TECNICHE DI VALUTAZIONE E PROGRAMMAZIONE URBANISTICA  

Il rapporto tra piano e progetto nel processo di trasformazione urbana  

Il territorio come risorsa

A fronte di un lungo periodo di declino economico affrontato nel corso degli anni ottanta e dei primi anni novanta, a seguito della crisi del settore manifatturiero,  le principali città europee hanno saputo trovare nuove opportunità di rilancio in un’ottica di diversificazione produttiva condotta attraverso politiche di rigenerazione. Non così nel nostro paese, dove, a confronto con gli altri paesi dell’Unione Europea, questa capacità di reazione è stata più lenta tanto che oggi, a seguito della crisi finanziaria del 2008, il nostro tasso di disoccupazione è tra i più alti e la nostra crescita è tra le più basse sia in termini di PIL sia  in termini di qualità dei servizi e delle infrastrutture. 

La modernizzazione delle nostre aree urbane procede a rilento, con qualche eccezione come Torino e Genova, città bene amministrate che hanno saputo sfruttare le occasioni di riqualificazione urbana che si sono presentate sotto forma di grandi eventi come le Olimpiadi e le Colombiadi. Ma in generale la mancanza di una politica nazionale per le aree urbane e di una visione strategica di assetto del territorio hanno frenato il necessario adeguamento infrastrutturale e delle reti che avrebbe dovuto guidare la riconversione delle città e la modernizzazione del paese.

· Gli assetti territoriali costituiscono sempre più la conseguenza delle esigenze di sviluppo locale e della soddisfazione di interessi privati che si localizzano su un territorio. Si assiste così a un rovesciamento dell’impostazione tradizionale che attribuisce alla pianificazione territoriale urbanistica un argine all’espansionismo delle attività economiche e al conseguente consumo del territorio. 

· Il fenomeno dell’espansione urbana ha così oggi ripreso forza, come negli anni 60, specie nei comuni limitrofi alle grandi città, in cui l’edificazione delle aree costituisce lo strumento principale di finanziamento del bilancio comunale attraverso gli oneri di urbanizzazione e l’Ici delle nuove costruzioni. 

· La conseguenza è la dispersione di nuovi insediamenti nel territorio (sprawl urbano) e l’aumento inarrestabile della superficie urbanizzata che nell’hinterland delle grandi città italiane è aumentata del 20% negli anni novanta. Nel periodo 1995-2006 sono stati urbanizzati 750.000 ettari pari alla superficie dell’Umbria .

· Tra i diversi sistemi urbani si sviluppa così una “competitività” distorta perché basata non tanto sulla capacità di esprimere una attrattività fondata sull’identità e sulla qualità dei territori quanto sulla disponibilità delle amministrazioni locali a piegare le scelte di programmazione alle logiche degli interessi forti dei nuovi poteri emergenti. 

Mentre dunque nelle città europee è sempre più evidente lo sforzo di concentrare le politiche urbane su luoghi ritenuti strategici, per la capacità potenziale di generare "effetti di centralità", la competizione tra le città italiane ha assunto più spesso la via tradizionale dell’espansione urbana, anche se non mancano progetti di trasformazione che mirano a creare polarità urbane nuove, diverse rispetto a quelle tradizionali, attraverso interventi integrati di riqualificazione urbana.

Esiste il rischio, in un quadro di globalizzazione in cui le risorse per lo sviluppo (imprese, capitali, persone) possono facilmente spostarsi da un luogo all'altro, che le singole autorità locali, pur di intercettare funzioni pregiate, siano disposte a rinunciare ad una parte della loro sovranità o non sappiano mettere in atto forme di  negoziazione in cui sia tutelato il “bene comune” della coesione sociale e della concertazione con il proprio territorio. 

Le città oggi sono alla ricerca delle risorse finanziarie non solo per realizzare le opere pubbliche, ma anche per generare i servizi che debbono assicurare ai propri cittadini e mettono in gioco le loro carte “strutturali”: patrimonio e territorio; puntano quindi sulla massimizzazione di oneri di urbanizzazione e ICI ma anche su accordi con i privati  per mettere a reddito i beni disponibili del territorio  anche modificandone la loro natura e la loro funzione urbanistica. Alla richiesta di nuove funzioni insediative si risponde con interventi di “riconversione urbana” che spesso trasformano il tessuto sociale della città consolidata.

Di fronte al rischio di una scambio ineguale tra opportunità di investimenti privati e ricadute sulla città pubblica è necessario che all’autonomia programmatoria dei sindaci sia posta non tanto un freno quanto una cornice regolamentare che per quanto riguarda soprattutto le città metropolitane dovrebbe essere esercitata in primo luogo dallo Stato (attraverso la sempre rimandata riforma urbanistica) e in secondo luogo dalle regioni mediante l’individuazione di indirizzi strategici di pianificazione territoriale di area vasta. 

Nella alternativa di prospettiva tra declino e sviluppo di un territorio gioca un ruolo fondamentale la corretta articolazione di un equilibrio tra le istanze delle istituzioni e le regole dell’economia. Nella ricerca di questo equilibrio le discipline del territorio possono svolgere una funzione fondamentale di indirizzo e di guida del processo di sviluppo, partendo dalla consapovolezza che il territorio è una risorsa limitata.

Esiste cioè una “dimensione territoriale dello sviluppo” dalla quale non possono prescindere le politiche pubbliche di programmazione, i rapporti tra sistema economico e finanziario, la realizzazione degli interventi infrastrutturali e la localizzazione delle attività produttive. E’l'ente pubblico che deve quindi svolgere quel ruolo di indirizzo e di regia, adottando una visione strategica di medio-lungo periodo per incanalare le proprie azioni entro un quadro di obiettivi certi, concertando con i cittadini scenari di sviluppo sostenibile.

Governance e strumenti di programmazione negoziata

Si è diffuso a livello locale l’effetto delle politiche comunitarie che individuano nella governance il sistema di relazioni dinamiche tra istituzioni ed economia (pur nel mantenimento delle reciproche sfere di autonomia e competenza) accentuando il carattere territoriale della programmazione. 

In tempi relativamente recenti tale orientamento ha introdotto nell’ordinamento  del nostro Paese strumenti di programmazione negoziata: risale al 1995 la Legge 104 che ha introdotto gli istituti giuridici degli accordi di programma tra i poteri pubblici e tra questi e i privati, poi affinati dalla successiva legge 662/1996 che ha disciplinato l’ADPQ (Accordo di Programma Quadro), l’Intesa Istituzionale di Programma, il Contratto di Programma e il Contratto d’Area (Vedi anche la Legge regionale 30/96).

In particolare l’art. 27 della Legge 142/1990 (ora art. 34, T.U. n. 267/2000) istituisce gli Accordi di Programma tra Comuni, Province, Regioni e altri soggetti pubblici per la definizione e l’attuazione di opere o di programmi di intervento che richiedono, per la loro completa realizzazione, l’azione integrata e coordinata e quindi il consenso unanime degli enti interessati. Questi strumenti ormai diffusi di programmazione negoziata sono basati dunque sul principio di consensualita’ delle scelte programmatiche:

· il CONSENSO diviene fonte di legittimazione del potere pubblico in luogo del principio di AUTORITA’ che informa i singoli provvedimenti delle A.P.

· la CONCERTAZIONE è assunta come metodo ordinario delle relazioni e della riduzione dei conflitti tra istituzioni, parti sociali poteri pubblici e gruppi di interessi privati (stake holders) che se non ricomposti su obiettivi comuni, ostacolano la concreta attuazione delle politiche sul territorio.

· L’elezione diretta dei sindaci, introdotta dal 1993, ha accentuato il carattere LOCALE delle politiche sul territorio, accompagnando una tendenza generale al protagonismo e alla personificazione della politica, accorciando le distanze coi cittadini (sussidiarietà) ma anche relazionando le politiche locali alle scadenze elettorali (amministrazione di risultato).
Rientrano nel principio della consensualità anche le politiche di leale collaborazione tra centro e periferia del potere pubblico, che ha prodotto il sistema delle Conferenze (Stato-Regioni, Stato-Città, Unificata) in attuazione della Legge 59/1997.

La questione del rapporto STATO-REGIONI nelle politiche di programmazione territoriale  assume più rilevanza  a seguito della modifica del titolo V della Costituzione che introduce una diversa ripartizione  delle funzioni amministrative sulla base dei criteri di sussidiarieta’, adeguatezza e differenziazione.

Nella materia del governo del territorio si esercita la competenza legislativa concorrente dello Stato (a cui spettano funzioni di indirizzo) e delle Regioni, che hanno potestà legislativa e di programmazione: l’azione amministrativa non può svolgersi se non ricercando forme di INTESA ISTITUZIONALE.

I piani strategici delle citta’

Nella pianificazione urbanistica tradizionale non è contenuta una “visione strategica dello sviluppo” in quanto la fissazione delle regole d’uso del suolo e il riconoscimento delle capacità edificatorie delle aree non incidono direttamente sulle politiche di sviluppo di un territorio: la localizzazione nel piano delle attività insediabili proietta nel tempo il consumo di suolo ( il cosiddetto fabbisogno abitativo) senza far precedere al piano un’analisi delle risorse disponibili o prevedibili, cioè senza che agli usi previsti del suolo si accompagni una previsione delle sue effettive utilizzazioni basata sull’analisi delle capacità di investimento locali e delle potenzialità di quel territorio di attrarre risorse dall’esterno.

La pianificazione strategica viene sperimentata in alcune città europee che, entrate in profonda crisi di prospettiva per l’esaurirsi di attività economiche un tempo trainanti, hanno puntato su una strategia complessiva  di rilancio economico e sociale: Glasgow, Birmingham, Liverpool in Inghilterra, Essen nella regione della Ruhr e Amburgo in Germania, Lione in Francia, Bilbao, Valencia e Barcellona in Spagna sono esempi di riqualificazione urbana coordinata con progetti di riconversione produttiva e sociale che chiamano a raccolta le forze economiche delle realtà locali (e non solo) attraverso una programmazione condivisa tra tutti gli attori portatori di risorse diverse e convergenti.

E’ quindi più corretto parlare di programmazione strategica come superamento della frammentazione e settorializzazione delle politiche locali per delineare un quadro delle opportunità complessive di una comunità.

In questo quadro la pianificazione urbanistica può essere descritta come strumento attuativo di programmi strategici operativi che partendo dalla ricerca delle risorse disponibili coagulano interessi diversificati ricercando i caratteri identitari di un territorio e delle collettività insediate e tentando di individuare una profezia credibile di sviluppo. 

La cosiddetta pianificazione strategica dunque non è, non può essere un istituto giuridico disciplinato dalla legge, né può riprodurre effetti sul territorio al pari delle prescrizioni del piano urbanistico. Si tratta quindi di una forma evoluta di intese politiche e di accordi pubblico-privato non sempre generalizzabile.

Le politiche di rigenerazione urbana si sono caratterizzate, negli ultimi anni, per un ampio ricorso a strategie di promozione locale volte al rilancio dell'immagine della città sul piano globale e finalizzate ad attrarre nuove funzioni e investimenti esterni e, in generale all'aumento della competitività.

Il marketing urbano può essere definito come l'insieme delle azioni dirette a far incontrare l'offerta delle funzioni con la domanda da parte dei residenti, dei city users, delle imprese e dei potenziali investitori e comprende attività volte a favorire la proposta delle migliori condizioni di fruizione per gli utenti (attuali e potenziali), e a comunicare loro gli elementi di attrattività.

Il marketing urbano può rappresentare inoltre un valido riferimento metodologico per la definizione di indirizzi strategici: un sistema locale integrato e coeso è in grado di proiettarsi e rappresentarsi verso l'esterno come un soggetto collettivo, dotato di maggiore competitività. 

La promozione dell'immagine della città, poiché funge da catalizzatore delle energie di tutti gli attori iocali, dalle amministrazioni comunali alle imprese ai cittadini, può svolgere un ruolo attivo a sostegno delle politiche di rigenerazione urbana, finalizzate a valorizzare le potenzialità del sistema locale, l'identità collettiva e la sua coesione interna.

I piani strategici quindi, pur non avendo valore giuridico come già affermato, possono esprimere quella visione comune del futuro della città, o dell'area metropolitana, in grado di orientare l'attività di governance. Essi puntano dunque alla definizione di scenari condivisi, all'individuazione di specifici progetti e alla costruzione di alleanze con i diversi attori del territorio, per attrarre risorse extralocali e contemporaneamente attivare quelle endogene.

In Italia i processi di ristrutturazione della città industriale innescati dalla dismissione delle aree produttive hanno beneficiato dei cosiddetti programmi complessi introdotti dalla Legge 179 del 1992: i Programmi di Recupero Urbano, (Legge 493 del 1993, per la riqualificazione dei quartieri di edilizia residenziale pubblica), e i Programmi di Riqualificazione Urbana, pomossi dal Decreto Ministeriale dei Lavori Pubblici del 2l dicembre 1994 (per la rivitalizzazione di parti di città consolidate, e l’intervento su aree industriali dismesse) come pure i successivi strumenti di intervento (Contratti di quartiere e Programmi di Recupero Urbano e Sviluppo Sostenibile del Territorio).

In questi programmi entra in campo non solo la dimensione fisica ed abitativa dei progetti, ma anche la questione delle politiche di riqualificazione e rigenerazione urbana in un'ottica di progetto integrato, che superi il consueto approccio settoriale delle politiche di intervento sulla città (Piani di zona per l'edilizia, Piani per gli insediamenti produttivi ecc.) e lo zooning funzionale dei Piani regolatori tradizionali, e che abbia, invece, come obiettivo un'area specifica o un quartiere della città.

La politica delle città

La politica delle città non va intesa in senso (riduttivo) come politiche della città, ossia le politiche urbane come fattispecie di politiche pubbliche rivolte alla sfera delle città, ma come LA POLITICA che le città adottano per se stesse in quanto soggetti di azione politica anziché oggetti/destinatari delle politiche dello stato.

Chiara Sebastiani (La politica delle città, Il Mulino 2007) adotta questo punto di vista per analizzare acutamente alcuni fattori di crisi della sfera pubblica locale.

La dimensione spaziale della città è spazio pubblico ma anche politico: perciò nello spazio pubblico assumono rilevanza le persone e le loro relazioni, e l’urbanistica è solo una delle tre dimensioni (le altre sono il sociale e l’economia) con cui si può descrivere e governare la.

Ma l’urbanistica non può limitarsi a disciplinare i diritti dell’uso del suolo, altrimenti serve più ad indicare quello che i costruttori possono fare nella città, che non quello che la collettività si aspetta dalla sua città. Agli urbanisti tradizionali Chiara Sebastiani contrappone l’antropologa canadese Jane Jacobs, autrice del saggio “Vita e morte delle grandi città” (1969), in cui espone le sue teorie sulla vitalità delle comunità di quartiere e sul controllo spontaneo dei luoghi pubblici da parte degli abitanti.

L’attenzione del libro è rivolta in gran parte alla sfera pubblica come fenomeno urbano e alla progressiva perdita di relazione con i luoghi fisici in cui essa si svolge: dal Declino dell’uomo pubblico (Richard Sennet, 176) C.S. ricava la convinzione che è la trasformazione dello spazio pubblico urbano la causa della perdita di interesse per i luoghi in cui tradizionalmente si svolgevano le relazioni interpersonali: piazze e caffè hanno cambiato natura con la specializzazione delle funzioni urbane, che ha prodotto fenomenii negativi come la gentrificazione, ossia l’occupazione esclusiva di determinati quartieri da parte di ceti abbienti; la terziarizzazione, ossia la trasformazione di abitazioni in uffici, banche, negozi di lusso; e soprattutto il degrado termine assai vago che tende a descrivere assieme i fenomeni e le cause: traffico, inquinamento, microcrimiinalità, insediamento di nuovi gruppi etnici, spaccio di droga, rumore, sporcizia, calo degli affari, scomparsa dei servizi di prossimità, ecc.

La difficoltà delle amministrazioni ad affrontare la crisi dello spazio pubblico è dovuta in gran parte ad una carenza strutturale della burocrazia, in cui la separatezza delle politiche corrisponde la settorializzazione dei bisogni dei cittadini, concepiti come utenti di determinati servizi.

L’elezione diretta dei sindaci introdotta nel sistema elettorale degli enti locali nel 1993 ha impresso una modificazione dei processi di formazione dei programmi degli enti territoriali (Comune e Provincia) tradizionalmente basati sulla separatezza delle politiche urbane: urbanistica, servizi pubblici, trasporti locali, edilizia sociale, ecc.

Il “programma del sindaco” tende ad inglobare questi temi in una proposta di sviluppo locale, che dovrebbe poi essere attuato come programma di governo per una legislatura: si crea così un’attesa verso quella che potremmo definire amministrazione di risultato che tuttavia ha dimostrato finora di applicarsi quasi esclusivamente alle grandi opere pubbliche, senza coltivare un profilo più mirato alla partecipazione.

Con il risultati di perdere consenso di fronte alla mancata attuazione del programma (per esempio del sistema della grande viabilità e dei trasporti pubblici) anche se questa spesso dipende da responsabilità di diversi livelli di governo (stato, regioni, ecc). D’altra parte, con il processo verso il federalismo il raggio di influenza del potere locale si è progressivamente impadronito di competenze in settori come le politiche di sicurezza, il welfare, il controllo dei flussi migratori, che erano saldamente nelle mani del potere centrale, divenendo agli occhi dei cittadini il principale responsabile delle emergenze sociali che sono il prodotto della  globalizzazione e  delle reti lunghe dell’economia.
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