppo invece lamentare nel merito la sostanziale insufficienza dell'elaborato di pianificazione oggi alla nostra attenzione. I piani di descrizione di tale complessiva insufficienza sono molteplici.

La necessità di porre mano ad una robusta azione di rettifica dei contenuti del Piano Territoriale Provinciale Generale (PTPG) di Roma e dei suoi metodi di attuazione, è anzitutto da rintracciare nel mancato rispetto delle disposizioni strutturali esplicitamente dettate dall’art. 20 della L.R. 22.12.1999, n. 38, come anche rilevato dalla valutazione compiuta nel merito dal Comitato Tecnico Regionale, nonché dalle osservazioni del CTR del 31.10.2001, fatte proprie anche dalla "Conferenza di Pianificazione" conclusa il 15.11.2002. Le disposizioni strutturali dovrebbero rappresentare il nucleo essenziale del PTPG, in quanto ad esse è affidata la esplicitazione del quadro delle azioni strategiche per il governo del territorio, i criteri di dimensionamento per gli strumenti di pianificazione urbanistica subprovinciale e le prescrizioni di ordine urbanistico-territoriale necessarie per l’esercizio delle competenze della Provincia, contenuti tutti ascritti dalla legge regionale alla pianificazione territoriale provinciale.

Il PTPG della Provincia di Roma qui in esame rinuncia deliberatamente ad esercitare appieno le proprie facoltà di formulare una ipotesi di assetto strutturale dell’intero ambito provinciale, ipotesi indispensabile proprio per poter esercitare secondo i principi di sussidiarietà, proporzionalità, adeguatezza, sostenibilità e solidarietà l'orientamento delle opzioni di sviluppo emergenti dai contesti locali, esercitando nel contempo le dovute azioni di tutela e promozione di beni pubblici indivisibili di scala territoriale.

Senza una compiuta definizione di queste ipotesi di assetto, viene intaccata la capacità dell’Amministrazione di svolgere il proprio ruolo, e, poiché si recede dalla prerogativa di definire gli obiettivi e gli elementi fondamentali dell’assetto del territorio, risultano indistinte le azioni di competenza, non risultano gerarchizzati i sistemi di infrastrutture, cade la possibilità di individuare le attrezzature rare necessarie per migliorare la funzionalità generale del territorio. 

Il PTPG della Provincia di Roma adotta, condivisibilmente, il principio di costruzione del Piano “dal basso”, che si concretizza attraverso i tavoli di “governance”. Ciò però non può voler dire costruire di volta in volta forme di accordo diversificate a seconda degli specifici interessi rappresentati, senza alcuna garanzia di tutela degli interessi generali che riguardano tutto il territorio provinciale. 

Si ritiene necessario che il PTPG della Provincia di Roma definisca le linee strutturali dell’assetto del territorio, proprio per assicurare quel principio di trasparenza secondo il quale l’Ente dichiara le regole generali e gli elementi irrinunciabili per governare, per realizzare l’incontro e l’armonizzazione fra gli interessi generali (laddove debbano essere declinati secondo una direzione top-down) e gli interessi locali (bottom-up).

E’ da rilanciare e perseguire inoltre il compito di inquadramento, di coordinamento e di indirizzo che la pianificazione di area vasta deve garantire, oltre ai propri compiti di intervento diretto, perseguendo, nel disegno degli elementi strutturali, l’integrazione tra pianificazione urbanistica, politiche abitative, pianificazione dei trasporti, pianificazione ambientale e localizzazione dei grandi servizi. In particolare, si ritiene importante l'azione di coordinamento e promozione della progettualità di territorio, soprattutto se essa è in grado di far emergere espressioni ed istanze di valorizzazione delle risorse endogene e di processi di sviluppo autocentrato, in funzione di riequilibrio rispetto ad una storica polarizzazione delle attività e delle identità verso il polo metropolitano centrale, che oggi mostra alcuni limiti rilevanti in fenomeni crescenti di intasamento interno e rarefazione delle funzioni eccellenti nei territori più esterni.

Solo in presenza di tali contenuti sarà possibile indirizzare la formazione dei PUCG ed effettuarne la corretta valutazione.

In definitiva, nell’osservazione che si sottopone all’esame del Consiglio Provinciale si intende formulare una proposta di integrazione documentale, finalizzata a rendere evidenti alcune indispensabili scelte strategiche del PTPG, specificamente quelle relative ad alcune grandi ed ineludibili invarianti strutturali.

I METODI DI VALUTAZIONE

Grande enfasi viene dedicata all’equipaggiamento tecnico del PTPG per quanto riguarda la valutazione, cui andrebbero sottoposti progetti e piani (VAS), che viene svolta tramite un’organizzazione complessa di dati, articolati per categorie e con l’attivazione di procedure informatiche (personalizzate) di non facile consultazione per l’utente non particolarmente esperto di sistemi informatici. Secondo l’intenzione dei redattori degli elaborati di piano, il livello comunale detiene la capacità di proposta, la Provincia valuta, il risultato è il Piano, che quindi coincide con la valutazione.

Questa ripartizione delle opzioni di progettualità non interiorizza il significato della riforma del titolo V della seconda parte della Costituzione. L'innovazione federalista pone sullo stesso piano, anche se con diverso valore, tutte le componenti riconosciute della Repubblica: Comuni, Città Metropolitane, Province, Regioni, Stato. La pari dignità istituzionale (ad es. tra Comuni e Province) trova qui la sua sanzione e tra soggetti che si trovano sul medesimo piano non vi può essere dipendenza o subordinazione, ma solo collaborazione, nel comune interesse della Repubblica e dei suoi cittadini e nel rispetto dei principi di differenziazione ed adeguatezza.

L’innovazione federalista è temperata (e completata) dalla introduzione del principio di sussidiarietà.

Difatti, la modifica apportata all’art. 118 della Costituzione attribuisce ai Comuni la generalità delle funzioni amministrative, “salvo che, per assicurarne l’esercizio unitario” le dette funzioni amministrative “siano conferite a Province, Città metropolitane, Regioni, Stato, sulla base dei principi di sussidiarietà, differenziazione ed adeguatezza”.

In attesa della specifica legge dello Stato che definisca le funzioni fondamentali dei Comuni e delle Province, gli effetti di questa seconda modifica costituzionale possono già da oggi essere presi in considerazione: detti effetti dovrebbero consistere in un profondo riesame dell’assetto di funzioni ereditato dal passato, nel loro riordino, ed, infine, nella loro semplificazione, da ottenersi anche mediante l’avvio di  una delega in direzione dei Comuni per tutte le attività che potrebbero essere svolte più adeguatamente a quel livello.

Operata la selezione tra le competenze esercitate dalla Provincia di Roma mediante il filtro della sussidiarietà, quelle che non possono essere oggetto di delega acquistano una rilevanza centrale per l’Ente. Certamente, per esempio, sarebbe impossibile delegare le competenze di programmazione e gestione di sistemi come la mobilità, la viabilità e trasporti, le varie articolazioni di cui si compone l’ambiente, la protezione civile etc.

E’ in questi termini che la rinuncia del PTPG ad esercitare in modo attivo le proprie funzioni di governo su competenze non delegabili  risulta impropria e, in un certo senso, estranea alle linee tracciate dalla riforma costituzionale.

Altre considerazioni convincono a proporre che tutto l’apparato progettuale connesso alla VAS, tutti gli elaborati che precedono le 18 tavole di Piano, vengano stralciate dalla delibera di adozione per assumere la più congrua posizione di elaborati analitici, di carattere eminentemente strumentale e passibili di implementazione.

I piani urbanistici e gli altri strumenti di pianificazione non possono essere letti come sommatoria di progetti, né questo è lo scopo proprio della valutazione ambientale strategica. Nel quadro programmatico/progettuale, infatti, sono stati presi in esame piani e programmi di livello nazionale, regionale, locale etc, al fine di verificare il livello di coerenza del singolo intervento, e non di un piano nel suo complesso, rispetto a tutti gli altri strumenti in atto. Quindi è in questa forma che vengono prese in considerazione le indicazioni della pianificazione di più alto livello.

La recente direttiva 42/2001 della Comunità Europea, nemmeno citata nella relazione di Piano, nella quale si fa invece riferimento alle direttive europee in materia di VIA, definisce esattamente in cosa consiste la VAS di piani e programmi, che ha come scopo non quello di consentire mitigazioni o correttivi rispetto a scelte poco compatibili con l’ambiente, ma quello di consentire alle Amministrazioni preposte alla cura dell’interesse ambientale di partecipare attivamente al processo di decisione (art. 6 comma 3), tramite la predisposizione di un “rapporto ambientale”, la consultazione ed il coinvolgimento, nella procedura di formazione del Piano, degli Enti delegati alla tutela.

Dall’analisi della Direttiva 42/2001/CE in questione, quindi, scaturiscono alcune osservazioni:

· La VAS è solo uno strumento di valutazione che serve per la costruzione del Piano, ma non è il Piano, né parte di esso;

· Pur apprezzando la volontà di introdurre una importante innovazione costituita da un sistema di valutazione strategica oggettiva, il metodo che si propone non appare quello più idoneo al processo di formazione del Piano, in quanto più orientato ad una VIA di singoli progetti;

· L’oggetto della VAS è il Piano o il Programma, costruiti anche attraverso alternative: come si introduce allora il processo di valutazione in un Piano che programmaticamente rinuncia a definire obiettivi di assetto territoriale, fermandosi alla identificazione di “modelli di sviluppo locale” per le 11 “Comunità di Comuni”, senza definire un modello di assetto territoriale almeno in termini di struttura dell’area vasta?

· La VAS è funzionale alla costruzione del Piano a cui si applica, e non alla valutazione di altri Piani o programmi, e di per sé non può essere criterio di valutazione e di giudizio di altri piani, se non per gli specifici aspetti ambientali;

· L’introduzione della VAS, peraltro, non esclude la formazione del Piano secondo le indicazioni della L.R. 38/99, potendo anzi contribuire a migliorare il processo di decisione e di scelta.

Una seconda considerazione che milita a favore dello stralcio di tutto l’apparato analitico che precede le 18 tavole progettuali dal contenuto del PTPG, e quindi da una specifica adozione consiliare, è che esse riguardano una considerevole quantità di dati che dovranno essere anzitutto verificati attraverso la applicazione sperimentale, ma anche continuamente implementati e aggiornati. Ma essendo essi parte di un documento adottato formalmente dal Consiglio come PTPG, qualsiasi modifica anche minima richiederebbe una nuova formale adozione!

In conclusione si ritiene che attraverso l'approfondimento delle tecniche di valutazione proprie della VAS è stato possibile raccogliere una buona quantità di dati che però dovranno essere riordinati e più utilmente riutilizzati in due modi:

· Per la elaborazione di un “rapporto ambientale”, alla luce delle indicazioni della direttiva europea, e riutilizzando il quadro programmatico;

· Per la costruzione di un certo numero di carte tematiche come supporto alla introduzione degli elementi del quadro strutturale e per favorire la sua piena implementazione sui tavoli decentrati della governance territoriale.

Sarebbe infatti importante tornare, alla luce di un criterio di trasparenza, alla lettura non mediata ma diretta del dato, piuttosto che attraverso l’applicazione empirica e non scientificamente provata di classi predeterminate dalla metodologia, in nome di una pretesa “oggettività di giudizio”. Per una valutazione approfondita come la VAS la definizione di generiche classi di fragilità, stimate a prescindere dalle specifiche trasformazioni da valutare è approdo debole e parziale, che sminuisce l'importanza metodologica dell'assunzione dei principi di sostenibilità. 

IL PTPG E LA RETE ECOLOGICA

Anche in questo caso il PTPG rinuncia alla formulazione progettuale, dopo aver esaltato la necessità di soppesare l’intero piano attraverso gli ‘occhiali’ dell’ambiente. 

La progettazione delle reti ecologiche è un’attività preminentemente d’area vasta su cui alcune province italiane si sono cimentate. In Italia fra l’altro l’argomento si è sviluppato con una certa rilevanza soltanto da qualche anno. Di un certo interesse sono alcune esperienze sviluppate da amministrazioni locali che hanno prodotto consistenti patrimoni di metodologia e di riferimenti operativi (Province di Milano, Modena e Bologna, Regione Abruzzo). In ogni caso anche in presenza di una ancora scarsa progettualità di reti ecologiche, negli esempi citati ci si è posti come obiettivo principale quello di orientare l’azione del piano per individuare e, quindi, conservare o ripristinare, la continuità ambientale del territorio e gli usi all’interno delle aree protette, o delle aree della biodiversità, considerandole come elementi polari delle reti ambientali. 

Il mantenimento di condizioni di continuità ambientale a livello provinciale, obiettivo strategico di una rete ecologica, è di importanza nodale e può assolvere a una funzione di elevata responsabilizzazione per la pianificazione di livello comunale nella prospettiva di allestimento di uno strumento che, dentro e fuori le aree protette, possa rivestire una valenza programmatica realmente ecocomprensiva.

Nel caso nostro il PTPG della Provincia, pur avendo individuato degli ambiti di rilevanza ambientale che dovrebbero successivamente essere organizzati in rete, ha rimandato la questione a studi e approfondimenti futuri. Avrebbe invece potuto utilizzare la rete ecologica del nuovo PRG di Roma e impostare delle connessioni dei propri ambiti con i terminali di questa, sia pure a livello di bozza progettuale, invece di ignorare totalmente il problema. La possibilità che il sistema a rete del verde e delle aree protette del Comune di Roma si rafforzi, si prolunghi e si espanda oltre i propri confini e trovi le connessioni con gli ambienti naturali e le aree della biodiversità  degli altri comuni della Provincia sarebbe stata una indicazione forte e di carattere strategico. Tale operazione avrebbe fra l’altro aiutato i comuni a orientare in senso ecologico le scelte di uso dei propri territori e a integrare le politiche di conservazione della natura dettate dalle leggi nazionali e regionali con quelle di gestione del territorio.

L’ARTICOLAZIONE DEL TERRITORIO PROVINCIALE IN SUB-AMBITI 

E LA GOVERNANCE TERRITORIALE.

La definizione delle Comunità di Comuni costituisce la vera ed unica proposta politica del PTPG, offrendo un modello di area metropolitana in cui la provincia di Roma viene articolata in 11 comunità che comprendono al loro interno anche i Municipi romani.

Gli elaborati prodotti dalla Provincia di Roma contengono un esame molto ampio di diverse problematiche che riguardano il territorio provinciale, ma alla fine non contengono proposte operative per quanto riguarda la definizione dei diversi ambiti territoriali attraverso i quali guardare al territorio provinciale, e per i quali mancano indicazioni in merito ai criteri di delimitazione, agli obiettivi, alle politiche specifiche e ai criteri di gestione.

La definizione delle "comunità di comuni", al di là della suggestione del termine, risulta di sostanziale impedimento alla pratica di una efficace governance territoriale, che pure in vari punti del documento si dichiara di volere assumere. Ciò per una molteplicità di motivi, primo tra i quali la pretesa di definire ex ante ambiti di autocontenimento di fenomeni e intenzioni progettuali di là da venire. È per principio impossibile, all'interno di una realtà dinamica ed in trasformazione come quella dell'area romana, pre-assegnare ad una comunità di comuni una missione di sviluppo locale, vincolando sia gli obiettivi di tale sviluppo che gli ambiti nei quali si deve esercitare. La nuova progettualità di territorio si esprime attraverso la capacità federativa sui problemi e sulle occasioni, caso mai il problema è di connettere le risorse ricavabili dalle occasioni ai problemi esistenti.

Il limite alla geometria variabile diviene evidente all'art. 69 delle norme di attuazione, che prevede che i PdP (patti di pianificazione) possano esser promossi solo da enti territoriali appartenenti alla medesima comunità di comuni, tagliando fuori così ogni pur auspicabile 'geometria variabile'.

Vi è poi da criticare una confusione generale sul senso dei termini utilizzati: gli obiettivi di governance, basati su pratiche concertative e di copianificazione pur rivendicate, non possono far parte dell'apparato dispositivo del piano. Proprio perché modulabili a seconda del grado di recepimento del contesto e delle sue capacità autopropulsive, le iniziative che assumono operatività all'interno di modalità consensuali e ad alta relazionalità debbono trovare opportuna sponda nelle disposizioni programmatiche relative alle azioni poste autonomamente in essere dalla Provincia. Queste iniziative operative potranno esprimere le loro più elevate potenzialità solo se ad esse non verrà posto un limite massimo, ma un opportuno vaglio da compiere tramite il sistema di valutazioni di sostenibilità che fa dell'assunzione dei principi di valutazione ambientale strategica il proprio punto d'attacco. 

Il piano, in sintesi, deve contenere metodi e strumenti per rendere possibile il perseguimento degli obiettivi di governance, ma non pretendere di coincidere con essa.

La causa principale delle disfunzioni che caratterizzano l’area romana (pendolarismo, sottoutilizzo delle risorse territoriale e spreco di spazio urbanizzato nel comune di Roma dove si ha una densità territoriale degli insediamenti pari circa alla metà di quella delle grandi città europee) non è solo la struttura del sistema insediativo, ma la distribuzione ineguale dei posti di lavoro; infatti mentre gli abitanti residenti nel territorio provinciale fuori Roma sono pari al 43% della popolazione della capitale, gli addetti alle imprese ed alle istituzioni sono pari al 22% (al 1991).

Il PTPG non assume come proprio obiettivo il coordinamento territoriale fra le diverse iniziative di programmazione negoziata attivate dalla Regione Lazio su vari obiettivi, né l'armonizzazione fra i flussi di risorse da essa provenienti e il sistema delle risorse territoriali esistenti. Gli ambiti e gli obiettivi della programmazione negoziata in corso vengono con cura elencati (cap. 5 e 6 del quadro programmatico), ma poi nella dimensione progettuale questo patrimonio viene lasciato esclusivamente alle propensioni della soggettualità imprenditoriale privata. C'è una esplicita enfasi nell'affidare ai soggetti privati il ruolo guida (e non solo di traino) per lo sviluppo del territorio. Si dimentica che gran parte delle condizioni di limite che il territorio oggi riscontra per il suo sviluppo (eccessivo sfruttamento di risorse non riproducibili, ingorgamento, disordine, inquinamento, degrado, spreco) sono proprio dovute alle incapacità delle spinte provenienti dai soggetti privati di produrre un quadro di coerenze e di sostenibilità delle trasformazioni, che è del resto preciso compito delle istituzioni di produrre (compito peraltro sino ad oggi spesso disatteso).

La scelta operata dal PTPG, esplicitamente mutuata da Porter, pone l'enfasi sui soggetti privati e sui fattori avanzati del set di risorse presenti, e rischia di aggravare i processi dualistici in corso nel territorio provinciale, fra una zona 'forte' e ambiti esterni 'deboli'. Il punto non è di rinunciare al ruolo di traino dei processi d'innovazione per agevolare un riposizionamento strategico, ma di portare all'emersione i potenziali e le qualità diffuse, evidenziando nel contempo le condizioni per una loro maggiore accessibilità e fruibilità e quelle per una loro reintegrazione e riproducibilità. I processi partecipativi, istituzionali o non istituzionali, se non consentono di portare alla luce e alla maturità progettuale tutte le dimensioni (quindi non solo quella economico-imprenditoriale) costituenti il territorio, rischiano di riprodurre ed amplificare le disparità di accesso e rappresentazione dei sistemi di differenze, e di encrittare nelle azioni di sviluppo le condizioni di insostenibilità, e di insuccesso nel medio-lungo periodo. 

Se nel panorama dell'economia del territorio, nel nuovo contesto competitivo contraddistinto dall'accelerazione dei processi di globalizzazione, per lo sviluppo non esiste alternativa ad un potenziamento dei sistemi locali, non si può d'altra parte lasciare solo ai soggetti forti la descrizione degli elementi di contesto. In tale quadro il ruolo specifico della Provincia è di costituire gli elementi di garanzia per una govenance locale ambientalmente e socialmente sostenibile, facendosi essa stessa prima latrice di una descrizione dei contesti e dei soggetti costitutivi dei milieu locali. Senza alcuna prevaricazione, naturalmente, ma nella corretta interpretazione del principio di sussidiarietà (subsidium afferre).

Lo sviluppo dei fattori avanzati (risorse umane qualificate, conoscenze tecnologiche, capitale relazionale locale) è foriero di promozione per i contesti locali solo se permette la valorizzazione contestuale anche delle altre risorse locali; altrimenti, anche qualora riuscisse ad intercettare una domanda, potrebbe solo produrre un più alto livello di sfruttamento delle risorse migliori esistenti, al prezzo di un aumento del loro distacco dal sistema locale ed a scapito del livello di coesione sociale ed economica.

Del resto non è certo il territorio provinciale esterno al distretto urbano centrale a poter essere considerato attrattore di IDE (investimenti diretti esteri); se non si coglie la specificità romana anche la ricerca di una maggiore penetrazione sui flussi di investimenti diretti esteri rischia l'ineffettualità. 

Appare inoltre sovrastimata (in quanto essenzialmente non stimata) la capacità del sistema turismo-fruizione ambientale e culturale di poter svolgere funzioni di sostegno alla debolezza di molti territori. La mancata stima si coglie nella incapacità di trattare il rilevantissimo tema dell'integrazione funzionale e territoriale fra Roma e la provincia, pur dovendo provenire proprio da Roma la parte maggiore sia dell'utenza aggiuntiva sia delle risorse economiche d'investimento.

Va infine comunque espresso un apprezzamento per l'assunzione del metodo della copianificazione, metodo che va tutelato e per quanto possibile esteso e consolidato.

LA VISIONE TERRITORIALE, IL RAPPORTO CON IL COMUNE DI ROMA 

E CON IL NUOVO PIANO URBANISTICO

Un primo elemento di debolezza del PTPG in questo insieme di considerazioni è da rilevare nella sostanziale assenza di una visione territoriale in grado di abbracciare e tenere insieme Roma e il suo naturale territorio di riferimento. A tal proposito la 'perimetrazione' (evidentemente la sola indicazione era un livello considerato troppo generico) delle 11 'comunità di comuni', compiuta ritagliando accuratamente il territorio del comune di Roma e lasciando solo il giro delle mura aureliane quale elemento unitario, mostra più di ogni altra considerazione la sostanziale incapacità di concepire una reciproca appartenenza ed integrazione fra la Roma urbana e quella metropolitana, fra città centrale e territorio vasto. Si tratta di un punto sul quale è necessario invertire con forza la direzione di lavoro, proprio perché è dalla reciproca segregazione fra spazio urbano e dimensione territoriale che provengono le principali aporie del sistema insediativo metropolitano romano.

Un secondo punto di palese debolezza della proposta di PTPG è la totale afasia nei confronti del processo di pianificazione comunale in corso a Roma, ed in particolare nei confronti dei pur numerosi elementi di merito che costruiscono un riferimento inevitabile per qualsiasi piano di struttura a scala provinciale. Dal sistema del ferro e delle linee metropolitane, che trova in Roma il suo ganglio centrale di smistamento, alle previsioni degli ampi corridoi ecologici, il sistema ambientale ed in particolare i cunei verdi oggi finalmente coperti da tutela, che svolgono l'essenziale compito di riconnettere lo spazio agricolo e le sue qualità ambientali e di sostenibilità ai maggiori carichi e pesi insediativi. Senza dimenticare l'elaborazione delle carte della qualità, e alcuni nuovi istituti di programmazione negoziata delle trasformazioni - progetti urbani e programmi integrati - che possono costituire importanti riferimenti di metodo per la definizione delle dimensioni di operatività del PTPG e interessanti punti di incidenza per la costruzione di una multilevel governance che a partire dalle sue competenze veda la partecipazione della Provincia in ruolo di protagonista alla determinazione delle trasformazioni insediative che il nuovo piano di Roma consente e propone.

LE NUOVE CENTRALITÀ E LA MOBILITÀ

La concomitanza di due piani impostati come piani strutturali, o con una componente strutturale in evidenza, e che insistono sul medesimo territorio (il territorio del comune di Roma, 128.530 ha, è il 24% dei 535.185 ha del territorio provinciale), rinvia necessariamente al tema della condivisione delle grandi scelte infrastrutturali e del telaio delle opzioni di fondo, di lungo periodo.

L’attuale squilibrio del territorio provinciale, tra un centro urbano forte (Roma) – dove si concentrano i posti di lavoro, le attività direzionali e i servizi di primaria importanza – e una corona periferica ove tende sempre più a distribuirsi la popolazione – con particolare riferimento a quella giovane e attiva – può essere risolto solamente esaltando l’attrazione delle capacità produttive di una serie di “centralità” esterne ai confini del comune di Roma.

Tali centralità vanno individuate con riferimento alle prevalenti famiglie di funzioni già esistenti al loro interno, che ne caratterizzano la specificità (produzione, cultura, servizi, ricerca, ecc.) e che vanno potenziate al fine di creare le condizioni per favorire la localizzazione di investimenti e la realizzazione di posti di lavoro.

A tal fine è necessario che per ognuna delle centralità territoriali come sopra individuate venga assicurata:

1. una elevata accessibilità, favorita da in idoneo sistema intermodale, che la metta in rete con le altre sottraendola alla univoca interrelazione con il centro urbano di Roma;

2. una elevata qualità ambientale, anche integrandola nel sistema dei parchi e delle aree protette (nazionali, regionali, provinciali) previste nel territorio provinciale, anche come risorsa per la migliore e qualificata utilizzazione del tempo libero;

3. una autonoma e completa dotazione di servizi, dimensionata per quantità e qualità rispetto alla domanda locale, che ne diminuiscano il più possibile le condizioni di dipendenza dall’esterno;

4. una moderna ed efficiente dotazione di strutture per la formazione e l’educazione permanente (scuole secondarie, corsi universitari e post-universitari, centri di formazione, ecc.) che elevi la qualità professionale della forza di lavoro locale e sia in grado di mettere a disposizione dei capitali potenzialmente interessati ad investire nell’area un motivo in più per orientarne la scelta.

Va sottolineato che il successo di una politica basata sulle Centralità è direttamente connesso alla politica della mobilità perché la realizzazione di nuovi servizi e di nuove attività produttive è in larga misura legata ad una efficiente integrazione delle reti di trasporto.

Le disponibilità di infrastrutture di collegamento, trasporto e accesso più efficienti rappresenta infatti una condizione indispensabile per superare la perifericità e la marginalizzazione dei sistemi produttivi e sociali localizzati in gran parte dal territorio provinciale e ridurre quindi la gravitazione sull’area romana. 

Va in ogni caso rilevato che, date le attuali dimensioni socio – economiche delle varie Centralità e la conseguente impossibilità per ciascuna di esse di soddisfare l’offerta di lavoro del contesto territoriale, compito fondamentale della Provincia per quanto riguarda il sistema della mobilità deve essere considerato il sostanziale miglioramento delle connessioni infrastrutturali tra le diverse Centralità.

E’ necessario anche sottolineare che il miglioramento del sistema provinciale della mobilità è competenza diretta della Provincia ma anche che la Provincia ha il compito di fornire indicazioni in merito al sistema di competenza regionale e nazionale, al fine di assicurare una efficiente integrazione tra i diversi sistemi.

LE LINEE DI INDIRIZZO DEL PTPG

Si richiama ancora quanto prescritto dall’art. 20 della L.R. n. 38, con particolare riferimento alla disposizione che prevede la definizione del “quadro delle azioni strategiche, che costituiscono il riferimento programmatico per la pianificazione urbanistica”, con riferimento anche a quanto contenuto nel parere tecnico del Comitato Tecnico Regionale.

Il piano, proprio a partire da tale quadro, deve essere inteso come uno strumento di interfaccia tra economia, territorio e ambiente, esprimendo le sue scelte non soltanto attraverso il disegno spaziale e la normativa territoriale, ma anche attraverso opzioni correlate alla programmazione economica del territorio provinciale e alle iniziative dei privati, per i quali dovrà essere possibile conoscere con chiarezza i campi privilegiati nel quale il piano provinciale intende favorire lo sviluppo.

In che modo la Provincia di Roma dovrebbe orientarsi, in un quadro sopra indicato in cui sia giustamente esaltato il principio di sussidiarietà? Tre appaiono essere i profili:

· sostenere le iniziative dei Comuni, affinché cresca la loro autonoma capacità di intervento, con l’obiettivo di rispondere adeguatamente ai nuovi compiti che la Costituzione assegna loro; in tal senso dovrà avere maggior ruolo la Camera dei comuni della Provincia;

· saper governare con efficienza i problemi di dimensione che oggettivamente ecceda il territorio del singolo Comune, sviluppando le proprie competenze di programmazione e attivando i relativi strumenti;

· saper costruire un duplice ponte, il primo tra la grande metropoli e le altre realtà locali del territorio provinciale, il secondo con le altre Province confinanti, la Regione, lo Stato.

E’ evidente che lo strumento del PTPG assume una nuova centralità nella sua veste di atto di alta amministrazione (dotato quindi di una pluralità di profili: normativo, procedimentale, tecnico, ecc.), i cui contenuti si relazionano con tutti e tre i criteri: con i primi due per l’organizzazione concreta del principio di sussidiarietà, con il terzo per il governo di opportunità e rapporti che attengono all’unitarietà dell’azione amministrativa (e, dunque, sempre in relazione con  un’applicazione coerente della sussidiarietà).

Parallelamente, le prescrizioni della legge urbanistica regionale, in ordine ai contenuti del PTPG, risultano particolarmente vincolanti, perché si rivestono di nuovi e più stringenti significati, introdotti dalla modifica del Titolo V della Costituzione.

Se si opera una selezione tra le competenze esercitate dalla Provincia di Roma mediante il filtro della sussidiarietà, quelle che non possono essere oggetto di delega acquistano una rilevanza centrale per l’Ente. Certamente, per esempio, sarebbe impossibile delegare le competenze di programmazione e gestione di sistemi come la mobilità, la viabilità e i trasporti, le varie articolazioni di cui si compone l’ambiente, la protezione civile, ecc.

Si produce, conseguentemente, un diritto-dovere di programmazione, poiché, dopo la revisione e semplificazione delle competenze, non vi sarebbe nessun altro livello ottimale oltre la Provincia di Roma per esercitarle.

La mancanza di chiare scelte di programmazione da parte dello schema di PTPG recentemente adottato rappresenta, in conclusione, una rinuncia di governo che, seppure consequenziale alla impostazione metodologica, non è comunque giustificabile poiché toglie allo strumento di piano caratteristiche istituzionali di cui non può essere privato.

Dunque il PTPG dovrà essere integrato sotto numerosi profili.

UNA PROPOSTA PER IL PIANO STRUTTURALE

Il territorio della provincia di Roma (e ciò va dichiarato preliminarmente  a scanso di qualunque equivoco circa i rapporti con la città capitale), è vocato ad ospitare una struttura metropolitana organica, integrata, cui danno corpo, unitariamente, il Comune di Roma e gli altri 121 Comuni dell’area.

Nelle sue specificità ed articolazioni, questo territorio richiede e può raggiungere un elevato livello qualitativo di organizzazione e di servizi. I centri urbani diffusi sul territorio detengono già, o possono sviluppare in tempi contenuti, la capacità di relazionarsi con la città di Roma in modo forte, autorevole, condividendo con la Capitale  non solo vincoli, ma anche risorse, economie, prestigio, la dimensione nazionale ed internazionale.

In questa concezione unitaria e collaborativa,  perdono di risalto le tradizionali differenze tra centro ed hinterland, intese come fattore di divisione e di disputa. Esse rappresentano, piuttosto, l’espressione di un problema da risolvere, se consideriamo le migliaia di cittadini che, ogni giorno, lasciano le loro abitazioni per raggiungere il posto di lavoro, da e verso Roma, e che attraversano un vasto arco di territorio, dove le periferie si mescolano e dove è più difficile riconoscere lo standard  di qualità tipico di una organizzazione metropolitana.

Con le dinamiche territoriali che il PTPG (ed in particolare la sua componente strutturale) può attivare e governare, il sistema urbano/metropolitano dovrà tendere all’autorigenerazione, alla eliminazione delle periferie, a liberare risorse ed opportunità di sviluppo sostenibile.

L’elemento leader cui sono conferite i principali compiti di sintesi territoriale, di plasticità, indispensabili per sviluppare le caratteristiche di fluidità ed integrazione territoriale descritte, è individuato nel ruolo delle  infrastrutture della mobilità.

 La Provincia di Roma dispone di un quadro di competenze assai rilevante. In primo luogo le competenze di programmazione, che si concretizzano nel coordinamento delle varie attività e livelli pianificatori attinenti la mobilità. Segue la gestione, manutenzione e fornitura all’uso del cittadino di 2.000 km di strade ( cui se ne sono aggiunti recentemente altri 300 ceduti dall’Anas, contenenti tratti rilevanti per l’accesso e la distribuzione della circolazione metropolitana, ed altri 200 affidati in gestione e manutenzione dalla Regione Lazio). Poi la progettazione di nuovi tratti di strade, di parcheggi, di aree di sosta etc. Infine tutta la parte della motorizzazione che attraverso i controlli svolti sulle autoscuole, sulle agenzie di pratiche auto, sui centri di revisione dei veicoli, sulle scuole nautiche assicura che la circolazione automobilistica si svolga in condizione di sicurezza.

In definitiva la Provincia detiene, di fatto, la struttura portante della circolazione automobilistica diffusa, completata di pressoché tutti i servizi complementari.

Questa rete fittamente distribuita, raggiunge e aggancia parcheggi di scambio, stazioni ferroviarie e della metropolitana, stazioni di bus, porti ed aeroporti. Per sviluppare tutta la sua portata di servizio al cittadino, deve potersi integrare con un parallelo sviluppo e modernizzazione delle altre modalità di trasporto.

Una opportunità giunge dal nuovo P.R.G. del comune di Roma, che ha lanciato proposte organizzative della mobilità, che coinvolgono tutto il territorio provinciale, quale la bretella ferroviaria che, all’interno di un sistema ferroviario metropolitano e regionale, congiunge direttamente Civitavecchia, Fiumicino e Pomezia senza passare per Roma. Nel P.R.G., sono rilevanti le integrazioni tra i diversi sistemi di trasporto, che richiedono un forte coordinamento con il resto della mobilità della provincia (prolungamenti della metropolitana, anche oltre il raccordo, utilizzazione sistematica dei nodi di scambio intermodali, reti diffuse di trasporto pubblico in sede propria).

La struttura policentrica del territorio provinciale, le sue cittadine medie e piccole, sono da evidenziarsi nel piano strutturale ai fini di  una ridistribuzione di funzioni che va sostenuta e governata, anche per accompagnare una tendenza degli abitanti della città di Roma ad eleggere come propria residenza altri Comuni. Non  si tratta di spostare funzioni da Roma verso l’esterno, trapiantandole artificialmente da dove sono radicate. La ricchezza, la varietà dei caratteri che contraddistinguono i centri più strutturati, collocati nel territorio provinciale, non hanno bisogno di interventi di questo tipo.

I centri medi e grandi della Provincia possono essere presi in considerazione in base alla specificità delle loro caratteristiche intrinseche e dei fattori  localizzativi che si ritrovano nelle aree di gravitazione territoriale di pertinenza. E’ la valorizzazione di quel germe identificativo che può avviare la nascita di nuove funzioni e nuove modalità di sviluppo autonomo, che saranno, quindi, non importate, ma nuove varianti nella gamma delle opportunità offerte.

A titolo di esempio possiamo qui ricordare l’offerta che per la nascita di nuove funzioni possono rappresentare i laboratori Enea per Civitavecchia, i laboratori CNR per Monterotondo, i beni archeologici (che rivaleggiano per prestigio e attrattiva con quelli di Roma), come la necropoli di Cerveteri per Ladispoli e Cerveteri, la Villa Adriana per Tivoli e Guidonia, Ostia Antica per Ostia e Fiumicino, l’Università di Tor Vergata e le collegate strutture di ricerca e servizio, per la zona dei Castelli, il plesso produttivo di Pomezia, i numerosi porti ed aeroporti, per le località dove sono collocati.

Questa ricchezza di opportunità e di differenziazioni deve essere accompagnata e  sostenuta almeno con due grandi politiche.

La prima è quella che riguarda la componente ambientale, da intendersi nella accezione di rete ecologica, una struttura continua e complessa che, a partire dalle reti di fiumi e fossi, stabilisce una continuità con le aree verdi, le aree agricole, fino a quelle con speciali caratteri di eccellenza (zone a parco, aree naturali, riserve, zone collinari e montane, etc.).

Questa rete ecologica, originata dal Parco archeologico centrale di Roma, distribuita a ventaglio dal parchi metropolitani e dal fiume Tevere ed Aniene, raggiunge e qualifica la struttura dei centri abitati della Provincia, costituisce l’insieme di corridoi ecologici che consentono anche ad animali e piante di condividere con noi, clima, territorio, stanzialità, spostamenti.

Anche in questo settore il piano strutturale ha a disposizione il portato di rilevantissime competenze, non solo di tipo programmatorio, ma anche di capacità di controllo, nei settori vitali della tutela del suolo (smaltimento rifiuti), nella tutela delle acque (controllo degli scarichi, pulizia dei fossi), tutela dell’aria, sviluppo dei parchi, riserve naturali. A queste competenze, se ne aggiungono ulteriori, quali quelle sull’inquinamento acustico, inquinamento elettromagnetico, tutela dell’energia etc.

L’altra grande politica a sostegno del decentramento e della diffusione dello standard di vita metropolitana è costituita dalla predisposizione di un’altra rete, quella di servizi qualificati, abbondantemente distribuiti nel territorio, che attendono un criterio organizzativo e di gestione che li riferisca  alla nostra struttura di centri e li metta a sistema.

Con un patrimonio complessivo di 370 edifici scolastici, la Provincia rende possibile l’erogazione della formazione scolastica superiore agli studenti. Le strutture sono ubicate in parte a Roma, in parte nel resto del territorio provinciale. Pur con i problemi che questi edifici pongono, di sicurezza, di gestione e manutenzione, di corretta distribuzione territoriale rispetto ai bacini d’utenza, possiamo considerare il servizio scolastico tra quelli che contribuiscono a creare quell’effetto di partecipazione alla vita di un grande complesso territoriale metropolitano, dove si vive, si lavora, vi è un’offerta qualificata di attività per il tempo libero, ma dove, anche, i giovani studiano. Nelle medie e piccole città, come a Roma, gli istituti superiori sono sempre luoghi di incontro e di scambio, ben oltre la mera attività didattica. 

Poiché alla formazione scolastica, è legata una quota di pendolarismo, analogamente a quanto si verifica per il lavoro, nei pressi delle scuole si giunge utilizzando tutte le modalità di trasporto. La fornitura di questo servizio si associa dunque al sistema della mobilità e, come quello, partecipa attivamente alla organizzazione di un territorio metropolitano nel quale le relazioni si svolgano fluidamente, nel rispetto del tempo e dei molteplici impegni che i cittadini quotidianamente svolgono.

Questo effetto di animazione e di incontro può essere esaltato, soprattutto nel resto del territorio provinciale a favore dei centri urbani da riequilibrare, articolando su di essi la gamma dei servizi relativi alla formazione universitaria e post-universitaria. Possiamo considerare questo il servizio di punta per tutta la gamma di servizi utili a diffondere il senso di appartenenza ad una struttura di rango metropolitano.

Anche in questo caso, la scelta dei servizi di formazione da erogare seguono la via del collegamento con le specificità locali, distinguendo tra fattori  localizzativi che permettono l’alta specializzazione (es. l’Università del mare a Civitavecchia), e fattori legati alla opportunità distributiva (il triennio piuttosto che il biennio etc.).

Si pone in questo ambito anche il servizio da rendere nel campo della formazione professionale, per la quale si propone la riorganizzazione e la semplificazione delle competenze e delle capacità di erogazione. E’ essenziale orientare tutto l’insieme della formazione su livelli specialistici all’altezza delle trasformazioni ed innovazioni tecnologiche all’interno delle quali il mondo delle imprese deve necessariamente competere.

La capacità, quindi, di sviluppare al meglio tutte quelle opportunità che concorrono a determinare un’efficace sintesi tra domanda ed offerta di lavoro è frutto anche delle sinergie che il livello della formazione e quello dei servizi per l’impiego saranno capaci di realizzare.

Su questo tema specifico, la Provincia pone in campo un’altra delle sue più importanti competenze, quella relativa all’allestimento e alla funzionalità di Centri per l’impiego, decentrati sul territorio, ai quali fanno riferimento oggi i cittadini disoccupati, stimati nel numero di circa 350.000 unità.

In conclusione, il piano strutturale, integrato nel PTPG, potrà dare corpo a tutte le scelte unitarie  indispensabili per l’organizzazione di un territorio che  ritrova al suo interno la città di Roma, risorsa centrale, essenziale e determinante, con la quale procedere alla formazione di un sistema metropolitano organico e fluido, ma soprattutto amichevole nei confronti del cittadino, che qui vive, lavora ed affronta i propri problemi personali e familiari, indipendentemente dal Comune di residenza.

CONCLUSIONI

Con le considerazioni sopra riportate, l’INU Lazio ritiene di aver ben posto in luce la propria valutazione del PTPG approvato dal Consiglio Provinciale e di aver contribuito, con la propria osservazione, al suo miglioramento e completamento.

In sintesi, l’osservazione si articola nei seguenti punti:

· apprezzamento pieno per la progettazione, caricamento ed primo utilizzo della banca dati necessaria per lo svolgimento della valutazione di programmi e progetti, che è il vero, positivo, contributo innovativo alla capacità di governo del Piano. Tuttavia, per la natura strumentale di detta banca (e del relativo metodo di valutazione) si ritiene necessario che venga stralciata dal Piano stesso, e, conseguentemente, dall’atto di Consiglio. Essa sarà, più propriamente, considerata corredo tecnico del Piano vero e proprio, anche al fine di consentirne la sperimentazione, la modifica, l’implementazione, il miglioramento delle prestazioni nel tempo.

· ripensamento della frammentazione del territorio del Comune di Roma, attuata mediante le “comunità di Comuni”, che spacca in modo astratto e non sufficientemente condiviso e preparato un fattore di forte unitarietà  come è necessario considerare, pur con tutti i limiti del caso, il Comune di Roma stesso. Su questo tema occorre intervenire coordinando molteplici approcci (prospettive di costruzione dell’autorità metropolitana, riorganizzazione dei servizi intercomunali, sperimentazione concreta dei principio di sussidiarietà, etc)

· assoluta necessità di integrare gli elaborati del PTPG approvati dal Consiglio con ulteriori elaborati attinenti il progetto di piano strutturale (sui contenuti del quale, nell’apposito paragrafo, l’INU Lazio ha offerto una propria ipotesi). Tale integrazione si rende necessaria non solo per corrispondere alla esplicita richiesta che ne fa la legge urbanistica  regionale, ma anche per consentire all’Ente la gestione delle competenze unitarie irrinunciabili (pianificazione e programmazione, mobilità viabilità e trasporti, territorio, ambiente etc.).

Per poter meglio sostenere questi aspetti l'INU Lazio chiede infine di poter usufruire della possibilità di partecipazione alle attività della conferenza di pianificazione che avrà luogo nel corso dell'iter amministrativo del PTPG, riservandosi, laddove se ne riscontri l'opportunità e l'utilità ai fini di una migliore evoluzione delle elaborazioni del PTPG, di produrre in tali sedi ulteriori materiali provenienti dall'elaborazione dei suoi gruppi di lavoro.

Gruppo di lavoro INU Lazio sulla pianificazione di area vasta

1. Cinzia 
Bellone 
cinzia.bellone@inwind.it
2. Vittorio 
Caporioni 
v.caporioni@archiworld.it
3. Umberto 
De Martino 
u.demartino@libero.it

Presidente

4. Alessandra 
Fidanza
alessandra.fidanza@libero.it
5. Andrea 
Filpa 
andrea.filpa@mclink.it
6. Stefano 
Garano 
stefano.garano@uniroma1.it; s.garano@tin.it
7. Alberto 
Lacava 
albertolacava@virgilio.it
8. Maria 
Migliorini
maria.migliorini@uniroma1.it
9. Loredana 
Mozzilli 
l.mozzilli@libero.it
10. Simone 
Ombuen 
sombuen@tin.it


coordinatore per l'INU Lazio

11. Vittorio 
Petrini 
vexus@libero.it
12. Marco 
Putano 
arch.putano@tiscalinet.it
13. Roberta 
Strappini 
roberta.strappini@uniroma1.it
14. Michele 
Talia 
michele.talia@unicam.it
15. Paolo 
Trevisani 
p.trevisani@tiscali.it
16. Paolo 
Urbani 
paolourbani@tin.it


