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1. | nuovi scenari della riconversione urbana

Nei paesi europei di piu antico sviluppo il fenomarrbano attraversa da
tempo un processo di trasformazione che ricorddlajaell'immediato
dopoguerra rappresentato dalla ricostruzione deti.

L’influenza dei cicli economici scarsamente esparesia presenza di forti
capitali finanziari dirottati dagli investimentiqmututtivi verso I'edilizia ed i
servizi terziari e quaternari ha investito sopttattlle grandi e medie aree
urbane che si trovano al centro di fenomeni intensiconversione urbana
e di modernizzazione delle infrastrutture della ifi@bnonché del tempo
libero e dei consumi.

Sistemi urbani in profonda crisi di visibilita desinte dall’esaurirsi della
propria economia basata su un sistema industrialeosettoriale e dalla
necessita di ripensare profondamente a nuove nt@dfliaccumulazione
della ricchezza e del recupero delle proprie capatisviluppo endogeno,
hanno puntato sull'analisi dei propri bisogni el'signtificazione di un
rilancio degli interessi economici e sociali della&omunita
urbana.(Glasgow, Amburgo, Liverpool, Praga, Baowel Lione,
Marsiglia). Citta moderne, citta attrattive anchenza piu ciminiere.
Analogamente, molte citta puntano sulle loro risarslturali o sulla loro
storia per ritrovare una nuova capacita espanstaaidi, Genova, Roma,
Bilbao, Berlino, Lisbona, Valencia). Anche la Corntanappoggia questi
processi di riconversione urbana e li incardindenpblitiche di sviluppo
integrato attraverso il finanziamento comunitarés [a redazione di quelli

che vengono chiamgtiani strategici



Questi processi hanno prodotto grandi cambiameelie ncitta specie
riguardo alle parti centrali costituite da aree usttiali dimesse, beni
pubblici non piu destinati alle loro funzioni omgirie (ospedali, edifici
militari, zone ferroviarie, zone portuali etc.) ogeandi interessi privati
hanno proposto alle amministrazioni locali la teasfazione dei beni
immobili con funzioni diverse, (terziarie, commeici edilizie)
modificando le originali destinazioni d’uso preestai piani urbanistici.
Richiamo la vostra attenzione sul fatto che in mgdssi si tratta di vuoti
urbani in parti strategiche della citta che vengsostituiti da nuovi pieni
Oltre ai fenomeni espansivi che — come abbiamoodethanno nuova
ripresa ai margini delle aree urbane per un nuovocgsso di
metropolitanizzazione, sono le parti consolidateledecitta che si
riconvertono a nuovi usi ed a nuove centralita.

Riacquista grande importanza non solo la renditaifria ma soprattutto
la rendita edilizia derivante dalla possibilitardissegnare a queste aree un
mix di funzioni ed una volumetria che incontra sololimiti della
convenienza economica del progetto urbano e nofi giggivanti dalle
prescrizioni del piano.

In Italia si parla di programmi complessi o0 programmi integrati
d’interventoil cui contenuto e costituito da accordi tra pojaurbblici e
interessi privati sul diverso assetto urbanistieoddre a queste aree ed il
cui procedimento di approvazione va in deroga an@i urbanistico
vigente. Ma perché le amministrazioni locali dovretm consentire queste
grandi modificazioni? Qual e I'interesse pubbliengrale che € alla base
delle decisioni pubbliche di consentire tali intemti privati? Per
rispondere a tali obiezioni i comuni — specie quebletropolitani —
subordinano l'accoglimento delle proposte allairzalzione a carico dei
privati di opere pubbliche oltre gli standards unistici dell'intervento che
potremmo chiamarepere di mecenatismoealizzando cosi uno scambio

tra interessi pubblici e interessi privati.



Siamo di fronte a casi dirbanistica consensualave tuttavia molto spesso
si realizzano scamliegualie non scambeali sia per la debolezza delle
amministrazioni nel contrattare sia perché i privathiedono — per il
surplus di opere pubbliche — un aumento delle volumetridebmix di
funzioni per garantirsi sempre grandi margini affito.

Va aggiunto che — almeno per il caso italiano madarche cio riguardi
anche altri paesi europei — la crisi fiscale d&ltato ha ridotto fortemente
le risorse pubbliche delle amministrazioni locddeaicorrono agli accordi
pubblico—privato proprio per coprire il fabbisogndi opere di

urbanizzazione a carico dei privati.

1. Principio di legalita e cura degli interessi pubbli

Di fronte a questi processi sociali ed economigacocambia nel sistema
della pianificazione urbanistica? E’ noto che irttitigli ordinamenti
europei I'assetto dei suoli rientra tra i fini pam dello stato al fine di
regolare sul territorio le diverse attivita econohd, consentire un
armonioso sviluppo dei luoghi di vita e di lavorolee conservazione e
riproducibilita delle risorse naturali. Per il ragggimento di tali
complesse finalita, I'ordinamento attribuisce abbplico potere i primis
ai comuni) la potesta conformativa dei beni immiobdeterminando
attraverso il piano urbanistico la destinazionesd’dei suoli e ordinando i
diversi interessi pubblici e privati sul territors@condo diverse tecniche di
pianificazione.

La pianificazione quindi dovrebbe regolare i pr@tesconomici sul
territorio in armonia con gli interessi generalilldecollettivita e spetta
quindi al piano fissare in un arco di tempo deteato la crescita urbana,
garantendo servizi, infrastrutture e qualita deita.



Nell’ordinamento italiano il provvedimento di piane espressione
dell'attivita autoritativa della pubblica amminighione, soggetta a forme
di partecipazione pubblica in funzione merament#aborativa, e la
determinazione degli assetti spetta alla decisionmilaterale
del’lamministrazione caratterizzata da imperativitéattivita di piano e
attivita di apposizione di prescrizioni che confamo la proprieta o il
territorio.

Le esigenze del mercato richiedono soluzioni udiaiie flessibili e
rapide ma queste contrastano non solo carotongche costituisce la piu
antica tecnica di razionalita del piano ma anche ldmperativita dello
stesso piano urbanistico che nel determinare landegone d’'uso dei suoli
pretende di interpretare gli sviluppi futuri detiomia locale.

Oggi il piano non puo essere piu regolatore nesseigido del termine ma
deve aprirsi alla codeterminazione degli assetti gb interessi privati
acquisendo quella flessibilita che permette le migl soluzioni
urbanistiche nel momento in cui queste concretaengnmnanifestano.

Ma e proprio il contenuto di quella concertaziongblglico/privato che
deve essere fissata preventivamente dal piano istlzan altrimenti il
piano e sostituito dal contratto. Ma laddove & ssaBo un ordinamento a
tutela dell'interesse generale le norme non possEssere sostituite dal
contratto. Cio e contrario al principio di legalad al fine della cura degli
interessi pubblici perseguito dai pubblici poteri.

Anche in lItalia si sta sperimentando un nuovo tifigpiano regolatore
comunale che riprende Istructure plan anglosassone che fissa le
invarianti ambientali ed i limiti alle trasformazioin determinate parti del
territorio comunale ma per altre preventivamentenidicate (centrali o
periferiche) detta le condizioni della trasformamomixite volumetria
massima) ma non localizza gli interventi pubbligbrévati. Questi aspetti
vengono rimandati al piano operativo con il qudleamune apre alla

contrattazione urbanistica sulla base delle pr@pasanzate dai privati. |l



piano operativoe il luogo dell’'urbanistica contrattata ma le regaola

osservare ed i limiti sono fissati nebtructure plan E’ 'unico modo per

riportare le trasformazioni urbane nell'ambito deficelte generali della

pianificazione del potere pubblico, altrimenti —nw® sta accadendo in

molte grandi aree urbane — il decisore pubblida siatturare dai regolati.

Le soluzioni prospettate in questi casi possoneresdiverse € tutte legate

alla primaria soddisfazione dell'interesse genersdaza compromettere

l'interesse dei privati e lo sviluppo economicolddtitta. Soluzioni che

presuppongono pero gia nel piano strutturale utisindella rendita

edilizia ovvero del plusvalore generato dalix delle trasformazioni

ammesse e della posizione strategica delle ardia ISase di questi dati

preventivi il piano puo prevedere lo scambio trarepprivate e opere

pubbliche per la citta:

a)

b)

la prima soluzione consiste nel prevedere nelle areressate un
plafond minimo di trasformazioni, cui pud aggiungersi una
premialita volumetrica nel caso d’'impegno dei pliivad opere di
mecenatismo richieste dal comune. La centralital'adeh e
incremento di valore che i beni costruiti possoassumere nel
tempo spingera certamente gli operatori privati aadettare le
ipotesi di scambio proposte dal piano. Il puntoticde qui € come
parametrare la volumetria premiale al costo degdlere pubbliche.

La seconda soluzione piu radicale consiste nelgatene che le aree
perimetrate dal piano siano di un rilievo stratediale da imporre
un confronto concorrenzialdra piu operatori sulla base di un
progetto urbano preliminare deciso dal comune ale fidi
determinare il migliore assetto urbanistico dedi@rin termini di
volumetrie e servizi per la collettivita. Le areespono essere

pubbliche o private ed in questultimo caso i preg@ri o



partecipano alla gara con gli operatori privatinocaso d’inerzia
vengono espropriati.

2. Gli strumenti di perequazione urbanistica: il ogparto edificatorio per

ambiti territoriali.

Quella descritta € una delle tecniche di pianifimag adottate nel caso di
grandi riconversioni urbane. Ma nella citta nors&sio solo aree di grande
attrattivita economica. Il compito dellamministraze pubblica é
soprattutto quello di garantire uno sviluppo arnesni del tessuto urbano
che contemperi le diverse esigenze delle attivitéafe nell’ambito di un
adeguat@lafonddi dotazioni territoriali collettive.

E’ il problema dellacitta pubblicao meglio delpiano pubbliconel quale
siano previsti spazi per la soddisfazione d’interesllettivi e servizi
d’'interesse generale. La disciplina italiana prevethe il permesso di
costruire sia oneroso, cioé che il privato paghiogkri di urbanizzazione
in rapporto alle volumetrie concesse e — se nao gia esistenti — realizzi
direttamente le opere di urbanizzazione primagaéti: idriche, fognarie,
stradali, elettriche) connesse al suo insediametesti oneri non sono
pero sufficienti poiché in tal modo gli spazi pubbkollettivi della citta
sono inadeguati. Ne consegue che la realizzaziomgieksti ultimi siano
spesso a carico del comune che non dispone pefandi pubblici per
realizzarli.

Per garantire comunque gli spazi per servizi -nattme gli spazi non i
servizi — si adotta in Italia la tecnica per la lgualcuni proprietari sono
incisi nelle loro facolta dominicali da vincoli pnelinati all’esproprio per
garantire gli standards per le opere di urbanizzazione, mentre altri

proprietari beneficiano di rilevanti incrementi wilore dei propri beni a



seguito di scelte pianificatorie che di quei beeiedminino I'edificabilita.
La carenza di fondi pubblici per gli espropri erégterazione dei vincoli
anche per 20 anni ha prodotto situazioni di grasidparita di trattamento
tra proprietari e I'ltalia € stata piu volte cereardalla Corte di giustizia e
dalla Corte europea dei diritti dell’'uomo.

Da qui, per superare la tecnica del vincolo urliamaisil ricorso da parte
dei comuni ai sistemi di perequazione urbanistioa mirano a creare una
indifferenza dei proprietari rispetto alle scelté pianificazione per
determinate parti del territorio comunale.

Cosa s’intende per perequazione? Significa atebun valore edificatorio
uniforme a tutte le proprietda che possono conceredia trasformazione
urbanistica di uno o piu ambiti del territorio comale prescindendo
dall'effettiva localizzazione della capacita edifioria sulle singole
proprieta e dalla imposizione di vincoli d'ineddigilita ai fini della
dotazione di spazi da riservare alle opere coletti

Questo significa che i proprietari indistintamemi@tecipano in misura
uguale alla distribuzione dei valori e degli oneterivanti dalla
pianificazione ai fini della trasformazione. L'adzione degli interventi e
rimessa ai proprietari che si riuniscono in congol consensualmente
cedono le aree per servizi e realizzano le opereurtanizzazione,
spostando quando necessario le proprie volumeirigali sulle aree
edificabili. In tal modo le amministrazioni possofinalmente disporre
senza ricorrere all’esproprio (quindi senza onedi) un cospicuo
patrimonio fondiario pubblico come conseguenzatidirelell’'attuazione
del “piano perequativo”.

Questa tecnica di pianificazione, tuttavia, norsb il fine di superare la
discriminatorieta degli effetti della zonizzazione di disporre
gratuitamente di aree pubbliche per servizi ma anduello della
cosiddetta integrazione delle funzioni edificatpgevero la possibilita che

coesistano nei medesimi spazi diverse forme dizméizione del territorio.



Anche qui I'obiettivo & quello di superare il rigighrincipio della divisione
in zone monofunzionali (agricole, residenziali, gutiive etc.) secondo la
previsione del piano regolatore generale delladegdpanistica del 1942,
rivelatosi spesso elemento di rigidita pianificeore di procedere
all'individuazione di zone mistdal punto di vista funzionale.

Gli urbanisti ed i cultori di estimo propongono @muni sistemi assai
complessi di perequazione urbanistica che possayardare lintero
territorio comunale mediante il riconoscimento drittl edficatori a
categorie di aree omogenee in base allo statottdi €adi diritto in cui si
trovano prima del nuovo pianpdrequazione a prioyioppure adottare un
sistema diperequazione parziale e a posteriericome il caso descritto

prima — nel quale il comune individua determinateean base alle

esigenze di servizi pubblici necessari e per ess@ravede l'attuazione
tramite i cosiddetti comparti di perequazione.

3 Conclusioni

Dai modelli di pianificazione comunale descrittiesrince che la ricerca
dell'indifferenza dei proprietari rispetto alle #eedi pianificazione & un
mito poiché €& noto che nel sistema di pianificazione ingita
necessariamente una certa dose di differenziaztoaele posizioni
proprietarie poiché sempre il piano puo stabilinee ccostruire e ove
destinare le aree a conservazione ambientale cotayri

L’indifferenza si ottiene con la perequazione inrtipalella citta da
trasformare in modo che tutti i proprietari ricoragirnelle aree perequate
siano messi nelle stesse condizioni di vantaggio.

Ma gia il principio di indifferenza non si applicalle grandi aree di
trasformazione perché i proprietari di quelle al@mno sicuramente
vantaggi economici di molto superiori a quelli chietrovano nelle aree

perequate.
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