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Premessa

Quando, con i due decreti ministeriali del dicembre ’94 sul recupero e la riqualificazione urbana, è iniziata la sperimentazione dei programmi complessi
, questi sono entrati in un dibattito disciplinare che già da cinque anni era aspro e lacerante
.

I programmi complessi sono stati percepiti, da un fronte, come la rinuncia ad un ruolo pubblico dell’urbanistica e come contrattazione senza regole; sul fronte opposto, sono stati visti come un’opportunità di riscatto operativo dell’urbanistica, che potesse ridare credibilità alle politiche urbane, rendendole coerenti con il nuovo ruolo attribuito alle amministrazioni elette con il sistema elettorale maggioritario.

Questa contrapposizione ha avuto, fisiologicamente, un alto tasso di ideologia: fino a quando la sperimentazione non ha mostrato concretamente potenzialità e limiti dei programmi complessi, si è discusso solo su principi astratti e su modelli teorici.

L’esperienza ha contraddetto alcune ipotesi iniziali.

Prima di tutto ha ridimensionato le aspettative di immediata operatività: tra la gestazione, l’iter approvativo e la loro concreta attuazione, i programmi difficilmente hanno un tempo inferiore ai 10 anni, soprattutto quando assumono rilevanza strategica per una parte urbana. Questo, che ad un osservatore superficiale può sembrare un fallimento, appare invece un dato fisiologico che dimostra la complessità del riposizionamento degli interessi economici sul territorio rispetto alle politiche urbane promosse dalle amministrazioni. Occorre quindi constatare che i programmi superano la durata di un mandato politico e richiedono quindi una continuità di indirizzi che può risiedere solo in un radicato consenso sociale e nell’affidabilità delle istituzioni. Verrebbe da dire che, per questo, hanno bisogno del piano.

In secondo luogo la sperimentazione è avvenuta in una successione di bandi e di strumenti (circa una decina) che hanno toccato scale territoriali e temi urbanistici diversi, ma spesso hanno prodotto “stili di programmi” ancorati alle specifiche problematiche territoriali ed alla cultura amministrativa locale. Le contrapposizioni, che spesso sono state adombrate, tra i diversi strumenti (STU e CdQ “statalisti”, PRU e PRIU “liberisti”) si sono rivelate meno significative della cultura di chi li ha utilizzati. A volte questi diversi strumenti si sono susseguiti sugli stessi ambiti, come tasselli di un’unica strategia, permeati di una stessa visione.

Infine, la giustapposizione tra piano e programmi, pur basata su una loro diversità strutturale, ha prodotto una reciproca, feconda, contaminazione: oggi molti piani recenti, tra cui quello di Roma, utilizzano i programmi complessi come strumenti ordinari per attuare le loro previsioni urbanistiche. Da un lato il piano, individuando le trasformazioni territoriali, garantisce loro discreti margini di flessibilità – funzionale e quantitativa – proponendone gli obiettivi piuttosto che definirne gli esiti; dall’altro i programmi basano l’accordo pubblico-privato su regole e procedure trasparenti e partecipate.

Oggi, a dieci anni di distanza dall’avvio di questa sperimentazione, è possibile tracciare un primo bilancio dei programmi complessi ed in particolare del rapporto che essi hanno costruito tra soggetti pubblici e privati. Questo appare infatti il vero cuore dei programmi, dal quale derivano le aspettative di una maggiore operatività (il coinvolgimento della domanda di mercato in fase di programmazione) e di efficacia dell’azione pubblica (la moltiplicazione delle risorse economiche per gli interventi di riqualificazione).

L’obiettivo della ricerca proposta dall’INU Lazio non può ovviamente essere accademico né puramente speculativo, ma è la costruzione di una griglia di valutazioni con una doppia finalità:

· incrementare l’efficacia nell’utilizzo degli strumenti, rispetto ai diversi contesti ed obiettivi;

· promuovere, negli interventi di trasformazione urbanistica, un controllo ed una partecipazione fondati sulla conoscenza di dati e quindi su giudizi argomentabili.

Il campo di indagine

Nella Regione Lazio, nel corso degli ultimi 10 anni, sono stati approvati, o sono in corso di approvazione:

· 8 programmi di riqualificazione urbana, 5 dei quali nel Comune di Roma;

· 30 programmi di recupero urbano, 11 dei quali nel Comune di Roma;

· 34 programmi integrati, 3 dei quali nel Comune di Roma;

· 16 contratti di quartiere I e II, 14 dei quali nel Comune di Roma;

· 1 programma Urban, nel Comune di Roma;

· 6 PRUSST, 1 dei quali nel Comune di Roma.

Da questa veloce ricognizione
, che nell’attuale fase iniziale della ricerca potrebbe ancora contenere alcuni errori per difetto, sono stati esclusi sia quei programmi di contenuto prevalentemente economico-produttivo (patti territoriali, piani d’area DOCUP ecc.), sia quegli strumenti generati da piani e politiche specifiche degli enti locali, quali i progetti urbani del PRG di Roma ed i 170 programmi di valorizzazione degli insediamenti storici promossi dalla Provincia di Roma.

L’universo dei programmi complessi regionali evidenzia comunque una diffusione che in parte è motivata dalle opportunità di accesso a finanziamenti, ma che probabilmente svolge anche un ruolo suppletivo rispetto alle carenze di una pianificazione comunale datata
. Appare evidente comunque che i programmi complessi assolvono, non solo a Roma, un ruolo centrale nel governo delle trasformazioni urbane e territoriali.

I criteri di selezione di un campione di ricerca

Su un campo di indagine apparentemente così ampio, la selezione dei casi deve individuare quelli più emblematici rispetto ad alcuni caratteri comuni qualificanti e rappresentativi di diversi approcci in rapporto all’ambito ed ai modi di intervento.

I caratteri qualificanti individuati sono:

1. La finalità di riqualificazione urbana; questa supera la vecchia dicotomia tra le “categorie edilizie” del recupero sugli edifici esistenti e dell’edificazione per nuove urbanizzazioni, proponendosi invece di reintervenire sulle parti “nate male” o entrate in crisi per fenomeni di degrado e di declino. Al di là delle differenti conformazioni dei programmi, l’approccio della riqualificazione urbana si caratterizza, riprendendo un vecchio slogan ambientalista, per l’agire localmente pensando globalmente, ossia per realizzare interventi più o meno puntuali finalizzati però a produrre effetti su più vasti ambiti insediativi. Il superamento della logica dell’equilibrio interno alle trasformazioni, rinvia necessariamente al problema delle strategie urbane che sostengono gli interventi e, quindi, del ruolo pubblico di indirizzo.

2. L’integrazione di risorse e di interventi pubblici e privati; questa è stata spesso motivata con la sempre maggiore ristrettezza dei bilanci pubblici, sicuramente determinante per spingere un maggior coinvolgimento di risorse private nella realizzazione di interventi pubblici. L’integrazione tra i due punti di vista in una dimensione operativa ha indotto però, come effetto collaterale, una programmazione interattiva che ha consentito alle politiche urbane di non ragionare più solo in termini di offerta di volumi per grandi categorie di funzioni, ma di valutare e promuovere concrete opportunità di inserire nuove funzioni o nuove articolazioni dell’insediamento sociale. Nel dialogo pubblico-privato si misura, quindi, la capacità di apprendimento reciproco ed una feconda contaminazione dei ruoli: le attività private sono cointeressate alla valorizzazione delle specificità del contesto urbano; l’amministrazione implementa gli indirizzi pubblici nel sistema delle convenienze di mercato.
La compresenza di questi due caratteri, insieme ad un livello sufficientemente avanzato di attuazione che ne permetta una prima valutazione degli esiti, appare discriminante per selezionare i casi di studio più significativi.

Il campione però, per rappresentare un universo articolato, dovrà essere calibrato su alcune variabili indicative di diversi approcci:

1. In primo luogo il contesto di applicazione (centri storici, edifici industriali ed attrezzature dismessi, quartieri di ERP, periferie informali, infrastrutture, aree di interesse ambientale, ecc.) e la dimensione dell’ambito di riferimento, che condiziona sia la scelta della tipologia di programma complesso, sia le modalità e le procedure di costruzione della partnership.

2. In secondo luogo la presenza o meno di significative risorse pubbliche - immobiliari soprattutto, ma anche finanziarie - e di funzioni pubbliche, che condizionano il rapporto con gli attori privati e possono sviluppare l’integrazione anche come dialogo tra diversi soggetti pubblici.
3. In terzo luogo, l’inserimento del programma in una strategia urbana preesistente, oppure la sua elaborazione contestualmente alla definizione del programma.
4. Infine il rapporto con la pianificazione: si danno casi di reciproca indifferenza, in cui i programmi sboccano in una variante episodica; casi di programmi che, in una fase di rielaborazione del PRG, collaborano a ridefinirne gli indirizzi e le procedure, e vi travasano i contenuti; casi infine di programmi attuativi del piano, come nuovi strumenti ordinari previsti a regime dal PRG.
La definizione di un campione articolato di casi può permettere di ricostruire delle storie di trasformazioni territoriali, all’interno delle quali ricostruire le finalità originarie, il processo di montaggio del programma, il ruolo degli attori, i problemi riscontrati e gli esiti raggiunti.

I temi della ricerca

I temi quindi sui quali si dovrà concentrare la ricerca

1. La strategicità dei programmi, ossia la loro capacità di corrispondere ad una visione condivisa del contesto locale e delle sue prospettive, che spesso può essere perseguita solo in una sequenza di azioni; questa caratteristica, specifica di strumenti incrementali come i programmi, si evidenzia nella capacità di costruire interventi che aprono la strada ad azioni successive, aumentando man mano le potenzialità del contesto locale. Spesso la strategicità è identificata come un carattere esclusivo dei programmi a maggiore valenza economico-produttiva (patti, prusst, contratti d’area) e di quelli basati sull’integrazione di azioni fisiche, sociali ed economiche (urban e contratti di quartiere). In realtà la riqualificazione indotta dai programmi più strettamente urbanistici sembra spesso avere un effetto strategico, attrattivo di interessi non solo immobiliari, maggiore di quello prodotto dai primi. D’altronde è noto, senza disturbare il marketing territoriale, che la qualità urbana è un forte motore dello sviluppo. Il problema principale è quindi di nuovo l’esistenza di una visione condivisa e la coerenza, rispetto ad essa, dei programmi attivati.

2. Strettamente collegata al primo tema è quindi la partecipazione, intesa come strumento che fa emergere la domanda sociale e, quindi, di ricomposizione degli interessi locali e di condivisione dello scenario. Impostato in questi termini di partecipazione responsabile, il rapporto pubblico-privato vede un allargamento della platea degli interlocutori: non solo gli investitori immobiliari, ma anche i soggetti economici diffusi sul territorio e la cittadinanza.

3. La dimensione strategica dei programmi rinvia anche al tema del coordinamento delle politiche, ed in particolare al rapporto delle politiche urbane con le politiche di bilancio e con il programma triennale dei lavori pubblici. La dimensione operativa dei programmi, il loro appoggiarsi ad uno specifico bilancio locale, non deve essere confuso con una dimensione autarchica degli interventi territoriali; deve invece costituire un momento di verifica di fattibilità degli interventi pubblici; può costituire un modo di indirizzare le esternalità indotte dagli investimenti pubblici territoriali. Il coordinamento delle politiche deve anche allargare il dialogo tra diversi soggetti pubblici. Pensiamo per esempio al ruolo delle ferrovie e delle università.

4. Un quarto tema, centrale fin dal titolo di questo seminario, è individuato nel rapporto con i partner privati. Questo tema riguarda almeno tre questioni: la natura degli attori (proprietari di immobili, imprese edilizie, capitale finanziario, gestori di attività), le modalità di selezione (interlocuzione diretta, invito pubblico, confronto concorrenziale), le regole del rapporto tra convenienze pubbliche e private (perequazione dei diritti urbanistici sui suoli, contributo economico proporzionale ai vantaggi). Ovviamente questo tema è fortemente intrecciato con le variabili sopra enunciate: l’ambito di intervento e la sua dimensione condizionano natura e modalità di selezione dei partner; la presenza di risorse immobiliari pubbliche offre maggiori possibilità di concorrenza e di coinvolgimento di imprese, soggetti finanziari e gestori; il piano urbanistico può definire le regole del rapporto tra le convenienze. L’ottica con cui verificare il rapporto con i partner privati è la trasparenza delle scelte e l’efficacia rispetto agli obiettivi di riqualificazione.

5. Un altro tema rilevante, proprio per l’efficacia dei programmi, è il fattore tempo. La lunghezza e, soprattutto, l’incertezza della durata del processo di formazione ed attuazione dei programmi è un fattore che allontana i partner più interessanti - imprese, soggetti finanziari e gestori – lasciando protagonista la proprietà immobiliare e facendo lievitare la quota di rendita estratta a svantaggio degli interventi pubblici. Se è vero, come abbiamo detto sopra, che la compressione del fattore tempo (tempo tecnico e tempo politico) è difficile oltre una certa soglia, sembra necessario contenere i tempi della decisione politica, facendo affidamento sulla condivisione generata nella fase preliminare di formazione dei programmi, prima cioè del coinvolgimento degli investitori privati. La decisione politica potrebbe essere quindi limitata alla verifica dell’efficacia rispetto agli obiettivi condivisi, e la decisione tecnica alla coerenza con le regole date sul rapporto tra convenienze.

6. Il tema centrale nella valutazione, però, appare quello della sostenibilità e dell’efficacia, ossia il controllo degli effetti negativi e positivi. La sostenibilità va declinata nelle sue accezioni ambientali (la compromissione di risorse naturali), urbanistiche (le ricadute sulla mobilità e sul sistema insediativo) e sociali (gli eventuali effetti di sostituzione sociale). L’efficacia va indagata nelle esternalità indotte dagli interventi pubblici e privati; nella loro capacità di “fare rete” valorizzando (non solo in termini immobiliari) i tessuti esistenti. Ovviamente queste valutazioni richiederebbero un monitoraggio sugli ambiti dei programmi per un periodo medio, dopo l’attuazione degli interventi.

7. Ultimo, ma non meno importante, è il tema della qualità. Indagare la qualità delle trasformazioni proposte, in interventi caratterizzati da una forte integrazione tra pubblico e privato, significa prima di tutto reimpostare il campo degli interessi pubblici e privati sulle scelte progettuali: gli indirizzi urbanistici alla scala del progetto urbano richiedono una coerenza progettuale anche alla scala della progettazione architettonica degli interventi pubblici e privati. Il controllo della qualità non può più essere affidato alle sole, tradizionali, regole di sagome, distacchi ed altezze. Queste sono nate in un sistema di separazione di campi tra l’urbanistica – di esclusiva competenza pubblica – e l’architettura – di sola competenza del soggetto attuatore, pubblico o privato che fosse. La cooperazione tra soggetti deve diventare anche cooperazione tra scale di intervento. Per costruire continuità di sistema occorre sperimentare nuove forme di dialogo: indirizzi, manualistica, concorsi. La ricerca verificherà i tentativi esperiti e la loro efficacia.

Le ragioni della ricerca

La ricerca che propone l’INU Lazio si configura quindi come un’attività di valutazione interna al processo di sperimentazione, proprio nel momento in cui i programmi complessi, nella realtà romana, si propongono come strumento ordinario del piano urbanistico comunale, e contaminano con le loro procedure gli altri strumenti attuativi: i progetti urbani ma, per certi versi, anche i piani attuativi degli ambiti di riserva e degli ambiti di trasformazione ordinaria e degli ambiti di valorizzazione.

La valutazione che proponiamo è quindi un’attività finalizzata a comprendere meglio le esperienze passate, ma anche a costruire meglio quelle future.

Questo perché sappiamo che la maggiore sensibilità collettiva alle trasformazioni territoriali e le modificazioni del piano, la sua maggiore flessibilità quantitativa e funzionale, abbassano il tasso di legittimazione sociale preventiva delle previsioni contenute nei piani. Da tempo non è più vero che una previsione urbanistica, poiché contenuta negli strumenti approvati, è effettivamente praticabile; non è così neanche nei programmi complessi.

Oggi la legittimazione deve essere ricercata nel processo partecipato di costruzione dei programmi, nel vivo dell’attuazione del piano. E, per evitare derive conservatrici e populiste della partecipazione, questa deve essere fondata su una seria attività valutativa che dia argomenti alle ragioni di tutti gli attori.

Questo può essere il contributo dell’INU Lazio alla costruzione della casa della città.

� La relazione è frutto di un lavoro collettivo svolto da un gruppo composto da P. Avarello, C. Bagnasco, V. Caporioni, A. Cazzola, D. Cecchini, L. Contardi, M. Di Mario, A. Fidanza, L. Fondacci, L. Forgione, C. Giannino, A. Latini, C. Musacchio, L. Nucci, S. Ombuen, R. Pallottini, N. Savarese, O. Segnalini, R. Strappini, M. Talia.


� Nella datazione (dicembre ’94) non si tiene conto della precedente esperienza dei programmi integrati dell’art.18 della legge “Prandini”, che ha avuto un carattere centralistico tale da escludere il loro coinvolgimento nelle politiche urbane degli enti locali.


� Il momento più aspro del dibattito interno alla disciplina coincide con il 19° Congresso dell’Istituto che si è svolto a Milano il 27-28 settembre 1990.


�  I dati riportati provengono dal Rapporto dal territorio 2003 redatto dall’INU, aggiornati al 2006 per il solo territorio del Comune di Roma.


� Recenti dati della Regione Lazio evidenziano che il 24% dei comuni sono privi di PRG e il 36% ha un PRG di oltre 20 anni.
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