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Il Rapporto dal Territorio che l’istituto Nazionale di Urbanistica pubblica con cadenza regolare
in occasione del proprio Congresso Nazionale, è diventato ormai un appuntamento fisso per la
cultura urbanistica italiana, ma anche uno strumento utile per tutti gli operatori del settore che
hanno responsabilità specifiche in materia, da quelle professionali nel settore pubblico e in
quello privato, a quelle didattiche nei vari livelli di formazione, senza dimenticare le responsa-
bilità di governo a livello locale e nazionale, in particolare quelle di chi ha un compito di di-
rezione politica o legislativa. Anche se in quest’ultimo caso le decisioni prese (e soprattutto
quelle non prese) non sembrano aver tratto molti benefici dalle informazioni contenute nel Rap-
porto stesso. Più in generale, mi sembra comunque di poter affermare che il Rapporto dal Ter-
ritorio, in particolare in questa quinta edizione 2010, sia diventato un solido strumento d’infor-
mazione tecnica e culturale per tutti, andando ben al di là delle sue intenzioni originarie, indi-
rizzate ad un più ristretto ambito disciplinare.

L’edizione precedente si era soffermata con particolare attenzione sui cambiamenti più impor-
tanti avvenuti nello scenario urbano e territoriale con l’irrompere delle problematiche della me-
tropolizzazione e la necessità di aggiornare, di conseguenza, gli strumenti d’intervento, dando
nello stesso tempo conto dello stato della pianificazione istituzionale nel nostro Paese; eviden-
ziando in modo critico e con il rilievo necessario lo spazio ancora largamente maggioritario co-
perto da quella comunale, secondo una tradizione consolidata della pianificazione italiana. An-
che questa edizione 2010 riprende nei primi tre capitoli la descrizione dello stato della pianifi-
cazione istituzionale, regionale, provinciale e comunale, che rimane il “cuore” del documento,
ma accompagna questa descrizione con approfondimenti e valutazioni anche assai originali e
inediti (come la parte sulle professionalità dell’urbanistica) che rendono il volume assai più ric-
co ed interessante del precedente.
Nello sviluppo della sua azione culturale, sempre puntata in avanti, l’INU ha posto al centro del-
la riflessione del proprio XXVII Congresso (Livorno, aprile 2011) il problema delle risorse, in ge-
nerale per il governo del territorio e in particolare per la costruzione della “città pubblica”. Si
tratta di una problematica nuova per l’Istituto, particolarmente rilevante nell’attuale situazione
condizionata dalla crisi economica globale, che ha ridotto ulteriormente le già risicate risorse
pubbliche, mentre ha costretto ad una limitazione, che ci si augura duri il minor tempo possibi-
le, anche quelle private. Ma anche in futuro, risolta la crisi, il problema delle risorse si porrà con
la stessa rilevanza, data la concreta possibilità che le ristrettezze della finanza pubblica perman-
gano per un periodo non breve. Mentre, nello stesso tempo, la situazione economica comples-
siva si potrebbe evolvrere in modo significativamente diversa dal passato, in uno scenario jo-
bless, particolarmente cambiato per quanto riguarda il settore immobiliare, che difficilmente po-
trà riprendere i ritmi e riacquisterà i valori del periodo immediatamente precedente la crisi.
Questa riflessione sulle risorse comporta una ripresa di attenzione alle problematiche della ren-
dita immobiliare e alla necessità di una sua ridistribuzione sociale, con una visione quindi che
non può essere analoga a quella del passato (un passato peraltro non vicinissimo, dati i molti
anni trascorsi da quando ci si è occupati di tali problematiche, sia a livello disciplinare che le-
gislativo. Oggi, infatti, la rendita, anche per come si è modificata in particolare in questa fase i
metropolizzazione, deve essere considerata più come una opportunità da cogliere, in quanto
rappresenta un surplus di ricchezza prodotto dalla città e dal territorio, che una condizione eco-
nomica negativa da contrastare radicalmente. L’attenzione dell’Istituto si sposta così, come re-
gistra puntualmente anche il Rapporto 2010, dalla riforma del governo del territorio e, in parti-
colare, dalla riforma del modello di piano a questioni più concrete, che possono rilanciare in
modo nuovo l’interesse per gli urbanisti e l’urbanistica, allargandolo rispetto al tradizionale ri-
stretto ambito disciplinare tradizionale. Ciò senza mettere in discussione la linea culturale e le
proposte operative fatte negli anni scorsi sul modello di piano e sulla riforma del governo del
territorio, entrambe ribadite nell’ultimo Congresso, pur in presenza di una situazione diversa del
contesto socio – economico e territoriale, che richiedeva quindi un aggiornamento.
L’attenzione per le problematiche delle risorse comporta, peraltro, anche un diverso atteggia-
mento rispetto a quello tenuto, in generale, nel passato da parte di tutti (politici, imprenditori,
tecnici) nei confronti delle proposte di trasformazioni urbane ed anche nel modo di operare
degli urbanisti. In entrambi i casi sembrano necessari un maggior senso di responsabilità, una
diversa sobrietà, se si vuole anche una nuova austerità, trovando soluzioni che siano effettiva-
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mente corrispondenti alle risorse disponibili e a quelle ragionevolmente reperibili. Se, per esem-
pio, una determinata rilevante trasformazione urbana necessità di un’accessibilità di massa esi-
stente e se le relative infrastrutture non saranno realizzabili in tempi adeguati, quella trasfor-
mazione non potrà non solo essere realizzata così come immaginata, ma probabilmente sarà
opportuno anche non prevederla nel piano di riferimento, ovvero ridimensionarla, privilegian-
do, invece, altre trasformazioni possibili e fattibili. Valutazioni analoghe riguardano anche l’im-
postazione di molte soluzioni progettuali, specialmente di quelle definite come “progetti urba-
ni”, troppo spesso mutuate da altre situazioni, diverse soprattutto per quanto riguarda la di-
sponibilità di risorse, la cui realizzazione, quasi sempre parziale, spesso non ha assolutamente
centrato gli obiettivi di qualità che le stesse dichiaravano di voler perseguire.
Questa riflessione, qui appena abbozzata partendo da alcuni spunti presenti nel Rapporto 2010,
deve coinvolgere anche il modello di piano che l’INU ha proposto e sostenuto dal 1995. Come
già prima ricordato e come già evidenziato nel precedente Rapporto 2007 e sviluppato nel Con-
gresso tenutosi ad Ancona nel 2008 (non a caso intitolato a Il nuovo Piano) quel modello non è
in discussione, perché nel confermare la necessità e l’utilità dell’approccio in termini di piano, si
è potuto constatare che dove è stato applicato sviluppando coerentemente le proposte del nostro
Istituto, ha prodotto strumenti efficaci, in grado di garantire la guida dei processi che avvengono
nella città e nel territorio, realmente innovativi rispetto al passato. Il problema è che ciò è avve-
nuto, come evidenzia bene il Rapporto 2010, solo in alcune Regioni, mentre altre hanno realiz-
zato riforme a metà, con un’innovazione incompiuta e diversi ingombranti residui del passato, al-
tre ancora si sono limitate a cambiare i nomi ma non la sostanza degli strumenti e altre, infine
(poche in verità) non hanno mai messo mano ad una seria riforma del governo del territorio. L’o-
biettivo è quindi quello di migliorare ulteriormente quel modello, rendendo ancora più evidenti
le innovazioni proposte ormai più di quindici anni fa: piani generali che sviluppino realmente la
dimensione strutturale, piani operativi selettivi, che sollecitino trasformazioni possibili e fattibili e
contribuiscano concretamente alla redistribuzione sociale della rendita, una gestione dell’esisten-
te più attenta ai valori della storia, della qualità urbana, della sostenibilità ambientale ed energe-
tica. In più aggiornando ancora i contenuti di questi piani sulle nuove problematiche territoriali
nel frattempo emerse: piani non più solo comunali nei territori metropolizzati, ormai largamente
maggioritari nel nostro Paese, piani che garantiscano un’effettiva e consistente riduzione del con-
sumo di suolo, piani che affrontino le problematiche energetiche non solo a livello edilizio, ma
anche a quello urbanistico, con una diversa strategia di uso del suolo.
Si tratta quindi di mantenere ferma l’idea di fondo sulla quale l’INU aveva costruito la sua pro-
posta di riforma, migliorando però le prestazioni degli strumenti proposti, rendendoli più sem-
plici, più comprensibili, riducendo anche l’insieme del sistema di pianificazione oggi inutil-
mente ridondante, ma soprattutto adeguandoli, come prima ricordato, alle risorse disponibili e
a quelle reperibili. Integrando maggiormente la pratica della pianificazione con quella del pro-
getto, confermando quella che è una caratteristica propria dell’urbanistica italiana, sorta e cre-
sciuta all’interno della cultura dell’architettura. Senza dimenticare che ciò consentirebbe una
maggiore comprensione degli stessi piani urbanistici, normalmente illeggibili per i non addetti
ai lavori; una condizione che ha accentuato l’isolamento culturale e sociale della nostra disci-
plina, che è poi una delle cause fondamentali dei nostri troppo limitati successi.
Solo così si potrà restituire credibilità alla pianificazione e, più in generale, ad una concreta pra-
tica di governo del territorio. Nel presentare la precedente edizione del Rapporto dal Territorio
avevo allora sottolineato le motivazioni per le quali era indispensabile l’approvazione da parte
del Parlamento della legge sui “principi fondamentali”, illudendomi che le condizioni politiche
di allora rendessero possibile la conclusione positiva di proposte ormai mature e da tempo de-
positate nelle competenti Commissioni. Purtroppo mi sbagliavo e l’auspicio che formulavo di po-
ter parlare nel prossimo Rapporto dal Territorio di quel provvedimento come finalmente appro-
vato, non si è realizzato. Per farci meglio capire, ma anche perché le nostre posizioni non fos-
sero travisate, avevamo anche elaborato come Istituto una proposta di legge che, riletta a tre an-
ni di distanza, rimane del tutto valida, ma certamente ancora da migliorare nella direzione pri-
ma indicata e se conferma la necessità di un impegno dell’Istituto in una azione di sensibilizza-
zione delle forze politiche e sociali, comporta d’altro canto uno spostamento dell’azione su un
piano di ricerca operativa con le università e di più solidi rapporti con gli enti locali.
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Introduzione Pierluigi Properzi

Il RdT ha assunto nel tempo una sua forma consolidata, costruita essenzialmente sulla docu-
mentazione relativa ai Sistemi di pianificazione “istituzionali” dei comuni, delle provincie e del-
le regioni, nella cornice delle attività dello stato (i capitoli 1, 2 e 3) e sulla interpretazione dei
Temi che caratterizzano le varie tipologie dei Piani (i capitoli 4, 5 e 6).
A questo nucleo centrale nel tempo si sono apportate poche modifiche e sono state introdotte
alcune innovazioni essenzialmente nella struttura “narrativa” e “relazionale” del Rapporto.
Parto da queste variazioni intervenute nella struttura del RdT 2010 perché esse riflettono o per
lo meno tentano di rappresentare il cambiamento in atto nella disciplina e nei suoi effetti. La
prima svolge questo nuovo ruolo.
La parte seconda (Sistemi di Pianificazione) e terza (Temi) vengono infatti precedute da alcu-
ne valutazioni sintetiche svolte nella prima parte – (Un futuro possibile) da importanti protago-
nisti, testimoni e analisti del cambiamento.
I comuni, le regioni, le province, che hanno rinnovato i propri strumenti generali, lo hanno fat-
to elaborando nuovi indirizzi, utilizzando nuove regole pensate per promuovere sviluppo, per
far vivere meglio la gente. Tutto questo spesso rappresenta un risultato faticoso, di lavoro tec-
nico e di discussione politica che ha richiesto tempo e risorse non solo economiche di cui non
è facile dare conto.
Rispetto a questa dimensione l’edizione 2010 del RdT inizia comunque ad indagare il mondo
degli Urbanisti in termini di risorse in campo, ma anche di capacità di riferirsi ad una pratica
disciplinare condivisa, ad uno statuto disciplinare proprio.
La formazione universitaria sconta un sostanziale arretramento quantitativo delle discipline (cat-
tedre docenti) sia nelle facoltà di architettura che di ingegneria, cui corrisponde un invecchia-
mento dei docenti ed una diminuzione degli accessi di nuovi docenti e ricercatori.
Altrettanto critica appare la situazione dei funzionari e dei tecnici nei settori specifici all’inter-
no delle Amministrazioni in, particolare è preoccupante la sottodatazione di alcuni centri deci-
sionali importanti tra i quali diversi comuni capoluogo e anche alcune regioni.
A questa sottodotazione non si può ovviare con l’introduzione della Dia o della Scia, a fronte
delle nuove esigenze di figure tecniche in grado di gestire le procedure di valutazione e di con-
certazione, né con la diluzione efficientista della cosiddetta Riforma Gelmini che pretende di
supplire alle deficienze di organico e annullare le autonomie disciplinari nei megadipartimenti
nella migliore tradizione delle “riforme” nominalistiche e senza risorse.
Una specifica notazione dovrà inoltre essere avviata sulla presenza nel mercato delle Società di
servizi e sulle forme di affidamento degli incarichi che investono ambiguamente anche il mon-
do universitario relegando a forme di organizzazione occasionali, succedanee e scarsamente re-
sponsabili i singoli professionisti.
Un piccolo mondo che potrebbe trovare una organizzazione più matura a fronte di una revi-
sione dei meccanismi di affidamento, ma anche introducendo protocolli operativi e forme
strutturate di produzione tecnica quali le Agenzie di Pianificazione sull’esempio delle Agences
d’urbanisme francesi.
L’analisi della pianificazione istituzionale resta comunque il core del Rdt.
Le due parti centrali che trattano delle pianificazioni istituzionali si sono affiancati alcuni Focus
sui temi in via di consolidamento ai tradizionali Box che trattano temi innovativi.
I Box riguardano: il marketing urbano e territoriale, le Agende 21, le forme di pianificazione as-
sociata, i rapporti tra infrastrutture ed paesaggio, gli Urban Center.
I Focus sono sulla Valutazione (Valutazione e Quadri conoscitivi VAS) e sull’uso-consumo del
suolo (Uso agricolo dei suoli /Consumo di suolo e gli indicatori del RdT).
Questa necessità di interpretare la innovazione è del resto presente anche nel corpo “tradizio-
nale” del Rapporto soprattutto in riferimento ai temi del prossimo congresso dell’Istituto (Li-
vorno – aprile 2011). Risorse, modelli di governo, welfare.
Il quadro che ne deriva è ovviamente molto complesso. Ad un avanzamento di esperienze lo-
cali anche molto significative, spesso eredi dei programmi sperimentali del MIT (o del MLLPP)
corrispondono i tradizionali difetti di un modello di governo del territorio scomposto, arcaico
e senza reali e condivisi obiettivi, nel quale prosperano autoreferenzialità e dirigismo.
Il Rapporto giustifica questo giudizio pesante e tranchant soprattutto per le analisi e i dati rac-
colti nella Parte seconda sulla attività e sull’avanzamento delle peraltro poche, funzioni dello
stato (cap. 1).
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Non c’è stata, ma tutti gli ultimi cinque governi hanno fatto altrettanto, una Riforma organica
del governo del territorio. Si sono così concretizzati i paventati attacchi alla perequazione. Le
decisioni regionali in merito alle attività di pianificazione innovativa non sono così sostenute da
un solido impianto statale di riferimento tale da stabilizzare l’innovazione che resta così limita-
ta nella sua sperimentalità. Non è stata inoltre affrontata una definizione dei diritti di cittadi-
nanza (nuovi standard) necessaria per una decisione sull’assetto del Paese concordato con l’Eu-
ropa e coerente con la programmazione delle risorse nella crisi.
A queste responsabilità e omissioni del governo si affiancano analoghe e simmetriche re-
sponsabilità delle Regioni nelle questioni relative alla logistica, al paesaggio e alla preven-
zione dei danni idrogeologici. Si tratta di una “concorrenza” di responsabilità tra stato e regio-
ni giocata al ribasso (cap.2).
La pianificazione del paesaggio trova il suo nodo nella discrasia tra il codice Urbani e la Con-
venzione Europea del paesaggio. Ai residui di una tutela verticistica presente nel Codice, so-
prattutto nella sua ultima versione, si sovrappongono i Piani regionali spesso retorici che si ap-
pellano alle buone pratiche della Convenzione ma non recuperano la dimensione territoriale e
strategica, né quella della qualità del paesaggio che trova invece nelle buone pratiche locali una
prospettiva molto interessante (cap.4).
Il tema della tutela e della conservazione, interpretato in termini radicali da un parte conserva-
trice e di “sinistra” della cultura, rischia di condizionare in una difesa corporativa della compo-
nente dirigistica anche il modello di governo urbano.
La pianificazione dei comuni (cap. 3) come del resto era già stato posto in evidenza dai pre-
cedenti Rapporti (2001 - 2003 - 2005 - 2007), trova infatti le sue principali difficoltà nella incer-
tezza del quadro di riferimento legislativo cui prima si è accennato. Ne deriva una separazione
pericolosa sia per quello che riguarda gli obiettivi del piano, regolativi e /o previsivi, sia per
quello che riguarda le forme e gli effetti che il piano assume e determina
Le questioni rilevanti, e ancora non risolte compiutamente, dalla separazione di una forma strut-
turale da una forma operativa hanno determinato le “deformazioni” del piano strutturale verso
un PRG mascherato e di contro verso piani falsamente strategici ingenerando spesso confusio-
ni nominalistiche ed esiti modesti.
Ma se questo è il quadro non esaltante dei sistemi di pianificazione e delle loro componenti,
fortemente condizionato da una destrutturazione del sistema istituzionale che è stata effettuata
piuttosto in una logica efficientista che pensando al governo del territorio, più preoccupante
appare la superficialità e la introversione con la quale si affida ad un federalismo rivendicativo
la soluzione degli storici problemi che la mancata modernizzazione, l’assenza di un modello so-
ciale condiviso e l’inadeguatezza istituzionale hanno prodotto.
La terza parte I temi del governo del territorio intende affrontare attraverso una analisi della lo-
ro recente evoluzione le questioni della coerenza degli strumenti ai problemi.
In prima analisi si sono considerate le tre principali questioni che si pongono a chi fa piani: il
paesaggio (cap. 4) nella sua interpretazione più ampia e nella sua natura progettuale di cura dei
paesaggi esistenti e di costruzione dei nuovi paesaggi; la modernizzazione (cap 5) incompiu-
ta nella sua duplice natura di costruzione di una armatura urbana e territoriale matura e di evo-
luzione del welfare in un wel being che proprio sulle armature urbane si realizza ed infine le
politiche urbane (cap. 6) nella loro risposte alle nuove emergenze abitative, energetiche, am-
bientali, a fronte di una drastica riduzione delle risorse che rimette in gioco il ruolo dei privati
nella realizzazione delle parti collettive e la messa in valore del patrimonio pubblico questioni
che possono trovare soluzione solo in una autorevole pianificazione della parte pubblica.
Sono nuovi piani in cui le politiche assumono una inedita priorità che rende la dimensione stra-
tegica e la partecipazione essenziali nella definizione degli impianti strutturali la cui condivi-
sione ai diversi livelli decisionali (Conferenze di pianificazione) appare lo snodo decisivo an-
che in termini di strumenti e di prassi
Ma perché questo funzioni è probabilmente necessario un passaggio verso un nuovo modello
istituzionale coerente ad un modello sociale condiviso.
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